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INTRODUCCION.

La materia Administrativa por naturaleza es, de las miiltiples dreas del Derecho, una
de las mas dinamicas y cambiantes. Esta situacion se ha visto acentuada a lo largo de las
altimas administraciones gubernamentales del pais, en las que se han creado, reformado,
modificado abrogado, etc., infinidad de legislaciones que regulan el dmbito o actividad
administrativa; lo cual ha provocadoe que los Tribunales del pais con competencia para
conocer de controversias en el drea administrativa, emitan criterios poco uniformes y
contradictorios, que a través del tiempo y con el cambio en las legislaciones administrativas,
resultan inaplicables u obsoletos y, por ello, es necesario cambiarlos o dejar de aplicarlos
simplemente.

Por los anteriores motivos, al encontrarse inmerso dentro de la materia administrativa
el Derecho Fiscal, irremediablemente que comparte la dindmica que afecta a dicha area y
los problemas que ella provoca en cuanto a la interpretacién de las legislaciones
involucradas y de fos preceptos que las integran.

Esta situacion ha provocado que en los Gltimos afios los Tribunales jutisdiccionales
del pais hayan emitido infinidad de criterios contradictorios y poco ortodoxos en cuanto a
un solo punto controvertido en la materia fiscal, que es el referente a la nulidad del acto
administrative que se provoca en los cases en que éste (el acto) tenga por antecedentes
1a priictica de una auditoria (o en general de cualquier otra facultad de comprobacidn)
en la que se cometicron algunas irregularidades en su desarrollo o procedimicnto.

Para algunos Tribunales estas omisiones o irregularidades en Ia practica de cualquier
auditoria y en general, de cualquier facultad de comprobacidn, provocan Ia nulidad para
determinados efectos del acto administrativo (que es el continente del crédito fiscal
impugnado), es decir, segim este criterio jurisdiccional a pesar de haberse contravenido
diversos preceptos legales contenedores de determinadas formalidades para la practica de
visitas domiciliarias, principalmente, la autoridad administrativa puede reponer el
procedimiento de la auditoria y subsanar ¢l o los vicios o irregularidades cometidos y, una
vez purgados éstos, la resolucion contenedora del crédito fiscal o acto administrativa
impugnado, sera convalidado y una vez mas también serd un acto ejecutable.

Sin embargo para otros Tribunales, las omisiones o irregularidades en que incurre
el personal actuante en el desarrollo de cualquier auditoria (se insiste, también de cualquier
otra facultad de comprobacién), tiene como consecuencia la de provocar la nulidad lisa y
llana del acto administrativo; es decir, la trregularidad o vicio que como antecedente tiene
el crédito fiscal es de tal magnitud que no es posible subsanarlo, ya que resultaria
practicamente imposible que las circunstancias en que se realizé o practicé por primera vez
el acto de molestia, principalmente las auditorias, puedan crearse una vez mas bastante
tiempo después, resultando imposible purgar las irregularidades de los antecedentes del acto
administrativo de que se trate, provocéndose Ia nulidad total del acto administrativo que de
elles deriva.

Por los mnteriores motivos y debido a la contradiccién de criterios de nuestros
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Tribunales y a la inseguridad juridica que esta situacion generaba a los gobemados, fue
necesaria la intervencién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion para terminar con
tal caos juridico, la cual por conducto de su Segunda Sala (Administrativa) determiné, a
través del establecimiento del criterio jurisprudencial respectivo, que en los casos en los que
el personal actuante cometiera irregularidades o vicios en la practica de cualquier visita
domiciliaria (y por analogia en cualquier practica de las facultades de comprobacién), la
nulidad del acto administrativo que ello provoca y que deberdn declarar nuestros Tribunales
después de constatar tal irregularidad, es la de darle efectos, que consistirin en que la
autoridad fiscalizadora, en estricto apego a la ejecutoria de los Tribunales, debera decretar
la nulidad del procedimiento de la auditoria desde ¢l momento en que se perpetud el vicio
o irregularidad (incluyendo €l propio acto administrativo impugnado), sin que ello limite en
lo mas minime las facultades de comprobacién fiscal para reponer el procedimiento anulado,
si asi lo desea la autoridad y si tales facultades de comprobacién no han caducado.

No obstante lo anterior, no nos encontramos totalmente de acuerdo con el criterio
expresado por nuestro mas Alto Tribunal de la Nacion, ya que a nuestro juicio las
sentencias que emitan los Tribunales Jurisdiccionales del pais, al percatarse de la existencia
de cualquier omision, irregularidad o vicie durante el desarrollo de la prictica de cualquier
visita domiciliaria o de cualquier practica de las facultades de comprobacion de las
autoridades, deberdn declarar 1a nulidad lisa y llana del acto administrative impugnado y
no una nulidad para determinados efectos, desacuerdo que nos orillo a desarrollar la
presente tesis: "Nulidad del Acto Administrativo en el Juicio Contencioso Administrativo”.

Para expresar nuestro punto de vista respecto de 1a controversia referida en parrafos
anteriores, decidimos utilizar un método deductivo, es decir, partimos de lo general hasta
llegar poco a poco a lo particular.

En efecto, en el Capitulo Primero se abordaron Los Actos en General, haciendo
hincapié en la distincién que existe entre los hechos y los actos juridicos, refiriéndonos
después en forma concreta a los tres principales tipos de actos juridicos: Legislativos,
Judiciales y Ejecutivos (estos Gltimos asimilandolos a los actos administratives). El metivo
por el cual decidimos iniciar la presente lesis de esta forma, es la de evidenciar las
caracteristicas principales del género acto juridico para después, con ello, conocer e intentar
entender la naturaleza de los actos administrativos con un enfoque particular.

En el Capitulo Segundo, abordamos ya en forma concreta una de las especies del
género acto juridico y que lo es El Acto Administrativo. En este caso, nos referimos a su
definicidn, sus clasificaciones, sus elementos y, en general, a sus caracteristicas especiales
basindonos en las obras de grandes autores. Consideramos que la imporntancia de este
capitulo es capital para lograr el fin que se busca con el presente trabajo, ya que en él
expresamos, desde un punto de vista doctrinal, los motivos por los cuales un acto
administrativo se considera inexistente o invalido y, las consecuencias que una y otra
trregularidad provocan (nulidad absoluta y nulidad relativa, segin sea el caso).

Por su parte, en el Capitulo Tercero nos referimos al organismo gubemamental
denominado E! Fisco Federal que al emitir actos administrativos con la finalidad de allegar
a las arcas gubemamentales los ingresos necesarios para solventar los gastos estatales, en
ocasiones lesiona los derechos o intereses de los particulares. En esta ocasion, decidimos
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comenzar por definir lo que significa la palabra "Fisco” y conocer las principales vias de
ingresos con que el Estado cuenta, haciendo un hincapié en los ingresos obtenidos a través
de las contribuciones. Posteriormente, nos referimos en forma concreta a cada una de las
facultades de comiprobacion con que cuentan las autoridades fiscales o Fisco Federal para
verificar el debido cumplimiento de las obligaciones fiscales de los gobemados, sefialando
minuciosamente las formalidades que en cada una de ellas deben observarse en todo caso
y sin distincién alguna. Es prudente aclarar que la importancia de este tema es vital, ya que,
se insiste, en él expresamos las formalidades que deben respetar forzosamente y de acuerdo
con las leyes involucradas, las autoridades fiscales al hacer uso de tales facultades; no
obstante lo anterior, nos permitimos afirmar, quizas un poco aventuradamente, que en la
mayoria de los casos por una u otra circunstancia las autoridades al hacer uso de tales
facultades omiten cumplir con la totalidad de las formalidades que las leyes exigen,
provacando que todo lo que de tales procedimientos derive, este viciado de origen y no
puedan subsistir y producir consecuencias juridicas. Es en estos casos en los que los
criterios de nuestros Tribunales eran opuestos y variados, hasta antes de la emisién de la
Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,

En el Capitulo Cuarto, nos referimos a un tema de capital importancia, ya que en
él abordamos el interesante tema de Los Medios de Impugnacién con que los particulares
cuentan para impugnar los actos administrativos de las autoridades fiscales que consideren
lesionan sus intereses o derechos; es decir, en esta ocasion abordamos lIo refereme ala
garantia de audiencia la cual exige a toda autoridad que antes (i dniinistrativas)
y después (recursos administrativos) de la expedicion de cualquier acto administrative,
conceds la oportunidad al posible afectado de expresar lo que a su derecho e intereses
convenga;, asimismo, también nos atrevimes a proponer la wnificacién de los recursos
administrativos, los cuales por su basto nimero se combierten en ocasiones en verdaderas
trampas procesales para los gobernados, en vez de un eficaz medio de defensa como debiera
ser. Tratamos también en este capitulo el tema de las instancias o procesos jurisdiccicnales
en los que es un tercero (los Tribunales) y no la autoridad, el que decidira el conflicto de
intercse suscitado entre el particular y las autoridad fiscales, o sea, nos referimos a los
procesos que s¢ ventilan ante los Tribunales Contenciosos Administrativos (Estatales y
Federales), resaltando la vital importancia del Tribunal Fiscal de la Federacion y del
proceso que ante ¢l se ventila, profundizando demasiado en 1a naturaleza juridica de dicho
Tribunal y en su competencia, asi como en su integracién; sin embargo, no se profundizé
de igual forma en cuanto a las sentencias que el citado Tribunal emite, ya que tal cuestién
1a abordamos en el capitulo final del presente trabajo. Finamente, de igual forma abordamos
brevemente el interesante y abundante tema del juicio de amparo en materia administrativa,
el cual es susceptible de ser agotade por los gobemados en contra de los actos de las
autoridades fiscales o de los fallos de los Tribunales Contenciosos Administrativas que en
su concepto le causen agravio, y también abordamos brevemente el tema del recurso de
revision fiscal que pueden agotar las autoridades administrativas en contra de los fallos de
los Tribunates Contenciosos Administrativos que les sean adversos.

Finalmente, en el Capitulo Quinto nos referimos en forma concreta a Las Sentencias
del Tribunal Fiscal de la Federacidn, en el que abordamos en forma individual cada uno
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de los preceptos legales involucrados en tan interesante tema (articulos 236, 237, 238 y 239
del Cédigo Fiscal de la Federacion), discutiendo sobre sus antecedentes, modificaciones &
interpretaciéon jurisdiccional (es aqui la parte en la que citamos y transcribimos la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de Ia Nacion con la que no estamos
totalmente de acuerdo); posteriormente, con estas premisas, consideramos por fin prudente
expresar nuestra interpretacion personal de cada uno de tales preceptos legales (es en esta
parte en la que expresamos los motivos y circunstancias por los cuales no estamos de
acuerdo con el criterio emitide por nuestro mas Alto Tribunal de la Nacidn, apoyéndonos
fundamentalmente en la naturaleza juridica del Tribunal Fiscal de la Federacién y en la de
los actos administrativos desde un punto de vista doctrinal, asimismo, en esta parte de la
tesis expresamos las razones por las cuales desde un punto de vista practico y material
resulta, a nuestro juicio, imposible que la autoridad pueda reponer los procedimientos de
fiscalizacion en los cuales omitié cumplir con todas y cada una de las formalidades que las
leyes exigen). Finalmente y como culminacién del citado Capitulo, expresamos las
irregularidades que, a nuestro juicio, provocan la nulidad lisa y llana de la resolucién
impugnada y también nos referimos a las irregularidades, que desde nuestra perspectiva,
provocan una nulidad para determinados efectos de la citada resolucién o acto
administrativo.

Con la anterior expresién de nuestro punto de vistay en general de la exposicién de
fa presente tesis: "Nulidad del Acto Administrativo en el Juicio Contencioso
Administrativo”, inicamente deseamos compartir y extemar nuestra postura respecto de un
punto totalmente controvertido en nuestros Tribunales; sin la intensién de pretender “atacar”
o desconocer los pronunciamiento emitidos por los Tribunales del pais, inclusive los de Ia
Suprema Corte de Justicia de 1a Nacién.

LA cis0 no es lo apasionante del Derecho precisamente la posibilidad de que existan
infinidad de criterios o posiciones respecto de una sola controversia, de un solo precepto,
de su alcance, de su espiritu?. Lo {mico que hace la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
al “uniformar” los criterios de los demds Tribunales del pais, es generar una seguridad
juridica a los gobemados expresando el criterio que serd considerado en adelante come
verdad juridica, empero, (Serd tal pronunciamiento el acertado?, ;Serd o constituira la
verdad indiscutible?; consideramos que no, pues en multiples ocasiones, a través del paso
del tiempo, criterios que parecian indiscutibles, por una u otra causa son cambiados,
modificados o desechados por los Tribunales del pais y, por tanto, no nos extraiie que
quizas en un futuro el criterio que sobre los efectos de las sentencias del Tribunal Fiscal de
Ia Federacion ha emitido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, pueda ser modificado,
sobretodo porque en los ultimos afios desde un punto de vista subjetivo, los fallos del
Supremo Tribunal parecen estar "afectados" por intereses ajenos a los de la imparticién de
justicia, que constituye la funcién suprema del Poder Judicial de la Federacidn y, en general,
de todos y cada tmo de los Tribunales y Organismos facultades para "decir el derecho" y
aplicarlo al caso concreto.

En suma, la presente tesis solamente tiene el objeto de expresar la opinién del
suscrito, sin pretender modificar en 1o mas minimeo los criterios de los Tribunales del pais,
ya que ello, se logra en la mayoria de las veces a través del simple transcurso del tiempo.
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Administracién General de Recaudacion.
Administracién Local de Auditoria Fiscal.
Administracion Local de Recaudacion.
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Trabajadores.
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado.
Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas.
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Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje.
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LAN
LCE
LFD
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LFPPI
LFRSP
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LFT
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LGS
LIA
LISR
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LOTFF
LSDF
LSS
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PEF
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PTU

RCFF
RFC
RGSHT
RISHCP
RLFCP
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RTCADF

RTFF
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SECOGEF
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Ley de Aguas Nacionales.

Ley de Comercio Exterior.

Ley Federal de Derechos.

Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Ley de Fomento y Proteccion de la Propiedad Industrial.

Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
Ley Federal de Sanidad Animal.

Ley Federal del Trabajo.

Ley General det Equilibrio Ecolégico y la Proteccion al Ambiente.
Ley General de Salud.

Ley del Impuesto al Activo.

Ley del Impuesto Sobre 1a Renta.

Ley del Impuesto al Valor Agregado.

Ley Orgénica de la Administracion Pablica Federal.

Ley Orginica del Tribunal Fiscal de Ia Federacién.

Ley de Salud del Distrito Federal.

Ley del Seguro Social.

| 4
Procedimiento Administrativo en Materia Aduanera,
Poder Ejecutivo Federal.
Procuraduria Federal de Proteccion al Medio Ambiente.
Poder Judicial de la Federacién.
Poder Legislativo de la Federacién.
Procuraduria Federal de! Consumidor.
Programa Nacional de Solidaridad.
Participacién de los Trabajadores en las Utilidades de las Empresas,

Reglamento del Cédigo Fiscal de la Federacién,

Registro Federal de Contribuyentes.

Reglamento General de Seguridad e Higiene en el Trabajo.
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pitblico.
Reglamento de la Ley Federal de Correduria Piblica.

Recurso de Oposicién al Procedimiento Administrativo de Ejecucion.
Revista del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal,

Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion.

S
Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.
Secretaria de la Contraloria General de la Federacion.
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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STPS
SSTFF

TA
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TFCA
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TFF
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Secretaria de Programacion y Presupuesto.
Secretaria de Selud.

Secretaria del Trabajo y Previsién Social.

Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion.

T
Tribunales Agrarios.
Tribunal Colegiado de Circuito.
Tribunal Federal de Conciliacidn y Arbitraje.
Tribunal Federal Electoral.
‘Tribunal Fiscal de la Federacion.
Tratado de Libre Comercio de Norte América,
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Los Actos En General

Jusgamos que vale mds explicar cada cose de manem sencilla y abreviada sin perjuicio de
profundizardas después con mayor exactitud y diligencia porque si desde los primervs pasos
abrumantos con una multitud de pormenores diversos..., sucederd una de dos cosas: o gue...
obliguemos a abandonar este estudio, o que llevaremos lentamente, después de un prolongado
trabajo al mismo punto, al que sin pena ni fatiga, y por un camino mds facil (s¢} habria legado.

INSTITUCIONES DE JUSTINIANO.!

1.1.- HECHOS Y ACTOS JURIDICOS.

El Ser Humano por su propia naturaleza tiende normal e irremediablemente a
vivir en sociedad con sus semejantes, relacionindose consecuentemente con éstos. Pero
esa relacion va mas alla, por razones logicas, también se vincula con el medio que lo
rodea, creandose una total interaccién® e interdependencia. Por tal motivo, por
invetosimil que pudiera parecer, cualquier actividad o acto que realice y ain en algunas
ocasiones las abstenciones que haga el sujeto, repercutiran, en mayor o menor medida,
et los demas seres humanos y en el medio ambiente que habita; en consecuencia, es
imposible que pueda actuar o abstenerse de hacerlo, con una libertad ilimitada’, ya que
de suceder ello, para é1 y para todos los demés hombres seria pricticamente imposible
convivir, resultado de infinidad de "agresiones” que reciprocamente se harian en su
esfera juridica. Ello ha oriliado al hombre a la bisqueda, durante mucho tiempo a lo
largo de la Historia, de la forma mas adecuada de armonizar y regular dicha interaccién
y relacion humana, surgiendo asi, el Derecho.

El Derecho busca adelantarse y prever la realizacién de cualquier actividad o
evento, sea humano (voluntario) o no {(natural o involuntario), y prever también sus
consecuencids, aunque en ocasiones, debido a la falta de la citada previsién se encargara
igualmente de regular cuestiones ya sucedidas. Esta actividad es sumamente dificit

! Citado por ¢l profesor SAINZ GOMEZ S., José Marfa. "Derecho Romano 1% LIMUSA S.A. de C.V..
México 1988, p. 23.

?Sastiene ¢l destacado tratadista RECASENS SICHES, Luis ("Sociologia”. Porriia S.A.. Vigésima Edicitn,
México 1986. p. 347.) que la palabra Interaccisn implica {a existencia de una influencia mcmmca que puede
darse y s¢ da en todos los campos de 1a Numnlcu, incluyendo también, 16 13

m ¢} mismo autor, parcce m(ls d izar 1a i i6n humana con hechos de influencia
eop iaoadi (por ejemplo los i bios de prond U
tc\el‘umcas, etc,), entre dos o més cenductas humanas, lo que le lleva a concluir que la-intersccion es Ia
esencia misma de lo social

3 Sobre ¢l i e i tema de In limitacién de 1a "hbenad" du cndn m]elo que vive en
sociedad, se ha escrito mucho desdc diferentes puntos de vista 15gico, Quimico,
Juridico, etc.; sin embargo, el Derecho sobre e particular ha creado un Prmnlplo Gencrnl, con el cual tata de
concretizar el limite con que todo ser humano cuents para actuar, seglin nuestra afirmacién; principio que
establece lo siguiente: “El dereclio de una persona termina donde comienza el derecho de las demis™.
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debido a la infinidad de sucesos que pueden presentarse en la realidad y las
consecuencias que éstos provocan. Para el Derecho practicamente no existe ningin
suceso ¢ evento indiferente pues todos en mayor o menor medida implican una
modificacién a las situaciones concretas entre los seres humanos que antes de su
realizacién no existian, por tanto, su finalidad es la de incluir todos éstos (los sucesos
o eventos) en los ordenamientos juridicos. Para lograr tan maraténica tarea, los
estudiosos de la Ciencia del Derecho han dividido fundamentalmente en dos grandes
campos los sucesos que se presentan en la Naturaleza; a saber: Los Hechos Juridicos
y Los Actos Juridicos, mismos que abordaremos a continuacion.

Es indispcnsable sefialar previamente lo que se debe entender por las voces
*acto" y "hecho". La palabra acto proviene del latin actus que significa accion,
manifestaciéon de voluntad o de fuerza, instante y resultado de un movimiento exterior,
Lapalabra hecho proviene del latin factus que significa hacer, suceso o acontecimiento.
En principio no es facil establecer una distincion radical entre los fonemas citados, pero
para el dmbito juridico existe una gran diferencia entre un acto y un hecho.

El maestro Galindo Gérfias* ha aglutinado y clasificado a los eventos o
acontecimientos naturales y humanos en un solo campo que ha designado genéricamente
como "hechos juridicos en sentido amplio®; sin embargo, a éste lo ha subdividido en
dos enormes 4reas que a pesar de todo estin perfectamente delimitadas; dreas que son:
a).- 1a de los "hechos juridicos" en sentido estricto y b).- 1a de los "actes juridices".
Para el mismo autor los "...acontecimientos que producen efectos juridicos, en los que
interviene la voluntad del hombre dirigida expresa y deliberadamente a producir los
efectos previstos en la norma juridica, son los actos juridicos, en los cuales juega un
papel muy decisivo la voluntad del sujeto”; asimismo, considera el mismo autor que
"aquellos fendmenos de 1a naturaleza, que producen efectos de derecho
independientemente de la voluntad del syjeto, son hechos juridicos en sentido estricto,
(Por ejemplo, el nacimiento de una persona). También son hechos juridicos en que
interviene la conducta humana, pero los efectos de derecho se producen
independientemente y a veces contra la voluntad del sujeto. (Por ejemplo, las lesiones
causadas a una persona por un automovilista, en una colision de vehiculos)". En este
orden de ideas, podemos percatarnos de que la diferencia radical que existe entre los
actos y los hechos juridicos esta determinada en funcién tmicay exclusivamente de la
intervencion o no dela voluntad humana en el suceso y las consecuencias de Derecho
que se presenten.

En igual sentido al anterior, el destacado tratadista Zanobini sostiene que:
"pueden clasificarse los hechos juridicos de acuerde con 1a causa, natural 0 humana, que
da origen a los mismos. La terminologia mas usada llama hechos juridicos en sentido
estricto ha los hechos naturales que produzean efectos juridicos, mientras que llama
actos juridicos los que provengan de la actividad del hombre. (el mismo autor, en
consecuencia,) considera mas exacto, decir hechos juridicos objetivos y hechos juridicos
subjetivos. Ello porque los llamados hechos juridicos en seatido estricto, no

* GALINDO GARFIAS, Ignacio: "Derccho Civil™. Pomia S.A.. Novena Edicion, Méxice 1989, p. 210,
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corresponden siempre a fendmenos naturales independientes de la voluntad bumana’

La estructura de toda norma juridica esta compuesta de dos elementos distintos
pero intimamente vinculados entre si; a saber: a).- el supuesto o hipdtesis normativa y,
b).- la consecuencia o disposicién normativa. Luego entonces, en el momento en que se
materializa, actualiza o realiza la hipdtesis o supuesto normativo [inciso a)], tiene
gplicacién inmediata la parte de 1a norma que contiene previstas las consecuencias que
provocara la materializacion del acontecimiento regulado por el citado supuesto
abstracto, inciso b).

Cuando nos encontramos en presencia de un hecho juridico®, si bien es cierto
que se¢ materializa ¢l supuesto normativo y ello produce los efectos o consecuencias
contempladas en la norma, no menos cierto es que el hecho generador o materializador
del supuesto abstracto, en ningin momento tuvo la intencioén de producir tales efectos,
pues éstos se generan con independencia de la voluntad humana; v.gr. cuando se
presenta algin fenémeno natural contemplado como hipétesis normativa perteneciente
a alglin ordenamiento juridico (inundacién, sismo, incendio, lluvia, caida de un arbol,
el dia, 1a noche, la vida, la muerte, etc.), se producen consecuencias legales, pero la
realizacion de la hipdtesis normativa no es imputable a alguna persona en particular. Sin
embargo, no siempre seran los sucesos naturales los que actualicen ¢l supuesto legal,
también puede suceder que en ocasiones el hecho generador de las consecuencias sea,
no un fenémeno natural sino algin acto humano inintencional o involuntario, caso en
el cual, a pesar de ello, estaremos en presencia de un hecho juridico; v.gr. cuando un
cazador hiere sin intencion a alguna persona que se atraviesa repentinamente en la
trayectoria del proyectil, cuando por una falla mecénica se hiere o atropella a persona
alguna y en general, cualquier accidente que pudiera presentarse.

. En cambio, nos enconlramos ante la presencia de un acto juridico” cuando en

! citado por el destacado profesor DIEZ, Manuel Ma.: "El Acto Administrative". Segunda edicién.
Tipogrifica Editora Atgentina S.A.. Buenos Aires, Arg.. p. 89.

¢ GONZALEZ RUIZ, Samuel Antonio ("Diccionario Juridico Mexicano", Instituto de Investigaciones
Jurldicas de Ia UN.A.M.. Tomo [V, Pornia S.A.. México 1985, p.322) sefiala que en [a doctrinn francesn, para
Colin y Cnpmml los hecho: ]urldlcn: en estricto sentido son nquellas acontecimientos o sucesos que entrafian
el 0 de derechos u sin importar Ja intervencién de una
voluntad, aunqm: lnmblén existen hechos que resultan de la vuhmlad humana, pero ésta no hace producir las
A inua ¢l autor, la doctrina italiana ticade asuperar ¢! nombre de h:clms Jundn:os
en sentido estricto, compardndolos con los actos de la )/ dividi Ios actos jurldi
en voluntarios e involuntarios,

? M. CORNEJO CERTUCHA, Francisco (op. cit. Tamn Lp 83) cnnsxdem al Acto Juridico como la
manifestacién de voluntad de una o mis § ap ias de derecho, apoyada
en la autorizacién que en tal sentido con:ede ¢! ordenamiento juridico. EI mismo autor continita sosteniendo
que los civilistas franceses (Bonnecase, Colin y Capitant, principalmente) consideraban al acto juridico como
aque] que esti integrade solo por los hechos que son efectuados voluntariamente por ¢l hombre con la
intencién manifiesta de producic ias juridicas; que [ns d italiana y alemana
(Enneccerus y Stolfi, entre otros) designan actos juridicos a las sucesos en los que interviniendo la voluatad
humana, ésta no es tomada en cuenta al atribuirles efectos juridicos y, finalmente, reservan el témino "negoclo
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el hecho generador de las consecuencias legales interviene directay determinantemente
la voluntad humana; es decir, el sujeto que se colocd y materializd, por ende, la
hipétesis normativa tuvo todas las intenciones de hacerlo y, también desed que las
consecuencias respectivas sucedieran o se causaran; v.gr. cuando se celebran los
convenios, los contratos; cuando se realiza alguno de los delitos no imprudenciales sino
intencionales, los matrimonios, los divorcios, los testamentaos, etc., todos ellos, ejemplos
clasicos de actos juridicos.

Sobre el particular podria profundizarse mucho mas, pero resultaria poco
trascendente para lograr el fin que buscamos con la presente, sobre todo porque
consideramos que hemos expuesto brevemente las caracterfsticas mas significativas y
relevantes de los Hechos y de los Actos Juridicos, con las cuales se puede determinar
su diferencia esencial. No obstante, es imprescindible enunciar la circunstascia de que,
antes de abordar los subsecuentes temas, aclaremos que tnicamente nos ocuparemos de
estudiar tres de las multiples clases que existen de los actos juridicos (es decir, de los
sucesos en los que interviene la voluntad del hombre para realizar las consecuencias
juridicas), dejando para una mejor ocasion el interesante estudio también de los hecho
juridicos en sentido amplio y en sentido estricto, Es prudente aclarar igualmente que se
conocen un sinnumero de clases de actos juridicos, tantas como actos humanos
voluntarios existen. Se menciona actualmente la existencia de actos de comercio,
comerciales, judiciales, jurisdiccionales, administrativos, colectivos, simples, continuos,
de tracto sucesivo, instantancos, consumados, de autoridad, ilegales, dolosos, culposos,
de mala fe, de gobiemo, de soberania, suspensivos, condicionantes, particulares,
piblicos, etc.; por tal motivo, resulta practicamente imposible abarcar en tan breve
espacio a todos. Ello nos obliga, por cuestiones didacticas y por ¢l fin que buscamos con
la presente tesis, a referimos y mencionar solamente los actos juridicos que, en virtud
de ser los continentes de las funciones esenciales que les son propias, mas cominmente
realizan la mayoria de los Estados Modemos a partir de la division de poderes
(Legislativo, Judicial y Ejecutivo) propuesta por Montesquieu; actos denominados
genéricamente como: Actos Legislativos, Actos Judiciales y Actos Ejecutivos.

Para el ilustre maestro Serra Rojas los fines del Estado "constituyen direcciones,
metas, propésitos o tendencias de cardcter general que se reconocen al Estado para su
justificacién y que se consagran en su legislacién"®. Sin embargo, continia este tratadista
(op. cit. Tomo 1. p. 40), adicionalmente ¢l mismo (el Estado) requiere de contar con
ciertas facultades o funciones para cumplir sus fines; en este orden de ideas, el mismo
autor sefiala que 1a doctrina clasica ha reconocido tres actividades o funciones esenciales
del Estado para la realizacién de sus fines, las cuales son: "a).- La funcién legislativa,
que es la funcidn encaminada a establecer las normas juridicas generales..., b).- La
Suncion administrativa, que es 1a funcién encaminada a regular la actividad concreta y

juridico”, pam los acontecimicntos en los que aparece una voluntad dirigida precisamente a crear las
consecuencias previstas en 1a norma de derecho.

* SERRA ROJAS, Andrés: "Derecho Admini ivo™. Tomo 1. Deci inta Fdicién. Pormia S.A.. México
1992. p. 39.
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tutelar del Estado, bajo el orden juridico. La ley debe ser ejecutada particularizando su
aplicacién...(y), c).- La funcién jurisdiccional, que es la actividad del Estado encaminada
a resolver las controversias, estatuir o declarar el derecho". Como se puede observar, la
divisién de funciones del Estado, estd intimamente vinculada con la division de Poderes
propuesta, como se menciond en péarrafos anteriores, desde los tiempos del ideélogo
Montesquieu, quien para justificar su postura expreso que *Todo estaria perdido, si el
mismo hombre, o el mismo cuerpo de principales, o de nobles, o del pueblo ejercitaran
estos tres poderes: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones publicas y el de
juzgar los crimenes o las diferencias de los particulares””. Algunos autores cuando
abordan este tema, como Feméndez del Valle y Rincén Gallardo™, creen que la citada
divisién es necesaria para lograr una educacion humanista, pero es necesario asimismoe
el servicio y la honestidad por parte de los integrantes de los citados poderes; a juicio
del citado autor, si sc logra lo anterior, se constituird un Derecho eficaz y efectivo para
la comunidad y hasta entonces, podriamos hablar de Seguridad Juridica y de un Estado
de Derecho. En conclusion, en los siguientes temas analizaremos los actos juridicos que
contienen las tres funciones esenciales del Estado Modemo,

1.2.- LOS ACTOS LEGISLATIVOS.

Previamente a la exposicién del tema propiamente dicho, nos permitimos aclarar
que cuando nos referimos en el presente a los "drganos legislativos”, lo hacemos
aludiendo fundamentalmente al H. Congreso de la Unién, aunque practicamente los
Congresos Locales o Estatales poseen las mismas atribuciones dentro de su respectiva
competencia territorial.

Como una definicién muy basicay elemental de lo que son los actos legislativos,
podria decirse que equivalen simple y sencillamente 2 1a ley"' o ha cualquier otro acto
emitido por el Congreso (reunido en Pleno o en cada una de sus Camaras) de caracter
general, impersonal, abstracto y obligatorio. Asimismo, como imica misién o funcién del
Poder Legislativo pudiera ser considerada aquella que esta encaminada a la creacion y
expedicidn de las leyes. Sin embargo, el estudio un poco més profundo al respecto nos
revela que no es tan sencilla la comprension de los actos legislativos, ya que éstos no

? Citado por el ilustre maestro SERRA ROJAS, Andrés. Idem.

" FERNANDEZ DEL VALLE, Justos y RINCON GALLARDO: ";Se Respeta Constitucional y
Legalmente La Garantia de Razonabilidad en los Actos y Resoluciones de los Poderes Legistativo, Ejecutivo
y Judicial?". TFF 50 aiios. Tomeo V. México 1988. pp. 243 y 2.

Bl profesor DIEZ, Manuel Ma. (op. cit. pp. 24 y 25) considera que Ia ley en sentido material es el acto
juridico que establece una regla de derecho. Continta el mismo autor, al citar a Duguit quien sefataba que el
principio de generalidad de la ley ticne un fundamento doble, el histérico y el raclonal. El fundamento
histérico es que la generalidad de 1a ley es 1a razén de su ser pues la funcidn legislativa responde a las
necesidades sociales y no particulares. El fundamento racional, sostiene ¢! Gltime do los citados autores, ¢s la
consectencia 16gica que surge de la idea un 1de la ley, iderada ésta como la disciplina social fundada
en [z interdépendencia de los hombres que viven en sociedad.
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se limitan a las leyes y su creacion; su acepcion actualmente ha revazado en mucho la
definicién original. Sobre el particular el tratadista Serra Rojas (op. cit. Tomo L. p. 43)
afirma que: "La funcidn legislativa es una actividad creadora del derecho objetivo del
Estado, subordinada al orden juridico y que consiste en expedir las normas que regulan
1a conducta de los individuos y la organizacidn social y politica... La funcién legislativa
es 1a funcién que (se) encomienda formalmente al Poder Legislativo Federal. Solo por
excepcién y con expresa indicacién constitucional, pueden los otros poderes realizar
actos legislativos o situaciones quasi-legislativas”.

La divisién de poderes originalmente propuesta por Montesquieu, en un principio
era sumamente rigida, el poder Ejecutivo solo tenia la misién de administrar, el poder
Legislativo unicamente creaba las leyes y el poder Judicial se limitaba a resolver
conflictos mediante la aplicacion de ia ley (en su momento histdrico, esta concepcién
fue totalmente justificable por la reciente caida de la monarquia y por la bisqueda de
impedir la concentracion del poder en una sola persona)'®. Cen el paso de! tiempo la
rigidez mencionada se ha ido atenuando, suavizando, a grado tal que actualmente los tres
poderes, dentro de sus respectivas competencias, administran, legislan y juzgan, lo que
implica que shora mds que ante una division de poderes, nos encontramos ante la
presencia de una coordinacién entre los mismos. Pudiera pensarse que nuestra
afirmacion anterior es un tanto innadmisible, pues si los tres poderes pueden realizar
actividades que le son propias a los otros, entonces es sumamente dificil saber cuando
nos encontramos ante un acto propiamente legislativo, judicial y ejecutivo.

En este sentido debemos aclarar que lo que ahora determina cuando estamos ante
la presencia de un acto legislativo (también ejecutivo y judicial), esta dado en funcidn,
principalmente, de dos puntos de vista, el material y el formal". Trataremos de
explicamos, Cualquier acto que sea realizado por el poder Legislativo (mmque
esencialmente sean actos judiciales o ejecutivos) sera, formalmente, legislativo;, mientras

¥ Para algunos autores, segiin cita e} maestro DIEZ, Manuel Ma. (np it P 22.) como De la Blgne de
Vlllcuucvc. fa teoria de 1a sepnncmn o dwnsllm de poderes id como la
M es i YE ptable: toda vez que la concepcion de una pluralidad de
podcrcs, todos ellos iguales y soberagos dentro de un mismo Estado, no puede aceptarse por pinglin espirity
realista. Ello porque, segin ¢l mismo autor, si uno de los poderes predominara sobre uno de los domés en
cualquier mbito, ia doctrina de M quieu seria ictoria consigo misma; igualmente, si la diversidad
de funei pliblicas deben p distintas para el buen orden y Ja comodidad de 12 orgenizacién,
consccuentemente oo deben ser separadas sino coordinadas y dirigidas hacia un mismo fin.

Slgumndo la doctrina del profesor FRAGA, Gabino ("Derccho Admini ivo™. Tri, ds
Edicion. Permia S.A.. México 1993. p. 29), todos los actos pueden apreciarse y clasnﬁcmsc dcsde dos punlos
de vista distintos, los cuales son los siguientes: a).- Desde el punto de vista de! drgano que o realiza o emite,
es decir, adoptando un criterio formal, subjetivo u organito, que ¢ inde de I:n leza intrinseca de 12
actividad; luego entonces, los actos son formalmente legis) imini os o judiciales, segln sean
expedidos por los poderes Legislative, Ejecutive o Judicial, rl:spcch'vlm:nlc y; b).- Desde ¢] punto do vista
de la naturaleza intrinseca de Ia funcién o del acto, es decir, partiendo de un criterio material, objetivo,
que prescinde del drgano que Ia realiza o lo emite; es decir, los aclos son materialmente legislativos,
administratives o judiciales segin posean las camacteristicas esenciales que la teoria juridica ha llegado a
atribuir a cada uso de dichos grupos d¢ actos.
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que los actos materialmente legislativos seran aquellos que, aunque sean emitidos por
los Poderes Judicial o Ejecutivo, su naturaleza es muy parecida a la de los actos
legislativos materiales, de los cuales el principal es la ley (considerada ésta como una
norma abstracta, impersonal, general y obligatoria en determinado tiempo y espacio). Al
respecto cita el maestro Manuel Maria Diez (op. cit. p. 28) que segin Raggi "toda
actividad que es ley en sentido formal tiene una consecuencia juridica particular,
consecuencia que no tiene siempre la actividad legislativa desde un punto de vista
material. Ella consiste (la consecuencia) en que no puede ser derogada ni modificada
sino por otra ley ni tener, en consecuencia, valor juridico absoluto”.

La funcidn legislativa y sus actos por ende, desde un punto de vista material
(esto es, independientemente del poder que los emita), seran abstractos y no concretos;
tienen el objeto y fin de prever el mayor niimero de sucesos que pueden presentarse en
la realidad y prever también sus consecuencias, para plasmarlos en la norma juridica y
ubicarlos después en los ordenamientos legales. Sin embargo, Ia realidad y quizds la
légica nos han mostrado lo contrario, o sea, el drgano legislativo de hecho, en la
mayoria de las veces, no hace mas que plasmar en los ordenamientos juridicos las
situaciones o sucesos y sus consecuencias que con mayor frecuencia se presentan en la
realidad; es decir, primero se dan o presentan los sucesos y sus consecuencias y
posteriormente, se colocan en los supuestos normativos asentandose, en cada caso, sus
consecuencias legales. Para comprender mas claramente lo que son los actos
materialmente legislativos, nos permitimos citar los siguientes cjemplos; serdn actos
legislativos los reglamentos administrativos expedidos por el Pader Ejecutivo en uso de
su facultad reglamentaria (art. 89 frac. I Constitucional), a pesar de ser expedidos por
un poder diverso al legislativo, igualmente, 1a jurisprudencia que establecen los érganos
jurisdiccionales del Poder Judicial son actos materialmente legislativos; esto es asi en
virtud de que ambos casos, tanto los reglamentos como la jurisprudencia, tienen una
esencia muy parecida a la de la ley.

Al respecto seiiala el profesor Gabino Fraga (op. cit. p. 41) que la funcién
legislativa desde un punto de vista material debe "apreciarse prescindiendo de su autor
y de la forma como se realiza y solo se considera la naturaleza intrinseca del acto en el
cual se concrcta y sc exterioriza: la ley”. Desde un punto de vista formal, sefiala el
mismo autor (op. cit. p. 37), "La funcién legislativa..., es la actividad que el Estado
realiza por conducto de los érganos que de acuerdo con el régimen constitucional forman
el Poder Legislativo"; consecuentemente, los actas legislativos son sumamente amplios
Yy numerosos.

Laos oérganos legislativos, debido a la interaccion que se ha creado entre los
Poderes y a la tolerancia en cuanto a la posible invasién de actividades que pudiera
presentarse, en nuestros tiempos también realizan actividades que por su naturaleza son
jurisdiccionales y ejecutivas, pero ello no impide que por ser actos emitidos por los
citados organos se consideren legislativos, tal y como se ha mencionado en parrafos
anteriores, Vale la pena ahondar un poco mas al respecto.

Los organos legislativos realizan funciones, actividades o actos materialmente
ejecutivos o administrativos, por ejemplo cuando administran los recursos
presupuestarios que les son asignados; cuando forman las Comisiones para estudiar
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determinadas leyes relativas a 4reas especificas; cuando nombran a los servidores que
integraran la H. Comisién Permanente; cuando deciden llamar a un periodo
extraordinario de sesiones o cuando modifican el periodo de las sesiones ordinarias,
entre otros. Esto es, los ejemplos que hemos citado, a pesar de que por su naturaleza son
ejecutivos y pudiera pensarse, por ende, que se estd ante la presencia de una invasion
competencial, lo cierto es que en modo alguno se realiza tal invasién, debido a la
necesidad inclusive que tienen estos 6rganos de realizarlas y a la tolerancia y
coordinacion que actualmente se presenta entre los poderes.

También los érganos legislativos tienen la imperiosa necesidad de realizar actos
materialmente jurisdiccionales; de los cuales el principal ejemplo seria cuando se
constituye la Camara de Diputados del Congreso Federal en Tribunal de acusacién y
de decisién y declara si hay o no lugar a proceder penalmente contra algim servidor
piblico y remitirlo después a las autoridades competentes para la persecucion de wn
posible delito (art. 74 fraccion V Constitucional). Por supuesto esta actividad tampoco
constituye una invasion competencial por las mismas razones que hemos expresado.

La funcién legislativa es una de las mis complejas he importantes de las que
realizan los Estados Modemos, por tal motivo su estudio no es nada sencillo y para
agotarlo se requeriria de un mayor espacio, ello nos obliga a aclarar que en el presente
tema nos hemos abocado aresaltar las que a nuestro juicio constituyen las caracteristicas
esenciales y mas significativas de los actos que, con motivo del ejercicio de sus
funciones, expiden los oérganos legislativos. En los siguientes temas también
analizaremos las funciones de los poderes Judicial y Ejecutivo, refiriéndonos lagicamente
a los actos juridicos que con motive de su cjecucidn realizan, desde los dos puntos de
vista sefialados (formal y material), con lo cual consideramos que quedara mejor
comprendido el presente.

1.3.- LOS ACTOS JUDICIALES.

La funcién jurisdiccional, que se realiza obviamente a través de actos
jurisdiccionales, "es {a funcion que normalmente se encarga al Poder Judicial y se
define como la accion juridica encaminada a la declaracion del derecho, en ocasion de
un caso determinado, contencioso o no y con fuerza de cosa juzgada... se le denomina

bién "funcién judicial”, pero el empleo mas frecuente es el de "funcion
jun:dlccwnal" Leon Dugmt no estd de acuerdo con la expresion "fimcién judicial” y
sugiere el empleo de "funcién jurisdiccional”, porque aquélla evoca el criterio formal
¥ la segunda se refiere a la verdadera naturaleza de dicha funcién"". Ante tal
incertidumbre respecto de la forma de denominar este tipo de actos o de funciones, es
incuestionable que, ademas de poderlos también abordar desde los puntos de vista formal
y material, es indispensable que previamente efectuemos la distincién que existe entre
los actos judiciales y los actos jurisdiccionales.

En forma general podemos entender por actos judiciales a aquellos que son

" SERRA ROJAS, Andrés: Op. cit, Tomol. p. 53.
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continentes de una “decision, providencia, mandamiento, auto, diligencia 0 medida
adoptados por el juez o tribunal dentro de la esfera de sus atribuciones"". Por su parte,
por actos jurisdiccionales debemos entender a aquellos que son emitidos por jueces o
Tribunales y que ticnen ademds por objeto resolver una controversia de intereses
suscitada en determinado caso concreto mediante la aplicacion del Derecho'. En
principio, la anteriores definiciones parecen resultar muy parecidas, empero, lo cierto ¢s
que existe una gran diferencia entre ambas; mientras que los actos judiciales son el
géncro, los actos jurisdiccionales son la especie; luego entonces, estos ultimos se
encuentran inmersos dentro de los primeros.

Seran actos judiciales todos aquellos que realicen los drganos facultados para
aplicar y "decir el derecho”, independientemente de que con ellos se resuelva o no
alguna controversia, v.gr. la distribucion de las labores en el juzgado entre su personal;
la forma de llevar el control de los expedientes que le han sido asignades; la forma y
contenido de los sellos oficiales; los dias de descanso; los dias en que se sesionard o se
llevaran a cabo las diligencias o las audiencias; etc. Ahora bien, seran actos
jurisdiccionales dnicamente aquellos que tengan por objeto y finalidad la de reselver,
mediante Ia aplicacién del Derecho, casos concretos o controversias que se presenten.
En la prdctica esta aplicacién se presenta a través de las Sentencias que emiten las
organos jurisdiccionales, las cuales depeadiendo de cada rama del derecho se les
denomina de distinta manera, fallos, ejecutorias, laudos, arbitrajes, etc.

Para efectos del presente trabajo, nos referiremos fundamentalmente a los actos
jurisdiccionales, los cuales por cierto seran considerados como sinénimo de los actos
judiciales, ya que pretender abarcar los actos judiciales propiamente dichos, seria
practicamente imposible pues tendriamos que referimos a la totalidad de actos o de
funciones que se realizan por los drganos jurisdiccionales y sus titulares, asi como todo
el personal que en ellos labora, lo cual seria, a su vez, poco didactico e intrascendente.

A lo largo de la historia la actividad de impartir justicia mediante la aplicacién
de la ley en los casos concretos, ha sido considerada como una de las mas nobles; por
tanto, siempre ha recaido tan distinguida actividad en hombres que socialmente son
constderados como de amplio critetio y enorme solvencia moral. Esta actividad es un
complemento necesario de !a actividad legislativa. 1a cual solamente crea los supuestos

'* CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Luis: “Discionario Enciclopédico del
Derecho Usual™. Editorial Heliasta S. de R. L.. Catorceava Ediciéa. Buenos Aires Argentina. p. 144,

'* Al respecto cita el macstro DIEZ, Manuel Ma. (op. cit p. 144.) que Biglsa considera que este tipo de
actos (los jurisdiccionales) son "...una decision por la cual se resuelve una cuestién de Derecho a causa de una
violacién de un derecho™. Para Maurice Hauriow el acto jurisdiccional es el que tiene por objeto hacer efectivos

los jetivos d idos o violados. Chiovenda considéralos como un acto qus no tiende sino al
cumplimiento de la voluntad de la ley, a aplicarlay a ejecutaria en los casos litigioses. Chaumont al respecto
sostiene que este tipo de actos judiciales son nquellos que tratan de bl el orden juridico violado por

el sujeto pasive de 1a relacion juridica.
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normativos en forma abstracia y el juez es quien en realidad los aplica'”. Para que se
pueda realizar ia actividad jurisdiccional es necesario que sea planteada una contienda
de intereses ante un juez, el cual solo asi podra actuar; asimismo, la decisién que éste
emita, ademas de ser obligateria para las partes involucradas, deberd estar
inevitablemente ligada a lo dispuesto por la ley.

Uno de los autores que abordan con mayor objetividad el tema que nos ocupa,
1o es el profesor Manuel Ma. Diez (op. cit. p. 30), quien en su importante obra considera
que son dos los momentos que dan peculiaridad a la actividad jurisdiccional y que
denomina sencillamente ad-doc y statu quo. En primer lugar designa con el nombre de
"momento ad-doc” al becho de que la sentencia se pronuncia para una situacion
concreta a la que se haya referida y para la cual solamente tiene validez y; asigna el
nombre de “momento del stamu quo” al hecho de que la sentencia se encuentra
vinculada a una cuestién de hecho, es decir, la sentencia no se haya el servicio ni del
pasado ni del future, sino al del presente, con lo cual se procura la imparticion de una
justicia referente al momento actual. Sin embargo, consideramos necesario aclarar que
en todas las ocasiones la justicia se imparte respecto de actos o sucesos preténtos, como
pudiera ser Ja comisién de un delito, la causacién o la evasién de impuestos, et
incumplimiento de un contrato, etc., casos en los cuales el hecho generador de Ia
controversia se materializd tiempo antes; erpero, la sentencia respectiva tendrd que
resolverlos en el presente pues hasta ese entonces es cumdo ia controversia respectiva
se ha planteado al juez.

Con las anteriores manifestaciones consideramos que ha quedado establecida la
distincién fundamental que existe entre los actos judiciales y los jurisdiccionales; por
tanto, a continuacion nos referiremos a la distincidn de estos Wtimos (los actos
jurisdiccionales, considerados para efectos de este tema como sindnimo de las actos
judiciales) desde los puntos de vista formal y material;, no sin antes dejar bien claro que
1a actividad jurisdiccional, al igual que la administrativa, es ciento por ciento concreta,
en contraposicion a la actividad legislativa que, como ya se dijo, es abstracta.

A quedado establecido que los actos, sean cuales fueren, vistos desde el punto
de vista formal, serdn atendidos de acuerdo al érgane que los emite. En este orden de
ideas, serdn actos formalmente jurisdiccionales aquellos que sean emitides por los
titulares de los 6rganos facultados para “"decir el derecho”, indcpendientemente de que
su esencia sea la de un acto legislativo o ejecutiva. Sostiene el profesor Serra Rojas {op.
cit. Tomo L p. 54) que "La funcion jurisdiccional ltamada también funcién judicial desde

' Sobre el particular el tratadista DIEZ, Manuel Ma. (op. cit. pp. 28 y 29) sostiene que &l legistador
vnicamente crea fa ley e o} orden jusidico y el juez tiene 1a misidn de actuatla o apficarla ea donde ésta (la
aplicacidn} no se haya realizado, por omisidn o mala voluntad, en forma espontanca. El mismo antor seffala
que para Ragai ia netividad jurisdiccional debe dirigirse & asegurar 1a realizacion de la nomma; es decir, fa

aplicacién de ésta (la norma) al casa doude por i dumbre no so hayn aplicado en forma
espentanea y surja con motivo de una acciée. En la continuacidn do su expoesicida, ¢! primero de los citados
tratadistas afirma que, Fiorini idera a la actividad en como una funcidn necesarie s imprescindible

en of Estado Modemno, debide & que nadie en o} Estado actual puede estar extate de s control, ui atn In
mwisma actividad Estatal. Esta actividad impone el fin juridico a las contiendas que se presenten entro los
personas o las mismas autoridades.
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el punto de vista formal, es 1a actividad que normalmente corresponde al Poder Judicial.
Todos estos actos deben considerarse formalmente jurisdiccionales; su propdsito es el
de realizar fajusticia en el marco que establecen las leyes". Con ejemplos quedara mejor
comprendida nuestra afirmacion anterior. El Poder Judicial puede expedir actos, que por
su naturaleza sean legislativos y judiciales, ademds de los que le son propios. El acto
formalmente jurisdiccional de naturaleza legislativa mas cominmente conocido es la
jurisprudencia'®, con ella indudablemente que s¢ modifica practicamente el texto legal
para ser sustituido por la interpretacion que del mismo ha dado el juzgador; sin embargo,
es de aclararse que esta modificacién {micamente serd valida para la persona que se
coloque en el supuesto normativo modificado mediante la interpretacion legal y que
invoque en su beneficio la aplicacion del criterio jurisdiccional, ya que de no hacerlo no
se le aplicara el citado criterio. También seran actos formalmente jurisdiccionales,
aunque su naturaleza o esencia sea la de un acto ejecutivo, los que realizan los érganos
judiciales al administrar los recursos que le han sido asignados, al designar los titulares
de los érganos, al delimitar competencias territoriales o jurisdiccionales, al sefialar 1a
sede o lugar en los que fisicamente se ubicaran las instalaciones de los juzgados,
tribunales, salas, etc. En este orden de ideas es claro percatamos que serd un acto
formalmente jurisdiccional aquel que caracteriza cualquier actividad de un juzgador y
del érgano que representa.

Los drganos judiciales también realizan actos o funciones que, vistos desde un
punto de material, son legislativos y ejecutivos. No hay que pasar por atto el hecho de
que los actos vistos desde un sentido material, atienden en forma directa a su naturaleza
o esencia, independientemente del 6rgano que los expida; en este orden de ideas, sera
un acto materialmente judicial, tode aquel que en una u otra forma aplique el Derecho
con el fin de terminar con una controversia real y concreta. Vgr., en el Poder Ejecutivo,
los fallos emitidos por los Tribunales Auténomos Administrativos (TFF, JFCA, TFCA,
TA y ultimamente el TFE que por cierto emitird fallos o resoluciones de caracter
inapelable) que a €l pertenecen (art. 73 frac. XXIX-H Constitucional); en el poder

** La palabra Jurlspradencis, segin lo expone ADAME GODDARD, Jorge ("Diccionario Juridico
Mexi \Instituto de | igaci Juridicas de 1a UN.A.M.. Tomo V. Porriz S.A. México 1985. p. 263),
proviene del latin jurisprud que se P de dos 2) jus que significa justo y, b) prudentia
que significa prudencla; consecuentemente, desde un punto de vista etimolégico jurisprudencia significa
pmdcncm dr 1o justo®, Esta palabra a Io fargo de 1a historia ha tenido muchos significados. Ulpmno l: definia
como Iz ciencia de lo justo y de lo injusto. Después fue idernda como el conj de ¥
modos de pensar que fos estudiantes en las facultades que hoy llaman de Derecho, aprendian (como !a Escuela
Nacionat de Jurisprudencia que funciond en México hasta 1910). Con la influencia de! racionalismo juridico
se considerd a ésta como el pensamiento que deberia ser deductivo para que so descubrieran las leyes
generales que gobicrnan la actividad humana y plasmarlo asi en los cédigos. Debido a la decadencia de este
pensamicato, con e} positivismo jutidico fue amplinmente criticada su postura y sc revaloro la idea de la
palabra jurisprudencia, considerindola una vez mas como un "pensamiento prud: di a
Ia solucide de una cuestién o problema determinado. En nuestro pais Ia palabra que comentamos ha sido

plicada, desde la desaparicién de las Nacionales de Jurisprudencia, para designar ta interpretacién
de los preceptos legales que con caricter obligatorio reatizan los juzgadores. La jurisprudencia es Ia mas
genuina de las interpretaciones de [a Ley; por tanto, se dice que quien la tiene a su favor, tiene pricticamente
los jueces a su favor también, pues conoce ¢l pensamieato de éstos.
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Legislativo, la Camara de Diputados del Congreso de la Union cuando se alza como
6rgano de acusacion y decision como resultado de la resolucién de proceder o no
penalmente en contra de un determinado servidor piblico que sea el presunto cometedor
de un delito (art. 74 frac. V Constitucional), la Contaduria Mayor de Hacienda cuando
revisa la cuenta anuval de gastos (art. 74 frac. IV Constitucional), entre otros ejemplos.
Sobre el particular el maestro Serra Rojas (op. cit. Tomo L. pp. 56 y 57) sostiene que
*La funcién jurisdiccional es una actividad del Estado subordinada al orden juridico y
atributiva, constitutiva o productora de derechos, en los conflictos concretos o
particulares que se¢ le somcten para comprobar la violacidn de una regla de derecho o
de una situacion de hecho y adoptar la solucién adecuada. Esta actividad da solucién
a un conflicto de intereses". Es conveniente aclarar una vez mas que el acto
materialmente jurisdiccional mas conocido es la jurisprudencia.

En resumen puede decirse que los actos materialmente jurisdiccionales son
aquellos en que la autoridad competente, independientemente del poder al que
pertenezca, procede a verificar la legalidad o apresiar la responsabilidad de los actos. No
hay que pasar por alto el hecho de que, segin Stassinopoulos todo acto jurisdiccional,
material o formalmente, debe pasar por tres etapas psicologicas que resume de la
siguiente forma: "el drgano concibe, ante todo, los elementos o la situacion del mundo
exterjor (concepcion). Establece luego su relacion con la regla de derecho (juicio). Y
declara finalmente su voluntad, tendiente a la realizacion del juicio (accién)"". Con la
breve exposicion que hemos sintetizado anteriormente, consideramos agotado el tema
que nos ocupa, restando Unicamente referimos a los actos y funciones ejecutivas, los
cuales por cierto son quizés los mas complejos de los que tratamos.

1.4.- LOS ACTOS EJECUTIVOS.
(ADMINISTRATIVQS).

Solamente nos resta, para concluir la exposicion del presente capitulo, agotar la
breve mencién de las que consideramos las caracteristicas mas importantes y
significativas de los actos cjecutivos y de la funcién administrativa. Este tipo de actos
(los ejecutivos) se encuentra inmerso dentro de los llamados actos administrativas
(mismos que por su gran importancia seran abordados en un capitulo ulterior); por tanto,
es indispensable sefialar primero la diferencia que existe ente los mencionados actos
administrativos y los actos ejecutivos, para que con posterioridad nos refiramos a estos
dltimos y sefialemos sus principales caracteristicas.

La funcién administrativa es considerada por el profesor Serra Rojas (op. cit.
Tomo I. pp. 58 y 59) como “la actividad que normalmente corresponde al Poder
Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus efectos a los actos juridicos
concretos o particulares y a los actos materiales, que tienen por finalidad la prestacién
de un servicio publico o la realizacién de las demas actividades que le corresponden en
sus relaciones con otros entes phiblicos o con los particulares, reguladas por el interés

'? DIEZ, Manuel Ma.: Op. cit. p. 29.



Los Actos En General 13

general y bajo un régimen de policia o control®. E! tratadista Acosta Romero™ en su
obra prefiere exponer una definicidn de lo que es la funcién administrativa, de una
manera que se obtiene por exclusién, es decir, si el acto o funcién legislativa es la
creadora de la situacién juridica general, el acto o funcioén judicial resuelve las
controversias creadas en situaciones juridicas concretas, entonces, sera acto o funcién
administrativa o ejecutiva aquella que no legisla o sentencia.

Por otra parte, la definicion mas simple y sencilla de lo que es un acto
administrativo es aquella que lo considera como cualquier acto que realiza la autoridad
administrativa y que, a su vez, expresa o contiene la voluntad de dicha autoridad®’.
Ahora bien. como acto ejecutive, en principio, debemos entender a aquel que siendo
emitido por una autoridad administrativa, ademas aplica o hace que se cumplan las
leyes, los reglamentos y las demds disposiciones que el gobiemo de la nacién ha
expedido®.

Las anteriores definiciones nos permiten apreciar claramente cual es el punto
diferencial que existe enire 10s actos administrativos y los ejecutivos; punto que consiste
en que los dltimos, a parte de ser expedidos por una autoridad administrativa, ticnen la
finalidad de logar el cumplimiento de los ordenamientos juridicos; luego entonces,
podemos concluir vilidamente que mientras el acto administrativo es el género, el acto
ejecutivo es una de sus especies; es decir, todo acto ejecutivo serd administrativo, pero
no todo acto administrativo serd ejecutivo. No obstante y a pesar de que existe una gran
diferencia entre los actos administrativos y los ejecutivos, es prudente aclarar que
unicamente para efectos del presente capitulo, los actos ejecutivos serdn considerados
como aquellos que son realizados por las autoridades administrativas, comparandolos o
asimildndolos, por ende, a los actos administrativos.

Los actos o la funcién ejecutiva, al igual que los judiciales, son
fundamentalmente concretos, mientras que los actos o funcién legislativa como se dijo
son abstractos. Por tal motivo, algunos autores expresan que la actividad estatal se divide
unicamente en dos partes y no en tres como tradicionalmente se ha sostenido. Al
respecto, el maestro Manuel Ma. Diez (op. cit. pp. 18 y 19) expone que la "division
tripartita de "poderes” del Estado se reduce a dos campos de funciones juridicas
dependicntes de 1z Constitucion v esclonadas. La legislacién que es 1a ejecucién de la
Constitucion y la ejecucién que se refiere a la ejecucion de la legislacion. La cjecucion
se subdivide en administracion y justicia, resultando una triada de funciones juridicas”.

* ACOSTA ROMERO, Miguel: "Teoris General del Derecho Administrative™. Primer Curso.

Decimoprimera edicién. Porrita S.A.. México 1993. p. 710.

' Sobre ¢l particular shondaremos mucho mas cuando realizemos el estudio exclusiva de este tipe do actos
en el seguado do los capltulos de la presente tesis, por tanto, en vista de que para efectos del presente capitule
es iente 1a definicid i dada, serd en ia Ia que como base para puestra
exposicibn.

# CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Luis: "Diccionario Enciclopédico det
Derecho Usual®, Tomo 1. Catorceaba Edicién. Heliasta S. de R.L. Buenos Aires, Argentina. p. 142,
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Consideramos conveniente explicar y ahondar un poco mas en la afirmacion del
profesor Manuel Ma. Diez debido a que puede crearse cierta confusion, sobre todo
tratandose de actos ejecutivos y judiciales, por lo que nos permitiremos expresar algunos

. ejemplos para establecer la diferencia esencial que existe entre los actos ejecutivos con
los legislativos y también con los judiciales.

Los actos ejecutivos se diferencian de los legislativos porque éstos son actos
abstractos y aquelos son actos concretos, empero, también se distinguen en funcién de
1a distancia que los separa de 1a Constitucién. Mientras que para los actos legislativos
la Constitucion es su fundamento inmediato, (ya que dichos actos la reglamentan); para
los actos ejecutivos, la Constitucién es un fundamento mediato, ya que el fundamento
inmediato de éstos lo seran los actos legislativos (legislacion). Esto esta sumamente
vinculado con “el principio de legalidad” que concretamente puede considerarse como
aquel que constrifie a todas las autoridades a realizar unicamente los actos que
expresamente la ley les permite. Asimismo, todos los actos legislativos deben respetar
*el principio de constitucionalidad” que consiste fundamentaimente en que ninguna ley
debe superar, revazar o contradecir el texto de la Constitucion, ya que ésta es su medida
y justificacion.

Por otra parte, debido a que los actos ejecutivos y los judiciales son coneretos,
resulta un poco mas sutil su distincion, la cual esta dada en funcién, principalmente, de
su organizacién por lo siguiente. En la organizacién judicial, el punto fundamental que
caracteriza su organizacidn es que en ella se presenta una coordinacién; es decir, no
existe una sumision o dependencia directay total entre los érganos judiciales de primera
instancia (4 Quo), respecto de las drganos revisores o de segunda instancia (Ad Quem),
pues todos cllos pueden emitir sus fallos con ¢l criterio que crean mas conveniente y
acertado y, en caso de existir alguna contradiccion entre dichos criterios, 1a funcién de
los 6rganos superiores es solamente la de armonizarlos para aplicarlos en lo futuro, pero
por ningin motive podrin modificarse las cuestiones resueltas antes de tal evento (la -
armonizacién). Ahora bien, en la adimistracién, la organizacién es ciento por ciento
jerdrquica; esto es, existe una total dependencia y sumision de los érganos inferiores
con los drganos superiores, los cuales pueden incluso ordenar a los primeros para que,
atn en contra de su voluntad, lleven a cabo o realizen determinados actos.

Una diferencia més que existe entre los actos ejecutivos y los judiciales, segin
lo sefiala el profesor Gabino Fraga (op. cit. p. 63), es que aquétlos para ejercitarse no
presuponen la existencia de un conflicto de intereses, ni intervicnen con et fin de
resolverlo, como sucede con éstos; sin embargo, en ocasiones se¢ expiden actos
ejecutivos que resuclven controversias mediante la aplicacion del derecho, empero, en
estos casos los actos se expiden, no como un fin, sino como un medio para emitir otros
actos ejecutivos.

Existen muchos mas puntos que establecen las diferencias que entre los tres tipos
de actos que hemos abordado existen; sin embargo, sefialamos anteriormente en forma
enunciativa los que consideramos mas representativos. Hechas las anteriores
aclaraciones, solo nos resta efectuar la mencion de las caractéristicas de los actos
ejecutivos desde los puntos de vista formal y material.

Desde un punto de vista formal serén actos ejecutivos todos aquellos que sean
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emitidos o expedidos por cualquier autoridad administrativa, independientemente de que
su naturaleza o esencia sea la de un acto legislativo o judicial; por ¢jemplo, la facultad
reglamentaria que en favor del Ejecutvo Federal que esta concedida a nivel
Constitucional (art. 89 fraccién I); las circulares intemas expedidas por los superiores
jerarquicos para observancia de sus inferiores; las reglas de carcter general que expide
la SHCP cominmente llamadas "miselanea fiscal”, etc., son actos que a pesar de poseer
una naturaleza analoga a la de los actos legislativos, son considerados como ejecutivos;
asimismo, Jos fallos o sentencias que emiten los Tribunales Auténomos que dependen
diréctamente del Poder Ejecutivo (JCA, TFF, etc.), no obstante que su naturaleza es
idéntica a la de los actos judiciales, también serdn considerados como actos ejecutivos.
Sobre el particular cita el maestro Andrés Serra Rojas (op. cit. Tomo 1. p. 60} que desde
este punto de vista "la funcién administrativa es la actividad que normalmente realiza
el poder Ejecutivo”.

Desde un punto de vista material son considerados como actos ejecutivos todos
aquellos que tengan como finalidad la de administrar cualquier objeto, cosa, recurso,
etc., independientemente del organo que lo haya expedido; en este sentido, cualquier
organo Legislativo, Judicial y, l6gicamente, Ejecutivo, pueden expedir o emitir actos
materiamente ejecutivos. Al respecto define el profesor Gabino Fraga {op. cit. p. 63) a
los actos ejecutivos desde este punto de vista como aquellos que constituyen "la
funcién... que el Estado realiza bajo un orden juridico, y que consiste en la ejecucion
de actos materiales o de actos que determinan situaciones juridicas para casos
individuales.

Los actos ejecutivos, que hemos considerado en este capitulo como sinénimeo de
actos administrativos, son indudablemente los mas amplios y complejos de los que
brevemente hemos tratado en el presente; por tanto nos hemos permitido profundizar su
estudio aun mas en el siguiente capitulo. Por ¢l momento y para efectos del capitulo que
nos ocupa, creemos concluida nuestra exposicion, en la cual pretendimos expresar las
caracteristicas fundamentales de una minima parte de la amplia gama de actos juridicos
que existen,
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El Acto Administrativo.

El Atlo Adminulmnvo debe tener como fin el efercicio de derechos, deberes o intereses de las
brando como tales, porgue si lo hicieran como personas juridicas de
derecho privado, el actn uria privado y se regiria por el Codigo Civil.

BIELSA'.

2.1.- DEFINICION.

Como se menciond en el capitulo anterior, el Poder Ejecutivo -digase A dministraciéon
Pablica- para realizar el cumplimiento de sus fimes se ve obligado a poseer diversas
atribuciones o funciones que tiene que realizar mediante la expedicién de actos
administrativos; los cuales en multiples ocasiones y por razones obvias, al exteriorizarse
afectan 1a esfera juridica de otras autoridades pertenecientes al mismo poder (el Ejecutivo),
de otros Poderes (Legislativo y Judicial) o inclusive, de los gobernadas; consecuentemente,
no deben ni pueden ser expedidos en forma arbitraria, caprichosa o desmedida, sino que su
nacimiento y exteriorizacion debe de cumplir con ciertos elementos y caracteristicas, sin los
cuales legalmente no existiran © no produciran sus efectos juridicos; elementos y
caracteristicas que referiremos en el presente capitulo.

Existe una lia gama de definici que cada autor o tratadista ha dado o
asignado a los actos administratives, cada una de ellas ha aportado indudablemente
grandes e importantes elementos que nos han servido a los estudiantes para comprender
mejor y mis sencillamente la naturaleza de los citados actos. Sin embargo y a pesar del
amplio interés que los estudiosos del Derecho Administrativo han mostrado para con el
estudio de los actos referidos, consideramos que ain no estd totalmente agotada su
investigacién, pues debido a su naturaleza cambiante y dindmica, resulta préicticamente
imposible redactar una definicion que aglutine y describa lo que en realidad constituyen
estos actos. Por tal motivo, nos hemos permitido citar algunas definiciones que grandes
tratadistas han escrito para definir a los actos administrativos.

La nocién y, ain la propia palabra, de "acto administrativo” era pricticamente
desconacida hasta antes de la Revolucion Francesa (1789). Es en aquella nacién en la que
por primera vez, después del deslinde o divisién de las funciones en Poderes de los Estados
Modemos previa caida de la Monarquia, se utiliza dicho vocablo que desde entonces fue
considerado como “un acto juridico unilateral, realizado por una autoridad administrativa
francesa en ejercicio de wn poder administrativo, creando derechos y obligaciones para los
particulares"®, La definicion mas simple del acto administrativo, es aquella que lo considera
como *"la decision general o especial que, en ejercicio de sus funcioncs, toma Ia autoridad

! Citado por el macstro DIEZ, Mantel Ma.: "El Acto Administrative”, Segunda Edicién. Tipogrifica Editora
Argentina S.A.. Buenos Aires, Arg. p.116.

? Citado por ¢l Mag. del TFF, NAVA NEGRETE, Alfonso: "Diccionario Juridico Mexicano®. Instituto da
Investigaciones Juridicas de la UN.A.M.. Tomo I. Porria S.A.. México 1985. p. 78.
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administrativa, y que afecta a los derechos, deberes e intereses de particulares o de
entidades publicas*’. En este sentido, para el tratadista Manuel Ma. Diez, el acto
administrativo es aquel que contiene inmersa una declaracién unilateral v concreta del
érgano ejecutivo que produce efectos juridicos directos e inmediatos®. El destacado maestro
Serra Rojas define al acto administrativo como "un acto juridico, una declaracion de
voluntad, de deseo, de conocimiento y de juicio, umilateral, extema, concreta y ejecutiva,
que constituye una decisidn ejecutoria, que emana de un sujeto: la Administracién Piblica,
en el gjercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite o
extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccién del interés
gencral™’. Para el gran tratadista Acosta Romero solo seran considerados como actos
administrativos aquellos que contengan una "manifestacién unilateral o extema de la
voluntad, que expresa la decision de tma autoridad administrativa competente, en ejercicio
de la potestad publica. Esta decision crea, reconc.e, modifica, transmite, declara o extingue
derechos u obligaciones, es generalmente gjecutiva y se propone satisfacer el interés

> CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Luis: "Diccionarie Enciclopédico del
Derecho Usual”. Tomo 1. Editorial Heliasta S. de R. L.. Catorceava Edicién. Buenos Aires, Arg.. p. 133.

* En su obra e} maestro DIEZ, Manuel Ma. (Op. cit. pp. 103 y 104.) resume en forma interesante varias
definiciones de grandes jurisprudentes en tome a la nocién de! acto administrative; definiciones que a
contmuacmn seﬂahmmas BIELSA define al acto administrativo como una decisién general o especial, de una

ea ¢j io de sus propias funciones y que se refieren a derechos, deberes o intereses de
las entidades administrativas o de los icul respecto 2 ellas; es sicmpre una decision, una expresién de
voluntad de Ia idad i da, expresa o ticil y dirigida a un fin o propésito concreto. ZANOBINI

por su parte sostiene que todo acto administrativo es aquel que coutiene toda declaracién de voluntad, de desco,
de imiento y de juicio, realizada por un sujeto de la administracién piblica en ejercicio de una potestad
administrativa. MAURICE HAURIQU llama 2l acto administrativo como la decision que contiene una declaracién
de voluntad tendiente a producir un efecto de derecho con relacién a los administrados, emitido por 1a autoridad
administrativa bajo una forma ejecutoria y que puede cjercitarse aiin de oficio. an FERNANDEZ DE VELAZCO

la voz acto administrativo se refiere a toda declaracié Jundxcn { y T en virtud de lu cua] ln
administracién tiende a crear, dificar o i Juridicas subjetr esta
puede ser expresa o ticita, unil 1 o maltiple, A uerida. WALINE sostiene que ¢! acto

administralive es un acto juridico unijateral de un administrador que actua como tal, susceptible de producir por
si mismo cfectos juridicos. STASSINOPOULOS define al acto administrativo como aquel continente de uma
declaracién de voluntad emitida por un érgano administrativo que determina de una maneta unilateral fo que es
el derecho en un caso particular. FRAGOLA sosticne que no solo debe id al acto administrative como
unz declnmc:dn o pronunciamiento do la actividad piblica, sino también como los hechos y las acciones que

sean rel y refe = un organe de la administracion pablica. RANELLETTI considera a
c51= xipo de actos como una i6n concreta dc d, de opuuon, de ciencia o de juicio de un érgano
en limi de una actividad ini b PRAT define al acto administrativo

como una declaracion de voluntad de la administracion pubhca dcs!uuda a producir efectos juridicos.

’ SERRA ROJAS, Andrés: "Derecha Administrative”. Tomo 1. Decimoquinta edicién. Porria S.A.. México
1992, p. 230. Asimismo, el mismo autor seilala que parm Ruyo Vlllanovn el acto administrativo es un hecho
juridico que por su procedencia emana de up funci tvo, por su leza se concreta a una
declaracién especial y, por su aleance afecta positiva o negatr los derechos de los
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general*’. Por su parte, para Agustin A. Gordillo el acto administrativo es el dictado en
ejercicio de la funcién administrativa, sin interesar que érgano la ejerce. Asimismo, en su
obra el profesor y destacado juzgador Delgadillo Gutiérrez expresa que "se puede identificar
la actuacién de la administracién, expresada a través de hechos materiales, cuando su
manifestacién de voluntad no produce consecuencias de derecho, por no tener trascendencia
en el mundo juridico; y a través de actos juridicos, que por ser la manifestacién de la
voluntad de la administracién, se denominan actos admimstratives"’. No podia faltar la
mencién del maestro Gabino Fraga quien por cierto a pesar de que no expresa una
definicion propiamente del acto administrativo, en su obra nos scfiala lo siguiente: "la
finalidad principal del Estado.. es la de dar satisfaccién al interés general.. para
salvaguardar el orden publico, o sea, la tranquilidad, seguridad y salubridad publicas; por
medio de intervenciones tendientes a regular y fomentar la actividad de los particulares...
Ahora bien, como esas actividades se realizan en forma de funciéon administrativa y comeo
ésta consiste en la ejecucion de actos materiales o de actos que determinan situaciones
juridicas para casos individuales, es necesario hacer, aunque sea en forma somera, la
caracterizacién de los actos administratives mas importantes®®,

Sobre el parsticular podrian citarse muchas mas definiciones, todas ellas elaboradas
de forma muy completa y acertada, empero resultaria prolijo tratar de mencionarlas todas;
sobre todo porque todas ellas (las definiciones) tienen en comin algunos puntos
caracteristicos que atribuyen a los actos administrativos; a saber: a).-.Son declaraciones de
voluntad unilaterales, expresas o tdcitas, b).- Emitidas por autoridad administrativa en uso
de sus facultades o atribuciones, c¢).- Que modifican, crean, transmiten o extinguen
situaciones juridicas concretas de particulares o gobemados y, d).- Que se proponen
salvaguardar el interés general y el orden publico. Con lo anterior podemos concluir este
tema, ya que eu los siguientes nos referiremos a los elementos y las caracteristicas de los
citados actos y con ello podra comprenderse ain mas la naturaleza de los mismos.

2.2.- CLASIFICACION DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS.

Ast como cada autor ha expresade su definicién del acto administrative, también se
han elaborado infinidad de clasificaciones del mismo que cada tratadista ha expuesto; por
tal motivo, en el presente tema analizaremos las que 2 nuestro juicio son las mis
representativas, esenciales e importantes, sin pretender abarcar todas ellas ya que resultaria
impréctico.

¢ ACOSTA ROMERO, Miguel: "Teoria General del Derecho Administrativo”. Primer Curso, Decimoprimera
edicion. Pormia S.A.. México 1993. p. 718.

' DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto: "Elementos de Derechu' Administrative”, Primer Curso.
Editorial LIMUSA S.A. de C.V.. México 1989. p. 169.

¥ FRAGA, Gabino:*Derecho Administrativo™. Pornia S.A. ‘Trigesimosegunda edicién. México 1993. p. 229.
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a)- MATERIAL y FORMAL.

Sobre el particular hemos hecho una referencia mas detallada en el capitulo anterior;
por tanto, en el presente unicamente realizaremos una breve mencion al respecto. Segin
Rolland®, los actos administrativos en sentido material habran de ser considerados en
cuanto a su contenido, esencia o naturaleza; es decir, serd un acto administrativo, desde este
punto de vista, todo aquel que contenga la manifestacion de voluntad de un drgano del
Estado, sea Ejecutivo, Legislativo o Judicial, con contenido o sustancia administrativa.
Mientras que, serdn actos administrativos en sentido formal aquellos que sean expedidos
o emitidos por un érgano de naturaleza administrativa, sin impertar en lo mas minimo la
esencia o contenido del acto mismo.

b).- DE AUTORIDAD y DE GESTION.

Son actos de autoridad todos aquellos que son emitidos por cualquier autoridad
administrativa mediante el uso de su "facultad de imperio” (jure imperii) y que producen
el efecto querido por dicha autoridad, independientemente de la voluntad de los gobernados,
es decir, son aquetlos actos que ejecutan las autoridades en forma unilateral en uso de sus
facultades decisorias y de fuerza piblica que le estan conferidas por la ley, imponiendo,
modificando o limitando los derechos de los particulares', este tipo de actos se encuentran
regulados en el imbito del Derecho Publico. El maestro Serra Rojas (op. cit. Tomo L p.
237) considera a esta clase de actos como aquellos que, ademas de ser llamados también
*actos de poder", son utilizados autoritariamente por el Estado por medio de mandatos que
ademas de ser la expresion de su voluntad, se fundan en razones de orden publico.

Por su parte, los actos de gestién son aquellos de naturaleza pluri 6 bilateral, en los
que el Estado discute o acuerda con los particulares o gobemados en el mismo plano, o sea,
librandose la autoridad de su jure imperii, llegando a un acuerdo de voluntades para que
solo de este modo su acto tenga walidez y plena eficacia entre los contratantes; se
encuentran regulados este tipo de actos por el ambito del Derecho Privado. Para Berthélemy,
serd un acto de gestién "..el llevado a término por la Administracién a ejemplo de un
simple particular, sin que aparczcan Ias prerrogativas de su autoridad®?. Para el profesor
Serra Rojas (tdem) en esta clase de actos el Estado se equipara a los particulares para hacer
mas frecuentes, efectivas y seguras las relaciones que se generen con estos tltimos.

¢)- INTERNOS y EXTERNOS.

? DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. pp. 104 y 105,

" RAMIREZ GUTIERREZ, José Othén: "Diccionario Juridico Mexicana®. Instituto de igaciones Juridi
de 1a UN.AM.. Tomo 1. Pornia S.A.. México 1985. p. 80.

" CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Luis: "Diccionario Enciclopédico del
Derecho Usual". Tomo I. Editorial Helinsta §. de R. L.. Catorceava Edicion. Buenos Aires, Arg.. p. 138.
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Esta divisién proviene del ambito de aplicacién de los actos administrativos. Seran
considerados como actos internas, aquellos cuya obligatoriedad y existencia tnicamente
se presentan dentro de {a propia administracion que los expide; por ello, este tipo de actos
no pueden producir ninguna clase de efectos en la esfera juridica de Ios gobemados, pues
solo los produciran en relacion con los servidores piblicos pertenecientes a las dependencias
del Estado. Ahora bien, serdn, consccueniemente, actes externos todos aqucllos actos
administratives que, transcendiendo la esfera juridica de la administracién, afecten
directamente la de los gobemnados. A esta clasificacién también se refiere el profesor
Gabino Fraga (op. cit. p. 233), que expresa que los actos internos comprenden medidas de
orden y disciplina para el buen funcionamiento de los organismos de la administracién
publica; también abarcan las reglamentaciones de los procedimientos o trémites para el
despacho de los asuntos v, en genesal, las circulares, instrucciones y disposiciones en las
que las autoridades superiores ilustran a las inferiores. El mismo autor considera como actos
externos a aquellos por medio de los cuales se realizan las funciones esenciales del Estado.
Finalmente e! maestro Andrés Serra Rojas {op. cit. Tonio I p. 244) también aborda esta
clasificacidn, sefialando que los actos internos son los que tienen eficacia dentro de Ia
organizacion administraliva y no producen efectos respecto de terceros; mientras que los
actas externos ademas de ser aquelles mediante los cuales se realizan las actividades
fundamentales del Estade, producen efectos en relacidn a terceros y forman una importante
actividad de 1a Administracién.

d).- SIMPLES, COMPLEJOS y COLECTIVOS.

Para esta clasificacion es necesario aclarar que la diferentcia especifica de cada acto
no esta dada er funcién del nitmero de personas que intervienen en la expedicidn de los
mismos, sino solamente en funcion del numere de 6rganos que participen en dicha
expedicién. En este orden de ideas, los actos son simples cuando contienen la detlaracién
de voluntad de una sola entidad gubcroamental o de un érgano de la misma,
independientemente del nimero de personas que conformen a éste. Los actos complejos son
los que resultan del concurso de voluntades de varios drganos de una misma entidad a de
entidades pitblicas distintas, que se aglutinan en una sota voluntad, con un misme contenido
y fin; es decir, si las voluntades que concurren a la formacion del acto son iguales, ¢f acto
respectivo se formard por fusion, mientras que, si ias voluntades concurrentes son
desiguales, el acto se formard por integracion de las mismas. Finalmente, los actos
colectivos resultan de la conjuncién de varias voluntades con igual contenido y finalidad,
que se reanen solamente para formar una manifestacién comim, permaneciende cada una
de ellas auténomas; en otras palabras, en este tipo de actos las distintas voluntades que
intervienen no se fusionan ni se integran como e el acto complejo, sino que se unen
solamente, permanecicndo diferentes cada una de ellas; consecuentemente, en estos casos

? DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Q. cit. p.171. .
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no existiran un solo interés y objeto, sino que habra diversidad entre los mismos". El
profesor Andrés Serra Rojas (op. cit. Tomo . p. 239) esencialmente coincide con la forma
y divisién que el maestro Manuel Ma. Diez expone de esta clasificacion; sin embargo,
adicionalmente subdivide a los actos complejos en dos tipos: a).- les actos colegiades que
son los emanados de consejos, comisiones, juntas o cuerpos (todos integrados por Ia reunion
de entes publicos) que colaboran con [a Administracion Pablica y; b).- los actos unién, a
los cuales considera como aquellos en los que intervienen varias voluntades, pero ni su
finalidad es idéntica, ni su propésito es el de dar nacimiento a una situacién juridica
individual. Sobre esta clasificacién el tratadista Gabino Fraga (op. cit. p. 231) adiciona una
clase mas de actos que denomina genéricamente como las contratos, entendidos éstos desde
el punto de vista administrativa y no privado o panicular, es decir, los acuerdos de
voluntades que realiza la Administracién Piblica.

e)- REGLADOS y DISCRECIONALES.

La clasificacion de los actos administrativos que nos ocupa estda determinada en
funcion del margen de libertad que la autoridad tienc para expedirlos o crearlos. En este
sentido, son actos reglados aquellos que la auteridad debe emitir, sin excepcion alguna,
cuando se ha actualizado el supuesto normativo legal, impidiendosele a la misma, en
consecuencia, conducirse con algim margen de libertad para decidir sobre su actuacién.
Mientras tanto, serdn actos discrecionales aquellos en los cuales, al actualizarse la hipotesis
legal de la norma juridica, la autoridad puede proceder o actuar conforme lo crea
conveniente, pues la ley no contempla ningim proceder concreto en esos casos™. Al abordar
esta clasificacion el tratadista Gabino Fraga (op. cit. pp. 231 y 232) expresa que los actos
reglados, obligatorios o vinculados constituyen la mera ejecucién de la ley que obliga a
la Administracion Publica a realizar determinada condicion de hecho; es decir, en esta clase
de actos la ley determina exactamente no solo la autoridad que debe actuar, sino también
la forma en que ésta debe conducirse, no dejando margen de libertad algune; por otro lado,
sostiene que los actes discrecionales se presentan cuando Ia ley deja un poder totalmente
libre de apreciacion a la Administracién para decidir si debe obrar o abstenerse de hacerlo;
es decir, en este caso lalcy no usa términos imperativos sino permisivos o facultativos. El
profesor Serra Rojas (op. cit. Tomo I. pp. 242 y 243) también aborda estas clases de actos,
considerando como acte reglade a aquel que determina en forma concreta la forma de
actuar de la antoridad, estableciendo cuales son las condiciones de esa actuacion de modo
tal que no deja margen para elegir el procedimiento a seguir; mientras que como actos
discrecionales menciona a los que dejan a la autoridad un poder o margen de libre
apreciacion para decidir si debe obrar o abstenerse de hacerlo y en que momento.
Consideramos conveniente aclarar que este ultimo tipo de actos, en la mayoria de las veces,
resultan arbitrarios y desmedidos, pues agreden, debide a la irresponsabilidad de

" DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. pp. 123 a 128.

" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. cit. p. 172.
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funcionarios piblicos, la esfera juridica de los particulares sin limite alguno (claro estd que
éstos se pueden inconformar), por tal motivo, estimamos mas conveniente que las
autoridades posean un mayor nimero de {acultades regladas y no discrecionales, toda vez
que con ello, los particulares adquirirAn una mayor certeza y seguridad juridicas.

f).- DE LiMITE, AUMENTO o CONDICION
DE DERECHOS."

Existen diversos tipos o clases de actos administrativos que al ser emitidos por la
autoridad publica, producen diversos efectos o consecuencias en los derechos de los
gobemados. Esta diversidad de actos y sus efectos son los que dan la pauta para la presente
clasificacion.

Los actos administratives que limitan los derechos de los particulares,
fundamentalmente son los siguientes:

1. Las Ordenes. Constituyen las declaraciones de voluntad de la autoridad
administrativa que crean obligaciones a un determinado grupo de particulares para que
realicen conductas positivas o negativas. Estas (las ordenes) no privan a los gobemnados de
sus derechos subjetivos, sino que solamente influyen en su ejercicio. Es decir, estos actos
imponen a los particulares una obligacion de dar, hacer o dejar de hacer, que se traduce en
mandatos o prohibiciones.

2.- Las Sanciones o Penas Disciplinarias. Constituyen una manifestacion unilateral
de la voluntad de la autoridad administrativa que se emplea para castigar a los infractores
de las normas legales y reglamentarias y, por ello, tienen un cardcter represivo. En otras
palabras, mediante esta clase de actos la autoridad administrativa ejercita coaccién sobre los
particulares que se nicgan a obedecer voluntariamente los mandatos de la ley o las érdenes
emitidas por la propia autoridad, normalmente privan de algin derecho subjetivo a los
gobemados a través de multas, decomisos, clausuras, arrestos, etc..

3.- Los Actos Traslativos de Derechos. Son aquellos actos mediante los cuales la
autoridad coactivamente transfiere 1a propiedad o un derecho de wuna persona a otra, fisica
o moral, piblica o privada; es decir, en este tipo de actos la autoridad impone a los
gobemados la cesidn de su propiedad. Los principales son la expropiacién y el decomiso’®.

4.- La_Revocacion o_la Nulidad. Estos actos restringen derechos de los particulares
(tales como la concesion o la autarizacion), debido a que en virtud de la titularidad de estos
derechos los gobernados habian adquirido derechos subjetivos, los cuales les son vedados
pot los citados actos de la autoridad administrativa. En este sentido por revocacién s¢
entiende el retiro de un acto valido por otro, debido a causas supervinientes y; por nulidad
se entiende la privacion de los efectos de un acto. Cabe hacer mencién de que estas figuras

" Para el apalisis de esta clasificacién nos hemos basado en las obras de los maestros FRAGA, Gabino (op.
cit. pp. 234 a 242). SF.RR_A ROJAS, Andtés (op. cit. pp. 239 a 241), DIEZ, Manuel Ma. (op. cit. pp. 128 a 142)
y: DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto (op. cit. pp. 172 y 173).

' De los interesantes temas de la expropiacién y el decomiso, asi como de otros mas, nos ocuparemos en el
siguiente capitulo cnando abordemos el tema de "Los Ingresos del Estado por Vias de Derecho Piblico™.
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son actualmente abordadas desde un punto de vista administrativo; sin embargo, también
las trataremos desde un punto de vista contencioso cuando analicemos el Capitulo IV de la
presente tesis.

Otra clase que existe de actos administrativos son aquellos que en vez de limitar o
restringir el derecho de los gobemnados como los anteriores, lo incrementan; actos que
principalmente son los que a continuacién referimos:

1.- La Admisién. Con este nombre se designa al acto de autoridad por virtud del cual
permite o autoriza a un sujeto o persona para que forme parte de alguna institucion o de un
servicio publico, con el objeto de que participe de ciertos derechos, ventajas o prerrogativas.
En este caso, el particular pasa a formar parte de la administracién investido de una
situacién general y preexistente, adquiriendo, por ende, un stafus legal determinado y
distinto al que hasta entonces tenia. Con la admisién se da acceso a un particular a los
beneficios de desemperiar un cargo piblico y prestar asi, un servicio publico (instituciones
de ensefianza, de asistencia, etc.) que solo se otorga a un ntimero determinado de personas,
las cuales se colocan en determinada situacién juridica.

2.- La Concesidn. Se denomina asi al acto por virtud del cual se otorga a una
persona determinada el derecho de uso y explotacion de bienes del Estado o también, la
prestacion de un servicio publico, lo cual implica un privilegio respecto de los demads
gobemados que trae aparcjada la ampliacion de su esfera juridica. La administracién al
delegar al particular parte de sus poderes o derechos, incrementa el poder de este iltimo;
por ello, la concesién (muy de moda en nuestro pais actualmente), implica una pérdida o
limitacién para el cedente (por lo regular el Estado) y una adquisicion de derechos para el
cesionario (regularmente los particulares), es un acto que juridicamente conficre a un
gobemado un derecho subjetivo, por medio del cual e] poder piblico le transfiere derechos
o facultades administrativas, mediante determinadas clausulas.

3.~ La Autorizacion, Licencia o Permiso, Por medio de estos actos la autoridad
administrativa faculta a una persona privada o ptblica a realizar un acto administrativo
como ejercicio de un poder juridico, al comprobarse previamente que se han satisfecho [os
requisitos legales para el gjercicio o realizacién del acto. En este sentido, puede afirmarse
que eStos son actos en razén de los cuales la administracién publica tolera el ejercicio de
un derecho preexistente por parte de los gobemados, mismo que ha sido limitado
previamente por razones de seguridad, bienestar, tranquilidad, oportunidad, etc.. Se
diferencia de la concesion en que es un acto que no determina el nacimiento de un nuevo
derecho, sino que constituye la remocién de un abstaculo juridico o legal que hace posible
el ejercicio de un derecho o poder que se¢ encontraba limitado o restringido,

4.- La Dispensa o Condonacién. Es el acto administrativo mediante el cual la
autoridad exime, libra o exonera a los particulares del curnplimiento de una obligacién
preserita por la ley (como la prestacién del servicio militar, los requisitos para contraer
matrimonio, multas fiscales, etc.); es decir, se autoriza al gobemade a no cumplir con una
carga que tenia estabtecida en su contra. Se distingue de la autorizacion porque ésta permite
a una persona ¢! desarrollo de una actividad removiendo un limite de 1a Ley; mientras que
la dispensa o condonacién, libra a una persona del cumplimiento de una de sus obligaciones
o de la observancia de wna prescripcion que la Ley establece,

5.- La Aprobacién y el Visto. Son los actos mediante los cuales Ia Administracion
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Pdblica manifiesta su conformidad, respecto del contenido de un determinado acto. Con la
figura de "la aprobacion” la autoridad administrativa controla los actos juridicos que ella
misma emite; con ella se pretende evitar la expedicion de actos contrarios al interés general
apreciando la conveniencia y la legitimidad del mismo. Por su parte, "¢l visto” es un acto
de caracter declarativo en cuanto a la legitimidad del acto juridico de que se trate, cuyo
caricter ejecutivo provendra de la Ley.

Finalmente, tambi¢n existen actos administrativos que, ni limitan ni incrementan el
derecho de los gobemados, sino que lo condicionan solamente; tales actos son
fundamentalmente los siguientes:

1.- La_Designacién. Con este nombre se conoce a la simple indicacién o
sefialamiento a un drgano determinado, de que una o més personas realizarén validamente
funciones publicas, siempre ¢s hecha por el titular de un 6rgano superior a uno inferior,

2.~ El Requerimientg y la_Propuesta. El "requerimiento” es la solicitud que un
6rgano realiza a otro para que dicte o realice un acto determinado. La "propuesta” consiste
en la presentacién de una persona o de un proyecto de acto que realiza un érgano a otro
para que se designe a esa persona o se dicte el acto, carece de cardcter imperativo.

g).- POR LO QUE HACEN CONSTAR.”

Los actos administrativos al ser expedidos por la autoridad contienen o hacen constar
diversas circunstancias, hechos o situaciones de los particulares; por tanto, se dividen desde
este punto de vista en:

1.- Las Certificaciones. Constituyen las manifestaciones de la voluntad de la
autoridad que dan validez ¢ autenticidad a constancias de registros de la vida civil de los
gobernados; comiinmente son llamados este tipo de actos como *documentos publicos”.

2.- £l Registro. Se denomina de esia forma a la inscripeion de documentos en
determinadas instituciones piblicas, documentos referentes a establecidas situaciones y
derechos de los particulares.

3.- Notificaciones y Publicaciones. Con este tipo de actos, la autoridad participa del
conacimiento a las personas o gobemados de diversas situaciones juridicas que se han
creado y que también les conciemen o afectan; es decir, su objeto es dar a conocer
resoluciones de autoridad fijando, de este modo, un ptato de partida para nuevos actos o
recursos.

h).- POR SU CONTENIDO."

También los actos administrativos producen diversos efectos juridicos en cuanto son
expedidos y hechos del conocimiento del interesado, dependiendo directamente de su

' para esta clasi ideracién lo por los profe FRAGA, Gabino (Op. cit.
pp- 241 y 242) y DELGADILLO GUTIER.REZ, Luis Humberto (Op. cit. pp. 173 y 174).

'* Basado en Ia obra del gren tratadista DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. pp. 145 a 152.
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contenido; por tanto, desde esta perspectiva se clasifican en:

1.- Acto Legal o Reglamentario. Es el que organiza y crea una situacién general,
impersonal, abstracta y objetiva; conteniendo, por ende, una regla de derecho. Es un
sinénimo de la Ley en sentido material.

2,- Acto_Contractual, Es aquel que contiene el nacimiento de un poder juridico
individual que es obligatorio (nicamente para las partes interesadas o contratantes,
Consecuentemente también este tipo de actos pueden ser unilaterales (licitacion u oferta)
o bilaterales (convenios y contratos), dependiendo del nimero de voluntades que
intervengan en él.

3.~ Acto Condicion. Es la manifestacién de voluntad de la autoridad en ejercicio de
un poder o facultad legal, que inviste a una persona de una situacién general, impersonal
y objetiva; es un acto que regula el ejercicio de un poder juridico o legal. Son la restriccion
establecida por 1a ley para el ejercicio de una atribucién legal, bien para comenzar a
ejercitarla o bien, para terminar de hacerlo.

4.- Acto Jurisdiccional. Es el continente de una manifestacion de voluntad de la
autoridad que tiene por objeto constatar, con fuerza de verdad legal, una situacién juridica
general o individual. Este tipo de actos no crea situaciones juridicas gemerales sino
individuales o personales; su contenido es juridico.

i).- POR SU FINALIDAD."

Los actos administrativos también suelen clasificarse en atencién a la finalidad u
objeto que se busca con su emision, de acuerdo a lo siguiente:

1.- Acto Instrumental. Con este nombre se designa cominmente alos medios o actos
de tramite, preliminares, de preparacién o de procedimiento necesarios para la realizacién
eficiente de la actividad o funcién administrativa.

2.- Acto Definitivo. Este tipo de actos son aquelios que son basicos para la
Administracion y que implican necesariamente e! espacio de su funcién; vgr. 1a concesion,
la expropiacion, los contratos de obra publica o de suministro, etc..

3.- Actos_de_Ejercicio. Son los actos que tienen por objeto provocar o dar
cumplimiento a otre acto principal, vgr. todos aquellos actos que la autoridad realiza para
obtener el cobro de un crédito fiscal (acto principal} en forma coactiva a través del
Procedimiento Administrativo de Ejecucion.

Con la anterior exposicién consideramos agotado el presente tema, en ¢! cual
pretendimos abordar las principales clasificaciones que grandes tratadistas han realizado de
los actos administrativos. En el siguiente tema nos referiremos a ios elementos de dichos
actos.

2.3.- ELEMENTOS DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS.

Y SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit. p. 238.



El Acto Administrativo. 26

Como actos juridicos que son, todos los actos administrativos también deben de
contar con determinados elementos (existenciales) para que, primero, puedan surgir o existir
materialmente y juridicamente y, posteriormente, producir todos sus efectos juridicos
(elementos de validez). Por tal motivo, en el presente tema nos referiremos en forma general
a dichos elementos, ya que en subtemas posteriores los analizaremos en forma especifica.

Algunos autores al referirse a este interesante tema como Lucifredi®®, sostienen que
los elementos de los actos administrativos son fundamentalmente tres. a).- Los elementos
esenciales: Que son aquellos necesarios para que el acto exista; por ello, la falta de alguno
de éstos implicara necesariamente la inexistencia del acto, b).- Los elenientos naturales: Que
son los que contienen las consecuencias que derivan de 1a misma naturaleza del acto y, ¢).-
Los elementos accidentales: Que son los elementos que puede poseer o no un acto
administrativo dependiendo de las circunstancias que se dieron durante su creacion.

No obstante lo anterior, para efectos del presente trabajo inicamente abordaremos
el anélisis de los que a nuestro juicio son los elementos fundamentales de los actos
administrativos, tales como: El Sujeto, La Voluntad, El Objeto, El Motivo, EL Finy La
Forma.

1.- Ei Sujeto. Como acto juridico que es, el acto administrativo exige necesariamente
que sea realizado, creado o emitido por determinada persona, ia cual debe de estar, ademas,
investida legalmente de las facultades necesarias e indispensables para hacerlo; ello ha
provocado que algunos autores comparen o semejen al sujeto del acto con el érgane
competente emisor (autoridad), tal es el caso de los profesores Manue! Ma. Diez y Serra
Rojas. En este sentido, el Sujeto del acto en términos generales debe de ser una la persona
investida por la ley de mando, representacion y facultad decisoria (por regla general se le
denomina también autoridad). Asimismo, existen dos topos distintos de sujetos que
intervienen en la relacién juridica, segin lo expone el profesor Acosta Romero {op. cit.
Primer Curso. p. 723) el sujeto activo que es la persona u érgano creador o emisor del acto
administrativo (autoridad) y, el sujeto pasivo que son las personas a las cuales va dinigido
o que también ejecutan el acto administrativo; personas que pueden ser fisicas o morales
y/o plblicas o privadas.

De la misma manera quc los actos del orden civil requieren para ser emitidos de una
capacidad especial, los actos administrativos del Poder Piblico requieren ser emitidos por
organos que tengan aptitud o facultad legal para ello; consecuentemente, la com petencia
ademas de ser una caracteristica esencial del sujeto, equivale a la capacidad en el orden
privado. En este orden de ideas, es claro percatarse de que el sujeto ademas de ser el emisor
del acto, tiene la necesidad de contar con competencia legal para hacerlo. La competencia
es un elemento esencial del sujeto como se ha visto; sin embargo, es necesario que siempre
esté contenida en alguna norma juridica para que sea valida, tanto para los gobemados como
para las propias dependencias gubernamentales. El motivo por el cual la competencia del
sujeto debe estar contenida en algin texto legal, es el hecho de que en muchas ocasiones
cuando se expiden actos administratives, éstos pueden afectar la esfera juridica o los
intereses de los gobemados, lo que hace necesario que esos intereses se encuentren

® Citado por el profesor DIEZ, Manue! Ma. Op. cit. p. 157.
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garantizados por la ley para evitar cualquier forma de arbitrariedad que pudiera realizar el
propio sujeto. Trataré de explicarme. Si por competencia entendemos, segim el profesor
Acosta Romero (op. cit. Primer Curso. p. 724), *la facultad para realizar determinados actos,
que atribuye a los 6rganos de la Administracion Publica el orden juridico”; entonces,
pod inferir valid te que la misma sera el limite o medida de las facultades del
sujeto.

Segun el profesor Manuel M. Diez (op. cit. p. 170), 1a competencia puede estar
regulada por la ley en tres formas; a saber: a).~ Competencia Exclusiva: Que se presenta
cuando la ley atribuye a un solo y exclusive érgano 1a facultad de dictar el acto de que se
trate. b).- Competencia Alternativa: Nos encontramos ante la presencia de este tipo de
competencia cuando la ley reconoce la facultad de emitir los actos a varios érganos,
cualquiera dec los cuales podrd validatnente expedir el acto respectivo. c).- Competencia
Colegiada: Existe cuando 1a ley exige la colaboracién de dos o mads autoridades para que
¢l acto sea considerado como legal.

Mas a(m, la competencia también puede ser delegable o delegada, siempre y cuando
1a ley asi lo autorice o permita. Esta delegacién se presenta cuando se trata de modificar el
orden de las competencias de las autoridades, trasfiriéndolas de una autoridad a otra.

Asimismo, la competencia puede apreciarse desde dos puntos de vista mas; a saber:
a).- Competencia Por Materia: Que supone la distribucion de los asuntos en funcién a
diversas areas o actividades; por cjemplo, en materia fiscal exite la divisién de autoridades
por las actividades de recaudacién, administracion y erogacion de recursos, principalmente
y. b).- Competencia Por Territorio: Esta determinada en funcion de la division politica del
territorio nacional; vgr. en materia fiscal existen también autoridades generales, regionales
y locales.

Finalmente, es de mencionarse que la competenciano puede ser objeto de pactos que
comprometan su ejercicio y es irrenunciable para la autoridad, por lo que tiene que ser
ejercitada en todos los casos en que la ley asi lo exija.

2.~ La Voluntad. Sostienc el profesor Delgadillo Gutiérrez {(op. cit. Primer Curso.
p. 174) que debido a que ¢l sujeto titular del érgano (autoridad) que emite 1z resolucién es
un funcionario, su veluntad como persona fisica decbe encontrarse exenta de vicios para
poder expresar asi, 1a voluntad de 1a administracion; esto hace necesario que ademas de ser
una persona capaz civilmente y de tener la investidura de funcionario, su actuacion debe
estar exenta de dolo, error, violencia, mala fé e intimidacion. Indudablemente que la
manifestacion de la voluntad del sujeto, legalmente exteriorizada, juega un papel sumamente
importantite en la expedicion de los actos administrativos; a grado tal que es indispensable
para la existencia y validez del mismo. El maestro Acosta Romero (op. cit. Primer Curso.
p. 727) considera a la voluntad como una expresion del proceso volitive del érgano
administrativo que esta actuando como tal y, en consecuencia, debe tener una
exteriorizacion de su emisor sumamente perceptible y objetiva. En este sentido, la voluntad
debe manifestarse en forma expresa, de modo tal que no quede duda respecto a la intencion
que el sujeto tuvo el exteriorizarla (creemos que esta afirmacion tiene algunas excepciones
como 3 el caso de la "negativa ficta® regulada por el Codigo Fiscal de la Federacion,
misma que en su momento abordaremos).
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Debido a su gran importancia, existen condiciones o requisitos que debe de poseer
1a voluntad del sujeto, para estar en aptitud de producir todos sus efectos legales: requisitos
tales como: a).- Ser emitida en forma espontanea y libre; b).- En uso de facultades legales
del sujeto; c).- Carecer de vicios, tales como error, dolo, mala fe, violencia, etc.y; d).- Estar
conforme con el texto legal.

No obstante lo anterior, en los ordenamientos juridicos administrativos no existen
muchas disposiciones que regulen, como en el dmbito civil, Ia expedicion o la forma y
términos en que debe exteriorizarse la voluntad de! sujeto para dar nacimiento al acto
administrativo. Algunos autores como Trentin?', consideran que existen tres momentos
distintos en el proceso volitivo o manifestacion de la voluntad del sujeto; a saber:

a).- La Determinacién: Surge con la obligacion del sujeto de satisfacer las
necesidades colectivas y buscar los medios idéneos para lograrlo a través de la
determinacién de las conductas a seguir.

b).- La Declaracion: Una vez determinada la voluntad, es necesario que sea
exteriorizada a través de la declaracion, que para muchos es el elemento constitutivo del
acto, pues la determinacién es interna.

¢).- La Ejecucicn: St como se ha dicho, la voluntad del sujeto debe estar encaminada
directamente a la satisfaccién de las necesidades colectivas, es necesario, adicionalmente
que, una vez declarada sea ejecutada, es decir realizada.

Finalmente, también existe Ia posibilidad de que el sujeto aunque no manifieste su
voluntad en forma expresa o ticita, es decir, que guarde silencio, también éste sera
considerado como una declaracién de voluntad. El silencio significa que el sujeto ha
eliminado toda su forma de actividad extema; sin embargo, si ese silencio afecta la esfera
juridica de los gobemados, el Legislador Ordinario, para evitar una afectacién mayor, en
algunos casos, plasmo en la ley 1a posibilidad de presumir la existencia de la voluntad no
declarada gxpresa o tacitamente por el sujeto. Este caso puede apreciarse fécilmente en
materia fiscal, al ser creada por el Legislador la figura de la "Negativa Ficta" (arts. 37 y
210 del CFF); figura mediante la cual, al no ser resuelta una instancia o recurso
administrativos por la autoridad en un plazo de 4 meses, interpuestos por algim particular,
la ley presume que los mismos (la instancia y el recurso) ha sido resueltos en sentido
adverso a los intereses del promovente y, por ello, éste podra impugnar validamente ese
silencio.

3.- El Objeto. Suclen equipararse los significados del objeto, el motivo y el fin del
acto administrativo, empero, lo cierto es que existen algunas diferencias sutiles eatre los
mismos, tal y como se podra apreciar con nuestra exposicion.

Segim el destacado tratadista Zanobini® el objeto del acto es "...la cosa, la actividad,
la realizacion, aquello de que se ocupa y para (lo) que dispone juridicamente, lo que resulta
de su contenido”. En este orden de ideas, el objeto sera la materia, el contenido o0 ¢l efecto
que produzca el acto administrativo legalmente expedido. Sin embargo, para que el objeto

¥ Citado por el profesor DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. p. 196.

Z Citado también por ¢l profesor DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. pp. 227 y 228.
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sea considerado como tal, es necesario que cumpla con ciertas caracteristicas y caracteres.

El objeto debe contener las siguientes caracteristicas: a).- Ser determinado o
determinable; b).- Ser posible fisica y legalmente y; ¢).- Ser licito, o sea, emitido cuando
la ley lo permita y no lo prohiba, excepto cuando se trate de facultades discrecionales, caso
en el cual adicionalmente debera contener los siguientes caracteres: 1.- Que no contrarie
ni perturbe el orden publico, 2.- Que sea emitido de acuerdo a lo establecido por la ley y
realizado dentro de las facultades y la competencia del sujeto emisor, 3,- Que sea
congruente con la funciéon administrativa y, 4.- Que contenga "clausulas accesorias”, tales
como el modo, 2 condicién y el término®

Segin el destacado maestro Acosta Romero (op. cit. Primer Curso. p. 728), ¢l objcto
del acto administrativo puede dividirse también en: a).- Directo o Inmediato: Se presenta
cuando se crean, transmiten, modifican, reconocen o extinguen dercchos y obligaciones
imicamente dentro de la actividad del sujeto y en la materia en que tiene competencia, en
ambos casos de manera legal y; b).- Indirecto o Mediato: Que consiste en la realizacién de
la actividad del sujeto para que cumpla con sus cometidos y ejercer asi la potestad piblica
que tiene encomendada.

4.- El Motivo, El destacado profesor Gabino Fraga (op. cit. p. 270.) definc en su
importante obra al motive como ¢l o los antecedentes que provocan la emisién o expedicion
del acto administrativo, "..es la situacién legal o de hecho prevista por la ley como
presupuesto necesario de la actividad administrativa®. Por su parte el maestro Acosta
Romero (op. cit. Primer Curso. p. 730) considera al motivo del acto administrativo como
el conjunto de circunstancias de hecho y de derecho que preceden o anteceden la emision
del propio acto administrativo y que por razones obvias siempre tienen que existir
objetivamente. Luego entonces, es valide concluir que el motive sera, simple y
sencillamente, los antecedentes o las circunstancias objetivas de hecho o de derecho que Ia
autoridad toma en cuenta previamente para emitir su acto.

La mayoria de los autores al referitse al motivo, también hacen lo propie con la

® Sabre el particular, el profesor BFJARANO SANCHEZ ("Obligaciones Civiles”, Tercera Edicion. Editorial
HARLA, Coleccién Textos Juridicos U itarios. México 1990. pp. 530 a 551), afima que por término debe
entenderse un acontecimicnto de realizacion clerta mediante el cual se crea (término suspensivo) o se extingue
(término resolutorio) una obhg'lcmn par rnndlcmn catiende el acontécimiento de realizacién Inclerta que crea
dictd va) o g 0 ia) obligaci Y; por modo o carga considera a la
g de cardcter cxcepeional creada a carge del adquirente de un derecho a titulo gratuito (normalmente
estas figuras se presentan en actos de liberalidad como b ia, legado, i6n, ¢tc.) como wna forma de
limitatlo y que grava o afecta al heredero, legatario o donatario, con determinadas cargas. Asimismo, el maestro
GALINDO GARFIAS ("Derecho Civil". ler Curso. Novena edicion. l’onu.-l S.A. México 1989. pp. 270 a 281),
al abordar este interesante tema sedala que fa dicidn ademis de un imiento futuro e incierto
del cual depende Ja eficacia y los efectos del acto, es el enlace o nexo entre el acto y Ia prevision hipotética de
un evento future y objetivamente inciesto; puede ser suspensiva cuando de ella depends que los efectos del acto
s¢ p los cuales se didos y, resolutaria cuando los efectos del acte al presentarse la
dicion, cesan i Con el ncmbn: de término d ina al futuro de izacién cierta
en el que el acto debe comenzar a producir sus efectos (término inicial) o debe cesar de producislos (término final).
Finalmente, como modo o carga d ina a la declaracié ia de la voluntad, que se afiade a los actos a
titulo gratuito; por medio de ¢lla se impone al beneficiario la obligacién de realizar una determinada prestacién
que debe cumplir de manera paralela al beneficio recibido.
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motivacidn, la cual por cierto es equiparada, en algunas ocasiones, con aquel. Lo cierto es
que ¢l motivo y la motivacidn estdn extremadamente vinculados, sin embargo, son
conceptos totalmente diferentes, toda vez que la motivacion es el juicio que forma el sujeto
al apreciar precisamente el motivo (los antecedentes de hecho y de derecho) y al
relacionarlo con la ley aplicable. En nuestra Constitucion 1a obligacion de motivar los actos
se encuentra inmersa en el articulo 16 el cual sefiala textualmente: "ARTICULO I6.- Nadie
puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o p i sino en virtud
de mandmmznta escrito a'e la autoridad competente, que funde y monve la causa legal del
procedimi " (el resaltado es nuestro). En este sentido, la mencion de los motivos del
acto es su motivacién; empero, es necesario aclarar que ésta imicamente debe expresarse
en los actos que seran notificados a los particulares para salvaguardar sus derechos
subjetivos, no asi los actos que a pesar de ser expedidos por la autoridad, no afectan en lo
mas minimo a los gobemados, bien sea por que no son dirigidos a ellos por ser intemos o
secretos, lo que implica que no seran divulgados. Igualmente, es prudente mencionar que
la motivacion solo deben contenerla los actos escritos, ya que por razones obvias en los
actos verbales o tacitos practicamente no es posible sefialarla, sobre todo por el sistema de
derecho en el que nos encontramos inmersos, de acuerdo a los lineamientos contenidos en
el transcrito articulo 16 Constitucional.

5.- El Fin. En forma general pudiera decirse que el fin del acto administrativo es
el propdsito o meta que con su expedicion se busca; los cuales, por cierto, siempre deberan
de respetar el texto legal, asi como el interés piblico y el bien comim, de acuerdo a las
finalidades que le hubiesen sido asignadas al Estado; de lo contrario, si es que el acto no
respeta las caracteristicas anteriores, estaremos ante la presencia de la figura juridica
Hlamada "Desvio de Poder” (el particular sera tratado en el Capitulo V de la presente tesis).

Finalmente, el profesor Gabino Fraga (op. cit. p. 270) ha sefialado que son 4 las
caracteristicas esenciales que e/ fin del acto debe poseer para ser vélido: a).~ El sujeto
emisor no puede perseguir sino un fin de interés general, bien comim y orden juridico; b).-
El syjeto emisor no debe perseguir una finalidad que sea opuesta al texto legal, debe
respetarlo en todo momento; ¢).- No basta con que el fin perseguido sea licito y de interés
general, sino que ademas es necesario que el sujeto emisor sea totalmente competente segim
1a propia ley y; d).- Ademas de que el fin sea licito, de interés general y emitido por un
sujeto competente, es necesario que se realice y exteriorice par medio de los actos que la
ley ha establecido para tal efecto.

6.- La Forma. Constituye uno de los elementos externos del acto administrative,
debido a que con ella se otorga la investidura necesaria para ser exteriorizada la voluntad
del sujeto; consecuentemente, en el dmbito administrativo la forma estd clevada a grado de
solemnidad, ya que en el Derecho Pablico es necesario que el acto se exprese en la forma
especial y determinada por cuanto éste es esencialmente formal; forma que por regla general
es escrita. *En derecho publico, dice Jéze, al contraric de le que pasa en derecho privado,
Ias formas son garantias automaticas imaginadas por las leyes o reglamentos para asegurar
¢l buen funcionamiento de los servicios publicos, impidiendo las decisiones irreflexivas,
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precipitadas, insuficientemente estudiadas"®. En estas condiciones, puede decirse que la
forma es la exteriorizacion o materializacién de un acto administrativo; es decir, ¢! momento
psicologico y subjetivo del acto, se convierte en un momento fisico y objetivo.

Para el maestro Acosta Romero (op. cit. Primer Curso. p. 729), la forma es una
manifestacion material y objetiva en la cual se plasma el acto administrativo, para que asi
pueda ser apreciado por los sujetos pasives y percibida por los sentidos, o sea, es la
*envoltura’ material externa en la que se aprecian ademas de los demas elementos del acto,
sus requisitos, circunstancias y modalidades. La forma puede adoptar diversas variantes, de
las cuales la mas normal es la forma escrita, a grado tal que casi se puede afirmar que es
la regla general; sin embargo también adopta otras formas que regulan Ia actividad de los
particulares, tales como los seméforos, los faros, seftalamientos, dibujos, figuras, etc..

Debido a la gran importancia de cste elemento del acto administrativo, los tratadistas
han elaborado algunas clasificaciones, de las cuales a continuacion sefialaremos algunas.

1.- a).- Formas Intrinsecas: Son aquellas que tratan la configuracién del acto sin
referirse a su fondo y. b).- Formas Extrinsecas: Son las relativas a las solemnidades
rutinarias que ha de observar el acto.

2.- 8).- Forma Verbal: Es la exteriorizada a través de sonidos guturales o también
utilizando sefias y; b).- Forma Expresa: Es la exteriorizada a través de actos materiales, que
no dejen lugar a la interpretacion o duda alguna.

3.- a).- Formas Esenciales: Son aquellas que se relacionan con la competencia del
sujeto emisor del acto; b).~ Formas Nawrales: Son aquellas que sirven para caracterizar
juridicamente el acto; ¢).- Formas Accidentales: Son aquellas que se agregan en forma
discrecional y a veces caprichosa, al acto; d).- Fonnas Sustanciales: Son las que exigen el
cumplimiento de determinados requisitos para la validez del acto y; ¢).- Formas Integrales:
Son las que se presentan cuando un acto requiere aprobacion o autorizacién posterior.

4.- a).- Formas "ad solemnitatem”: Es la que se requierc como medic de proteccion
para los terceros; b).- Formas "ab substantiam”. Que son aquellas consideradas como una
necesidad esencial del acto y; ¢).- Formas "ad probattionem™ Son las requeridas como
elemento de prueba del acto, o bien, las que hacen posible su presentacion 2 otros drganos
de la administracién o a otras personas.

Finalmente, es necesario evidenciar la diferencia existente entre la forma y la
formalidad; diferencia que ha sido expuesta por el tratadista Cactano® quien sosticne que
la Forma es ¢l modo por el que es manifestada o exteriorizada la voluntad administrativa
del sujeto, lo que la hace perceptible en ¢l mundo juridico y, la Fonmnalidad es cualquier
hecho, a veces casi ritual, cuya produccién o realizacién exige la ley para la formacion o
manifestacion de la voluntad y del acto administrativos.

Con las anteriores manifestaciones consideramos que se han mencionado, aunque en
forma breve, los principales elementos del acto administrativoe. Sin embargo, a pesar de que
por regla general todo acto debe poseer todos los citados elementos, en algunas ocasiones,

* Citado por el profesor FRAGA, Gabino. Op. cit. p. 271.

* Citado por el profesor DIEZ, Manuel Ma. Op. cit. p. 233.
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bien sea por omisién o bien por negligencia, se emiten o expiden algunos actos que no Jos
contienen, lo que provocara que éstos, ya sea que no nazcan a la vida juridica o también,
no produzcan validamente todos sus efectos juridicos, ya que adolescerin o estardn
*viciados" de inexistencia o de invalidez, dependiendo del elemento del cual carezcan. En
los siguientes subtemas nos referiremos a los efectos que genera la falta de los citados
elementos.

2.3.1.- EXISTENCIA O INEXISTENCIA DEL
ACTO ADMINISTRATIVO.

Al igual que en el ambito privado en el que los actos juridicos para poder existir
juridicamente requieren necesariamente de contar con ciertos clementos como son el
Consentimiento, el Objeto y, en algunos casos, 1a Solemnidad (segin lo establecido por el
atticulo 1794 del CC para el DF en Materia Comun y para toda la Republica en Materia
Federal, el Consentimiento y el Objeto son los itmicos elementos de existencia del acto
juridico; sin embargo y a pesar de ello, en casos especificos también serd un requisito de
existencia la Solemnidad, tal es el caso del matrimonio, que debe celebrarse ante un Juez
del Registro Civil -art. 146 del citado Cédigo- y lanovacién, que para estar en posibilidad
de extinguir una obligacién es necesario que se asiente en forma expresa la palabra
*novacién”, de lo contrario no operara la citada extincion -art. 2215 del mismo Cédigo-);
en el ambito administrativo los actos que sean expedidos deberan satisfacer también ciertos
requisitos y elementos para existir en el ambito del Derecho, de los cuales nos ocuparemos
en el presente subtema.

Un acto administrativo serd existente (valido o invalido, segim sea el caso) cuando
al ser expedido o emitido, retina los elementos que le son esenciales; elementos tales como:
a).- El Sujeto u Organo Emisor, b).- La Manifestacién de la Voluntad; c).- El Objeto y; d).-
La Forma. Consecuentemente, cuando ur acto al ser expedido no retina alguno o algunos
de estos elementos, sera juridicamente inexistente, constituyéndose en la *nada juridica”.

Ha sido definido el acto inexistente como aquel que por diversas circunstancias no
pudo constituirse como acto juridico, por hiaberse omitido la formalizacién o realizacion de
uno de sus requisitos esenciales constitutivos, de manera tal que los efectos perseguidos o
los fines buscados no pueden producirse en ¢l ambito juridico, debido a la incficacia
absoluta del acto que no ha podido nacer; lo anterior provoca que un acto con tales
deficiencias no sea ejecutorio, pues las mismas (las deficiencias) no pueden ser salvadas de
manera alguna, ni prescripcion, ni ratificacion, ni convalidacidn, etc.; ello provocara,
asimismo, que si el sujeto emisor pretendiera ejecutarlo, nos encontrariamos ante la
presencia de una cuestion de hecho que provocaria todas fas consecuencias legales que la
ley en su contra fija. El acto inexistente, en consecuencia, es aquel que no reine los
elementos de hecho que supone su naturaleza u objeto. Para el gran tratadista Bonnecasse
"un acte juridico es inexistente cuando le falte uno o mas de sus elementos organicos, o
quizds mas exactamente, especificos... Estos elementos son de dos clases, elementos del
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orden psicolégico y elementos del orden material..."*",

Una de las caracteristicas del acto inexistente es precisamente la falta de
ejecutoriedad que tiene, lo que provoca las siguientes circunstancias: a).- Ninguna persona
esta obligada a acatarlo u obedecerlo. b).- No es necesario que se solicite, mediante recurso,
su inexistencia. ¢).- Sin embargo, los tribunales podrén constatar su inexistencia y. d}.- No
pucde ser ejecutado por la autoridad, so pena de sufrir, ¢l ejecutor y el ordenador, las
responsabilidades correspondientes, debido a encontramos ante una situacién de hecho y no
legal.

Ahora bien, hemos citado algunas definiciones y caracteristicas de los actos
inexistentes y también, se han sefialado algunos “efectos” o circunstancias que con ellos no
se provocan o generan. Sin embargo, hace falta referimos en forma concreta a los
mencionados elementos de! acto que al carecer de ellos genera su inexistencia; de lo
contrario, podria presentarse una confusién para diferenciar este tipo de actos con los actos
invalidos. Los elementos esenciales de cualquier acto que hemos referido son: el Sujeto v
Organo Competente, la Manifestacion de Voluntad, el Objeto y la Forma.

En el caso de 1a auscacia del sujeto, el acto administrativo serd inexistente, pues
este tltimo no puede emitirse a si mismo, ya que necesita de una autoridad que o haga;
empero, puede ocurrir que si exista el sujeto, pero ello no sera suficiente para que exista el
acto, resultando necesario que también exteriorice su voluntad, toda vez que de no hacerlo,
el acto no podra existir (es prudente aclarar que en ocasiones, solo por disposicién expresa
de la ley, aunque el sujeto no exteriorice su voluntad, la misma es presumida, tal es el caso
de la figura de la negativa ficta que regula el CFF en su articulo 37). Tampoco puede
existir juridicamente un acto que no tenga un objeto para el cual fue expedido; es decir,
seria inconcebible un acto que no tuviera o poseyera contenido alguno. Finalmente, si el
acto no posee la forma establecida por la ley, tampoco puede existir pues con ella se
pretende evitar la expedicion de acto en forma irreflexible, impensada, irracional, etc. Es
prudente aclarar que para algunos autores, como ¢l profesor Acosta Rotmero, en el ambito
administrativo no debe hablarse de inexistencia del acto juridico, salvo el caso en que se
esté en presencia de la falta absoluta de éste, es decir, cuando no existe ninguno de sus
elementos.

En conclusidon, la existencia o incxistencia de los actos administrativos esta
condicionada inica y exclusivamente por el hecho de que el acto posea o no los elementos
esenciales para nacer a la vida juridica, para ser considerado cemo un acto juridico. No
obstante lo anterior, el hechos de que un acto nazca a la vida juridica, no implica
necesariamente que pueda producir sus efectos, o sea, ser validos; para ello es indispensable
que sus elementos esenciales reiman ciertas caracteristicas, las cuales abordaremos a
continuacioén.

2.3.2.- VALIDEZ O INVALIDEZ DEL
ACTO ADMINISTRATIVO.

* Citado por el profesor FRAGA, Gabino. Op. cit. pp. 289 y 290.
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En el ambito del Derecho Privado los actos juridicos que existen, pueden ser validos
o invélidos, dependiendo de la satisfaccién que realicen o no de determinados requisitos.
Tales requisitos se encuentran contenidos en e! articulo 1795 del Cadigo Civil para el
Distrito Federal en Materia Local y para toda la Repiblica en Materia Federal, a saber.

1.- Incapacidad legal de las partes o de una de ellas,

2.- Vicios del consentimiento,

3.- Objeto, motivo o fin ilicito y,

4.- Ausencia de formalidades.

En este orden de ideas, resulta lagico que los elementos sefialados con los nimeros
1y 2, se relacionan con el clemento esencial del Consentimiento; el elemento niimero 3 se
relaciona con el elemento esencial del Objeto y; el elemento nitmero 4 se vincula con el
elemento esencial de la Solemnidad (todos los elementos esenciales han sido abordados en
el subtema inmediato anterior). También es prudente aclarar que cuando el acto juridico
existe con algin elemento de invalidez, a pesar de ello, en ocasiones, producira sus efectos
al convalidarse (nulidad relativa, art. 2226 del citade CC) y en otras no (nulidad absoluta,
art. 2227 del propio ordenamiento legal).

Ahora bien, en el ambito del Derecho Publico, concretamente en e! Administrativo,
también existen actos que a pesar de existir juridicamente por haber sido emitidos con sus
elementos esenciales, pueden no producir sus efectos legales por carecer de alguno de sus
elementos de validez. Sin embargo, en este ambito no es posible establecer una teoria de
las nulidades tan delimitada como la expuesta en e} ambito privado, debido a que, en primer
lugar, en una y otra esfera existen grandes diferencias y, en segundo término, no existe
ningin cédigo, ley, reglamento, etc., que regule en forma individual y concreta la teoria de
la inexistencia y validez del acto administrativo, como si ocurre en el Derecho Privado;
empero, quiza tal omision se debe a que la rama administrativa es sumamente dindmica y
cambiante, lo que provoca el surgimiento de un sinniimero de criterios y situaciones
especiales.

En el ambito administrativo, todos los actos que sean expedidos por la autoridad se
presumen por la ley como vilidos, hasta en tanto se demuestre lo contrario. Esto se ve
corroborado por el texto del articulo 68 del CFF, el cual sefiala lo siguiente: "Los actos y
resoluciones de las autoridades fiscales se presumiran legales.”; aspecto que en el ambito
privado no se presenta porque ahi las partes son particulares que se encuentran en el mismo
plano, sin contar con determinada investidura legal como ocurre con la autoridad; ello
provoca que, en el contorno publico no suceda o presente tal equilibrio, pues en &
interviene una autoridad investida de varias atribuciones y dotada de la presuncién legal de
sus actos; luego entonces, el particular en principio materialmente no se encuentra en su
mismo plano y en iguales condiciones. Ast las cosas, es evidente que la validez del acto
administrativo deriva o proviene de una presuncion legal, misma que subsistira mientras no
se demuestra lo contrario; aspecto que da a este tipo de actos su caracteristica de
legitimidad.

Se ha mencionado que un acto administrativo no puede nacer a la vida juridica si
es que carece de alguno de sus elementos esenciales (Sujeto, Manifestacion de Voluntad,
Objeto y Forma); empero, en algunas ocasiones a pesar de que el acto pesea estos
elementos, puede suceder que alguno de ellos se encuentre *viciado®, lo que provocara que
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el acto a pesar de existir, no pueda producir eficazmente todos sus efectos, ya que estara
afectado de una Nulidad Relativa o de una Nulidad Absoluta, segin sea el elemento
viciado. Luego entonces, para que el acto sea eficaz es necesario que, ademas de poseer sus
elementos esenciales, éstos deben de estar libres de vicios.

Primeramente nos ocuparemos de la Nulidad Absoluta originada por la existencia
de algin "vicio” en los elementes esenciales del acto. Segin el destacado profesor Garcia
de Enterria, un acto o negocio es nulo de pleno derecho cuando *su ineficacia es intrinseca
y por ello carece de ud initio de efectos juridicos sin necesidad de una previa impugnacion.
Este supuesto maximo de invalidez o ineficacia comporta uma serie de consecuencias
caracteristicas: ineficacia inmediata. ipso jure, del acto; caracter general, o erga omnes de
la nulidad e imposibilidad de sanarlo por confirmacién o prescripcion™®’.

En estc orden de ideas, podemos decir que la nulidad absoluta del acto
administrativo se presenta cuando existen vicios en los siguientes elementas:

a).- En la competencia del Sujeto emisor. Se presenta cuando el acto respectivo
emana de un 6rgano distinto al sefialado o facultado por la ley, o bien, cuando el
funcionario que actia no tiene representacion legal otorgada por el drgano emisor y
también, cuando un inferior jerarquico realiza actos reservados a un superior sin que le sea
delegada, en forma expresa y de acuerdo con la ley, tal funcion.

b).- En el fin del acto por presentarse un "desvio de poder”. Por ¢jemplo, cuando el
organo competente toma, en ¢jercicio de una facultad discrecional, una resolucién dentro
de sus limites competenciales, pero con un fin que no esta reconocido y regulado por laley:
es decir, el 6rgano emisor se ha extralimitado en el fin que busca con la expedicidn del
acto.

c)- En la forma en que se emitid el acto. Esto es, no se cumplio con las
disposiciones legales que garantizan la veluntad juridica de las partes que intervienen en el
acto, es decir, scra vicio de forma la contravencién de normas procesales para la formacién
del acto. :

d).- En el objeto (contenido) al ser contrario al interés general y al orden publico
en desacuerdo con !a propia ley. Se presenta este vicio cuando se contravienen las fuentes
de derecho como son leycs, reglamentos, costumbres, jurisprudencia, etc., al expedir un
acto con un contenido totalmente contrario 2 los lineamientos legales.

En estos casos, ¢l acto de que se trate no podra ser convalidade por ninguna forma,
pues el vicio del que adolece es tan severo que no existe posibilidad de subsanarlo. Las
caracteristicas que distinguen a la nulidad absoluta son las siguientes:

1.- La nulidad se provoca por violacién a leyes prohibitivas o de interés piblico.

2.- Los actos son realizados por funcionarios incompetentes.

3.- El acto no se convalida por prescripcion, ni se legitima por confirmacion.

4.- De la nulidad puede valerse cualquier persona.

5.- Son actos constitutivos de delitos.

6.« Se fundan en reglamentos o leyes decretados inconstitucionales.

7.- Su contenido u objeto es legalmente imposible.

¥ Citado por ¢l doctor SERRA ROJAS, Andsés, Op. cit. Primer Curso, p- 334
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8.- Los actos son dictados por érganos colegiados en forma irregular.

9.- No son emitidos en forma escrita.

La Nulidad Relativa se presenta cuando el acto administrativo padece de una
irregularidad en algin requisito formal; que coma tal es posible subsanarse por confirmacion
o prescripeion, pero solo la podra invocar la persona afectada. En este orden de ideas, los
actos afectados de esta nulidad se pueden perfeccionar y la accion para demandar la
invalidez ¢s susceptible de prescribir.

Este tipo de nulidad se origina cuando existen vicios en los siguientes elementos:
2).- En la manifestacién de la voluntad por dole, violencia, error, mala fe, que afecten la
parte discrecional del acto. b).- Cuando su objeto (contenido) se funda cn hechos
inexistentes, o bien, que niegue hechos que si existen y. ¢).- La falta de forma del acto pero
que sea intemo.

Finalmente, las caracteristicas que distinguen a la nulidad relativa son:

1- Se contravienen leyes permisivas o supletorias.

2.- Los actos a pesar de ser expedidos por autoridades competentes, adolecen de
vicios en la manifestaciéon de voluntad.

3.- El acto se convalida por confirmacion y se perfecciona por prescripcion.

4.- Lanulidad solo pueden invocarla los interesados dentro de los plazos establecidos
por la ley.

5.- Su contenido u objeto es posible y licite y el error es enmendable.

6.- Su forma legal es imperfecta y puede perfeccionarse.

En conclusién, los actos administrativos requieren de ciertos elementos para poder
existir y también para ser vélidos en el ambito juridico; elementos que pretendimos exponer
en el presente tema. Solo nos resta referimos a la ejecutoriedad de los citados actos para
asi concluir la exposicion del presente capitulo.

24.- EJECUTORIEDAD DEL ACTQ
ADMINISTRATIVO.

No deben confundirse 12 ejeentividad del acto, con su ejecutoriedad, ya que la
primera es su fuerza intrinseca (constituye un atributo del mismo acto), mientras que la
segunda constituye la facultad de ejecutar o hacer cumplir, incluso forzosamente, el acto
(constituye un atributo de la autoridad). Por tal motivo, en el presentc tema analizaremos
estas dos caracteristicas.

Cuando el acto administrativo ha sido emitido, satisfaciendo todos sus elementos
esenciales (existenciales) y existe juridicamente y, ademas, estos clementos estan libres de
algtm "vicio® (elementos de validez), entonces adicionalmente sera un acto eficaz, perfecto
y ejecutable. Consecuentemente, este un acto con estas caracteristicas sera ejecutorio y
cjecutable; siempre y cuando, adicionalmente, reina las siguientes condiciones: a).- Que
sea un acto administrativo (los que por su propia naturaleza son ejecutables); b).- Que sea
perfecto (que cumpla con sus elementos esenciales), ¢)- Que sea exigible (apto para
producir sus efectos legales) y, d).- Que sea legalmente notificado 2 través de
comparecencia personal del notificador, publicaciones, edictos, etc.
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El profesor Ma. Diez (op. cit. p. 261) considera que la ejecutoriedad del acto
administrativo “puede considerarse como una manifestacion especial de (su) eficacia..., en
cuanto éstos imponen deberes o restricciones a los administrados, que pueden ser realizados,
ain contra la voluntad de los mismos, por medio de los érganos administrativos sin
intervencion previa de los érganos jurisdiccionales”. Asimismo, ¢! doctor Acosta Romero
(op. cit. Primer Curso. p. 755) sostiene que los actos administrativos que impliquen su
realizacién factico-juridica, pueden ejecutarse por los organos de la autoridad, ya que
existen actos que no requieren esa gjecucion, tales como los actos meramente declarativos;
por tanto, el cumplimiento de esa ejecucion puede ser voluntaria (tanto por los particulares
o gobemados, como por los propios érganos inferiores de la administracién publica) o bien,
forzosa, utilizando el Estado, el medio de ¢cjecucion respective.

Algo que nos llama sobremanera la atencidn, lo es la acertada afirmacién del
profesor Gabino Fraga (op. cit. p. 283) al referirse a la ejecutoriedad del acto administrativo
y a la facultad ejecutiva de la autoridad, pues el citade maestro sefiala que: "En nuestro
sistema legal, 1a accién directa de la autoridad administrativa para ejecutar sus propias
resoluciones no puede admitirse lisa y llanamente, pues, a falta de una dispesicién
constitucional que expresamente la reconozca, su procedencia dependerad de la
compatibilidad que guarde con el sistema general de la Constitucién y con algumo de sus
preceptos especiales que aparentemente la rechazan” (el resaltado es nuestro); es decir, el
citado autor csta sefialando algo muy importante, en el sentido de que en nuestra
Constitucion no existe ningim precepto que en forma expresa confiera a la autoridad 1a
facultad ejecutiva de sus actos, empero, tal omisién aparentemente se ve subsanada por la
interpretacion del sentido y espiritu plasmado en nuestra Carta Magna. Sin embargo, ;A
dénde queda el principio de legalidad que establece que la autoridad solo puede hacer lo
que en forma expresa le autoriza la ley?; seria sumamente interesante ahondar en este
polémico tema pero nos alejariamos del que nos ocupa, por lo que su estudio lo dejaremos
para una mejor oportunidad y ocasion.

Por el momento consideramos agotada la exposicion de las caracteristicas y
elementos esenciales y de validez del acto administrativos, requisito sine qua non, para estar
en posibilidad de abordar los siguientes capitulos, pues en el presente creemos haber
expresado importantes aportaciones, baséndonos en ilustres profesores administrativistas, que
en lo sucesivo seran de capital importancia.
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Por Fisco debe entenderse lo perteneciente al Fisco y Fis o significa, entre otras cosas, la parte de la
Hacienda Piblica que se forma con las ib d fade

, siendo autorida
Jiscales las que intervicnen en la cuestacion por mamiah; legal, dandn.re el caso de gque haya
autoridades hacendarius que no soi autoridades fiscales, pues aun cuando tengan ﬁ:cul{ad de
resolucion, en moterio de Hacienda, carecen de esa actividad en la ion, que os la

dv las autoridades fiscales, viniendo a ser el cardcter de autoridad hacendaria el género y de autoridad
Siscal la especic.

SCJNL

3.1.- ANTECEDENTES Y
DEFINICION.

La antigua ciudad de Roma, sede de una de las mas impresionantes, importantes y
trascendentes civilizaciones que a lo largo de la Historia de la Humanidad se han
desarrollado, es la cuna también del sistema de Derecho utilizado en nuestro pais y en la
mayoria de los paises Latinoamericanos. A través de su desarrollo y crecimiento que inicia
desde su prapia fundacion el 21 de abril del afio 753 a.C.? y hasta la caida de los dos
Imperios en que se dividid, generd innumerables aportaciones juridicas que aim hasta
nuestros dias tienen plena vigencia y aplicacién.

El Imperio Romano antes de ser tal, tuvo que transitar por periodos o etapas de
desarroilo previas. En principio a partir de su fundacién (afio 753 a.C.) y hasta el afio 510
aC., suorganizacion era la de una Monarquia, la cual tuvo al frente 7 Monarcas (Rémulo,
Numa Pompilio, Tulio Hostilio, Anco Marcio, Tarquino Prisco, Servio Tulio y Tarquino ¢!
Soberbio).

Posteriormente y debido, entre otras cosas al "conflicto Patricio-Plebeyo” que se
presentd, Roma cambié su estructura y se combirtié en una Repriblica (del aiio 510 al 27
aC.), en este periodo se presentaron grandes avances en materia juridica pues se creé "La
Ley de las Doce Tablas" que se componia a grandes rasgos de las siguientes "Tablas”; 1.-
Procedimiento in jure, 11.- Procedimiento in juditio, IIl.- Procedimiento ejecutivo, I1V.-
Patria-potestad, V.- Herencia y tutela, V.- Propiedad y posesion, VII.- Servidumbres, VIII.-
Delitos, IX.- Derecho Piblico, X.- Derecho Sagrade, XI.- Disposiciones complementarias
de las cinco primeras "Tablas” y, XIL.- Disposiciones complementarias de las cinco altimas
"Tablas".

No obstante lo anterior, la grandeza y avance de esta ciudad continio y se combirtio
en Principado el cual duré det afio 27 a.C. hasta el 235 d.C. con la muerte de Alejandro

! Citado por el ilustre profesor DE LA GARZA, Sergio Feo.: "Derecho Fi icro Mexi “. Decimoqui
edicién. Pornia S.A.. México 1987. p. 67.

* Este dato y el siguiente esbozo histérico, lo hemos realizado basindonos en ia obra del profesor saiNz
GOMEZ S., José Maria: “Derecho Romano I*. Editorial LIMUSA. México 1988. Capitulo 2: "Periodizacién de
Roms y su Derecho™. pp. 24 a 74,
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Severo. Es en estos tiempos en que nace ¢f Imperio Romano, el cual debido a su
inmensidad es dividido por el emperador Teodosio en el afio 395 d.C. en dos: a).- Lapanie
Occidental, con capital en la propia ciudad de Roma, que deja en favor de su hijo Honorio
y, b).- la parte Oriental, con capital en Ia ciudad de Constantinop!a, en favor de su otro hijo
Arcadio.

A partir de entonces comienza el decaimiento del Imperio Romano, ya que cada una
de sus "partes” sufrié muy distintos sucesos o eventos que originaron grandes e importantes
cambios en toda la humanidad; es decir, el Imperio Occidental fue el primero en caer
cuando el cauditlo germano Odoacro vence al Gftimo emperador Romulo Augustulo en el
afio de 476 d.C., dando inicio asi, en occidente, 1a Edad Media que tuvo una duracién
aproximada de 10 siglos; por su parte el Imperio de Oriente tardé mas en derrumbarse,
hecho que ocurrié precisamente con la caida de 1a ciudad de Constantinopla en el afio de
1096 d.C..

La breve resciia historica que hemos efectuado en el parrafo anterior, nos muestran
1a gran importancia, influencia y trascendencia que el pueblo Romano tuvo en la
humanidad, Por tal motiva, ¢s precisamente en aquella ciudad en la que por primera vez es
utilizada la palabra Fisco, que proviene del vocablo latin “fiscus” que era utilizado entre los
romanos para definir a Ja cesta de mimbre en que se guardaba el dinere; asimismo, fue
utilizada para designar al tesoro det Monarca, Principe o Emperador (segiin 1a época de que
se trate) y diferenciarlo del “erario” que representaba el tesoro piblico o del Estado. En Ia
Espaia medieval, las antiguas leyes castellanas designaron con el nombre de “fisco” o
*cdmara def rey” al tesoro o patrimonio de la casa real que desde entonces se confundia con
el "erario® o tesoro piliblica’. Por su parte el profesor Flores Zavala! agrega que en Alemania
se dio a la palabra fisco un significado que se equiparaba a un ente con personalidad
distinta al Estade y al Principe, pero suficiente para ser detentador de la Hacieada Piblica;
tambiéa afiade el mismo auwor que “recibe el nombre de fisco, ef Estado considerado como
titular de 1a Hacienda Publica y por lo mismo con derecho para exigir el cumplimiento de
las prestaciones existentes a su favor y con obligacion de cubrir las que resulten a su
cargo”.

En nuestro pais se considera como Fisco 2 la SHCP, 1a cual antes de tener la
estructura actual tuvo, logicamente, otras. Segin el profesor De la Garza (op. cit. p. 68) al
expedirse la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado en 1947 se cred la Secretaria
de Bienes Nacionales ¢ Iuspeccion Administrativa a la cual se le atribuyeron funciones de
manejo ¢ inspeccién de recursos; pronto perdié algunas de estas atribuciones quedandase
solo con las primeras (las de manejo de recursos), adquitiendo ¢l nombre de Secretaria del
Patrimounic Nacional; recientemente, al expedirse la LOAPF se le atribuyeron las facultades
de recaudacion, mancjo y erogacion de recurses adquiriendo su nombre actual; es necesario
aclarar que durante cerca de dos sexenios la SHCP fue apartada de las funciones de

* GIL VALDIVIA, Gesardo. "Diccionario Juridico Mexi *, Instituto de lnvestigaciones Juridicas do In
U.N.AM.. Tomo IV. Pornin S.A. México 1985. p. 221,

* FLORES ZAVALA, Emesto: "Elementos de Finanzas Piblicas Mexicanas”. Trigésima edicidn. Pomia S.A..
Meéxico 1993, p. 20.
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programacion de los egresos federales; funcion que fue asignada a la reci nte
desaparecida SPPR, misma que fue “absorbida", en la presente administracion por la propia
SHCP.

En este orden de ideas, es Facil percatarse del hecho de que en ruestros dias atm se
confunden las palabras "fisco”, *erario" y “hacienda”, pues se consideran sinénimos;
empera, creemos que existe una sutil diferencia entre estos conceptos; a saber:

a).- Por Erario entendemos precisamente el patrimonio del Estado, integrado por
todos sus bienes, servicios, créditos, etc.

b).- Por Hacienda consideramos al érgano del Estado, que es el titular del erario y
que se divide, fundamentalmente en nuestro sistemna tributario, en tres partes: Recaudacion,
Administracién y Erogacion de recursos.

¢).- Por Fisco entendemos a una de Ins partes de Ia Hacienda, especificamente la que
se refiere a la Recaudacién de recursos.

Na obstante lo anterior, al presente Capitulo decidimos denominarlo "Fisco Federal*
por dos razones fundamentalmente, Ia primera, porque es considerado por muchos como
sinénimo de Hacienda y, la segunda, porque analizaremos algunas de las facultades de la
SHCP que no solamente tienen que ver con su facultad recaudadora, sino que también se
relacionan con sus facultades de comprobacion o fiscalizacién propiamente dichas.

3.2.- LOS INGRESOS DEL ESTADO.

Antes que nada es necesario conocer el concepto de "ingresa®. Desde un punto de
vista contable se consideran como ingresos *al dinero 0 su equivalente ganado, devengado
o acumulado durante un periodo contable, que aumenta el total del activo neto existente con
anterioridad, y que procede de las ventas y las rentas de cualquier tipo bienes o servicios
y de la recepcion de donaciones y ganamcias accidentales de cualquier procedencia
externa®’; luego entonces, debido a que el sostenimiento de la organizacién y
funcionamiento del Estado implica la realizacion de multiples erogaciones, éste (el Estado)
debe hacer uso de su facultad recaudadora de ingresos y obtener asi, los recursos necesarios
para solventar sus gastos originados con motivo del cumplimiento de sus fines y funciones,
lo que implica la necesidad de buscar varias vias o formas que se los proporcionen. A nivel
Constitucional e} fundamento de 1a mencionada facultad recaudadora se encuentra en el
articulo 73 fraccidn VII, al disponer que el Congreso Federal tienc facultades para "imponer
las contribuciones necesarias a cubrir ¢! presupuesto”.

Para el profesor Serra Rojas® son ingresos piiblicos todo el dinero que pescibe el
Estado y los deméas entes de derccho pdblico, por los diferentes conceptos legales y en
virtud de su jure imperii o poder de autoridad. *Toda recepcién de numerario en las arcas
del Estado debe considerarse como un ingreso, aunque no tenga el caractes de definitiva”.

 KOHLER, Eric L.: "Diccionario para Contadores". Editorial UTEHA. México 1986, p. 307,

® SERRA ROJAS, Audrés: "Derecho Administrativo®. Tomo H. Decimoquints edicidn. Porria S.A. México
1992, p. 33.
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Numerosas clasificaciones se han elaborado de los ingresos estatales; de las cuales nos
despierta particular interés la elaborada por el maestro Serra Rojas (op. cit. Tomo 1I. p. 34)
que divide a dichos ingresos en dos clases: a).- Ingresos Tributarios: que comprenden los
ingresos originados por las obligaciones economicas de los gobernados para contribuir a los
gastos publicos (articulo 31 fraccion IV Constitucional), tales como los impuestos, las
aportaciones de seguridad, derechos, etc. y; b).- Ingresos Financieros: Que provienen de
las diversas fuentes de financiamiento comprendiendo empréstitos, emision de moneda, la
devaluacién, deuda publica, expropiaciones, decomises, nacionalizaciones, ete..

Igualmente el destacado tratadista Flores Zavala (op. cit. pp. 23 y 24) expresa una
clasificacién de los ingresos federales, dividiéndolos también en dos clases: 1.- Ingresos
Ordinarjos: Que son los percibiaos legalmente por el Estado en forma regular, renovandose
en el presupuesto de cada afio y que se destinan a cubrir los gastos piblicos de la
Federacion, Entidades Federativas y Municipios; tales como impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos, etc. y; 2.- Ingresos Extraordinarios: Que son los percibidos por el
Estado cuando se presentan circunstancias anormales, raras o irregulares que lo obligan a
imponerlos, tal es el caso de la deuda publica, empréstitos, expropiaciones,
nacionalizaciones, emisién de moneda, etc.. .

Podriamos continuar expresando mas clasificaciones de los ingresos estatales, todas
ellas muy acertadas y completas; empero, para efectos de la presente tesis consideramos mas
acertado ahondar y basamos fundamentalmente en aquella sostenida principalmente por el
maestro Acosta Romero, que divide a los citados ingresos de acuerdo a su origen en:
Ingresos por “Vias dc Derecho Privado” y por "Vias de Derecha Publico”; las cuales a
continuacién analizaremos.

3.2.1.- POR VIiAS DE DERECHO PRIVADO.

A nadie escapa la circunstancia de que en el Derecho Privado, siguiendo la tesis
de profesor Galindo Garfias’, los sujetos en sus relaciones se encuentran sometidos a normas
juridicas que no han sido creadas ni impuestas por ellos, por tal motivo, la autonomia de
su voluntad solamente estara limitada en tanto no contrarien el texto de las citadas normas,
lo que implica que los sujetos en este caso se encuentran colocados en igual posicion y
paridad; es decir, en el Derecho Privado, por regla general, prevalece la proteccién de los
intereses de los particulares, en cuanto gozan, en un dmbito mas o menos de libertad y
autonomia para exteriorizar su voluntad, de igualdad de circunstancias. Consecuentemente,
deberd entenderse por Derecho Privado "al conjunto de normas que regulan las relaciones
juridicas entre personas que se uentran legalmente ideradas en uma situacion de
igualdad, en virtud de que ninguna de ellas actza, en dichas relaciones, investida de
autoridad estatal"*.

" GALINDO GARFIAS, Ignacio: "Derecho Civil". Primer Curso. Novena edici6n. Pormiia S.A.. México 1989.
pp. B0y 81,

* GAXIOLA MORAILA, Federico Jorge: "Diccionario Juridico Mexi . Instituto de igaci
Juridicas de 1a U.N.A.M.. Tomo III. Pornia S5.A.. México 1985, p. 197,
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En este orden de ideas, el Estado librandose de su jure imperii, se coloca en el
mismo nivel de los particulares para "acordar® con ellos, la realizaciéon de actos juridicos
que le proporcienen a aquél un beneficio econdmico y obtenga asi algunos ingresos. Sin
embargo, segin ¢l maestro Acosta Romero®, si bien es cierto que el Estado puede obtener
ingresos por vias de Derecho Privado colocandose al mismo nivel de los particulares, no
menos cierto es que la realidad ha demostrado que si el Estado dependiera unicamente de
estos ingresos, dificilmente obtendria de los gobemados en forma voluntaria los recursos
necesarios y suficientes para sufragar los gastos publicos, ademas de que en este caso el
Estado no solamente recibe una prestacion, sino que tiene que otorgar, a su vez, una
contraprestacion equivalente. La anterior reflexion nos obliga a mencionar que en Derecho
Privado el Estado celebra contratos con los particulares, los cuales le arrojan un determinado
beneficio.

No obstante lo anterior y a pesar de la poca importancia que representan,
proporcionalmente hablando, este tipo de ingresos, no por ello dejan de constituir vias de
ingresos de recursos para las arcas Estatales, motivo mas que suficiente para estudiarlas, por
lo menos en forma breve.

3.2.1.1- DONACION y COMODATO.

De conformidad a lo dispuesto por el articulo 2332 del CC, el contrate de
Donacidn es aquel "por el que una persona transfiere a otra, gratuitamente, una parte o la
totalidad de sus bicnes presentes”. Es prudente sefialar que la regulacion juridica de este
contrato se encuentra contenida a lo largo de los articulos 2332 a 2383 del mencionado
ordenamiento legal. Ahora bien, segin el Lic. Cruz Ponce™ de acuerdo con su definicion
legal, estc contrato es traslativo de dominio, a titulo gratuito (por mera liberalidad),
unilateral (solo esta obligado el donante) y solo estarén afectos los bienes presentes, no asi
los futuros; asimismo, para el tlustre profesor Sanchez Medal'' 1a Donacién es el contrato
mediante el cual una persona, llamada donante, transmite gratuitamente solo parte de sus
bienes presentes a otra persona, llamada donatario, debiendo reservarse para si bienes
suficiente para su subsistencia y para el cumplimiento de sus obligaciones: se encuentra
clasificado como un contrato grawito, generalmente unilateral, formal, principal e
instantineo.

En este sentido, puede suceder que una persona particular (donante) decida, por
irreal que parezca, en forma unilateral, gratuita y formal, transferir gran parte de sus bienes
presentes y no futuros al Estado (donatario), incrementando el patrimonio de este ultimo
en detrimento del patrimonio del primero. Sin embargo, consideramos que en nuestros

* ACOSTA ROMERO, Miguel: "2° Curso de Derecho Administrative™. Pomnita S.A.. México 1989. p. 379,

** CRUZ PONCE, Lisandro: ~Cdédigo Civil Comentado™. Libro Cuarto 2* y 3* partes: "De Los Contratos”.
Institute de Investigaciones Juridicas de la UN.A.M. Tomo V. México 1988. pp. 53 y 54.

" SANCHEZ MEDAL, Ramén: “De los Contratos Civiles”. Décima edicién. Poria S.A.. México 1989,
Capitulo XII. pp. 201 a 216.
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tiempos es practicamente imposible que algo parecido suceda, empero, a pesar de ello, ésta
no deja de constituir una via de ingresos del Estado.

Por su parte, el Comodatoe es definido por el mencionado Cédigo Civil en su
articulo 2497 como "un contrato por el cual uno de los contratantes (comodante) se obliga
a conceder gratuitamente el uso de una cosa no fungible, y el otro (comodatario) contrac
1a obligacién de restituirla individualmente"; de acuerdo con esta definicién, la Lic. Licona
Vite (Cadigo Civil Comentado. Op. cit. Tomo V. pp. 163 y 164) sostiecne que este tipo de
contrato se clasifica dentro de los gratuitos (no admite retribucidn), consensual no real (no
requiere de la entrega de la cosa para perfeccionarse), bilateral (derivan derechos y
obligaciones para los contratantes) y traslativo de uso de wna cosa no fungible (no de
dominio, ni de goce del bien de que se trate); es decir, el objeto del contrato debe de
consistir en cosas no fungibles, ya que se trata de wn préstamo donde una de las partes
(comodatario) estd cbligado a restituir la cosa o bien recibido en su idéntica individualidad,
o sea, la fungibilidad no permite la entrega de una cosapor otra, pues el pago es in narura.
Asimismo, sefiala el profesor Sanchez Medal (op. cit. pp. 283 a 292) que desde nuestro dos
anteriores Cédigos Civiles, e incluso en el Napoleénico, se consideré a este contrato como
una especie del género "préstamo”, el cual se divide en: a).- Préstamo de consumo o mutuo;
con la obligacion de devolver otra cosa de la misma especie y calidad y; b).- Préstamo de
use o comodato, con la obligacién de devolver 1a misma cosa individual y en especic que
fue recibida.

En este orden de ideas, ¢l Estado también puede obtener ingresos con !a celebracién
de este tipo de contratos, desde el momento en que un particular (comodante) se obliga a
concederle u otorgarle, en forma gratuita, el uso de una cosa o bien mueble o inmueble; por
lo que e! Estado al servirse de ella sin necesidad de dar una contraprestacién por la
naturaleza gratuita del contrato, indudablemente que obtiene un ingreso, no en capital sinc
en especie o servicio, que incrementa su patrimonio durante el tiempo que dure el
mencionado acuerdo de voluntades; claro esta que la posibilidad de que se materialice lo
anterior es sumamente vaga, empero, no por ello debemos descartarla como via de ingresos
estatal.

3.2.1.2.- COMPRA-VENTA y PERMUTA.

Sin Iugar a dudas el contrato de Compra-Venta es uno de los mas comunes e
importantes en nuestra legislacién. El Codigo Civil en su articulo 2248 establece que "Habra
compraventa cuando uno de los contratantes (vendedor o enajenante) se obliga a transferir
la propiedad de una cosa ¢ de un derecho, y el otro (comprador o adquirente) a su vez
sc obliga a pagar por ellos un precio cierto y en dinero”. Sobre el particutar sostiene el
doctor Galindo Garfias (Cédigo Civil Comentado. op. cit. Tomo V. pp. 5y 6) que de la
lectura del precepto en comento s¢ desprende que la transferencia de la propiedad de la cosa
objeto del contrato sc perfecciona con posterioridad a la celebracion del contrato, €l cual
por cierto solo tendra efectos obligatorios pero no traslativos; luego entonces, queda clara
la situacion de que la redaccién de este articulo es oscura, pues pudiera pensarse entonces
que para que se perfeccione este tipo contratos es indispensable que, ademas del
consentimiento de las partes, es necesaria la entrega de la cosa; sin embargo, la doctrina,
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la prictica y aim la jurisprudencia son coincidentes en atribuir a este contrato un efecto
traslativo de dominio en favor del comprador, siendo suficiente para su perfeccionamiento
el que las partes hayan acordado y determinado el objeto del contrato y su precio, sin
necesidad de que la cosa sea entregada y el precio pagado. Por su parie el profesor Sanchez
Medal (op. cit. pp. 149 a 196) clasifica a este contrato de la siguiente manera: sinalagmdtico
o bilateral, oneroso, conmutativo (se cambia una cosa por otra, salvo la “compra de
esperanza” en la que se adquieren posibilidades o probabilidades), de efecucion instantinea
(salvo la "venta a plazos" que es de ejecucidn diferida y la “venta en abonos® que es de
ejecucién escalonada), ual (bienes bles) y formal (bienes inmuebles).

Hechas las anteriores aclaraciones, a nadie escapa la circunstancia de que el Estado
perfectamente tiene 1a posibilidad de celebrar este tipo de contratos con los particulares,

bteniendo ingresos indisti cuando se coloca en calidad de vendedor o enaj
o también, de comprador o adquirente. Trataré de explicarme. El Estado cuando es el
ensjenante de un bien material o inmaterial (derecho), percibe del adquirente una
con tacién que indudabl ite incrementara su patrimonio via ingresos. Ahora,
cumdo el Estado se coloca en calidad de adquirente y paga, por el bien de que se trate,
cierta contraprestacién, también puede obtener ingresos. En principio pareceria inadmisible
nuestra anterior afirmacién, ya que si el Estado esta erogando recursos, entonces ;Cémo es
posible que ello, en vez de demeritar su patri io, lo incr te?; bueno, esto es asi por
la circunstancia de que en esos casos tan especificos y peculiares, tendré que adquirir un
bien o derecho a un costo menor al que verdaderamente tiene, o que provocard que a pesar
de realizarse un egreso o gasto, éste se ve no solo compensado o superado por el ingreso
real que se obtiene, derivado del verdadero costo o valor de la cosa abjeto del contrato. Tan
estd reconocida esta figura por el propio Estado que, traténdose de las operaciones gravadas
por la renta que producen a los particulares, ha plasmado en la LISR el apartado de los
*Ingresos por Adquisicién de Bienes® (articulos 104 a 106).

Por su parte el contrato de Permuta de acuerdo a nuestra legislacién (articulo 2327
del CC) es “un contrato por el cual cada uno de los contratantes (permutantes) se obliga
a dar una cosa por otra"; por tanto, segim el doctor Aziaa Reyes (Cédigo Civil Comentado,
op. cit. Tomo V. pp. 49 y 50), este contrato es conocido comimmente con el nombre de
"trueque” y constituye el antecedente histoérico de la compra-venta (este dltimo contrato
surge con la aparicién del dinero el cual sustituye a una de las cosas que se permutaban),
por lo que sus disposiciones son aplicables a este contrato. Su clasificacién, de acuerdo a
lo sostenido por el maestro Sénchez Medal (op. cit. pp. 197 a 200), es la de un contrato
sinalagmdtico o bilateral, oneroso, conmutativo o aleatorio (segim que en el dltimo caso,
wno de los permutantes trasmita la propiedad de la cosa y tome el riesgo de que la otra cosa
que se le va a entregar, llegue a existir o no), ! (bienes bles) y formal (bienes
inmugebles),

Al igual que en ¢l contrato de compra-venta, en este caso el Estado puede
incrementar su patrimonio si es que la cosa que le es entregada a cambio por otra que
también entregd, tiene un valor realmente mayor al de esta tltima, pudiendo a pesar de ello
obtener un ingreso. Claro estd que este contrato es muy poco comin ain entre los
particulares, por lo que su celebracién con el Estado es practicamente imposible, empero,
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al igual que los otros contratos que hemos mencionado, en caso de presentarse, puede
generar un incrementa patrimonial estatal.

3.2.1.3.- OTROS.

Finalmente, en este subtema nos referiremos a otros contratos privados que cuando
son celebrados por el Estado, existe la posibilidad de que generen un incremento a las arcas
estatales.

El contrato de Arrendamiento, segin el articulo 2398 del CC se presenta "cuando
las dos partes contratantes se abligan reciprocamente, una (el arrendador), a conceder el uso
o goce temporal de una cosa, y la otra (el arrendatario), a pagar por ese uso o goce un
precio cierto". Este contrato es clasificado por ¢l doctor Sanchez Medal (op. cit. pp. 229 a
281) como sinalagmdtico o bilateral, oneroso, conmutativo, principal (no requiere de otro
para existir), de tracto sucesivo o de ejecucion duradera, "intuitu personae” por lo que se
refiere al arrendatario (no puede subarrendar ni ceder sus derechos a terceros), consensual
(bienes muebles) y formal (bienes inmuebles). En estos casos, el Estado obtendré ingresos
cuando se coloque en calidad de arrendador, pues obtendra del arrendatario la
contraprestacion pactada por ¢l uso o goce que realice del bien arrendado.

El contrato de Mutuo ¢s, de conformidad con lo dispuesto por €l articulo 2384 del
CC, aquel “por ¢l cual el mutuante se obliga a transferir la propiedad de una suma de dinero
o de otras cosas fungibles al mutuatario, quien se obliga a devolver otro tanto de la misma
especie y calidad". En este caso nos importa el mutuo con intereses u oneroso, regulado
por el articulo 2393 del mencionade Codigo, cuando el Estado se coloca como mutuante
y presta a los particulares capital, obteniendo de éstos ¢l producto de los intereses; sin
embargo, actualmente ya practicamente es inaplicable este contrato, ya que en verdad
constituyé una via de ingresos estatales cuando la Banca Comercial, ahora privatizada,
pertenecia al Estado.

Por ultimo, el contrato de Depésito cs aquel "por el cual el depositario se obliga
hacia el depositante a recibir una cosa, mueble o inmucble que aquél le confia, y a
guardarla para restituirla cuando la pida el depositante” (articulo 2516 del CC); en este caso
el Estado obtendra ingresos cuando se coloque en calidad de depositante y preste el servicio
de depésito, ya que el depositario (los particulares) tiene la obligacion de pagar cierta
cantidad de derechos por el servicto recibido.

3.2.2.- POR ViAS DE DERECHO PUBLICO.

Ahora bien, como se ha mencionado en el tema anterior, el Estado no solamente
obtiene ingresos colocdndose en el mismo nivel de los particulares; inclusive, su verdadera
e importante fuente de ingresos es precisamente haciendo uso de su facultad de imperio, de
su soberania estatal, lo que implica que en estos casos no coordinard o acordara con los
gobemnados las formas o medios que utilizara para obtener sus recursos.

En el Derecho Pablico, segim el profesor Galindo Garfias (op. cit. p. 80), destaca
la posicién del Estado que, como entidad soberana investida de poder ptiblico, promulga las
normas juridicas que se impone a si mismo en su organizacion, a las relaciones surgidas
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entre sus propios organos y entre éstos y los particulares. En este caso, el concepto de
soberania juega un papel principal y el poder de imperio Estatal es fundamental;
consecuentemente, en 1a relacion juridica de Derecho Publico el Estado actua en una
situacion de preeminencia, en tanto que los particulares o gobemnados se desenvuelven en
una situacién de subordinacion frente al 6rgano estatal. Asimismo, Gaxiola Moraila (Dice.
Jur. Mex. op. cit. Tomo 1II. p. 197) menciona que el Derecho Publico "se compone del
conjunto de normas que regulan el gjercicio de la autoridad estatal, determinando y creando
al 6rgano competente para ejercitarla, el contenido posible de sus actos de autoridad estatal
y el procedimiento mediante el cual dichos actos deberén realizarse”.

En este orden de ideas. en los siguiente subtemas analizaremos brevemente las
figuras por las cuales mas cominmente obtiene ingresos ¢ recursos el Estado haciendo uso
de su facultad de imperio y liegando al extremo de obligar a los gobemados a entregarle
la aportacion respectiva de es0s recursos.

3,2.2.1.- LA EXPROPIACION.

Sin lugar a dudas que la figura de la expropiacidn constituye una de las muestras
mas claras de la Soberania Estatal en relacion con los particulares; denota claramente que
sobre el interés particular se encuentra el interds colectivo. En ocasiones el Estado requiere,
para el debido cumplimiento de sus fines y funciones, de bienes que forman parte de la
propiedad privada y que no puede obtenerlos por medio de arreglos o acuerdos contractuales
con los duefios; en consecuencia, desde tiempos muy remotos al propio Estado se le ha
atribuido la facultad de adquirir forzosamente y en contra de la voluntad particular, previo
cumplimiento de determinados requisitos, esos bienes. Esto se ve robustecido desde el
momento en que la propiedad no constituye un poder ilimitado y por tanto, ni e} propietario
tiene el derecho también ilimitado del uso y goce de la cosa. La propiedad debe, segin
algunos autores, obedecer 2 los requerimientos de la sociedad, pues solo se justifica por los
beneficios que ella (la propiedad) pueda ofrecer a la colectividad

Esta situaciéon en principio puede parecer sumamente drastica, pues genera una
inseguridad en la tenencia de la propiedad de los bienes de los particulares, quienes pueden
verse desposeidos de ellos por el Estado en cualquier momento; sin embargo, lo anterior se
comprende por la circunstancia de que ¢s ¢l Estado el dueiio original de toda la propiedad
de [a Nacién, segun lo dispuesto por el parrafo primero del articulo 27 Constitucional, et
cual establece textualmente lo siguiente: "La propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional corresponden originalmente a la Nacién, la cual
ha tenido y tienc el derecho de transmitir ¢l dominio de ellas a los particulares
constituyendo la propiedad privada”. Luego entonces, si ¢n principio el Estado es €l {mico
propietario de las tierras y aguas de la Nacion y a través dc un "gesto generoso” ha
concedido su dominio a los particulares creando la propiedad privada, es incuestionable que
lo Unico que realiza al utilizar la expropiacion, es €l acto de reclamar la propiedad que
previamente concedio a los gobemados, redimiendo a éstos el uso y goce del bien o bienes
de que se traten.

A nivel Constitucional el fundamento de la expropiacién se localiza en el segundo
pérrafo del articulo 27, el cual establece lo siguiente: "Las expropiaciones solo podrin
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hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizacién”. De la lectura de la
transceripcion anterior se desprende claramente que a pesar del poder soberano Estatal, para
que se pueda utilizar Ia expropiacién en contra de algin gobemnado, se deben satisfacer
previamente les dos requisitos indispensables contenidos en el propio precepto supremo, sin
los cuales no podra redimirse validamente la propiedad privada en favor del Estado,

Para el profesor Gabino Fraga® la expropiacion es un medio a través del cual el
Estado impone a un particular la cesién de su propiedad por existir una causa de utilidad
publicay mediante la compensacion que a éste se otorga por la privacion de esa propiedad.
El maestro Serra Rojas (op. c¢it. Tomo II. p. 353) la define como un procedimiento
administrativo de derecho plblico, mediante el cual el Estado unilateralmente y en ejercicio
de su soberania, procede legalmente en forma concreta, en contra de un propietario o
poseedor para la adquisicion forzada o traspaso de un bien, por causa de utilidad piblica
y entregando una indemnizacion justa. Por su parte el doctor Acosta Romero (op. cit. 2°
Curso. p. 432) sostiene que la expropiacién por causa de utilidad publica es un acto juridico
de Derecho Pablico, por medio del cual el Estado impone al gobemado la transferencia de
propiedad de determinados bienes, cuando los mismos son necesarios para la realizacion de
sus actividades y existe una causa de utilidad publica que asi lo requiere, cubriendo al
particular afectado una indemnizacion por causa de esa transferencia. Finalmente el profesor
Delgadillo Gutiérrez'* define a la expropiaciéon como el acto administrativo por el cual el
Estado de manera unilateral, impone a los particulares la transferencia de sus bienes para
el cumplimiento de un fin de utilidad publica, mediante el pago de una indemnizacion.

Todos los mencionados autores coinciden en sostener que son fundamentalmente 8
los elementos de la expropiacidn, los cuales abordaremos a continuacion:

a}- El Fin. Que coincide con la utilidad publica; en consecuencia, si por utilidad
entendemos la cualidad atribuida a una cosa para satisfacer alguna necesidad; para que
exista la wtilidad publica sc precisa que una necesidad colectiva, no individual, sea
satisfecha. El articulo 1° de la Ley de Expropiacién enuncia a lo largo de sus fracciones lo
que ¢l Legistador considerd como causas de utilidad piiblica, para evitar arbitrariedades por
parte de la autoridad

b).- Los Sujetos. Que son dos; a saber: 1.- El expropiante, que es el sujeto activo
de esta figura y siempre recaera en el Estado, en dos momentos distintos; el primero, como
organo legislativo al determinar legalmente los supuestos de utilidad piblica y la forma o
procedimiento que se utilizara para emplearla y; el segundo, como drgano cjecutivo que
declarard los casos concretos en que se estd en presencia en una causa de utilidad publica
y se ceiiira al procedimiento para hacerlo. 2.- El expropiado que ¢s el sujeto pasivo y
siempre recaerd en el gobemado, persona fisica o moral, que sea titular del bien expropiado.

c).- El Bien. Que sera el objeto de la expropiacion, el cual podra serlo todo objeto
susceptible de ser reductible a la propiedad, sean muebles o inmucbles (inclusive los

' FRAGA, Gabino: “Derecho Administrative”. Trigesi da edicién. Porria §.A.. Méxice 1993, p. 375.

3 DELGADILLO GUTISRREZ, Luis Humberto: "Elementos de Derecho Administrativo®™, Segundo Curso.
Editorial LIMUSA. México 1989. p. 99.
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derechos); excluyéndose el dinero, ya que seria ildgico expropiar dinero al gobemado, para
indemnizarlo también con dinero.

d).- La Indemnizacion. Constituye una de las garantias individuales en favor del
expropiado, que consiste en la retribucion que el Estado le hace en compensacién de la
lesion patrimonial sufrida por la desposesion de la propiedad del bien expropiadoe. Sin
embargo, el texto constitucional no determina ¢! momento exacto en que se realizard la
indemnizacion, ya que al utilizarse la palabra "mediante”, solo implica que forzosamente
se hara, empero, es una palabra que no precisa algun instante en el tiempo, determinado o
determinable; consecuentemente, el expropiado solo tiene la certeza de que sera
tndemnizado, pero desconoce si ésto se hard antes, durante o después de ser desposeido de
su propiedad. Asimismo, el monto de la indemnizacion, de conformidad a lo dispuesto por
el anticulo 10 de la Ley de Expropiacion, se efectuard considerando tmicamente el valor
catastral del inmueble declarade o aceptado tacitamente por el propietario en las oficinas
correspondientes; esta situacion podria parecer un poco drdstica, pues en ocasiones el valor
catastral declarado es muy inferior al que en verdad tienc el bien de que se trate, empero,
1o cierto es que a nuestro juicio creemos que es una situacidn justa, ya que si el particular
cumple con sus obligaciones tributarias en forma indebida declarando cantidades o valores
inferiores a los reales, resultaria inadmisible que pretendiera exigir una indemnizacién justa
si durante mucho tiempo evitd o evadié el debido pago de contribuciones.

e).- Et Procedimi Expropiatorio. Que a grandes rasgos puede resumirse de la
siguiente forma: 1.- La calificacion legislativa de las causas de utilidad publica. 2.- La
intervencion de la autoridad ejecutiva para llevar a cabo el procedimiento expropiatorio; el
cual en su primera fase es unilateral sin la intervencion y audiencia del expropiado y, en
su segunda fase, se inicia con el Decreto Expropiatorio, que debe estar fundade en una
causa de utilidad publica; decreto que debe notificarse al expropiado en razén de que el
derecho de propiedad se encuentra subordinado al régimen de legalidad. 3.- No debe faltar
la indemnizacion, la cual puede realizarse antes, durante o después del procedimiento que
nos ocupa.

3.2.2.2.- EL DECOMISO.

El Decomiso también constituye una via de ingresos del Estado, logicamente no es
tan significativa como la figura de la expropiacion anteriormente abordada. Esta figura
acdministrativa constituye una sancion establecida en el texto legal que tiene por efecto
privar al gobemado de los bienes que componen el objeto de una infraccién previamente
realizada. Segiin el maestro Serra Rojas {op. cit. Tomo II. p. 372) el decomiso en nuestra
legislacién administrativa esta regulado como una sancién o pena que priva a una o varias
personas de bienes muebles, sin que exista indemnizacion alguna, por la previa realizacion
de una infraccién a determinada ley administrativa o en los casos establecidos en el Codigo
Penal, el cual autoriza a que una autoridad judicial, como medida de seguridad, incaute
los instrumentos y efectos del delito. Por su parte el profesor Acosta Romero (op. cit. 2°
Curso. p. 446) considera a esta figura admitnistrativa como exclusiva en materia penal y ia
define como una sancidn o pena que establece la ley, consiste en la pérdida de los
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instrumentos con los cuales se comete un delito, 0 de los bienes que son objeto de aquél.

Sin embargo y a pesar de que ¢l decomiso sc aplica principalmente en el ambito
Penal, al hacerse efectivo, indudablemente que incrementa el patrimonio Estatal aumentando
el numero de bienes muebles de su propiedad; empero, también se aplica en la materia
administrativa, concretamente cuando se realiza el delito de contrabando regulado en ¢l
CFF.

3.2.2.3.- LA CONFISCACION.

La confiscacion a grandes rasgos consiste en ¢l apoderamiento por parte del Estado
de la totalidad de los bienes de un particular, siendo su naturaleza la de una sancién o pena
por 1a obtencion ilicita de los bienes confiscados. Desde los tiempos de Roma, segim el
maestro Acosta Romero (op. cit. 2° Curso. p. 462), ya existia el decomiso v se consideraba
como una pena por la que se privaba de sus bicnes a los ciudadanos, los cuales se
consideraba que eran adquiridos al margen de la ley por sus duefos (privados de sus
derechos civiles y politicos). Para el profesor Serra Rojas (op. cit. Tomo 1. p. 371) la
confiscacién consiste en la adjudicacion que se realiza en favor del Estado, de los bienes
de una persona sin apoyo legal, se trata de una medida administrativa arbitraria y sin
fundamento legal, implica la materializacion del abuso de la autoridad que formo parte de
las penas pecuniarias en favor del Estado; por ello, sefialan algunos autores que la
expropiacion sin indemnizacion equivale a la confiscacién.

En las legislaciones modemas esta figura ha sido excluida por considerarse
extremadamente radical y rumnosa. En nuestra Constitucion Politica se encuentra
expresamente prohibido ¢l decomiso de bienes, en el parrafo primero del articuto 22, el cual
establece expresamente lo siguiente: "Quedan prohibidas las penas de mutilaciéon y de
infamia, 1a marca, los azotes, los palos, ¢! tormento de cualquier especie, 1a muita excesiva,
1a confiscacion dec bicues y cualesquicra otras penas inusitadas y trascendentales™ (el
resaltado es nuestro).

Sin embargo, a pesar de todo esta figura no deja de ser una via de ingresos Estatal
en 1a realidad. pues a nadie escapa la circunstancia de que la aplicacion total o parcial de
los bienes de un particular para el pago de contribuciones, multas, responsabilidad civil, etc.,
en verdad constituye una verdadera confiscacién ya que contiene sus elementos esenciales;
la Unica circunstancia por la cual no se considera como tal a pesar de serlo, es que el
Constituyente excluyo en forma expresa a estos supuestos para no considerarlos como
confiscacion; exclusion que se encuentra contenida en el referido articulo 22, segundo
parrafo, el cual establece o siguiente; "No se considerard como confiscacion de bienes la
aplicacién total o parcial de los bicnes de una persona hecha por la autoridad judicial, para
€l pago de la responsabilidad civil resultante de la comision de un delito, o para el pago de
impuesto o multas, ni ¢l decomiso de los bienes en caso de enriquecimiento ilicito en los
términos del articulo 109" (el subrayado es nuestro).

3.2.2.4.- LA NACIONALIZACION.

Sostiene F, Rodriguez que fa nacionalitacion "es un 1égimen de derecho piblico
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estricto, establecido en la Constitucién, por medio del cual determinados bienes pasan al
dominio total, exclusivo y definitivo de la nacion, que en lo sucesivo sera la {mica que
podra disponer de cllos con arreglo a laley"". Por su parte el profesor Acosta Romero (op.
cit. 2° Curso. p. 453) considera a la nacionalizacion, desde un punto de vista politico-
econémico, en dos sentidos: I.- Que una determinada actividad solamente pueda ser
desarrollada por personas nacionales de determinado pais y; 2.- Que se reserve
exclusivamente al Estado la explotacion de determinados biengs o el desarrollo de
actividades de interés publico.

Un concepto muy elemental de lo que es la nacionalizacion es aquel que la considera
camo el aclo administrativo por el cual se transfiere a 1a propicdad publica, empresas o
propiedades que se encontraban en manos de particulares extranjeros, para que el Estado
en lo sucesivo, directa o indirectamente (por medio de organismos descentralizados), las
dirija o las explote, debido a que las actividades de que se traten son consideradas como de
interds priblice. Sin embargo, existe una aclaracion que hacer, la cual codsiste en determinar
que también cxiste la figura de la esfatizacion, que es pricticamente lo mismo que la
nacionalizacion, con la salvedad de que, en aquella se transfiere {a propiedad de bienes que
se encontraban en manos de particulares nacionales y en ésta, como se menciongd, dichos
biencs los poseian particulares extranjeros. No obstante lo anterior, esta sutileza es pocas
veces utilizada y se consideran ambas figuras como sinénimos.

En nuestro pais se han presentado a lo largo de la Historia reciente nacionalizaciones
muy siguificativas, tales como: a).- En 1937, la nacionalizacion de la totalidad de los
ferrocarriles; b).- En 1938, la industria petrolera; ¢}.- En 1960, la industria eléctrica y; d).~
En 1982, ef servicio ptiblico de banca y crédito. En principio todas estas nacionalizaciones
son irreversibles; empero, quiza en un corto plazo todas las industrias referidas pasen a
manos de particulares una vez mas, debido al adelgazamiento de las industrias
gubernamentales a través de su privatizacion, las cuales ya no son consideradas como
prioritarias. De hecho, la nacionalizacién del servicio de banca y crédito ha sido revertida
pot la reciente privatizacién de la banca comercial.

Sin lugar a dudas que esta figura administrativa constituye, ademas de una via de
ingresos, una de las demostraciones mas claras de la soberania estatal, de su facultad de
imperio. Por lo mismo, no debe utihizarse en forma caprichosa, pues de hacerlo, en vez de
generar beneficios a la colectividad como debiera ser, puede acarrear solamente un
desvalance de las cuentas publicas gubemamentales, tal y como ocurrié con la Gitima de las
nacionalizaciones en la que se estatizé el servicio piblico de banca y erédito, Ia cual fue
wna medida inconstitucional (se realizd mediante un decreto presidencial dado a conocer por
el presidente en tumo Lic. José Lopez Portillo, el dia de su ultimo informe de labores),
implaneada, sin existir ]a legislacion que regiria a ese nuevo Servicio, etc.; motivos que
influyeron, a nuestro juicio, en la decision de la actual administracion para revertir sus
efectos y privatizar una vez mas este Servicio ptiblico.

3.2.2.5.- LA REQUISICION y LOS ESQUILMOS.

" Citado per el profesor Andrés Serra Rojas. op. cit. Tomo II. p. 388.
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Con ¢l nombre de requisicion se¢ designa a la actividad de derecho piblico, a través
de 1a cual el Estado unilateralmente impone al particular la transferencia de la propiedad de
sus bicnes, el uso de los mismos o la obligacién de la prestacion de servicios o actividades
publicas, mediante indemnizaciéon y por existir un interés general que sc lo obliga. Esta
figura administrativa tienc sus antecedentes, segin el profesor Acosta- Romero (op. cit. 2°
Curso. p. 458), en el periodo de la Repiblica en Roma y es una figura de orgen
eminentemente europeo que se origind con la necesidad de los ejércitos para hacerse de
transporte y alojamiento (requisa militar) y, también por lanecesidad de que los particulares
presten ciertos servicios ptiblicos por causas de interés piblico, amenazas graves al orden
publico y a la salud (requisa administrativa). También de esta figura se ha ocupado el
maestro Serra Rojas (op. cit. Tomo I1. p. 374), quien la considera como "un procedimiento
administrativo unilateral de cesion forzada de bienes, que implica una limitacién a la
propiedad privada principalmente mucbles, para satisfacer urgentes propasitos de utilidad
piblica y mediante la indemnizacion correspondiente®,

En nuestros dias, la requisicion militar se encuentra practicamente en desuso, pero
volverd a tener vigencia cuando se presente alguna controversia de caricter bélico en
nuestro pais, sin embargo, la requisa administrativa contintia vigente en todo momento y
se presenta fundamentalmente en el ambito laboral, cuando ha sido utilizada en los casos
en que algunas empresas prestadoras de servicios publicos de comunicacién como la Cia,
de Luz y Fuerza del Centro {antes también Mexicana de Aviacion S.A. y Teléfonos de
México S.A., empresas actualmente en manos de particulares), se han declarado en huelga
sus trabajadores, para evitar dafios graves o alteracion de la vida comunitaria por la
suspension del servicio respectivo: esta circunstancia ha sido muy discutida en el dmbito
laboral pues a ciencia cierta es atentar contra el derecho de huelga de Ia clase trabajadora,
empero, con esta situacion se demuestra también una vez mas que el interés colectivo se
sabrepone al interés de unos cuantos.

Por su parte los esquilmos constituyen el apoderamiento por parte del Estado de
ciertos desperdicios que pueden industrializarse o reciclarse para ser utilizados una vez mas.
Segim el doctor Acosta Romero {op. cit. 2° Curso. p. 456) los esquilmos son el
procedimicnto a través del cual el Estado puede utilizar o apropiarse de ciertos btenes que
son constderados como desperdicios. Es decir, existen ciertos sobrantes de metales, papeles,
vidrig, etc, que pueden ser seleccionados y reciclados para utilizarse wna vez mas,
generando un ingreso extra al erario federal, proveniente de materiales que eran
considerados como resaca o desperdicio. Creemos que esta es una actividad poco explotada
por la Administracién Pablica y sus organismos en nuestro pais y pudiera ser que con ella,
al explotarse en la forma adecuada y debida, se obtuvicran importantes ingresos.

3.2.2.6.- EL CREDITO EXTERIOR.

Por lo menos en los tltimos 20 afios y exceptuando quizi a la ultima administracion,
ninguna de las fuentes de ingresos referidas con anterioridad (ni siquiera las contribuciones
que se abordarin en el siguiente tema), han generado la cantidad de recursos que el Estado
ha obtenido por conducto de la gestion de créditos concertados con el exterior; sin
embargo, este tipo de ingresos es conveniente Unicamente para revitalizar una economia que
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por una u otra circunstancia se encuentra estancada, ya que los recursos asi obtenidos deben
destinarse a obras productivas que "autopaguen” esa deuda; de lo contrario, si no son bien
utilizados tales recursos, como en nuestro pais sucedio, solamente constituiran un paleativo
pero no una solucidn a la carencia de recursos, ya que en vez de revitalizar nuestra
economia, creé un lastre y una dependencia notoria con el exterior, con la consecuente
pérdida de soberania.

En nuestro pais los recursos provenientes del exterior generaron un crecimiento
incontrolable de la deuda publica, la cual en la Gltima etapa de la década de los 80's entrd
en crisis y tuvo que ser rencgociada por la administracién actual, Esta situacion cred una
dependencia total del Estado Mexicano con el extranjero, para allegarse de los recursos
necesarios y cumplir sus fines, a grado tal que sc ilegd al absurdo de contratar deuda para
pagar los intereses que ésta gencraba. Lo anterior evidencia la existencia de
administraciones inadecuadas que no invirtieron los recursos exteriores en obras productivas
que generaran, con su explotacion, los recursos necesarios para pagar la deuda previamente
adquirida. ‘Tan es asi que en las Leyes de Ingresos de cada afio, se ha anotado sin ‘excepcion
alguna la partida correspondiente a ingresos provenientes det exterior”,

Ahora bien, debido a los tristes antecedentes y consecuencias que nuestro pais ha
tenido como resultado de! deficiente manejo de los ingresos provenientes del exterior,
pudicra pensarse que es a capricho del Gobiemo la obtencion y tramite de los créditos
respectivos; empeto, lo cierto es que esta es una actividad tan delicada que a nivel
Constitucional se encuentra regulada, precisamente en el articulo 73 fraccién VII
(recientemente adicionada medimte decreto publicado en el D.O.F. del dia 25 de Octubre
de 1993), 1a cual establece expresamente lo siguiente:

"ARTiCULO 73.- El Congreso tiene facultad:

VIIL- Para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre el crédito de Ia
Macidn, para aprobar esos mismos empréstitos y para reconocer y mandar pagar la deudu nacional
Ningin empréstito podrd celebrarse sino para la ejecucién de obras que directamente produzcan un
Incrementa en los Ingresos piblices, salvo los que so realicen con propésitos de regulacion monetaria,
tas upernlunu de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el
P de {3 Republica en los términos det articulo 29. Asimismo, aprobar anualmente los montos de
endeudamiento que deberin de incluirse en la ley de ingresos, que en su caso requiera e} Distrito Federal
y las entidades de su scctor piblice conforme a las bases do Ia ley correspondiente. El Ejecutivo Federal
informard anualmente al Congreso de la Unién sobre e} ejercicio de dicha deuda a cuyo cfecto ol Jefe del
Distrito Federal hard llegar el informe que sobre ¢l ejercicio de los recursos correspondientes hubicre
tealizado. El Jefe del Distrito Federal infc A igual a la Asamblea de Rep de! Distrite
Federal, al rendir la cuenta piblica”. (El resaltado no aparece en el orginal).

De la transcripcién anterior se desprende los siguiente:

a).- el Congreso dara las bases a las que el Ejecutivo tendra que cefiirse en caso de
que contrate deuda publica; tales bases son la Ley de fngresos de la Federacion que es el
*catalogo” en ¢l que se enuacian las fuentes que, para un ¢jercicio fiscal tendra el Estado

' Ea la Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiseal de 1994, I partida correspondiente a este
rubro se encuentra contenida en el articulo 1° fraccién VIII, denominada "INGRESOS DERIVADOS DE
FINANCIAMIENTOS" y ascicnde a la cantidad de NS 9,600.00 miltones.



El Fisco Federal. 53

como vias de ingresos y, la Ley General de Deuda Publica que cstablece la forma de
concertar créditos y su desting; sin embargo, estas dos legislaciones en sus articulos 2°y
12, respectivamente, son inconstitucionales al rebasar ¢l texto Constitucional, como veremos
con posterioridad.

b).- La concertacién de empréstitos con el exterior solamente podra destinarse a
cuatro actividades diversas que, en forma limitativa y no enunciativa, sefiala el referido
precepto.

1~ A la ¢jecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los
ingresos pablicos, o sca, que sc inviertan en obras que al entrar en funcién generen la
cantidad necesaria de recursos para pagar la deuda contraida; esta deuda se llama también
*autopagable”.

2.- Con fines de regulacion monetaria. Es decir, para evitar devaluaciones o
revitalizar una moneda débil.

3.- A operaciones de conversion. Entendida ésta como el intercambio de deuda
"vieja" por otra "nueva* que concede mejores y mas comodas formas de amortizacion y.

4.- En alguno de los casos de emergencia nacional, tales como invasién, perturbacion
grave de la paz publica o, en general, cualquier otro caso que coloque a la sociedad en
grave peligro o conflicto, para solventar los gastos extras que se generardn,

Sin emburgo, "las bases” expedidas por el Congreso de la Unidn, adicionalmente
establecen que los recursos provenientes del exterior, también podrdam destinarse al
financiamiento de los Presupucstos de Egresos de la Federacién y del Distrito
Federal', aspecto que no se encuentra contenido el texto Constitucional y por tanto,
legalmente hablando, este fin adicional que el Legislador Ordinario le concedid a los

* La Ley de Ingresos de $a Federacion para el aflo de 1994 dispone en su articulo 2° textualmente lo siguiente:
"ARTiCULO 2.- Sc autoriza al Ejecutivo Federal, por d de la in de Hacienda y Crédito
Publico, para ejetcer y izar créditos, empréstitos y otras formas del ejercicio del crédito
publico, incluso mediante la emisién de valores, que no rebasen el monto de 16,250 millones de nuevos
pesos de endeudamleata neto externo, en tos términos de la Ley General de Deuda Publica, para ¢l
financiamiento del Presupucstos de Egresos de 1a Federaclén pam ¢l gjercicio fiscal de 1994,

También queda autorizado el Ejecutivo Federal para que, a través de la propia Seccretaria de

llsuendn Y. Crédito Piblico, emita valores en moneda iomal y contrate éstitos para canje o
de obligaci del Erario Federal o con p posito de regulacio ia, en los
t¢minos de 1a Ley General de Deuda Puiblica. Estas of no implicard: deudami dicional

ai mencionado en ¢l pirrafo anterior.
Del ejercicio de estas facultades, el Ejecutivo Federal dard cuentas trimestrales al Congreso de la

Umon. por d de la ria de Hacienda y Crédito Publico, dentro de los 45 dias siguicntes al
veacido, especi ias teristicas de las operaciones realizadas". (En ¢l original no aparcee
¢! resaltado).

Por su parte, el articulo 12 de la Ley General de Deuda Publica dispone que "Los montos de
endeudamicnto aprobados por ¢l Congreso de la Unién, serin la base para la contratacion de los créditos necesarios
para el iami de los p P deraf: y del Dlsmlu Federal™

De las tmnscnpcwncs i se d que ¢l Ejecutivo Federal estd expresamente
autorizado por el Congreso de Ia Unidn para cndcudnrsn en un total de N$ 25,850.00 millones para elaiio de 1993,
pudiendo invertir esta cantidad no solo para los fines a que se refiere la Constitucion, sino también para financiar
el Presupuesto de Egresos de Ia Federactén y det DLF. para et mismo aflo; revasindoss con ello en mucho el
texto Constiticional.
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recursos del exterior no puede realizarse por rebasar el texto Constitucional; empero, s pesar
de la notoria inconstitucionalidad de los preceptos relativos de "las bases”, en nuestra
legislacion no existe medio de impugnacidn en su contra (ni adn ¢l juicio de amparo) con
el cual pucda alegarse ésta (Ia inconstitucionalidad), por que en apariencia esta situacién no
genera un perjuicio direeto en la esfera juridica de algin gobemado en particular y por ello,
se tiene que pasar por alto algo tan evidentemente ilegal,

c)- El Congreso Federal solamente tiene facultades para aprobar, recanocer y
mandar pagar la deuda contraida por el Ejecutive. Luego entonces, el mismo Congreso ne
podri en ningin caso, por carccer de facultades expresas para cllo, desaprobar, desconocer
o no mandar pagar la deuda; denotandose claramente la tremenda deficiencia de que adolece
el tento Constitucional, pues impide al Congreso rechazar o no aceptar deudas que no
cumplan con el texto constitucional y con "las bases® por ¢l dadas, en su concertacion,
monto, destino, manejo, etc.; encontrindose obligade en todae caso a aprobar, reconocer
y ordenar el page de Ia deuda nacional.

3.2.3.- LAS CONTRIBUCIONES.

Nadi¢ podrd negar que desde la época en que comenzaron a surgir las actuales
comunidades con el binomio Gobierno-gobemados, se tuvo como un imperative de
subsistencia, que el Gobicmo dispusiera de los recursos economicos para satisfacer las
necesidades de los Gobemados; recursos que no podrian tener otra fuente que la de las
contribuciones.

En nuestro pais, los pueblos pre-hispanicos operaron con un sencillo y claro sistema
fiscal, basado en 1a costumbre social, consistente en la imposicion de tributas de! poderoso
bélicamente sobre los débiles. Desde esos tiempos padria considerarse que ya imperaba ef
principic de legalidad de las contribuciones, debido a que éstas cran fijadas por las
autoridades Jocales con base en nommas juridicas consuetudinarias, ya que desde entonces
se establecio que a nadie podrin cobrarse mas que las cantidades acordes a sus recursos.

En la Epoca Colonial comenzé a imperar un régimen fiscal (carente de unidad por
provenir de Espafin) que se integré a Ias colonias a través de tas Wlamadas "Ordenanzas
Reales™, en esta época sobresaten fas contribuciones impuestas a: L.~ La extraccion y
tratamiento de metales; 2.- Los "indios* {quedando exentos los caciques, los enfermos y las
mujeres); 3.- "Impuestos de Janzas®, pagadero por la oblencidn de un titulo de nobleza; 4.-
"Impuesto de media a nata”, pagado por los servidores piblicos; 5.~ "Impuesto de alcabala”
causado por la realizacidén de ventas o penmutas; 6.- "Derecho de caldos", causado por la
fabricacién de vinos y licores; entre atros.

Finalmente en 1a Epoca Independiente en la Constitucion de Apatzingén de 1814
en su articulo 36 se establecia que "las contribuciones piblicas no son extorsiones de la

tcdad, sino donaciones de los ciudad para seguridad y defensa*'”; asimismo, en su

articulo 41 establecid que “las obligaei de los ciudad para con la patria son: una

" Texto transcrito de ka Obra def maestro TENA RAMIREZ, Fetipe: "Leyes Fundamentales de México. 1308«
1992", Decimaséptima edicidn, Persila S.A.. Méxito 1992, p. 35,
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entera sumisién a las leyes, un obedecimiento absoluto a las autoridades constituidas, una
pranta disposicion a contribuir a los gastos publicos, un sacrificio voluntario de los bienes
y de la vida cuando sus necesidades lo exijan® y, en su articulo /13 se determind el
principto de Rectoria Estatal tratandose de las contribuciones, al scfialarse que era atribucion
exclusiva del Supremo Congreso "Arreglar los gastos del Gobiemo. Establecer
contribuciones e impuestos, y el modo de recaudarlos; como también el método conveniente
para ia administracién, conservacion y enajenacion de los bienes propios del Estado; y en
los casos dc necesidad tomar caudales a préstamo sobre los fendos y crédito de la nacién”.
En la Constitucion Federal de 1824 en su articulo 49 fraccién VIII, se estampo ¢l principio
de legalidad de las contribuciones, al sefialar que las Leyes y Decretos que emanaran del
Congreso General tendrian por objeto "Fijar los gastos generales, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversion,
y tomar anualmente cucntas al gobiemo®. En la Constitucion de 1836 se continda con la
obligacion de los gobemados para contribuir al sostén de la nacion, al disponer su articulo
3° fraccién 111, que eran obligaciones de los mexicanos "Defender 1a patria y cooperar al
sostén y restablecimicento del orden piblico, cuando la ley y las autoridades a su nombre
lo laman”®. En la Constitucion de 1857 en su articulo 3/ fraccion 1II, se establecio
nuevamente la obligacion de los gobemnados de "contribuir para los gastos publicos asi de
la Federacion como del Estado y Municipio en que resida, de la manera proporcional y
equitativa que dispongan las leyes”; este mismo texto se recabd en nuestra Constitucion
vigente de 1917, en su articulo 31 fraccién IV', recientemente reformado mediante Decreto
publicado en el DOF el dia 25 de octubre de 1993.

Abora bien, la palabra contribucién tiene muchas acepciones o significados, suele
sefialdrsele como sindnimo de impuesto, empero, lo cierto es que este iltimo no es mas que
una especie de aquélla, tal y como lo veremos a lo largo del presente eapitulo. Dicha voz
(contribucién) implica lo refcrente a 1a Hacienda Piblica y constituye 1a cuota en dinero o
en especic y, en algunos casos, las prestaciones personales, que se imponen a los
particulares para responder a las necesidades estatales; por ello Gil Valdivia ("Diccionario
Juridice Mexicano”. op. cit. Tomo I1. p. 316.}, explica que la contribucion es wm ingreso
fiscal ordinario del Estado que tiene por objeto cubrir los gastos publicos en que incurra,
Adictonalmente, también es utilizada esta palabra (contribucién) como sinénimo de tributo
y es precisamente el profesor De la Garza (op. cit. Capitulo III. pp. 299 a 356.) uno de los
autores que mejor abordan su estudio, diciendo que los tributos cuentan con determinados
caracteres especificos; a saber:

a).- Caracter Publico: Porque pertencecen al Derecho Pablico, ya que son percibidos
por el Estado en uso pleno de su soberania ain en contra de la voluntad de los gobemados.

b).- Prestaciones en Dinero o en Especie: Generalmente ¢l page de tributos se
realiza a través del entero de cienta cantidad en dinero, debido a la mayor facilidad para
usarse¢ por parte del Estado; sin embargo, en ocasiones es posible que los tributos se paguen

' La apterior reseita histérica In claboramos basindonos en € tratado realizado por el profesor BURGOA
LLANO. Ignacio: "Principios Constitucionales ¢n Materia de Contribuci . Obra C va de los 45 afios
del TFF. Tomo 1. México 1985. pp. 405 a 409.
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en prestaciones en especie o servicios, por asi requerirlo también el Estado.

c).- Obligacion "ex-lege”: Porque la fuente, las caracteristicas y los elementos de
todos los tributos deben estar establecidos en las Leyes, asi sus supuestos de causacién se
encuentran como hipotesis normativas de caricler coactivo.

d).- Relacion Personal, de Derecho vy Qbligatoria: Porque derivan de la relacion
entre dos sujetos, el acreedor que es el Estado y el deudor que es cl gobemado y, ademas
1a relacion debe estar establecida y regulada por 1a Ley.

€).- Proporciona Recursos al Estado. Mediantc el pago de trbutes, la
Administracion Piblica se allega de los recursos necesarios para ¢! cumplimiento de sus
funciones o fines.

0).- Recursos no destinados a Gastos Especificos o Determinados: Esto es, la
totalidad de los recursos obtenides por el Estade de los gobernados, mediante los tributos
o contribuciones no deben destinarse a un fin especifico, sino que todos ellos deben ingresar
forzosamente a un "fondo comun”. Sin embargo sobre este punto, ¢! Pleno de la SCIN ha
sentado jurisprudencia definida en el sentido de permitir al Estado, destinar el producto de
las contribuciones a determinada actividad especifica que asi lo requiera. dicha
jurisprudencia es la N° 18/91, visible en a GSIF N° 42, para el mes de junio de 1991, pp.
9y 10, cuyo texto el es siguiente:

“CONTRIBUCIONES. FINES EXTRAFISCALES.- Ademis del propésito recaudatorio que para sufragar

el gasto publico de la ion, estades y icipios tienen las ib éstas pueden servir
i como i eficaces de la politica financiera, economicay social que el Estado tenga
interés de impul i d d do o desal, do ciertas activid. o0 usos sociales,

segin scan considerados dtiles o no, para el desamrello arménico del pafs, mientras no se violen los
principios constitucionales rectores de los tributes™.

Ahora bien, a nivel Constitucional las contribuciones en nuestro pais se encuentran
reguladas por el articulo 31 fraccion IV (recientemente reformada segim Decreto publicado
en el DOF el dia 25 de Octubre de 1993), para sefialar que es una obligacion de los
Mexicanos “Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion como del Distrito
Federal o del Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional v equitativa
que dispongm las leyes”

El motivo de esta reforma constitucional fue el de terminar con algunas controversias
que se habian suscitado por la antigua redaccion de dicha fraccidn, 13 cual no enunciaba en
forma expresa al Distrito Federal, por lo que algunos habian interpretado que no existia
obligacién constitucional para enterar contribuciones en favor del DDF. Sin embargo, en ¢l
fondo este precepto tiene contenidos tres clementos esenciales de toda contribucion, a saber:

1.- D¢be ser proporcional. Entendiéndose por esto que los siyetos pasivos deben
contribuir a los gastos publicos en funcién de su respectiva capacidad econémica, debiendo
aportar una parte justa y adecuada de sus ingresos, utilidades o rendimientos; de manera tal
que los sujetos que obtengan ingresos elevados tributen en forma cualitativamente superior
alos de mediano y reducidos ingresos; a través del establecimiento de tarifas progresivas
(Jurisprudencia del Pleno de ta SCIN. Informe anual de 1985. Primera Parte.pp. 374 y 372).

2.- Dcber ser equitativa. Que radica en la igualdad ante la misma Ley tributaria o
fiscal de todos los sujeros pasivos de un mismo tributo, los que en condiciones iguales
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deben recibir un tratamiento idéntico en lo concemicate a hipdtesis de causacion,
acuntulacion de ingresos gravables, deducciones autorizadas, plazas de pago, ete., debiendo
variar tnicamente las tarifas tributarias aplicables de acuerdo con la capacidad ccondmica
de cada contribuyente; es decir, los causantes de una contribucion deben guardar una
situacion de igualdad frente a la norma juridica que le establece y regula.

3.~ Deber estar contenids en Ia Ley. Es decir, todos sus elementos deben estar
enunciados en algin erdenamiento legal. en consecuencin solamente por ésta (la propia Ley)
pucden ser derogados, adicionados o abrogados.

Se han realizado muchas clasificaciones de los ingresos fiscales, tal es el caso del
Lic. Huerta Morales* que en forma genérica clasifica en dos los ingresos fiscales Estatales:
.- Ingresos Ordinarios, Impuestos, Productos, Derechos y Apraovechamientos y; 2.-
Ingresos Extraordinarios, lmpuestos Extraordinarios, Derechos Extraordinarios,
Empréstitos, Emision de Moneda, Expropiacion y Servicios Profesionales. No obstante ello,
en el presente tema nos limitaremos ha analizar las contribuciones que de acuerdo al CFF,
son las existentes y vigentes en nuestro pais.

3.2.3.1.- LOS IMPUESTOS.

De conformidad a lo dispuesto por el articulo 2%, fraceidn I del CFF, los impuestos
son "las contribuciones establecidas en ley que deben de pagar las personas fisicas y
morales que se encuentran en la situacién juridica o de hecho prevista por la misma". Sin
embargo, antes de la vigente definicion legal el antiguo Codigo Fiscal de 1938 en su
articulo 2° sefialaba que “Son impuestos las prestaciones en dinere o en especie, que el
Estado fija unilateralmente y con cardcter obligatorio a todoes aquellos individues cuya
situacién coincida con la que la ley seiala como hecho generador del crédito fiscal
Igualmente el Codigo Fiscal de 1967, en su articulo 2° sefialaba que los impuestos eran "las
prestaciones en dinero o en especie que fija la ley con cardcter general y obligatorio, a
cargo de personns fisicas y morales, para cubrir {os gastos publicos®.

Este cambio de definicion legal de los impuestos, segim la exposicion de motivos
del Cadigo Fiscal en vigor, se debid 2 una adecuacion y actualizacién de sus disposiciones,
expresando que Ias materias tratadas en él, son las mismas que las referidas en el Codige
del 1967 "pero la oiientacién de las disposiciones y los propdsitos que con ellas se
persiguen, varian congruentemente con la transformacién de la legistacion fiscal, dotando
asi a la sociedad de un cuerpo de normas juridicas, moderno y equilibradoe, que facilite el
siempre conflictiva cumplimiento de Jos deberes fiscales”.

Segin el profesor Flores Zavala, que es uno de los tratadistas que con mayor
agudeza tratan estc tema, considera o define a los impuestos como una prestacion
establecida en Ley, mediante la cual el particular hace obligatoriamente su aportacion

" HUERTA MORALES, Dantén: "Clasificacién de los lngresos Fiscales™. Qbra Conmemorativa de los 50 aifos
del TFF. Tomo V. México 1990. pp. 343 a 349.
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econdmica al Estado, sin una finalidad utilitarista inmediata®. Asimismo, el maestro Acosta
Romero (op. cit. 2° Curso. p. 385) define al impuesto como "la parte de riqueza exigida al
particular por el Estado en ejercicio de su soberania, para [a satisfaccion de los gastos
pablicos, sin que tenga que dar a cambio de ella, contraprestacion alguna, establecido en
1a Ley en forma proporcional y equitativa®. Por su parte, el maestro Fraga (op. cit. p. 316)
seilala que "el impuesto se establece por el Poder publico ejercitando una prerrogativa
inherente a la soberania. de tal manera que cubrirlo no constituye una obligacion contractual
ni regida por las leyes civiles, sino una carga establecida por una decision unilateral del
Estado, sometida exclusivamente a las normas de derecho publico”. También el Lic.
Rodrigucz Lobato® en su obra considera al impuesto como la prestacion en dinero o en
especic que establece el Estado de conformidad con la Ley, con cardcter obligatorio, a cargo
de personas fisicas y morales para cubrir el gasto publico y sin que para cllas haya
contraprestacion o beneficio especial, directo o inmediato.

Las anteriores definiciones nos muestran el gran interés de los tratadistas para con
el estudio de esta via de ingresos fiscales. Por ello, se han establecido multiples
caracteristicas y elementos que deben poseer; los cuales analizaremos a continuacién®™,

A).- CARACTERISTICAS. Las principales pueden dividirse en 4 areas, segin lo
expucsto por ¢l profesor Acosta Romero (op. cit. 2° Curso. p. 386); a saber:

a).- Juridica o Legal. Esto cs que cl impuesto debe ser de observancia y aplicacion
obligatoria y general, con fundamento legal, claro y preciso y ser destinado a solventar los
gastos publicos. En consecuencia constituye una prestacién tributaria “ex-fege” que debe
pagarse en dinero o en especie por las personas fisicas o morales.

b).- Moral. Que consistc en que cl impuesto debe establecerse o fijarse para
desalentar hibitos nocivos: para la salud como el tabaquismo, alcoholismo, etc. y, para el
erario como la evasion, la simulacion, etc.. asimismo, deben ser justos, proporcionates y
equitativos,

¢).- De Politica Fiscal. Es decir que deben ser oportunos, elasticos, sin molestias
para el contribuyente cn su calculo y pago y para el Estado en su recaudacion.

d).- Econdmicas. Ello consiste en que deben ser suficientes para cubrir los gastos

™ FLORES ZAVALA, Emesto. "Elcmentos de Finanzas Piblicas Mexicanas™. Tngeiunu edicion. Pormia 5.A.
México 1994, p. 37. Asimismo, el citado autor realiza la ion de algunas i dadas por grandes
tratadistas a la voz impuesto; las cuales sedalaremos brevemente. Eheberg seflala que son impuestos las
prestaciones al Estado y demds entidades de Derccho Pablico, que las misma seclaman en virtud de su poder
coactiva con el fin de satisfacer las ivas. Nitti sefiala que impuesto es la cuota que los ciudadanos
daa obligatoriamente al Estado y a los entes locales de Derecho Administrativo para ponerlos en condiciones de
proveer la satisfaccion de necesidades colectivas. A lvarez De Cienfuegos considera camo impuesto la parte de renta
naciopal que el Estado se apropia para aplicarla a [a satisfaccion de las nececidades piblicas. Morselli sefiala que
¢l impuesto es una deduccién obligatoria de la riqueza privada querida por el Estado para ser destinada a la

ién de los fines les de la vida publica. Lerov Beaulieu dice que los impuestos son pum y
simplemente una contribucion que el poder piblico exige a los ciudadanos para subvenir a los gastos del gobierno.

o d, 1

' RODRIGUEZ LOBATO, Raul: "Derecho Fiscal”. Segunda Edicion. Editorial HARLA. México 1992. p. 61.

2 Pam ¢] desarrolla de esta parte de! capitulo nos basamos en las obras referidas, que fucron claboradas por
los profesores Flores Zavala, Acosta Romero y De la Garza.
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piblicos, destinados a impulsar el desarrollo econémico para lograr una mejor distribucion
del ingreso nacional.

B).- ELEMENTOS. Los principales elementos de los impuestos son 5, el Sujeto, el
Objeto, 1a Base, la Tasa y la Tarifa; los cuales a continuacién analizaremos brevemente.

1.- EL SUJETO. Dentro de toda relacion tributaria® intervienen necesariamente dos
sujetos, ¢l pasivo y ¢l activo, segun la organizacién del Estado Mexicano.

Los sujctos activos son aquellos que tiene el derecho y las facultades para exigir
el pago de los tributos, que en nuestro pais pueden ser: la Federacion, las Entidades
Federativas (inclusive el Distrito Federal) y los Municipios. Estos sujetos tienen la principal
obligacion de percibir o cobrar el impuesto (segin el profesor Flores Zavala [op. cit. p. 58]
no es un derecho del Estado percibir los impuestos, porque no es potestativo para él
hacerlo,es una obligacion) y también, en forma secundaria, fijar el monto de los-créditos
fiscales o fijar las bases para su liquidacion y abstenerse de permitir o autorizar, mediante
la expedicion de permisos, concesiones, etc., a los sujetos pasivos la realizacion de
determinada actividad si no han cumplido sus obligaciones tributarias.

Las sujetos pasivos son las personas que legalmente tienen la obligacion de pagar
el impuesto; en nuestro pais esta calidad puede recaer en: Personas Fisicas o Morales,
Establecimientos Publicos e inclusive la Federacion, las Entidades Federativas y el Distrito
Federal y los Municipios, las Naciones y Personas Extranjeras. Estos sujetos también ticnen
la obligacion principal de pagar el impuesto y, en forma secundaria, presentar avisos,
declaraciones, llevar libros, expedir comprobantes, permitir ¢l ejercicio de Ias facultades de
comprobacion de las autoridades fiscales, etc.. En este caso es prudente aclarar la
circunstancia de quc no es lo mismo el sujeto pasivo del impuesto y ¢! pagador del
impuesto, ya que aquél es la persona que se ha colocado en el supuesto de causacion
impositiva, micntras que éste es la persona que a pesar de no haber causado el impuesto
tiene que cubrirlo por las repercusion que del mismo se realiza; esta situaciéon se presenta
gencralmente en ¢l caso de impuestos al consumo (tales como los impuestos al Valor
Agregado, Sobre Produccion y Servicios, Sobre Automdviles Nuevos, etc.) en los que el
pagador del impuesto es el consumidor y no el causante; empereo, en ocasiones estas dos
calidades (de causante y pagador del impuesto) si recaerdm en el mismo sujeto, tal es el caso
de fos Impuestos sobre los ingresos o la renta. Finalmente, a estos sujetos les influye, en
determinada forma, para el cumplimiento de sus obligaciones tributarias, el Sexo (en nuestro
pais ya no oprera), la Edad, ¢l Estado Civil, la Religion (hasta antes del restablecimiento
de las relaciones diplomiticas entre el Vaticano y el Estado Mexicano), la Nacionalidad, la
QOcupacion y el Domicilio.

2.- EL OBJETO. Constituye la situacién de hecho que la ley sefiala como supuesto
generador o causador del impuesto. Segiin Fleimer cl objeto del impuesto lo constituyen las
circunstancias en virtud de las cuales una persona se ve obligada ha pagar determinado

® Debemos entender por elaclin tributaria aquelia que surge cuando una persona desempetia actividades qus
so ¢ncuentran gravadas por uma ley fiscal y por eflo, sc crea un nexo inmediato eatrs olla y el Estado,
imponiéndose obligaciones para ambas partes;, ya que si solo se crearan obligaciones para dicha persona, no se
tratasia de una relacion tributaria, sino tnicamente de una obligaciin fiscal sustantiva.
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tributo, mientras que Wagner define al objeto del impuesto como la circunstancia en razon
de Ia cual ha lugar al pago del impuesto®. Luego entonces, en la practica, ¢l objeto del
impuesto puede serlo un bien mueble o inmueble, un acto, un documento, los ingresos, los
rendimientos, Ia utilidad e inclusive los gastos; en efecto, anteriormente por tradicion el
objeto de! impuesto recaia principalmente en las utilidades o ganancias de las personas,
empero, a partir de la entrada en vigor en 1988 del Impuesto Sobre Nominas que ha sido
declarado como constitucional por la SCIN, se ha permitido la gravacion también de los
gastos o egresos de las personas, pues el sistema de este gravamen consiste esencialmente
en que los patrones enteren el 2% de la cantidad que paguen a sus empleados nominalmente
por concepto de sueldos. Nuestra afirmacién se robustece con el contenido de la
jutisprudencia N® 17/90, sostenido por el Pleno del citado Organo Jurisdiccional, visible en
la GSJF N° 35, para cl mes de noviembre de 1990, pp. 23 y 24; cuyo texto es ¢l siguiente:

*CONTRIBUCIONES, OBJETO DE LAS. ELLEGISLADOK TIENE LIBERTAD PARA FIJARLO,
SIEMPRE QUE RESPETE LOS REQUISITOS QUE ESTABLECE EL ART{CULO 31, FRACCION
IV, DE LA CONSTITUCION.- Es inexacto que el articulo 31, fraccién [V, de la Constitucién, al otorgar
a Esudo el pcder mbumno‘ esmblezca que cl objeto de las contribuciones quede limitado a los ingresos,

© de los . pues tan ingida interp i6n no tiege sustento en esa
normma constitucional, que otorga plena hbemd al legislador para elegir el objeto tributario, con tal de que
respete los principios de proporcionalidad, equidad y destino”.

3.~ LA BASE. Constituye la cuantia o cantidad sobre la que se determina el monto del
impuesto a cargo del sujeto pasivo; por ejemplo, en el impuesto sobre Ia renta Ia base del
impuesto se obtiene restando, a la totalidad de ingresos, [a totalidad de los gastos o egresos;
en el impuesto al valor agregado la base se obtiene por la cantidad y el precio de productos
que se consuman; en el impuesto al Activo se obtienes por la cantidad y el valor de los
activos que posean, ctc..

4.- LA'TASA o CUOTA. Constituye el porcentaje que la ley asigna para aplicarse a la
base; puede ser de 5 clases:

a).- De Derrama o Contingencia. Se fija determinando primero la cantidad que
pretende obtenerse como rendimiento del impuesto, después se distribuye entre los sujetos
y por tltime, con estos datos se calcula la cuota que corresponde a cada unidad fiscal; en
la actualidad esta cuota se encuentra en desuso.

b).- Fija. Se presenta cuando se establece en la ley 1a cantidad exacta que debe
pagarse por unidad tributaria. Por ejemplo, el articule 10 de la LISR establece que a las
personas morales se les aplicara la cuota fija del 34% a su resultado fiscal.

¢}~ Proporcional. Esta cuota existe cuando se sefiala en la ley un porcentaje fijo,
independientemente del valor de la base. Por ejemplo, €l 10% que, entre otros, fija la LIVA.

d).- Progresiva. Que a su vez se subdivide en 2, la directa ¢ indirecta. En la cuota
progresiva indirecta lo que se incrementa es la porcion de la base gravable del impuesto;
mientras que en la cuota progresiva directa se incrementa el porcentaje de la cuota a
medida del incremento del valor de la base.

* Ambas definiciones citadas por el profesor Flores Zavala, op. cit. p. 110.
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e).- Degresiva. Es aquella en Ia que se seiiala determinada cuota para cierta base del
impuesto, sobre la que se pretende cjercer ¢l maximo de gravamen, siendo proporcional a
partir de ese miximo hacia arriba.

f).- Regresiva o Inversa. En esta cuota mientras mayor es la base, menor es el
porcentaje que se¢ le aplica.

5.- LA TARIFA. Son las listas de unidades o bases y de cuotas correspondientes,
aplicables a un determinado objeto u objetos que pertenecen a la misma categoria. Por
cjemplo, las tarifas contenidas en los articulos 80 y 80-A de la LISR, las cuales son
aplicables al impuesto y al subsidio, respectivamente, de las personas fisicas.

Por otra parte, resulta indudable que son precisamente los ingresos fiseales obtenidos
por ¢l Estado mediante esta via contributiva, los mas representativos e importantes; pues
solo basta revisar la el articulo 1°, fraccion I de la Ley de Ingresos de la Federacién para
el ato de 1994, Ia cual enuncia que el Gobiemo Federal estima obtener por el concepto de
los impuestos en este ejercicio un total de NS 149,936.8 millones, para las arcas de la
Hacienda Publica. Asimismo, en la propia fraccion (la I} se enuncian Jos siguientes
Impucstos Federales que estardn vigentes en el afio referido y las cantidades estimadas de
recursos que generardn.

1.- Imp. Sobre la Renta N$ 61,331.]1 millones
2.- Imp. al Activo N$ 3,711.0 millones
3.« Imp. al Valor Agregado N$ 36,112.7 millones
4.- Imp. Esp. Sobre Prod. y Serv. NS$ 28,056.4 millones
5.- Imp. por la Prest. de Serv. Tel. N$ 2,204.0 millones
6.- Imp. Sobre Ten. o Uso de Vehic. N$ 2,693.2 millones
7.- Imp. Sobre Aut. Nves. NS 1,248.2 millones
8.- Imp. al Comercio Ext. NS$ 11,338.7 millones
TOTAL NS 149,936.8 millones

Es prudente aclarar que en la citada Ley no figuran 3 impuestos federales, tales
como: a).- Impuesto Sobre Adquisicion de Inmuebles: b).- Impuestos Sobre Servicios de
Interés Piblico en los que intervengan Empresas Concesionarias de Bienes de Dominio
Directo de la Nacion y; ¢).- Impuestos a los Rendimientos Petroleros; sin embargo, por ese
solo hecho la Federacion no se encuentra impedida para recaudar los ingresos que por ellos
se causen o generen, ya que para estarlo es requisito indispensable que previamente las
leyes que los contemplan sean derogadas expresa o tacitamente por una ley posterior. Este
criterio ha sido sostenido por el Pleno de Ia SCIN, en su tesis jurisprudencial N° X1X/93,
visible en la GSJF N° 49, para enero de 1992, p. 82, cuyo rubro indica: "LEYES
TRIBUTARIAS. CESACION DE SUS EFECTOS".
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3.2.3.2.,- APORTACIONES DE SEGURIDAD
SOCIAL.

Segun lo dispucsto por el atticulo 2° fraccion II, del CFF vigente, son Aportaciones
de Scguridad Social “las contribuciones establecidas en ley a cargo de personas que son
sustituidas por el Estado en cl cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en materia
de scguridad social o a las personas que s¢ beneficien en forma especial por servicios de
seguridad social proporcionados por ¢l mismo Estado”. Cabe mencionar que esta clase de
contribuciones no fue definida por ninguno de los antiguos Cédigos Fiscales Federales de
1938 y 1967.

Para el profesor Acosta Romero (op. cit. 2° Curso. p. 403) este tipo de
contribuciones son aquellas “establecidas por la ley a cargo de personas obligadas a pagar
las cuotas (patrones y bencficiarios) para ¢! cumplimiento de la Seguridad Social, 1a cual
estd a cargo de entidades o dependencias piblicas federales o locales y de organismas
deseentralizados y tiene por finalidad garantizar ¢! derecho humano a la salud”; asimismo,
¢l maestro De la Garza (op. cit. p. 342) sostienc que en todos los Seguros Sociales los
patrones, solos o conjuntamente con los trabajadores o con el Estado, tienen la obligacion
de aportar las cuotas que marca la ley de acuerdo con las bases de cotizacion de cada
seguro.

La anteriores definiciones denotan que el Estado tiene la intencién de que todas las
personas tengan derecho a la seguridad social, recayendo en principio la obligacién de
prestar los servicios correspondientes en las propias personas; sin embargo, como un gesto
generoso de la administracidén publica, los suplanta en la prestacién referida, generindose
un gasto extra para esta Oltima; gasto que tiene que ser cubierto por Ia persona sustituida.
En nuestro sistema tributario solamente son consideradas como aportaciones de seguridad
social las cuotas o aportaciones que se enteran a 4 Instituciones de Segunidad Social; tales
como: 1.- INFONAVIT, 2.- IMSS, 3.- ISSSTE y, 4.- ISSFAM.

Como se puede observar, el objeto del establecimiento de este tipo de contribuciones
tiene como finalidad dar cumplimiento a las Garantias Individuales de Salud y de Vivienda
consagradas expresamente a nivel Constitucional en el articulo 4° parrafos 4° y 5° los
cunles expresamente sciialan lo siguiente: “Toda persona tiene derecho a la proteccién de
la salud. Lz ley definird las bases y las modalidades para el acceso a los servicios de salud
y establecerd la concurrencia de la Federacion y las entidades federativas en materia de
salubridad general, conforme a lo que dispone Ia fraccion XVI del articulo 73 de esta
Constitucion” y; "Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La
ley establecerd los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar tal objetivo”.

Cada una de las referidas instituciones tienen su forma especifica de caleular el
monto de las cwotas que cada persona obligada tiene que enterar; sin embargo, la aportacién
al 1Mss es la mas significativa, por constituir la institucién que tiene ¢l niimero mayor de
personas afiliadas. Para constatar lo anterior basta analizar la Ley de Ingresos de la
Federacion de 1994, que en su articulo 1° fraccion 1, inciso 2, sefiala que el Estado
obtendrd ingresos por Apontaciones de Seguridad Social la cantidad de NS 32,428.7
millones, figurando solo los ingresos del IMss, sin que figuren las aportaciones de las
restantes (res instituciones.
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L~ INFONAVIT, No Figura.
2.« LM.S.S. N§ 32.428.7 millones
3-~-18.SSTE No Figura
4-18SFAM. No Figura
TOTAL NS§ 32,428.7 millones

Es prudente aclarar la circunstancia de que en este caso al igual que sucede con los
Impuestos, a pesar de que solamente esté contemplada la cantidad estimada de ingresos que
obtendré ¢l Estado por las mencionadas aportaciones al 1MSs, sin figurar las aportaciones
al INFONAVIT, ISSSTE ¢ ISSFAM; no por ese solo hecho no podrd, et Estado, recandar o
percibir las aportaciones de las dltimas tres instituciones, ya que esa circunstancia no deroga
fas leyes fiscales que regulan el pago de sus respectivas cuotas, fas cuales podran seguirse
aplicando validamente al causante; pues para dejar de hacerlo, seria indispensable que se
emihera una siueva ley que en forma expresa o tacita las derogara, tal y como lo sostuvo
la SCIN en su tesis jurisprudencial N° X1X/93, misma que ha sido citada en ¢l tema de los
Impuestos.

Por otro lado, se ha cuestionado mucho la verdadera naturaleza juridica de las
Aportaciones de Seguridad Social: punto que es abordado en forma muy acertada por el
profesor De la Garza (op. cit. pp. 345 a 349), de Ia siguiente forma.

a).- Tesis que considera a las Aportaciones como lmpuestos. Segim el profesor
Flores Zavala (op. ¢it. p. 45) "las cuotas del Seguro Social a cargo de los patrones...es un
verdadero impuesto porque fue establecido por ¢! Estado, unilateralmente y con caricter
obligatorio para todos los que se encuentren dentro de las hipdtesis previstas por la ley. Es
cierto que e} rendimicnito de eése gravamen se va ha destinar al fin especial del Seguro
Social y que la regla general es que Jos impuestos se destinen a cubrir los gastos generales
del Estado, pero es posible, legal y técnicamente, que ciertos gravimenes se destinen a un
fin especial como sucede en el presente caso”.

b).- Tesis que considera a las Aportaciones como Derechos. Se considera que las
aportaciones son derechos porque las mismas son cubiertas como contraprestacion del
Servicio de Salud que presta el Estado; sin embargo, el profesos De la Garza sostiene que
las cuotas o aportaciones referidas no tienen el cardcter de derechos, en virtud de que los
servicios que presta el IMSS no los presta Ia administracién central del Estado, sino un
érgano desconcentrade de la misma y, tampoco dichas servicios tienca el caracter de
administratives. La anterior critica tiene en la actualidad sustento legal en lo dispuesto por
1a fraceién 1V del citado articulo 2° del CFF que exciuye en forma expresa del concepto de
derechos, a las contribuciones causadas por servicios prestados por organismos
desconcentrados del Estado, tal es el caso del citado Instituto.

€).- Tesis que considera a las Aportaciones como Comribuciones Especiales. Segin
el profesor De la Garza, la SCIN sostuvo en su informe anual de 1970, p. 304 que "las
cuotas obreropatronales son eréditos fiscales, verdaderos tributos o contribuciones en sentide
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genérico, en la terminologia constitucional, que los patrones y obreros pagan
obligatoriamente al Estado, al beneficiarse de una manera cspeclal por la implantacién del
servicio publico administrativo de la seguridad social”.

No obstante lo anterior, consideramos que las anteriores controversias se vieron
finalizadas con la definicion especifica que el Legislador le concedié a las citadas
Aportaciones en el articulo 2° fraccion 11 del vigente CFF, la cual denota que la naturaleza
juridica de las mismas, es totalmente distinta a la de los Impuestos, }as Contribuciones de
Mejoras y los Derechos.

3.2.3.3.- CONTRIBUCIONES DE MEJORAS.

El articulo 2° fraccion 11T del CFF define a las Contribuciones de Me¢joras como "las
establecidas en ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de manera
directa por obras publicas®; es prudente aclarar el hecho de que los antiguos Cédigos
Fiscales de 1938 y 1967, tampoce definian a esta clase de contribuciones.

El profesor Acosta Romero (op. cit. 2° Curso. p. 404) al referirse a estas
contribuciones las considera como especiales y las define como "aquella prestacion que se
exige forzasamente, conforme a la ley. a los particulares que son propietarios de bienes
inmuebles ubicados en un drea geogrifica, en donde se ejecute una obra piblica que
provoque una alza de valor en esos bienes, o una mejoria especifica en los bienes mismos
y que se cobra en proporcion al costo de la obra, a la cercania o lgjania del bien y al monto
de esta ultimo"; por su parte, el profesor De la Garza (op. cit. p. 231) considera que estas
contribuciones son de caracter predominantemente municipal, por constituir la forma de
financiamiento de obras publicas municipales, tales como aperturas de calles, pavimentacién
y asfaltado, introduccién de servicios tales como de alcantarillado, drenaje, agua potable,
alumbrado publico, etc.. Asimismo, el Lic. Orendain Kunhardt” define a estas
contribuciones como “pagos que efectitan los particulares, en lo individual, por una obra
que, ademds, viene a resolver una necesidad de caracter colectivo”.

El primer antecedente a nivel Federal de las Contribuciones de Mejoras (también
llamadas *Contribuciones Especiales®, "Derechos de Cooperacion’ o *impuestos de
Planificacién®) lo encontramos en la aprobacion de la Ley de Hacienda del D.F. para el aiio
de 1983, publicada en el DOF el 31 de diciembre de 1982, la cual establecia en su articulo
46 que "estan obligadas al pago de las contribuciones de mejoras establecidas en este Titulo,
las personas fisicas y tas morales que se beneficien en forma especial por las obra piblicas
proporcionadas por el Departamento del Distrito Federal®; asimismo, en su articulo 47
sefialaba cuales eran los actos que, al presentarse, causaban el pago de las contribuciones
de mejoras; actos tales como calles, aceras, agua potable y alcantarillado, avenidas, plazas,
parque piblicos, etc. Es prudente aclarar la circunstancia de que a pesar de que el vigente
CFF se publicé en el DOF en el afio de 1981 y en ¢l se definian las contnibuciones de
mejoras, no puede considerarse como el primer antecedente anivel federal, por 1a sola razén

¥ ORENDAIN KUNHARDT, Ignacio: “Las Contribuciones de Mejoras, Nueva Fuente de Tributacién Federnl”.
Obra Conmemorativa de los 50 ados def TFF. Tomo VI. México 1992. pp. 833 a 843.



El Fisco Federal 65

de que entro en vigor hasta el afio de 1983; después de la referida ley de Hacienda.

Por otra parte, segun ¢l Lic. Orendain Kunhardt (op. cit. p. 837), las contribuciones
en comento deben reunir tres requisitos: 1.- Ser generales, en tanto que todos los gabernados
estan obligados a contribuir para los gastos piblicos; 2.- Estar contenidas en ley, formal ¥
matcrialmente, de conformidad a lo dispuesto por la fraccion VII del articulo 73
Constitucional que establece la facultad de! Congreso para "imponer las contribuciones
necesarias a cubrir el presupucsto® y. 3.- Respetar los principios de equidad ¥
proporcionalidad tributaria.

También ¢! Lic. Rodriguez Lobato (op. cit. pp. 85 a 87) sefiala que estas
contribuciones deben reunir determinadas caracteristicas las cuales, a su juicio, son las
siguientes: |.- Cubrirse solamente cuando exista un beneficio especial por 1a realizacién de
una actividad estatal de interés general; 2.- El cobro de cilas debe tener siempre un
fundamento legal; 3.- La prestacion del servicio o la realizacién de la obra debe efectuarla
la Administracién Central; 4.- La contraprestacion debe respetar los principios de
proporcionalidad y equidad y; 5.- El pago siempre sera obligatorio cuando se hayan reunido
las anteriores caracteristicas.

Finalmente, si tomo se ha dicho, las contribuciones de mejoras son el pago que
realizan las personas por el beneficio directo que obtienen por la realizacién de una obra
publica, Podriamos entonces incluir en este tipo de contribuciones, las obras realizadas por
el PRONASOL?. Desde un punto de vista personal y tomando en cuenta que a grandes rasgos
el mencionado programa opera o realiza las obras pablicas con una aportacion det Estado
y la mano de abra de los particulares, crcemos que si se trata de una Contribucion de
Mejoras, a pesar de que no es pagada de manera pecuniaria sino a través de servicios y de
que no estd establecida en alguna ley determinada: pues su naturaleza coincide con la de
las mencionadas contribuciones, aunque no cumpla con algunos de sus requisitos. También
consideramos necesario sefialar que en la Ley de Ingresos de !a Federacién para el afio de
1994, estas contribuciones no figuran.

3.2.3.4.- LOS DERECHOS

El articulo 1° de la LFD para 1994 sefiala que "Los derechos que establece esta Ley,
se pagardn por los servicios que presta el Estado en sus funciones de derecho piblico o por
el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio publico de 1a Nacioén®; por su parte, el
Caodigo Fiscal de 1938 definia a los derechos en su articulo 3° como "las contraprestaciones
requeridas por el Poder Piblico, en pago de servicios de cardcter administrativo prestados
por él"; también en el Cddigo Fiscal de 1967 el Legislador se preocupé por definir a los
derechos, sefialando en su articulo 3° que eran "las contraprestaciones establecidas por el
Poder Piblico, conforme a la ley, en pago de un servicio”; finalmente, el propio articulo 2*
del CFF vigente, en su fraccion IV, define a los derechos como "las contribuciones
establecidas en ley por ¢l uso o aprovechamiento de los bienes del dominio puiblico de 1a
nacidn, asi como por recibir los servieios que presta el Estado en sus funciones de derecho
publico, excepto cuando se presten por organismos decentralizados u  érganos
desconcentrados cuando, en este Gltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son derechos las



El Fisco Federal. 66

contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados por prestacién de
servicios exclusivos del Estado”.

A nivel doctrinal el profesor De la Garza (op. cit. p. 231), si bien es cierto que
aborda cste tema desde un punto de vista mumicipal, también lo es que define a os derechos
sefialando que el municipio "al prestar a sus habitantes los servicios piblicos administratives
de aprovechamiento individual, es decir, servicios pablicos individuales y divisibles, es
perfectamente indicado, de acuerdo con la Ciencia de las Finanzas Piblicas, que su costo
sea sufragado por los usuarios de tales servicios, por medio de contraprestaciones que en
nuestro sistema juridico toman e} nombre de derechos”; asimismo, el Lic. Rodriguez Lobato
(op. cit. pp. 76 y 77). st bien es cierto que no expresa una definicion propia de los derechos,
también lo es que cita las dadas por otros autores como Margain Manatou, para quién los
derechos son la prestacion sefialada por la ley y exigida por la administracion central como
pago de los servicios administratives particulares y; para Giuliani Fonrouge son la
prestacion pecuniaria exigida compulsivamente por el Estado en virtud de la ley, por la
realizacion de una actividad que afecta especialmente al obligado.

Al igual que en materia de "impuestos” en este caso existen dos sujetos en la
relacion tributaria; el activo que sera siempre la Federacién, las Entidades Federativas y los
Municipio que preste el servicio respectivo y, el pasivo, que sera el gobernado que haga uso
o utilice el servicio prestado por el sujeto activo.

Los derechos también tienen que reunir determinadas caracteristicas para que puedan
considerarse como legales; las cuales a grandes rasgos son las siguientes: a).~ El servicio
que preste al sujeto activo al pasivo, debe ser aprovechado directa e individualmente por
este Ultimo; es decir deber ser un aprovechamiento individual y no colectivo,
independientemente de que el servicio se preste a un gran nimero de personas, lo cual no
le quita su esencia individual pues cada uno de los usuarios pagara individualmente y no
en forma colectiva. b).- El servicio debe ser prestado por la Administracién Central o sus
Organismos Descentralizados, ya que los servicios prestados por Organismos
Desconcentrados de la misma, no encuadran en este supuesto legal. ¢).- El monto de la
contraprestacion (los derechos) por el servicio recibido debe estar forzosamente establecido
en algin texto legal. d).- El monto de los derechos debe atender a los citados principios
constitucionales de Equidad y Proporcion. €).- En consecuencia, una vez satisfechos los
anteriores requisitos o caracteristicas resultara la obligatoriedad del pago de los derechos.

Por otro lado, los ingresos que se obtengan por concepto de derechos deben
destinarse a sufragar los gastos de mantenimiento necesarios para continuar prestando cl
servicio de que se trate; sin embargo, existen servicios prestados por e! Estado en los que
no es aconscjable efectuar el cobro de la contraprestacion respectiva, tales como: la
imparticion de justicia, ya que ello podria corromper la imparcialidad de los juzgadores; la
ensefianza primaria y secundaria, por existir la posibilidad de desalentar el estudio
elemental; el control o registro de electores, por existir la posibilidad de desalentar el
ejercicio del derecho a sufragar; entre otras.

Dadas las caracteristicas de esta contribucion, sus ingresos son mas significativos que
los generados por concepto de "Seguridad Social® y de "Contribuciones de Mejoras”. Para
percatarse de lo anterior basta echar un vistazo a la Ley de Ingresos de la Federacién para
el afio de 1994, en la cual se observa en su articulo 1° fraccion IV que por este concepto
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(los derechos) el Estado estima percibir un total de N§ 35,431.7 millones, los cuales se
dividen de la siguiente forma.

{.- Serv. Est. por Func. de Der. Pub. N$ 2,677.8 millones
2.- Serv. Est. por Org. Descent. N$  318.4 millones
1.- Uso o Aprov. Bnes. Dom, Pub. N$ 2,569.7 milleses
4.~ Extrac. de Petréleo N$ 19.789.5 millones
5.- Der. Ext. por Extrac. de Petréleo N$ 9,663.3 millones
6.- Der, Adi. por Extrac. de Petrdleo N$  413.0 millones
TOTAL N$ 35,4317 millones

Finalmente para concluir el presente tema solamente nos resta realizar el estudio de
dos vias mas de ingresos cstatales que, no por €l hiecho de dejar su estudio hasta el final,
les resta importancia.

3.2.3.5.- LOS APROVECHAMIENTOS y
LOS PRODUCTOS.

El Codigo Fiscal de 1938 definia a los aprovechamientos en su articulo 5° de la
siguiente forma: "Son aprovechamientos los demas ingresos ordinarios del Erario Federal
no clasificables como impuestos, derechos o productos; los rezagos, que son ingresos
federales que se perciben en afio posterior al en que el crédito sea exigible, y las multas”;
por otra parte esta figura tambicn fue definida por el Legisiador Ordinario del Cadigo Fiscal
de 1967, el cual en su anticulo 5° sefiald expresamente que: "Son aprovechamientos los
recargos, las multas y los demds ingresos de derecho piiblico, no clasificables como
impuestos, detechos o productos. Finalmente, el CFF en vigor desde 1983 establece de
forma expresa en su articulo 3°, parrafos primero y segundo que *Son aprovechamientos los
ingresos que percibe ¢l Estade por funciones de derecho ptblico distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivados de financiamientos y de los que obtengan los
organismos decentralizados y las empresas de participacidn estatal... Los recargos, las
sanciones, los gastos de ejecucion y la indemnizacidn a que se refiere el antepeniltimo
pérrafo del articulo 21 de esta Codigo, que apliquen en relacién con aprovechamientos, sen
accesorios de éstos y participan de su naturaleza®,

En este sentido y de las transcripciones anteriores, puede apreciarse que et
Legistador Ordinario desde siempre se a preocupado por plasmar en los Ordenamientos
Legales la definicion de los aprovechamientos de una manera excluyente; es decir, serin
aprovechamientos todos los ingresos que el Estado perciba y que sean distintos a las demds
vias de ingresos (impuestos, aportaciones de seguridad social, contribuciones de mejoras y
derechos); con la vmica observacién de que en el actual CFF también se consideran dentro
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de esta via de ingresos a los "rezagos”.

No obstante lo anterior, el profesor Acosta Romero (op. cit. 2° Curso. p. 406) realiza
una acertada observacion a la actual definicion que el CFF da a los aprovechamientos y que
considera a los rezagos como parte de ellos, sosteniendo que por el solo "hecho de que no
se paguen los impuestos o cualquier ingreso fiscal, en el ejercicio en que deben ser hechos
efectivos, no cambia su naturaleza juridica, ni fiscal, ya que la palabra rezago es mas bien
de utilizacién contable o administrativa para identificarlos como tributos no cubiertos
oportunamente, pero ello, en nuestra opinién, no hace que se transformen en
aprovechamientos”.

Ahory bien, el Estado Mexicano estima percibir como ingresos, por concepto de
aprovechamientos, un total de N$ 8,810.9 millonces para el afio de 1994, tal y como se
desprende de la Ley de Ingresos de 1a Federacion, concretamente en su articulo 1° fraccién
VII, en donde esta cantidad se divide de la siguiente forma.

1.- Multas N§  93.3 millones
2.- Indemnizaciones N§ 3299 millones
3.- Reintegros N$  49.4 millones
4.- Obras de Infraest. Hidranlica N§ 3.9 millones
5.- Concesién de Vias Grales. Com. N$  23.9 millones
6.~ Contratos de Obra Pub. N§  13.6 millones
7.- Fondo de Desarrollo Forestal N$ 0.9 millones
8.- Reservas Nales. Forestales N§ 0.9. millones
9.- Recuperaciones de Capital NS 1,891.4 millones
10.- Decomiso de Bienes para Fisco N$  30.5 millones
11.- Otros NS 6,374.1 millones
TOTAL NS 8,810.9 millones

Por su parte, los productos fueron definidos por et Legislador en el Codigo de 1938
en su articulo 4° como "los ingresos que percibe el Estado por actividades que no
corresponden al desarrollo de sus funciones propias de derecho piblico o por la explotacion
de sus bienes patrimoniales®; igualmente en et diverso Cédigo Tributario de 1967 éstos (los
productos) fueron definidos en su articulo 4° como "los ingresos que percibe la Federacion
por actividades que no corresponden al desarrollo de sus funciones propias de derecho
publico © por la explotacion de sus bienes patrimoniales”; finalmente, ¢l vigente CFF en su
articulo 3° tltimo parrafo, dispone que "Son productos las contraprestaciones por los
servicios que preste el Estado en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso,
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aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio privade”™. Como se puede observar
la definicién actual menciona “funciones de derecho privado' realizadas por el Estado;
es decir, en este caso la Autoridad también se coloca a nivel de los gobernados librandase
de su facultad de imperio y obteniendo mediante la celebracion de actos juridicos con ellos,
ciertos ingresos.

Sabre este tema sefiala el profesor De la Garza (op. cit. p. 232) que en nuestro pais
es muy comun que los municipios (también las Entidades y la Federacién) obtengan
ingresos provenientes de productos por arrendamiento y explotacidn de bienes propios,
ocupacion y uso de vias pablicas, centrales de abasto, recoleccidn y explotacion de basura,
etc..

No obstante lo anterior, el maestro Acosta Romero {op. cit. 2° Curso. p. 405) refuta
la definicion que el actual CFF concede a los productes; toda vez que éstos, a su juicio,
pueden constituir ingresos del Estado por actividades no solo de derecho privado, sino
también de derecho pablico, al obtener ingresos de la explotacion de bienes de! dominic
pitblico, tales como el espacio aéreo, las playas, el mar patrimonial y las zonas federales
(puertos, bahias, presas, teatros, museos, ruinas arqueoldgicas, ferracarriles, etc); de zhi que
¢l propio autor defina a los productos como “los ingresos que percibe la Federacidn por la
explotacidn de su patrimonio, con independencia de que sus actividades correspondan o no,
al desarrolle de sus funciones propias de Derecho Publice"®.

Por otra parte, esta via de ingresos del Estado también se encuentra contemplada en
la Ley de Ingresos de la Federacidn para el afio de 1994, la cual en su articulo 1° fraccion
VI establece que el Ejecutive Federal estima percibir por ella, un total de N$ 2,542.4
millones que se dividen de la siguiente manera.

1.- Serv. por Func. no Der, Pub. NS  26.4 millones
2.- Por Bienes de! Dominio Priv. N$ 2,516.0 millones

% Sobro esto punte consideramos necesario realizar la aclaracion de fo que legalmente se consideran Rienes
de! Dominio Piblico y Bicats del Domtinio Privado, en términas de Ia Ley G I de Bienes Naclonales. La
citads lsy en su articulo I® establece que el patrimonio naclang! se divide en log citados bienes Publicas y
Privades. Ahora bien, en su asticulo 2* sefala los bieres que son is dos como del Piiblice, fos
cuales esenciaimente son: L .- Los de uso comin; 2~ Les sefialados aa ef anticulo 27 de la Constitucién pirrafos
5°, 6>y 8, 3.~ El lecho y el subsuclo del mar temritorial y de las aguas marinas intcriores; 5.« Los irmuebles
destinados par 1a Federacidn a ua sewvisio piblice; 6.- Los monumentos arqueclégices; 7.- Los temrenos baldios
y en general todes los bienes que sean inaticnable e imprescriptibles; 8.~ Los terrenos ganados artificialmente a
la naturafeza; 9.- Las pinturas, los murales y quier obra astistica incorporada o adher a
los inmuebles de 1a Federacitn, ete.. Por su parte ea ¢l articulo 3° de {a propia ley se scﬂnhn los bienes que son

iderados como del fo Privado; tales como: 1.- Las aguas y ticrras propiedad de Ia nacién que sean

susceptibles de privatizarse; 2.- Los bieges lizados de culto religi 3.- Los bienes de! D.F. que sean
los de las emp les que se liquiden, fos adquirides por Ja ion de j ete..

Sin embarga, ¢l articule 4* de la ey en {2 posibilidad de que los bienes del Dominio Privado

puedan considerarse como dol Dominio Piblico cuando se destmen 2 uso comiia, a un servicio pablico o a algupa
actividad que se les aquipare.
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I TOTAL NS§ 2,542.4 millones J

En conclusion, como se puede observar de todo lo expuesto hasta estos momentos
en el presente subtema, esta via de ingresos es, al igual que la de Contribuciones de
Mejoras, la menos significativa para el Erario Publico; ya que produce una cantidad minima
de los recursos federales; empero, no por ese solo hecho debemos omitir su mencion y
breve analisis.

3.3.- FACULTADES DE COMPROBACION
FISCAL.

En nuestros dias nos parece lo mas comin que un ente llamado Estado, posea
infinidad de atribuciones que le permiten ejecutar sus actos o invadir los derechos de los
gobemnados aim en contra de la voluntad de estos iltimos; sin embargo, nos hemos
preguntado alguna vez jDe donde provienen o cual es el origen de esas facultades o
atribuciones, de ese imperio?. Pues bien, el Estado Modemo en que vivimos no ha sido una
creacion estdtica, sus caracteristicas han sido modificadas a lo largo de 1a historia. Tiene sus
antecedentes en Europa a finales de la Edad Media y principios del Renacimiento, o sea,
en el siglo XV, ello se debid a factores como la concentracién del poder en una sola
persona; la lucha entre el poder, por una parte, feudal, de las ciudades, de los reyes, del
clero y, por la otra, el poder del emperador del Sacro Imperio Romano Germimico que a
través de una serie de batallas ideologicas y armadas, culminé con la paz de Westfalia en
1648; en donde surgid la concepcién de la Soberania Estatal, la facultad para imponer su
régimen juridico interno y establecer su politica intema y externa. Asi, en el siglo XVI
se concibe al Estado ya con las principales caracteristicas modemas, se habla de que su
soberanin es el poder mas grande que posee; Tomas Hobbes concibe al Estado como un
“monstruo” de poder inquisitivo y como un fendmeno politico con poder piblice que le
otorga el grupo social mismo; John Locke menciona la existencta de un Estado de
naturaleza, de libertad y de ignaldad que se rige por la razén y por reglas de conveniencia.
Posteriormente, durante los siglos XVII a XIX con la Revolucion Industrial, la Revolucién
Francesa, la independencia Estadounidense y de las naciones latinoamericanas; la soberania
se traslada del monarca al pueblo, del pueblo al constituyente y del constituyente a la
Constitucidn; surgiendo asi en el siglo XIX el derecho Constitucional y el derecho
Administrativo. Finalmente, a principios del siglo XX el Estado comienza a engrosar su
tamafio en todes sentidos (personal, drganos, actividades, finalidades, pefspectivas, ete.)
debido a su concepcién “paternalista”, hasta que a finales del propio siglo, la concepcion
de él (el Estado) ha variado, modemizindose y privatizandose la mayor parte de sus
empresas y con ellas sus facultades y fines®.

Por estos motivos, el maestro Acosta Romero {op. cit. 1° Curso. pp. 78 a 81) define

™ El apterior esbozo bistérico lo realizamos basindonos fundamentalmente en la obra del profesor Acosta
Romero. Op. cit. 1° Curso. pp. 75 a 78,
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al Estado Modemo como "la organizacién politica soberana de una sociedad humana
establecida en un territorio determinado, bajo un régimen juridico, con independencia y
autodeterminacion, con érganos de gobiemoy de administracion que persigue determinados
fines mediante actividades concretas™; sefialando adicionalmente que sus elementos son: 1.-
Un conjunto de individuos que conformen una sociedad humana; 2.- El territorio; 3.- La
Soberania; 4.- El Orden Juridico y; 5.- Los Organos de Gobiemo. Consccuentemente, en
concepto del propio autor. la personalidad juridica Estatal es contemporinea con el
nacimiento de dicho ente colectivo, en otras palabras, al constituirse el Estado
independiente, autodeterminable y soberano, adquiere derechos y obligaciones; esto aunado
al hecho de que el poder que lo constituyé pasé del monarca al pueblo, del pueblo al
constituyente y de éste a la Constitucién que creo precisamente al Estado, le concede todas
las facultades y poderes que sean necesarios para hacer posible la vida y convivencia social
que ¢l grupo que le dio vida necesita,

En nuestro pais puede decirse que el Estado Mexicano nacio juridica y politicamente
el 27 de septiembre de 1821 con la declaratoria de independencia nacional del dia siguiente.
Luego entonces, desde sus inicios logicamente que dicho Estado adquirié no solamente las
obligaciones que le eran propias, sino también los derechos respectivos. En tal virtud, umo
de esos derechos, como se ha visto, es el de percibir a través de sus gobemnados via
contribuciones, los ingresos o recursos que son necesarios para estar en posibilidad de
satisfacer las necesidades colectivas de éstos y también, adquirid la obligacion de
recaudarlos. Sin embargo, no basta con establecer en las leyes las contribuciones, sino que
adicionalmente éstas tienen que ser cubiertas en forma oportuna y debida por los
contribuyentes; los cuales en muchas de las veces por descuido, desconocimiento o inclusive
intencionalmente, dejan de pagarlas. Esta situacién orillo al Constituyemie de 1917 a
establecer a nivel constitucional (articulo 16) 1a facultad de la autoridad para verificar
el oportuno y debido cumplimiento de las obligaciones fiscales de los gobernados.

En un principio, de acuerdo al Cédigo Fiscal de 1938, era 1a propia autoridad fiscal
la que calculaba ¢l monto de los adeudos fiscales de los gobemados; esto se desprende del
articulo 77 del citado ordenamiento legal el cual establecia que: "La determinacién de los
créditos fiscales y de las bases para su liquidacidn; su fijacién en cantidad liquida; su
percepeidn y su cobro, correspenderd a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, la que
ejercitara esas funciones por conducto de sus dependencias y de los organismos fiscales
auténomos que las leyes sefialan”. Esta misma tendencia se preservd en el Codigo Fiscal
de 1967 pero ya no fue tan estricta, sino que se suavizo y se concedio a los contribuyentes
la posibilidad de que ellos mismos determinaran y liquidaran los créditos a su cargo, al
disponer el citado Codigo en su articulo 80 lo siguiente: La determinacion y liquidacién
de los créditos fiscales corresponde a los sujetos pasives; salvo disposicién expresa en
contrario”. Finalmente, en la exposicion de motives del actual CFF se sefiald lo siguiente:

"Las relaciones entre el fisco y los contribuy estarin d inadas por el principio de!

voluntario de las nommas fiscales, lo que no significa que quede al arblmu del particular el p:go de fas

contribuciones a su cargo, ya que siempre serd i el plimi de las di ici fiscales.

Con dicho principio solo se enfatiza que no se estima necesario que cn todes los casos la autoridad
o exija coercity fa i6n de las leyes, sino que se tiene !a confianza de quo fa

tidad de los i tes, por imiento y su propio interés, pagarin en forma espontanca
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sus contribuciones.

Esta confianza en la madurez y sentido de solidaridad social de Ia poblacidn, es el /{ de un largo
proceso educativo y tiene muy variadas ias en la legisl. quo se prop por regla general,
son los p ! ynola idad, quienes inan porqué y cudnto deben pagar; la autoridad tiene
funci y de vigilaneia del op: plimi asi como Ia veracidad de los datos que fe

son declarados™.

La anterior transcripeion denota la verdadera intencién del Legislador para redactar
el parrafo tercero del articulo 6° del actual CFF, sefialando que: "Corresponde a los
contribuyentes Ia determinacién de las contribuciones a su cargo, salvo disposicién expresa
en centrario. Si las autoridades fiscales deben hacer la determinacién, los contribuyentes les
proporcionaran la informacién necesaria dentro de los 15 dias siguientes a la fecha de su
causacién®. Por ello, las anteriores consideraciones denotan que en Ia actualidad son los
propios contribuyentes los que en forma espontanea, unilateral y civilizada calcularan el
monto de las contribuciones a su cargo; sin embargo, en muchas de las veces éstos (los
contribuyentes) no cumiplen cabalmente con las disposiciones y obligaciones fiscales a su
cargo, 1o que genera algunas consecuencias.

En principio, las autoridades fiscales al utilizar sus facultades de verificacién en
contra de determinado contribuyente, lo hacen solo con la intencién de comprobar que
efectivamente ha cumplido en forma debida con sus obligaciones fiscales; no obstante ello,
a nadie escapa que en un enorme porcentaje de las veces en que se ejercitan dichas
facultades o atribuciones se detectan omisiones y observaciones en el pago de las
contribuciones a que el inspeccionado estd sujeto. Por estas circunstancias el Legislador
considero conveniente sefialar y regular las facultades con que la autoridad cuenta para
comprobar el cumplimiento de las obligaciones fiscales; facultades que principalmente se
localizan en el articulo 42 y sus siete fracciones del CFF en vigor, las cuales seran las que
abordemos en el presente capitulo. No sin antes aclarar que el citado precepto solamente
concede dichas facultades en forma general a la SHCP (principal organisme fiscal auténomo
de conformidad a lo dispuesto por el articulo 32 de la LOAPF), pero no por ello, son
exclusivas de la citada Dependencia Gubemamental, puesto que en ocasiones las
disposiciones que las regulan, son aplicadas en forma supletoria cuando otros organismos
fiscales autonomos hacen uso de ellas, tal es el caso del IMSS, del INFONAVIT, de [a SECOF1,
de Ia SECOGET, del I1SSSTE, etc.; siempre y cuando las legislaciones de cada uno de ellos
asi lo permitan.

Como se vera, en muchas ocasiones al hacer uso de determinadas facultades, las
autoridades demuestran su poder de imperio sobre el gobemado de que se trate, empero,
siempre y sin distincidon alguna debe respetar los lincamientos establecidos por la ley y
respetar también los derechos subjetivos del verificado, so pena que de no hacerlo su
verificacion y los resultados de ella serin ilegales.

Es prudente aclarar que en muchas ocasiones se piensa erréneamente que las
facultades de comprobacion de las autoridades fiscales se encuentra limitada a la practica
de auditorias; empero, no hay nada mas equivoco, pues dichas facultades revasan en mucho
estas especulaciones, como lo veremos posteriormente. Similar eriterio al anterior ha sido
sostenido la SSTFF, wisible en la RTFF para marzo de 1983, N° 39, p. 617, cuyo texto es
el siguiente:
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“FACULTADES DE VIGILANCIA DE LAS AUTORIDADES HACENDARIAS.-NO SEREDUCEN
A LAS VISITAS DOMICILYARIAS. De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 83 del Cédigo Fiscal,
alas autoridades fiscales, a fin de determinar la existencin del crédito ﬁscal, dar las bases de su liquidacién
° l-]illlls en idad liquida, i del timi de las disposici ﬁscales y prot
comisién de infracciones, se les otorgan las facultades para practicar visitas domiciliarias y solicitas
informes de sujctos pasivos, responsables solidarios o tercesos, entre otras; pero &} cjercicio de esta Gltima
no se lmuln dcntm de la prictica de la visita, pues el Cédigo Fiscal no establece que se limitan o excluyen,

diend ° con las otras”.

En los siguientes subtemas solamente analizaremos las principales caracteristicas,
procedimientos y formalidades que tienen que ser observadas por las autoridades fiscales
al cjercitar todas y cada una de las facultades de comprobacién que posee, segin lo
dispuesto por ¢l citado articulo 42 del CFF.

3.3.1.- RECTIFICACION DE DECLARACIONES.

Una de las miltiples obligaciones de los particulares es la de presentar en forma
oportuna y con los requisitos indispensables, de acuerdo a las disposiciones fiscales, sus
declaraciones, ya sean anuales, informativas, parciales, complementarias, etc; a través de las
cuales dara a conocer a la autoridad fiscal los resultados de la determinacién propia de sus
contribuciones. Empero, estas declaraciones pueden poseer errores aritméticos en su
contenido por causas diversas, luego, la autoridad al recibirla y analizarla esta en posibilidad
de rectificar su contenido. Es por esta situacién que el articulo 42 faccién 1 del CFF
establece:

“ARTicU LD 42.« LaSecretaria de Hacienda y Crédita Piblico a fin de comprobar que los contribuyentss
© resp lidarios has plids con las disposici fiscales y, en su caso, deferminar
contribuciones omitidas o los créditos fiscales, asi como para comprobar [a comisién de delitos fiscales y
para prop infc a otras des fiscales, estara facultada para:

1-R los ervores aritméticos que ap. en las declaraciones”

(En el original no aparecen las letras cursivas y las resaltadas).

Como se puede apreciar, el precepto transcrito concede esta facultad en forma
genérica a la SHCP; empero, esta dependencia gubernamental tiene a su vez que designar
auno de sus multiples érganos que la componen, para que en forma especial ejercite esta
facultad, pues resultaria inadmisible que cualquier érgano hacendario pudiera hacerlo;
consecuentemente, primero veremos cual es el organismo facultado expresamente por el
RISHCP para ejercitar esta facultad.

El RISHCP en vigor fue publicado en el DOF el dia 24 de febrero de 1992 (el cual
abrogd al diverso publicado el 17 de enero de 1989); desde su entrada en vigor ha sido
reformado en tres ocasienes publicadas en el citado érgano de difusion los dias 4 de junio
de 1992 y 25 de enero y 20 de agosto de 1993; en consecuencia, de acuerdo al articulo
111 gpartado "B", faccion V, serén las ALAF (ddministraciones Locales de Auditoria
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Fiscal) las encargadas de revisar las declaraciones de los contribuyentes™; (es prudente
aclarar que cn el presente subtema y en todos los demds nos referiremos al control que
ejercen las citadas Administraciones Locales sobre el grueso de la poblacién, ya que existen
sujetos o personas, las menos, que por sus caracteristicas especiales son supervisadas por
organismos diversos). En efecto, la citada fraccién V dispone que compete a las ALAF:
"Revisar las declaraciones de los contribuyentes, responsables solidarios y demas obligados
y comprobar e} cumplimiento de sus obligaciones fiscales en materia de impuestos,
derechos, aprovechamientos y accesorios de caracter federal”,

Luego entonces, esta es la autoridad facultada expresamente por la ley para llevar
a cabo la revision y verificacién de las declaraciones de los contribuyentes. Sin embargo,
&Qué sucede si en una de estas verificaciones la autoridad detecta que por un errer
aritmético contenido en la declaracién el contribuyente omitid contribuciones?. Puede
suceder que un sujeto al requisitar su declaracién aritméticamente declare menores ingresos
o incremente sus deducciones, compensaciones, acreditamientos, etc., lo cual ocasionard un
entero menor de contribuciones a su cargo, en pesjuicio del Fisco Federal; por lo que este
ultimo al percatarse de tal irregularidad, no solo tiene facultades para corregir o rectificar
ese error aritmético, sino que también puede multar el sujeto pasivo que cn él incurrié,
lo anterior utilizando como fundamento lo dispuesto por el articulo 78 del CFF, el cual
establece que: "Tratandose de la omisién de contribuciones por error aritmético se impondra
una multa del 20% de las contribuciones omitidas. En caso de que dichas contribuciones
se paguen junto con sus accesorios, dentro de los 15 dias habiles siguientes a la fecha en
que surta efectos la notificacion de la diferencia respectiva, la multa se reducira a la mitad,
sin que para ello se requiera resolucion administrativa”.

Como se puede ver, la sancién que puede imponerse a un contribuyente por haber
presentado una declaracion con errores aritméticos es muy severa, pues consistira, ademds
del monto total de las contribuciones omitidas, una 5* parte mas de éstas por concepto de
multa. Sin embargo, na es tan sencillo imponer esta sancién pues para imponerla se requiere
de dos elementos esenciales:

® En este punto cs prudente aclarar que de conformidad al R Interior que todos los
contribuyentes estardn sujetos a I supervision de las ALR, ALAF y ALJL, segun corresponda; a excepeidn de las
personas o sujetos enunciados en el Apartado "D del citado nrllculn 111, los cuales son los siguientes:
1.- L& Federacién, los Estados Ex ji ylosO i
2.- Las Entidades Fed:nlcs y el Distrito Federal.
3.« Los Organi: lizados y las Emp F les sujetas a control presupucstal.
4.- Los Pamdus y Asociaciones Politicas.
5.- Las Instituciones de Crédito y las Organizaciones Auxiliares del Crédito, las Casas de Cambibo, las Instituciones
para el Depésito de Valores (INDEVAL), las Instituciones de Seguros y I'x:uu:u Ins Sacledades de Inversion, las

Balsas de Valores, Jas Casas de Bolsa y en geseral, cualquier entidad o i iero diverso de los
seiialados.

6.- Las Sociedades Mutualistas.

7.- Las Sociedades Mercantiles que cuenten con izacibn de Ia S ia de Hacienda y Crédito Piblico para

operar como sociedades controladoras y también sus controladas y.

8.- Los residentes en el extranjero sin base fija o establecimiento en temritorio nacional.

Las personas enunciadas con anterioridad se sujetas ala inspeccién y verificacién de las AER, AEAFF
¥ ALRJL, o bién, a las CNV, CNB o CNS y F, segun so trate.
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1.- Que el error aritmético haya sido descubierto por la autoridad fiscal en uso de
sus facultades de revision; por ende, mientras no sea descubierto el error de esa forma, el
particular, si se percata antes de €l, validamente pucde corregirlo en forma espontanea
mediante la presentacion de una declaracién complementaria conforme al articulo 32 del
citado Codigo, lo que provocara que la autoridad se encuentre impedida para sancionarle
pues se surte la causal de excepcidn contenida en el articulo 73 del mismo ordenamiento
legal, el cual dispone que no s¢ impondrd sancién alguna al contribuyente cuando cumpla
en forma espontanea ain fuera del plazo legal, con sus obligaciones fiscales;

2.- Si es que el error fue descubierto por las autoridades fiseales antes de que el
propio contribuyente lo hiciera, la sancion respectiva debe ser emitida y determinada por
autoridad competente para ello. Es decir, si bien es cierto que la autoridad facultada para
verificar los errores aritméticos de las declaraciones lo es la ALAF, no menos cierto es que
ésta es totalmente INCOMPETENTE para aplicar y determinar la sancién respectiva; ya que
la diversa autoridad facultada legalmente para hacerlo es la ALR (ddministracion Local de
Recawndacion), de conformidad al articulo 111 del citado Reglamento Interior, apartado
A", fraccién XVI, la cual dispone que compete a la citada ALR:

1 tidari

"Determinar y cobrar a los y demas obligados, las di ias por
errores aritméticos en las declaraciones, asi cumo ¢l monto de las recargos, gastos de ejecucion, honorarios
y gastos extraordinarios que sc causen en los procedimicntos de tjecucmn que llevea c:lbo y hacer efectivo
el monto de los cheques no pagados de i diato y de las i

En este orden de ideas, si la sancion es impuesta por cualquier otra autoridad que
no sea la ALR, o si el error aritmético es detectado por autoridad que no sea la ALAF, no
podra cobrarse validamente su monto. Es prudente aclarar que en muchas veces es la propia
ALAF la que impone la sancion por errores aritméticos, empero, en caso de que esto suceda
puede allegarse su incompctencia por el afectado, via jurisdiccional, con grande
probabilidades de éxito.

En conclusion, consideramos que esta es una de las facultades que con mayor
frecuencia son utilizadas por las autoridades fiscales, debido a su facilidad de ejecucion y
aque no es tan severa y drdstica como otras, cn relacion a la invasién de la esfera juridica
de los gobernados; no obstante, consideramos que el monto de la sancion debia reducirse,
por Ia simple y sencilla razon de que en 1a mayoria de las veces, como su nombre lo indica,
la omisidén de contribuciones se ocasiona por hechos involuntarios del sujetos pasivo, quien
no actia, presumiblemente, de mala fe o con doto. Asimismo, en caso de imponerse una
sancion de esta naturaleza, hay que ser muy cuidadosos en detectar cual es la autoridad
competente para imponerla.

3.3.2- AVALUO Y YERIFICACION DE
BIENES.

Indudablemente que los particulares tiene¢ el derecho de poseer toda clase de bienes,
muebles e inmuebles, siempre y cuando, en algunos casos, cumplan debida y previamente
con las restricciones, solemnidades o formalidades que la propia ley impone para que los
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mismos (los bienes de que se tratan) sean reducidos a la propiedad privada. En principio
pudiera pensarse que solamente nos referimos a bienes de produccion u origen nacionat:
empero, a nadie escapa la circunstancia de que los bienes de procedencia extranjera
también pueden ser apropiados por los panticulares en el territorio nacional: s por esta
razén que para evitar la circulacidn, transaccidn y traslado indiseriminado de mercancias de
este tipo, las autoridades fiscales tambidn cuentan con la posibilidad de ordenar y practicar
su avaliio o verificacion. Por tante, anfes que nada es necesario saber cual @ cuales son las
autoridades facultadas legalmente para ejescitar esta facultad,

El fundamento legal de esta facultad se encuentra contenido en el articulo 42
fraccién V del CFF, la cual dispone que la SHCP cuenta con la posibilidad de “practicar
u ordenar se practique avaldo o verificacign fisica de toda case de bienes, incluso durante
su transporte”. Asimismo. el articulo 116 fraccion X1V de la Ley Aduanera, dispone que
es facultad de la SHCP: "Establecer Ia naturaleza, caracteristicas, clasificacién arancelaria,
origen y valor de las mercancias de importacion y exportacion”.

En tal virtud y debido a las caracteristicas de esta facultad es incuestionable que en
la practica tiene su uso en mayor medida en la materia aduanera (ver articufos 115y 116
de la Ley Aduanera), en la que la autoridad tiene Ja necesidad de verificar ef origen de las
mercancias y el debido pago de aranceles, Ahora bien. la autoridad competente para
verificar o comprobar la legal estancia en territorio nacional de bienes de procedencia
extranjera de acuerdo al RISHCP, fo es. segiin lo dispuesto por ¢t articulo 111, apastado
"B", fraccion V1, fa ALAF que tiene la posibilidad de:

"Ordenar ¥ practicar la i6 6 bargo ¢ secuestro de mercancias de camercio exterior o
sus medios de transporte, cuando no se acredite su logal astanciz en el pais, !r.-xru:mndo ios procedimicntos
aduareros que se deriven del ejercicio de las des de prot del plimicate de las
abligaciones fiscales, o de! ejercicio do las fi des de bacié do por las aduanas de su
circunscripeion territorial, ast como owdenar, cvando proteda, h entrega de los mercancias cmbargadas o

das, antes de la fusidn de tos § imij a que se reficre esta fraccidn, previa calificacion

y aceptacion de 1a garantia def interés ﬁscaL asi como sustanciar y resolver el precedimients selacionade
con la determinacion provisional a que se refiere Ja Ley Aduanera, levarla a cabo y aotificaria”™

De fa transcnipeion anterior se desprende que en este caso existe una concurrencia
de facultades entre las ALAF v las Aduanas; lo cual se corrobora con la sola lectura del
articulo 72 fracciones XIX, XXIII y XX V1 del RISHCP, las cuales autorizan a 1a AGA
{Administracibn General de Aduanas) a determinar los impuestos al comercio exterior,
derechos por servicios sduaneros, asprovechamientos en materia de importacién o
exportacién y aplicar las cuotas compensatorias; asimismo, dictaminar mediante andlisis
téenico y cientifico las caracteristicas, naturaleza y funciones de las mercancias de comercio
extesior, practicar el examen pericial de productos y materias primas o "proceder a la
valuacion de toda clase de biemes cuando le sea solicitado por las autoridades
competentes para determinar contribuciones”; también esta facultada para ordenar y
practicar inspecciones y vigilancias para comprobar el cumplimiento de las disposiciones
y obligaciones fiscales por parte de los contribuyentes, responsables solidarios y demis
obligados.

Con cierta regularidad es utilizada esta facultad por parte de las autoridades fiscales,
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con la finalidad de comprobar la legal estancia en territorio nacional de mercancias,
pudiendo sancionar a los infractores con la imposicién de créditos fiscales, multas e
inclusive con la pérdida de las mercancias de que se traten. Sin embargo, en estos casos
ambas autoridades deben ceiiirse a lo dispuesto por la Ley Aduanera y el CFF; de lo
contrario, no podran utilizarla validamente. En este orden de ideas y tomando en
consideracion lo expresado hasta aqui, podemos concluir lo siguiente,

1.- Esta facultad es utilizada prncipalmente en materia aduanera, pero no se
encuentra limitada a ella, ya que se utiliza también cuando en una visita domiciliaria se
localizan mercancias de procedencia extranjera, cuando se solicita el avaliio de bienes que
son ofrecidos por los particulares con caracter de garantia, prendaria o hipotecaria, etc..

2.- Existe una facultad concurrente entre las ALAF y la AGA, solamente para
verificar los bienes y liquidar las posibles diferencias de impuestos al comercio exterior que
detecten.

3.- Es facultad exclusiva de las AGA practicar el avahio de los bienes, aim a
peticion de otras autoridades competentes para liquidar contribuciones.

4.- Sin lugar a dudas que esta constituye una de las facultades en las que la
autoridad muestra con mayor energia su facultad de imperio, irrumpiendo la esfera juridica
de los gobemados, imponiéndoles sanciones e inclusive, sustrayéndose la propiedad de
éstos, bienes que se encuentren indebidamente en el pais.

3.3.3.- RECABAR INFOR[)IAC[()N DE SERVIDORES Y
FEDATARIOS PUBLICOS.

Las autoridades fiscales cuando hacen uso de sus facultades de comprobacién, puede
ser que con la sola verificacién de los decumentos e informacion proporcionada por los
contribuycntes, no sc allegue de los elementos suficientes para comprobar ¢l debido
cumplimiento de las disposiciones y obligaciones fiscales. Esta situacion onllé al Legislador
a incluir una facultad en favor de tales autortdades, consistente en la posibilidad de requerir
informacién y documentacion a servidores y fedatarios piblicos, la cual deben poseer con
motivo de sus funciones. El fundamento legal de estas facultades se encuentra contenido en
1a fraccion VI del articulo 42 det CFF, 1a cual dispone que es facultad de la SHCP "recabar
de los funcionarios y empleados publicos y de los fedatarios, los informes y datos que
posean con motivo de sus funciones”.

En tal virtud, legalmente la citada Dependencia Gubermamental puede requerir la
informacion y docimentacion necesaria para comprobar el cumplimiento de las obligaciones
y disposiciones fiscales de los particulares verificados, a servidores y fedatarios ptblicos;
quienes se encuentran total ¢ irremediablemente obligados a atender el requerimiento
respectivo, ya que en caso de no hacerlo, se podran colocar en ¢l supuesto que como
infraccién contempla el articulo 85 fraccion I del CFF y, en consecuencia, se harin
acreedores de la sancion contenida en el diverso articulo 86 fraccién I del mismo Cédigo.
Sin embargo, no resulta ser tan sencilla la imposicion de esta sancién, pues para hacerlo se
deben actualizar los siguientes supuestos:

1.- El requerimiento debe ser emitido por autoridad competente. Dicha autoridad de



El Fisco Federal 78

acuerdo a las vigentes disposiciones del RISHCP lo es la ALAF, segun el articulo 111
apartado "B*, fraccion VI del citado Reglamento.

2.- El requerimiento debe ser notificado cumpliendo las formalidades establecidas
por las articulos 134. 135 y 137 del CFF.

3.- Debe ser requerida, a servidores o fedatarios piblicos, tmica y exclusivamente
informacién y documentacion relacionada con un contribuyente determinado y que deban
poseer con motivo de sus funciones.

4.~ En caso de que se cumplan los anteriores supuestos y que el requerido no
proporcione oportunamente la informacion y documentacion, en tiempo y en forma
adecuada, 1a multa o sancién (ver el citado articulo 86 fraccion I) debe estar fundada y
motivada y ser determinada ¢ impuesta por auteridad competente para ello, la cual es, en
términos del vigente Reglamento Interior citado, la ALAF de conformidad a lo dispuesto
por al articuto 111 apartado "B", fraccién XVIL

5.- Cumplidos los anteriores requisitos la multa que se imponga a los servidores o
fedatarios publicos, serd conforme a los lineamentos legales. Igualmente, con la sola
imposicién de la sancion, los requeridos no se libraran de la obligacion de atender el
requerimiento.

Esta facultad sin duda que no es muy severa, ya que no se lesionaran los derechos
de las personas requeridas cuando éstas cumplan oportunamente con el requerimiento;
ademds, por la naturaleza de esta facultad no se estan verificando las obligaciones de los
requeridos, sino que ¢stos solamente estaran coadyuvando al eficaz uso de las facultades de
comprobacién de las autoridades fiscales, en contra de un contribuyente verificado; es decir,
los servidores y fedatarios publicos que sean requeridos en use de esta facultad, seran
terceros relacionados con el contribuyente verificado.

3.3.4.- REVISION DE CONTABILIDAD DIRECTA O
INDIRECTA.

Sin excepcion alguna, todos los contribuyentes tiene la obligacion de registrar el
cumplimiento que realicen de las disposiciones fiscales, a través de su contabilidad. Desde
luego que existen diversas reglas para levar la contabilidad, dependiendo del régimen fiscal
y las caracteristicas especiales de cada contribuyente; por estos motivos el Legislador
consideré conveniente auterizar a las autoridades fiscales a efectuar la revisién de la forma
de llevar contabilidad de cada sujeto pasivo. Esta facultad se encuentra extremadamente
vinculada con la sefialada en el subtema inmediato anterior; inclusive, consideramos que es
mas amplia, pues aqui se verifica directa o indirectamente la contabilidad de un
contribuyente determinado. Por estas circunstancias cominmente ha sido llamada esta
facultad como "Revisidn de Escritorio o de Gabinete".

El fundamento legal que en manera general concede esta facultad a la SHCP, Io cs
el articulo 42 fraccién Il del CFF, el cual dispone que es facultad de la citada Secretaria
“requerir a los contribuyentes, responsables solidarios o terceros con ellos relacionados, para
que exhiban en su domicilio, establecimientos o en las oficinas de las propias antoridades,
a efecto de llevar a cabo su revisién, la contabilidad, asi come que proporcionen los datos,
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otros documentos o informes que se les requieran”. Sobre el particular ha sostenido la
SSTFF la siguiente tesis sobre la procedencia de 1a "revision de escritorio®, visible en la
RTFF N° 63, para marzo de 1985, p. 722, cuyo texto es el siguiente:

"REVISION DE ESCRITORIO.- SU PROCEDENCIA. La autoridad fiscal tiene plenas facultades para

verificarel plimi de las obligaci fiscales de los causantes a través de 1a documentacién contable
de éslos, que obra en las propias nﬁcums de la autoridad, « lo que s¢ ba llamado revisién de eseritorio, sin
que tenga que suj a los requisit tablecidos para Ias visitas domiciliarias”,

Ahora bien, antes que nada debemos entender el significado del término
“comtabilidad”, significado que se encuentra contenido en el articulo 28, tltimo pérrafo del
CFF el cual dispone lo siguiente:

“En los casos cn que las demas disposiciones de este Cédigo hagan referencia a ia contabilidad, se
eatenderd que la misma se integra por sistemas y registros contables a que se refiere 1a fraccion 1 de este

articulo, por los i cuentas fales, libros y regi sociales Iados en el pirmafo p
por las 3 registrad de probacion fiscal y sus regi asi como por la dQCUmenucxon
comprobatoria de los asientos resp, y los prob. de haber plido con las disp

fiscales®. (las letras cursivas no aparccen en el original).

De las transcripciones anteriores se desprende la existencia de dos formas de revisar
la contabilidad de los sujetos pasives, por parte de las autoridades fiscales; a saber: 1.- La
Revision Directa. Sc presenta cuando las autoridades fiscales requieren, en forma inmediata
y absoluta, al contribuyente verificado la exhibicién de su contabilidad y; 2.- La Revisidn
Indirecta. Que tiene cabida cuando las autoridades fiscales requieren informacién o
documentacién a terceros relacionados con un contribuyente determinado; documentacion
que es necesaria para comprobar el cumplimiento de las obligaciones fiscales de este Gltimo.

Por otra parte, la autoridad fiscal expresa y especialmente facultada por 1a ley para
ejercitar esta facultad, lo es la ALAF que corresponda de acuerdo al domicilio del
contribuyente verificado; de conformidad a lo dispuesto por el articulo 111 apartado "B",
fraccion VI del RISHCP, la cual en la parte conducente permite a la citada Dependencia
Gubemamental "requerir a los contribuyentes, responsables solidarios y de terceros con ellos
relacionados para que exhiban y. en su caso, proporcionen la contabilidad, declaraciones y
avisos, los datos, otros documentos e informes...".

No obstante lo anterior, adicionalmente las autoridades fiscales que wtilicen esta
facultad tiene que cumplic con determinadas formalidades las cuales son las que a
continuacién resumimos:

a)- En caso de la Revision Directa el requerimiento debe: 1.- Realizarse
directamente al contribuyente verificado en su domicilio, cumpliendo las formalidades
dispuestas por los articulos 134, 135 y 137 del CFF; 2.- Ser expedido por autoridad
competente, que lo serd, segin lo visto, la ALAF y; 3.- Seilalar el lugar y el plazo exacto
en donde y cuando debe exhibirse la documentacion e informacion solicitada; lugar que
puede ser en el domicilio o establecimientos del requerido o en las propias oficinas de la
avtoridad requiriente.

b).- En tratindose de la Revision Indirecta: 1.- Satisfacer los requisitos de la
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revision directa sciialados, con la salvedad de que l6gicamente el requerimiento no se dirige
al contribuyente verificado, sino a los terceros o responsable solidarios con él relacionados
y; 2.~ Los resultados de estos requerimientos a terceros, tienen que darlos a conocer las
autoridades fiscales forzosamente al contribuyente, al momento de notificar la determinacion
de contribuciones omitidas que pudiera surgir, para que el verificado esté en posibilidad de
expresar cuestiones de hecho y de derecho tendientes a desvirtuar el contenido de dichos
informes: de lo contrario se le dejaria en estado de indefensién. Lo anterior en cabal
cumplimiento a lo dispuesto por los articulos 48 y 51 del CFF.

En tal virtud, si es que el requerimiento no cumple con estas formalidades, no
resultard valido desde un punto de vista legal. La SSTFF ha seiialado los efectos que
producird esta revision, en la tesis visible en la RTFF de marzo, N° 63, p. 722, cuyo texto
indica:

"REVISION DE ESCRITORIO.- SUS EFECTOS. Sila idad fiscal descub P

a cargo de determinado eausante al revisar la documentacion contable de éste, y ademas las observaciones
efectuadas se notifican al propio sujeto pasivo pura el efecto de que manifieste lo que a su derecho
convenga en el plazo que sedale la propia autoridad, de no hacerlo el causante se estard a Ia presuncion de
validez que establecia el articulo 89 del Cadige Fiscal anterior sin que puedan tenerse por cicrtas las
observaciones formuladas por la idad en {os términos de lo disp por la frceion VIII del articulo
84 del Cédigo citado, en tanto que ha dicho p dimiento no le sen aplicables las reglas para las visitas
domiciliarias”.

Finalmente es prudente aclarar que la autoridad competente para determinar las
posibles diferencias en el pago de contribuciones al hacer uso de esta facultad, lo es la
ALAF segin el articulo 111 apartado "B", fraccion XVII del RISHCP: cualquier otra
autoridad resultara incompetente para ello. Asimismo, es prudente aclarar que en caso de
que el particular o los terceros y responsables solidarios con él relacionados, incumplan con
el requerimiento, incurrican en la infraccion del articulo 85 fraccion I del CFF, haciéndose
acreedores a la sancion establecida por la fraccién [ del articulo 86 del mismo
ordenamiento; sancién que debe revestir las misma caracteristicas sefialadas en el subtema
anterior; empero, si sc llegase a imponer la multa a cualquiera de las persona requeridas por
no atender el solicitud de autoridad, esa sola circunstancia nos las libera de cumplir
forzosamente y en contra de su voluntad Ia citada solicrtud.

Como se puede ver esta no es una facultad tan severa, pues la autoridad no
demuestra con toda su energia la facultad de imperio que posee, ya que desde sus oficinas,
sin una comparecencia personal y directa, revisa la contabilidad de los particulares, los
cuales con solo atender los requerimientos que se les realicen en forma adecuada y
oportung, no serdn afectados, salvo que se detecten irregularidades en el pago de
contribuciones a su cargo.

3.3.5.- REVISION DE DICTAMENES DE ESTADOS
FINANCIEROS.

Las autoridades fiscales en su afin de buscar los medios mas adecuados para
comprobar el cumplimiento de las disposiciones fiscales por parte de los gobemados, han
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creado un sinntimero de formas de verificacion fiscal, algunas mas efectivas que otras. Sin
embargo, la forma consistente en la elaboracién de Dictimenes de Estados Financieros por
parte de los propios contribuyentes, ha constituido un medio de comprobacién fiscal
sumamente efectivo, ya que a través del dictamen, son los propios contribuyentes 10s que,
después de "auditarse a si mismos", enteran o participan de los resultados obtenidos a las
autoridades fiscales, las cuales ven disminuida de manera importante su carga de trabajo,
ya que en principio solamente tendrén que revisar los datos asentados en dicho dictamen
para conocer cl estado financiero de determinado contribuyente.

La posibilidad de elaborar dictamenes por parte de profesionistas independientes de
la SHCP es de reciente creacién (con Ia entrada en vigor del vigente CFF); posibilidad que
se vio justificada por el Ejecutivo Federal en la iniciativa de dicho ordenamiento, de la
siguiente forma: "Se fomenta que la comprobacién del cumplimiento de las disposiciones
fiscales sea hecha por profesionistas independientes que pueden elegir los propios
contribuyentes, cerciordndose [a autoridad de la seriedad, solvencia moral y correccién de
los procedimientos seguidos por dichos profesionistas”.

A nadie escapa que los dictimenes referidos, consisten en una compilacion o
resumen de operaciones realizado por una persona en un ejercicio fiscal®®; dictamen que es
formulado Contadores Pablicos que solamente tiene el caracter de informativo para las
autoridades fiscales, para quienes en lo mas minimo las obliga o restringe su facultad
revisora. Sin embargo, esta facultad revisora, pese a la efectividad que ha demostrado,
resulta en la practica muy limitada, ya que es relativamente un pequefio ntmero de
contribuyentes los que dictaminan sus Estados Financieros, ya que esta obligacién estd
dirigida a un pequefio numero de contribuyentes por sus caracteristicas especiales;
obligacion que se encuentra contenida en el atticulo 32-A del CFF, el cual dispone
textualmente lo siguiente:

"ARTICULO 32-A- Las p fisicas con actividad y lasp maorales que se
encuentren en alguno de los sup de las sigui i estin abligadas a dictaminar, oz los
téminos del articulo 52 de! Cadigo Fiscal de 12 Federacién, sus estados flnancleros por contador piiblice
autorizade.

1.- Las que en el gjercicio inmediato anterior hayan obtenido ingresos i cinco mil

ochocientos cincuenta millones de pesas, que el valor de su active determinado en lérmmos de la Loy del
Impuesto al Activo sca superior a once mil setecientos millones de pesos o que por lo menos 300 de sus
trabnjadores les hayan prestado servicios en cada una de los meses del cjercicio inmediato anterior. Las
caantidades a que se refizre ¢l panafo anterior se i en los términos del articule 17-A
de este ordenamiento.

Parn efectos de determinar si se estd en o dispuesto por esta fraceibn se considerari como una sala persona
moral el conjunto de aquellas que retinan las caracteristicas que se sefialan a continuacion, ¢aso et el cual
cada una de estas personas morales deberd cumplir con la obligacién establecida por este articulo:

a)- Que sean poseidas por una misma persona fisica o moral en mas de! 50% de las acciones o partes
socinles con dereche & voto de las mismas.

b).- Cuando una misma persona fisica o moral ¢jerza control efective de cllas en los términes de lo

* Es prudente aclarar que a partir del aflo de 1990, debido a la modificacion sufrida por ¢l articulo 11 del
CFF, todos los ejercicios fiscales de las personas fisicas y morales deberin coincidir con el aiio do cals io, del
1° ds enero al 31 de diciembre de cada aflo. ‘.
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dispuesto por el articulo $7-C de Ia Ley del Impuesto Sobre la Renta, aun cuando no determinen resultado
fiscal consolidado.

11.- Las que estén autorizadas pasa recibir donativoes deducibles en los términes de 1a Ley del Impussto
Sobre la Renta. En este caso, el dictamen se realizasa en forma simplificada de acuerdo con las reglas
generales que al efecto expida {a Secretaria de Haciends y Crédito Publico.

I11.- Las que se fusionen o escindan, en ¢l ejercicio en que ocurran dichos actos y en los tres posteriores.

V.- Los i las emp de pasticipacién cstatal y los fideicomisos a que s¢
refiere la Ley de Entidades Paraestatales.
Lo disp e ¢s aplicable a las instituci de asi ia 0 i izadas por las leyes de {a

materia ni a los contribuyentes a que se refiere el articulo 671 de la Ley del Impuesto Sobre Ia Renta".
(el resaltado es nuestro).

La transcripeion anterior nos deja ver aspectos muy importantes que se relacionan
con el tema que nos ocupa, por ello, consideramos determinar, antes que nada,
concretamente cuales son los sujetos obligados por la ley para dictaminar sus estados
financieros; para luego sefialar a grandes rasgos la forma en que debe realizarse dicho
dictamen y, concluir con la mencion de las forma en que deben ser revisado por las
autoridades fiscales competentes.

El transcrito articulo 32-A sefiala que las personas obligadas a dictaminar sus
estados financieres son las siguientes:

1.- Las Personas Fisicas que realicen Actividades Empresariales. En tal virtud, si
consideramos que en términos de lo dispuesto por el diverso articulo 16 del CFF se entiende
por "actividades empresariales” las Comerciales, Industriales, Agricolas, Ganaderas, De
Pesca y Silvicolas; luego entonces, las personas fisicas que no realicen alguna de estas
actividades estarin excluidas y no tendran, por ende, obligacion de dictaminar sus estados
financieros.

2.- Las personas morales que en el ejercicio de 1993 hayan obtenido ingresos
acurmulables superiores a N§5'850,000.00. Ente caso es conveniente saber lo que se debe
entender por "ingresos acumulables” de las personas morales, lo que hace necesario
remitimos al texto del articuio 18, primer parrafo de la LISR, el cual dispone que las citadas
personas “residentes en el pais acumulardn la totalidad de los ingresos en efectivo, en
bienes, en servicio, en crédito o de cualquier otro tipo, que obtenga en el gjercicio, inclusive
los provenientes de sus establecimientos en el extranjero".

3.~ Las personas morales que posean tm valor en sus activos, superior ha
N$11'700,000.00, en términos de lo dispuesto por el articulo 2° de Ia LIA.

4.- Las personas morales que en 1993 hayan recibido !a prestacién de servicios de
por lo menos 300 trabajadores. En este caso se considerard una sola persona, la integracion
de dos o mas empresas quc en mas del 50% dc sus acciones con derecho a voto,
pertenezcan a la misma persona fisica o moral; también aquellas empresas que son las
llamadas comimmente controladoras y las controladas, aunque éstas no determinen sus
resultados fiscales de manera consolidada o conjunta.

§.~ Las personas morales autorizadas por la SHCP pararecibir donativos deducibles.
Estas personas deberan solicitar su incursién en las listas publicadas por la citada Secretaria
en el DOF, previa satisfaccién de los requisitos sefialados por los articulos 24 fraccién 1
de la LISR y 14-B de su Reglamento.
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6.- Las personas morales que se fusionen o se escindan en el ejercicio en que lo
hagan y durante los 3 ejercicios posteriores. Por tal motivo es necesario conocer
primeramente lo que significan las voces "fusién” y "escisién"; no sin antes aclarar que en
el CFF no se encuentra contenida, como en el caso de la escision, una definicién especifica
de lo que debe entenderse por Fusion, lo que hace necesario remitimos a la materia
mercantil,

a).- Fusién, Segin el profesor Mantilla Molina esta figura es un caso especial de
disolucion de las sociedades mercantiles y consiste en que "una sociedad se extingue por
la transmision total de su patrimonio a otra sociedad preeexistente (fusiom por
incorporacion), o que se constituyen con las aportaciones de los patrimonios de dos o mas
sociedades que en ella se fusionan (fusion por absorcion)'™. Es decir, en el caso de la
fusion por incorporacién una sociedad desaparece para forma parte de otra ya existentc;
mientras que en el caso de fusion por absorcién, la fusién de varias sociedades que se
extinguen, crean una nueva que antes no existia.

b).- Escisién. Segin el articulo 15-A del CFF "Sc entiende por escision de
sociedades, la transmision de la totalidad o parte de los activos, pasivos y capital de una
sociedad residente en el pais, a la cual se le denominard escindente, a otra u otras
sociedades residentes en el pais que se crean cxpresamente para ello, denominadas
escindidas”. Esta figura puede realizarse de dos formas, segiin lo dispone el precepto legal
en comento; la primera, cuando la sociedad escindente transmite una parte de su activo,
pasivo y capital a una o varias escindidas, sin que se extinga y; la segunda, cuando la
sociedad escindente transmite [a totalidad de su active, pasivo y capital a dos o mas
sociedades escindidas, generandose la extincion de la primera.

7.~ Los Organismos Descentralizados, las Empresas de Participacién Estatal y los
Fideicomisos a que se refiere la LFEP. Aqui es prudente aclarar que debido a la redaccién
de la fraccion IV del transcrito articulo 32, puede pensarse que la totalidad de los
organismos y empresas citadas, independientemente de que estén incluidos o no en la citada
Ley, tendran la obligacién de dictaminar sus estados financieros, ademas de los fideicomisos
referidos en la ley en comento; no obstante ello, consideramos que la intension del
Legislador fuc la de limitar a los organismos, empresas y fideicomisos referidos en la Ley
referida dicha obligacidn; quedando en consecuencia excluidos los organismo, empresas y
fideicomisos no comprendidos en la misma, para dictaminar sus estados financieros.

Sefialadas las personas que por disposicion legal tienen la obligacién de dictaminar
sus estados financieros, a continuacién realizaremos una breve mencion de las caracteristicas
que tal dictamen debe poseer; resultando indispensable, en consecuencia, remitimos al texto
de las articulos 52 del CFF y al Capitulo 111, Seccidn I de su Reglamento (articulos 44-Bis-1
a 58).

1.~ El dictamen debe ser formulado por Contadores Piblicos, tanto nacionales como
extranjeros (estos vltimos a partir del 1° de enero de 1996, segin disposicién transitoria
del "Decreto que Reforma, Adiciona y Deroga Disposiciones de Diversas Leyes

* MANTILLA MOLINA, Roberto L.: "Derecha Mercantil”, Vigesimosexta edicién. Pomia S.A. México 1987.
p. 460.
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Relacionadas con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte'), que estén
registrados ante 1a SHCP y que previamente hayan satisfecho los requisitos establecidos en
los articulo 45 y 45-A del RCFF.

2.- Que la persona que va a dictaminar sus estados financieros presente aviso de
dictaminacién de enero a marzo, si es moral y, de encro a abril, si es fisica; el cual debe
ser rubricado tanto por el Contador como por el Contribuyente; ya que si no satisface estos
requisitos no producira sus efectos.

3.- Que el dictamen se presente dentro de los meses de enero a julio por ¢! contador
publico. Es prudente aclarar que solamente en el caso de los dictimenes correspondientes
al afio de 1991 la SHCP autoriz6 una prorroga para su presentacion hasta el dia 31 de
diciembre de 1992, por la nueva obligacion de presentarlos en dispositivos magnéticos
procesables.

4.- El Contador Piblico designado por el contribuyente para la elaboracidn del
dictamen puede ser sustituido, siempre y cuando el propio contribuyente presente el aviso
respectivo dentro de los 3 meses siguientes a la presentacion del aviso referido en el punto
2 anterior, en el que expresara las causas de tal sustitucidn; en estos casos las autoridades
podran ampliar el plazo para la presentacién del dictamen. Asimismo, el contador piblico
puede renunciar a la elaboracion del dictamen; presentando el aviso en el que explicari las
causas de su renuncia, dentro del plazo sefialado con anterioridad.

5.- Los estados financicros deben integrarse por lo siguiente: )~ Carta de
presentacion del dictamen, con firma autégrafa del contador y del contribuyente; b).- El
dictamen propiamente dicho y e! informe respectivo, firmados por el contador y por el
contribuyente y; ¢).- La hoja electrénica de calculo o sistema desarrollado para este objeto
que contenga la informacion adicional de los estados financieros.

6.- Si se incumple con alguna de las anteriores obligaciones el contador publico
puede ser amonestado o suspendido o cancelado su registro y, el dictamen det contribuyente
no producira sus efectos.

A grandes rasgos los anteriores son los requisitos, formalidades y obligaciones que
los particulares deben cumplir al presentar sus dictamenes de estados financieros; sin
embargo, las autoridades fiscales tienen la posibilidad de comprabar el debido
cumplimiento de las disposiciones fiscales en estos casos, segin lo disponc la fraccién ¥V
del articulo 42 del CFF, ¢l cual establece en forma genérica que es facultad de la SHCP
*revisar los dictimenes formulados por contadores publicos registrados sobre los estados
financieros de los contribuyentes y su relacién con ¢l cumplimiento de las disposiciones
fiscales". Empero, al igual que lo hemos sostenido at abordar la mencion de las anteriores
facultades de comprobacién, este precepto legal concede la facultad general a la citada
Secretaria, 1a cual la delega a un organismo determinado que en la especie lo sera la ALAF,
en términos de lo dispuesto por el articulo 111 apartado "B", fraccién IX del RISHCP.
Asimismo, es prudente aclarar que dicha Administracién también es ln competente para
registrar a los contadores piblicos autorizados para dictaminar estados financieros, segim
lo dispone la fraccién VIII del articulo y apartado citados.

Ahora bien, contrariamente a lo que sucede con las facultades de comprobacion
vistas con anterioridad, la que nos ocupa debe ejercitarse, para que sea vilido lo que de ella
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derive, atendiendo lo dispuesto por los articulos 64 fraccién I, parrafo 2° del CFF y 55 y
56 de su Reglamento; lo que hace necesario remitimos al texto expreso de estos preceptos.

HARTICULO 64.- Las autoridades fiscales, con motivo de! ejercicio de sus facultades de probacié
to de ibuci que se pagan di d i6n periddica fc lada por los ibuyentes,

procedesin como sigue para d ibuci jtidas:

1- Determinardn, ep primer lugar, 1as contribuciones omitidas . . .. ............. et

Si se trataré de contribuyentes cuyos estados financieros hubleran side dictamlaados por contader
publico autorizade, se considerara como Gltimo ¢jercicio, aquel de doce meses por el que se haya
prescotado el dltimo dictamen, satve que hubiceren transcumido cuando memnos doco meses desde que
presenté dicho dictamen sin haber presentado otro. En estos casos la determinacién también podrit abarcar
los meses p: it a la pre iéo del ultimo di Lo di en este parrafo se aplicard
también a un ejercicio irregulay, siempre que el ¢jercicio rcgul:r inmediato anterior tamibién esté
dictaminado”. (el resaitado &35 nuestro).

Por su parte los articulo reglamentarios 55 y 56 establecen, respectivamente, que las
autoridades fiscales al requerir informacién y documentacion relativa a los dictamenes de
estados financieros, "podrin requerir indistintamente” al contador publico que lo elabord,
al contribuyente o a terceros con ellos relacionados; entendiéndose que las facultades de
comprobacién se inician con el primer actos que dichas autoridades notifiquen
directamente al contribuyente o a los terceros con €l relacionados.

En este orden de ideas e interpretando conjunta y arménicamente los dispositivos
legales y reglamentarios citados con anterioridad, podemos desprender validamente lo
siguiente:

1.- Las autoridades fiscales pueden requerir indistintamente al contador publico
registrado que elabord et dictamen, al contribuyente o a terceros con ellos relacionados, la
documentacion e informacién que necesite para efectuar la revision respectiva.

2.- Solamente se considerardn iniciadas las facultades de comprobacién cuando las
autoridades fiscales requieran al contabuyente o a algim tercero, no asi cuando haga lo
propio con el Contader publico.

3.- Iniciadas las facultades de comprobacion, las autoridades deben verificar, en todo
caso y sin excepcién alguna, el ultimo ejercicio fiscal dictaminado; salvo que:

a).- Hayan transcurrido mas de 12 meses desde la presentacion del tltimo dictamen,
caso en el cual la verificacion podra abarcar también los meses posteriores a la presentacion
del iltimo dictamen. Es decir, de 1a lectura de la parte conducente del transcrito articuto 64
se desprende que, cuando las autoridades fiscales descubran que han transcurrido mas de
12 meses desde la presentacién del iltimo dictamen (que en principio debe ser el verificado)
deberan de verificar dinicamente los meses iranscurridos, entre cl inicio de sus facultades
de comprobacién y In presentacién del dltimo dictamen, el cual por cierto estaran
impedidas para verificarlo, por la simple y sencilla razén de que no esta presentado.

b).- El dltimo ejercicio dictaminado sea isregutar (menor de 12 meses) y el inmediato
regular anterior también esté dictaminado; casc en el cual solamente podri verificar el
ejercicio irregular.

4.- Si no se satisfacen los anteriores requisitos, las observaciones que realicen las
autoridades fiscales seran ilegales y no podrén obligar a los contribuyentes; quienes, a pesar
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de ello, tendran que impugnarlas via jurisdiccional.

No obstante lo anterior, antes del 1° de encro de 1992 en que se modificé la
redaccion del articulo 55 reglamentario, las autoridades hacendarias perdieron infinidad de
juicios debido a que al ejercitar esta facultad no respetaban el orden de requerimiento que
el propio articulo establecia y que consistia en que, cn primer lugar y sin excepcion alguna,
se debia de requerir la informacion y documentacién necesaria al Contador Publico que
claboré ¢l dictamen y, solo en caso de incumplimiento de tal profesionista, validamente
podria requerirse al contribuyente, de lo contrario se quebrantaba la "norma secuencial”
contenida en el citado precepto reglamentario.

En estos casos. cuando el contribuyente alegaba que en su perjuicio se habia
contravenido el orden establecido por el articulo 55 del RCFF, las autoridades al producir
su contestacion a la demanda de nulidad, argumentaban que la facultad por dicho precepto
regulada era discrecionat al contener la palabra “podran”, luego, validamente podian
requerir indistintamente al contribuyente, al contador o a los terceras con ellos relacionados,
la documentacion ¢ informacion necesaria (en la actualidad esta posibilidad estd permitida
por el citado articulo 55, ya que su modificacidn consistié precisamente en agregarle la
palabra “indistintamente', empero, en la época a la que nos referimos no contaba con esta
palabra el texto de dicho articulo). La controversia llegéd a tal nivel que la Segunda Sala de
la SCIN tuvo que terminar con las contradicciones que sobre el particular se habian
generado, sentando su jurisprudencia 1/91, visible en 1a GSJF N° 40, para ¢l mes de abril
de 1991, p. 11; cuyo texto es el sigtiiente:

"COMPROBACION FISCAL. EL ARTiCULO 42, FRACCION IV, DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION Y 55 DE SU REGLAMENTO OBLIGAN A LAS AUTORIDADES A SUJETARSE
AL ORDEN ESTABLECIDO AL HACER USO DE LOS MEDIOS DE .- Tratindose, exclusivamente,
del medic de comprobacitn a que se refiere la fraccion IV del articulo 42 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, las autoridades hacendarias que revisen Ia documentacion a que aluden los articulo 52 del
propio Cédigo y 50 de su Reglamento, al efectuar el requerimiente mencionado en el articulo §5 de este
iltimo, estin obligadas a sujetarse al orden en é! lecido, pues tal di icion, pese a la expresion
"podrd", go contiene una facultad potestativa d2 12 autoridad paia selicitar, cuando lo considera pestinente,
al contador o al contribuyente Ia informacién y documentacin que se cstime necesaria y a que se reficren
los incisos ©) y d). Lo anteror, sin perjuicio de que las propias autoridades hacendanas, con distinta
finalidad, hagan uso en forma previa o simultinea de otros medios de comprobacién establecidos en el
sefialado articulo 42 del Cédigo Fiscal de la Federacion”.

Asimismo, la SSTFF sentd su jurisprudencia definida N° A-18 sobre este tema; Ia
cual textualmente indica lo siguiente:

"REVISION DE DICTAMENES DE ESTADOS FINANCIEROS. LA AUTORIDAD DEBE
REQUERIR ALCONTADORPUBLICO PARA HACER ACLARACIONES,ANTESDEHACERLO
AL CONTRIBUYENTE. De conformidad con ¢! articulo 55 de! Reglamento del Cddigo Fiscal de la
Federacion, cuando as autoridades ejerzan su facultad de revision de dicta de estados fi i de
los contribuyentes, deben seguir el orden del p imi que establece dicho precepto, esto es, requerir
en primer término al contador piblico que ubiesc formulado ¢l dictamen sujeto a revisién, la informacion,
documentacion, sistemas y registzos que se sealan en los incisos a), b), ¢) y d) de la fraccién I, del aumeral
en cita, y solo en el caso de que éste no proporciene los el licitados, con base en la fraccion I1

se podra requerir al propio contribuyente, siempre que se trate de la informacién y documentacion a que
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so refieren los incisos €) y d) de la fraccién precedents, debiéndose hacer notar que el vocablo "podrén”
utilizade en el procmio del articulo 55 que se comenm, se refiere solo a la facultad de las autoridades

fiscales para requerir o no los i [ i con los di que revisen; pero

no rige ¢n cuanto al orden consignado en of precepto”.

Las anteriores tesis  jurisprudenciales transcritas provocaron dos  cosas
fundamentalmente:

A).- Que las autoridades fiscales perdieran infinidad de juicios por haber emitido
créditos fiscales determinados mediante el uso indebido e ilegal de la facultad de revisién
de dictamienes de estados financieros, al contravenir no solo los articulos 55 y 56 del RCFF,
sino también lo dispuesto por el articulo 64, fraccién I, parrafo 2° del CFF; ya que en
la mayoria de las veces, al contravenir los requerimientos de informacién de las autoridades
los preceptos adjetivos o reglamentarios citados, no producian sus efectos legales, o sea,no
nacian a la vida juridica, constituyendo la "nada legal"; por lo que por lo regular el primer
acto de autoridad notificado al contribuyente pasaba a ser lanotificacion de! crédito mismo,
emitido cn la mayoria de las veces cuando el contribuyente verificado habia ya presentado
su siguiente dictamen. Nuestra anterior afirmacion se corrobora con la sola lectura del
precedente sostenido por la SSTFF al resolver el juicio §94/87, que es consultable en la
RTFF para ¢l mes de junio de 1988, p. 44, cuyo texto es el siguiente:

"FACULTADES DE LIQUIDACION Y COMPROBACION.- TRATANDOSE DE
CONTRIBUYENTES CUYOS ESTADOS FINANCIEROS HUBIEREN SIDO DICTAMINADOS POR
CONTADORPUBLICO,DEBEN EJERCERSE RESPECTO DEL ULTIMO EJERCICIO DE DOCE
MESES POR EL QUE SE HAYA PRESENTADO DICTAMEN.- De conformidad con el articulo 64,
fraccion I, segundo pimafu del Codigo Fiscal de fa Federacion, las autoridades fiscales, con motive del
ojercicio de sus facultades de comprobacidn, en relacion a contribuyentes cuyos cstado financieros hubieren
sido di inados por contador publice do, cansiderardn sx procede, en pnmcr Iugnr. como ﬁlhmn
ejercicio el de 12 meses por el que se haya p el dltimod salvo b
cuando menos 12 meses desde que presentd dicho dictnmen sin haber pmsenmdu otra. Por lo tanto, la
autoridad fiscal viola ¢l dispositivo legal citado cuando revisa y liquida primere un ejercicio anterior no

que el contribuy ya habia do el dictamen comrespondicnte a ua cjercicio posterior, que

no fuc objcto de revision”.

B).- Que el Ejecutivo Federal modificarn el texto vigente hasta el 31 de marzo de
1992, del articulo 55 det RCFF, el cual a partir de! 1° de abril siguiente, posee la redaccién
actual que conficre a las autoridades fiscales, ahora si, una facultad discrecional. Sin
embargo, en forma sorprendente, la SHCP al publicar en el DOF del dia 31 de marzo de
1992, la "Resolucion que Establece Reglas Generales y Otras Disposiciones de Cardcter
Fiscal para ¢! afio de 1992", comimmente lamada "miscelinea fiscal™, en la regla 42-H
obligd una vez mas a las autoridades fiscales a que cuando hicieran use de la facultad de
revision de dictamenes financieros, requirieran primero al contador toda la informacion y
documentacion necesaria y, solo en caso de desacato de este profesionista, requeririan al
contribuyente; dicha regla expresamente sefiala lo siguiente:

“REGLA 4$2.H.- Para cfectos del articulo 5§ del Reglamento del Cédigo Fiscal de Ia Federacién, I
autonidad fiscal al revisar el di 1 do por dor publice registrado, requerird, en primer fugar,
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al contador publlcn que lo haya fomulado ia informacidn a que s¢ refiere la fraccion [ del articulo antes
citado y p al fa inf ion & que s¢ reficren los incisos ¢) y d) de la citada

fraccion, cuando dicha i i6n no haya sido proporci porel dor piblico”.

La transeripeion anterior denota la intensién del ejecutivo de seguir aplicando, en
tratandose de revisién de dictamenes, ¢l orden de requerimiento que establecia ¢l citado
articulo S5 antes de su modificacion , lo que lleva a concluir que en la prictica el nuevo
texto del articulo 55 entro en vigor hasta el 1° de abril de 1993, fecha en que dejé de tener
vigencia la regla 42-H transcrita; ya que ésta, desde el momento en que fue expedida por
una autoridad competente para hacerlo y se publico en el DOF, generé un derecho en favor
de los gobemados en términos de lo dispuesto por el articulo 35 det CFF.

33.6.- PRACTICA DE VISITAS DOMICILIARIAS
(AUDITORIAS).

La forma mas cficaz y efectiva con que cuentan las autoridades fiscales para
verificar el cumplimiento de las disposiciones fiscales, es la revision dirccta a los
documentos, domicilio y establecimientos de los gobemados. comunmente llamada visita
domiciliaria o auditoria; las cuales han sido definidas por el Lic. Rodriguez Lobato (op. cit.
p. 216) como la "revision de la contabilidad del contribuyente, en el domicilio fiscal del
mismo, que realiza la autoridad fiscal para verificar el cumplimiento pleno y oportuno de
las obligaciones fiscales sustantivas y formales”.

El fundamento Constitucional de las visitas domiciliarias se encuentra contenido en
los parrafos 8° y 9° del articulo 16 (recientemente reformado mediante decreto publicado
en el DOF el dia 3 de septiembre de 1993); los cuales textualmente sefialan lo siguiente:

PARTICULO 160 .. ... e
En toda orden de catea, que solo la autoridad judicial podra expedir, y que serd escrita, se expresari el lugar
que ha de inspeccionarse, la persona o las personns que hayan de aprehenderse y los ob;:(ns que sc \:usc.m.
a lo que dnjcamente debe limitarse 1a dili nd al fueirla, un acta cir da, en
presencu- de dos testigos pmpucslns por ¢l ocupante del lugar cateado o, en su ausencia © ncgativa, por 1z

d que practique Ia dil
La idad administrati podrd practicar visitas domiciliarins tinicemente para cetciorarse de que se han
lida los regh t itados y de policla; y exigir Ia exhibicion de los libros y papeles
indispensables para comprobar que se han acatado las disposiei fiscales, sujetind en estos easos,

a las leyes respectivas v a las formaltidades prescritas para los cateos”.

Por su parte, el fundamento legal que en forma general confiere a la SHCP la
facultad de practicar visitas domiciliarias se encuentra en €} articulo 42 fraccién I del
CFF, la que dispone que es facultad de la citada Secretaria "practicar visitas a los
contribuyentes, los responsables solidarios o terceros relacionados con ellos y revisar su
contabilidad, bienes y mercancias". Sin embargo, al igual que las anteriores facultades, dicha
Dependencia Gubemamental ha designado en forma especial 2 uno de sus organismos para
practicar y ejercitar directamente esta facuitad; organismo que lo es la ALAF que
corresponda al domicilio fiscal del visitado (ver articulo 10 del CFF), en términos de lo
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dispuesto por el articulo 111 apartado "B", fraccién IV del RISHCP, el cual dispone en
la parte conducente que correspohde a las citadas ALAF “ordenar y practicar visitas
domiciliarias, auditorias, inspecci y verificaci . realizar los demas actos que
establezean las disposiciones fiscales para comprobar el cumplimiento de las obligaciones
de los contribuyentes, responsables solidarios y demés obligados en materia de impuestos,
derechos, contribuciones de mejoras, aprovechamientos, estimulos fiscales, franquicias y
accesorios de caricter federal...”.

Sin duda alguna que es a través del uso de esta facultad cuando la autoridad fiscal
muestra con mayor rigor y énfasis su poder de imperio sobre los gobemados; pues llega al
extremo de irrumpir en forma directa, ademds de su esfera juridica, sus posesiones,
propiedades, papeles, etc.. Es por estas razones que el Legislador, basindose en los
lineamientos que el propio Constituyente dio, decidid reglamentar minuciosamente el
desarrollo de las visitas domiciliarias o auditorias que se practiquen; reglas y formalidades
que las estampé en el Titulo 111, Capitulo Unico del CFF, de los articulos 42 al 64. Dicho
Cédigo es, de todos los ordenamientos legales anteriores, el que en forma mas incisiva y
metddica, regula ¢! procedimiento al que las autoridades deben sujetarse al practicar visitas
de inspeccién, domiciliarias o auditorias; esta circunstancia indudablemente que crea una
mayor certeza juridica al gobemado en contra del cual se utiliza esta facultad de revision,
disminuyéndose un poco !a afectacion juridica que sufre. Tan es asi que en la exposicion
de motivos del citado Cédigo se sefiala que "tratindose de las facultades de comprobacién
de las autoridades fiscales para verificar el cumplimiento de las disposiciones legales por
parte de los contribuyentes, se proponen reglas mas precisas que otorgan mayor seguridad
juridica a los contribuyentes y a las autoridades fiscales les permitirén cumplir de manera
mas eficiente con sus funciones...".

En los siguientes subtemas explicaremos brevemiente tos requisitos esenciales e
indispensables que debe atender la autoridad fiscal cuando utiliza la verificacién domiciliaria
del cumplimiento de las obligaciones fiscales a cargo de los contribuyentes; so pena que de
no cumplirlas, todo lo que derive de ella no surtiré efectos legales.

3.3.6.1- ORDEN DE VISITA.

Por disposicién constitucional (ver articulo 16, primer pirrafo), nadie puede ser
molestado en sus posesiones, familia, bienes, domicilio o papeles, sin la existencia previa
de un mandamiento escrito emitido por autoridad competente, debidamente fundado y
motivado; disposicion que se recabé en la materia administrativa, en los articulos 38 y 43
del CFF, Estos preceptos constitucionales y legales, han dado la pauta para determinar que
en toda visita domiciliaria es requisito "sine gua non® o indispensable, 1a existencia previa
de una orden de visita para iniciarla.

Sin embargo, no todos los tratadistas coinciden con el anterior punto de vista, tal es
el caso del destacado amparista Burgoa Orihuela’ quien al referirse en su obra al tema de

% BURGOA ORIHUELA, Igsacio: "Las Garantias Individuales®. Decimaséptima edicion. Porréis 5.A.. México
1987, pp. 620 y 621.
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las visitas domiciliarias sostienc que éstas, a las que alude "el Ultimo parrafo del articulo
16 constitucional y que equivalen a las inspecciones que puede practicar toda autoridad
administrativa para constatar en cada caso concreto la observancia de los reglamentos
gubemativos o de los ordenamientos de caracter fiscal, no solo no deben estar precedidas
por orden judicial alguna, sino ni siquiera por ningitn mandamiento escrito. En efecto, éste
implica una garantia formal en los términos de dicho precepto de nuestra Constitucidn que
condiciona, segfin lo hemos afirmado, todo acto de molestia, o sea, toda afectacién o
perturbacién que experimente un gobemado en los diversos bienes juridicos que integren
su esfera particular... Ahora bien, la simple inspeccién o visita domiciliaria no produce tal
fenomeno, puesto que su objetivo unicamente consiste en establecer si se cumnplen o no las
Ieyes tributarias o los reglamentas gubemativos, sin que por ello y por si mismas causen
agravio o perjuicio alguno al gobemado cuyo negocio sea visitado o inspeccionado”.

No obstante lo anterior, disentimos del criterio del ilustre profesor Burgda, pues
consideramos que las visitas domiciliarias, ademas de que por si mismas causan una
afectacion juridica al particular que la sufre, en virtud de que la autoridad esta irrumpiendo
sus propiedades privadas y Ie esta causando un agravio juridico al tener que soportar una
inmiscusién exterior o extemna en documentos o posesiones que le son de vital importancia,
independientemente de que al término de la verificacion, se observen o no incumplimientos
a Ias obligaciones legales; por lo que tienen que tener como antecedente una orden emitida
por autoridad competente para poder iniciarla y practicarla posteriormente. Este tltimo
criterio ha sido sostenido por la SSTFF, al sostener la tesis que por rubro lleva: "VISITAS
DL INSPECCION.- SOLO PUEDEN PRACTICARSE PREVIA ORDEN DE AUTORIDAD
COMPETENTE", visible en la RTFF de octubre de 1982, p. 183..

Volviendo al contenido de los articulos legales citados con anterioridad, de su
madlisis podemos desprender los requisitos indispensables que toda orden de visita debe
poscer, sin los cuales serd la "nada juridica”™ al no ser expedida de acuerdo a los
lincamientes legales. Estos requisitos son los siguientes: 1.- Constar por escrito; 2.- Sefialar
1a autoridad que la emite; 3.- Estar fundada y motivada; 4.- Sefialar el objeto o propésito
que se busca con su cmision; 5. Ostentar la firma del funcionario competente que la
expide; 6.- Seilalar el nombre de la persona o las personas a quien va dirigida; 7.- Indicar
el lugar o lugares en que debe efectuarse Ia visita y; 8.- Citar el nombre o nombres de las
personas autorizadas para practicar el acto de molestia. Sobre ¢l particular 1a H. Segunda
Sala de 1a SCIN, establecié jurisprudencia definida en la que sefialé los requisitos que toda
orden de visita debe poseer; jurisprudencia que se publico en el Informe Anual que rindié
para el aiio de 1985, Segunda Parte, p. 13; cuyo texto es ¢l siguiente:

"VISITA DOMICILIARIA. ORDENES DE. REQUISITOS QUE DEBEN SATISFACER.- Do
conformidad con lo dxspucslu por cl articulo 16 :onstlmclnual las 6rdencs de visita domiciliaria expedidas
por autoridad deben sati Ios 0 quisi 1.- Constar en mandamiento
escrito; 2.- Ser emitida por idad 3. el nombre d= Ia persona respecto de la cual
se ordena la visita y el lugar que debe mspeccmnme 4 El objete que persiga la visita; ¥ 5.- Lienar los
demis requisitos que fijan las leyes de 1a mnl:nn No es 6bice 5 lo anterior lo manifestade en el sentido
de que las fc lidad que el precep ional de mérito cshblccn se refieren dnicamente a las
(hdenu de visita expcdndns psm verificar ¢} plimi de las ot It fiscales pero po para las

por tvas, ya que en la parts final del p.’mnl'o segundo de dicho articulo se
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establece, en plural, "...sujctindose en estos actos a las leyes respectivas y a las fi idad, itas para
los cateos” y evi se estd iendo tanto a las érdenes de visita administrativas en [o general
como a las especificamente fiscales, pues, de no ser asi, la expresion se habria producido en singular.

En este orden de ideas, nos referiremos a cada uno de los requisitos que hemos
sedalado en parrafos anteriores, realizando un hincapié¢ en los que a nuestro juicio son los
mas imporiantes y controvertidos en nuestros Tribunales.

1.- Costar por escrito. Esto significa que en nuestro sistema de derecho esta
legalmente prohibida la expedicién de drdenes de visita "de palabra’ o "verbales”,
exigi¢éndose, en consecuencia, a las autoridades la exhibicion y entrega al particular del
documento escrito en el que conste su decision.

2.- Seiialar la autoridad que la emite. Este requisito es exigido por el Legislador
para que el contribuyente esté en posibilidad constatar o no la competencia de la autoridad
emisora, tanto para ordenar como para practicar las visitas domiciliaria. Sobre el particular
en parrafos anteriores seiialamos que de acuerdo al vigente RISHCP, son la actuales ALAF
las autoridades competentes para ordenar y practicar visitas domiciliarias, segim lo dispuesto
por e articulo 111, apartado "B", fraccién IV del citado Reglamento. Es prudente aclarar,
asimismo, que el contribuyente debera ser cuidadoso para saber la competencia de dichas
Administraciones, ya que si bien es cierto el citado precepto reglamentario les confiere la
facultad de practicar y ordenar auditorias, entre otras, no menos cierto es que cada
Administracion Local tiene una circunscripcion territorial en la que tmicamente puede
actuar, razén por la cual adicionalmente habra que analizarse el “Acuerdo de
Circunscripeion Territorial" expedido por el Secretario del Ramo, publicado en €l DOF el
dia 29 de enero de 1993.

3.- Estar fundada y motivada. Lo cual significa que la autoridad emisora debe
expresar en el texto mismo de la orden, primero, las circunstanctas especiales, razones
particulares, causas inmediatas o hechos que la orillaron a emitirla precisamente a cargo de
determinado contribuyente y no de otro que también esta sujeto a su control (motivacién)
y; segundo, citar &l o los preceptos legales, fracciones, incisos y subincisos, asi como los
acuerdos o decretos que en forma expresa le conceden las facultades que pretende utilizar
en perjuicio del particular verificado (fundamentacion). En el ultimo caso (de la
fundamentacion), las autoridades fiscales siempre expedian drdenes citando solamente los
articulos legales en los que se fundaba, omitiendo sefialar sus fracciones, incisos y
subincisos, asi como los acuerdos de circunscripcién territorial y el decreto de delegacién
de facultades; por lo que se generd una controversia en nuestro Tribunales del pais, en el
sentido dc determinar si la_fundamentacion llegaba al extremo de obligar a las autoridades
a citar en sus actos, no solamente los articulos legales, sino también sus fracciones, incisos,
y subincisos, asi como los decretos y acuerdos que en forma expresa le confieran facultades.
Generandose 1a Contradiccién de Tesis N° 29/90 que fue resuelta por 1a H. Segunda Sala
de la SCIN en sesion de 29 de junio de 1992, fungiendo como ponente €l Ministro Carlos
de Silva Nava; la cual en la parte conducente seiiala lo siguiente:

*Ahora bien, haciendo una interp i6 j y arménica de fas fas individuales de legalidad
yde idad juridica que los itos, en lo se advierte quo los actos




El Fisco Federal. 92

de molestia y pnvncmn requicren, para scr lcgulcs. entre nrms isitos, ¢ i indibl que scan
emitidos por las fc d que les den eficacia juridica,
1o que significa que todo acto de autoridad necesariameate debe emitirse por quien para ello esté legitimado,
expresindose, como parte de las formalidades esenciales, el caricter con que la autoridad respectiva lo
suscribe y el dispositivo, acuerdo o decreto que le otorgue tal legitimacion, pues de lo io se dejaria
al afectado e¢n estado da indefensién, ya que al no conocer el apoyo que faculte a la autoridad para emitir
el acto, ni el caricter con que lo emita, es evidente que no sz lo otorga la oportunidad de examinar si la
actuacion de ¢sta sc encucotra 0 no dentro del Ambito competencial respectiva y si éste ¢s o no conforme
alaley o ala Coastitucién, para que, en su caso, esté en aptitud de alegar, ademis de Ja ilegalidad del acto,
1a del apoyo en que se funde la autoridad para emitirlo en el cardcter con que [o haga, pues bien puede

que su i6n no se adecue a [a norma, acucrdo o decreto quo invoque, o gue

éstos sc hallen en contradiceion conIa fey daria o con la ley 1 En lusidén, las garantias
de legalidad y de idad juridi ticnen &l aleance de exigir que todo acto de autoridad, ya sea de
1 o de privacidn a los gob: dos, deba emitirse por quien tenga facultad expresa para ello,

sedalande en <l propio acte, como formalidad esencial que Ie de eficacia juridica, el o los dispositivos que
legitimen 1z competencia de quien lo emita y el caricter con que este ltimo actie, ya sea que lo haga por
si mismo, por ausencia de! titular de la d denci di o por del ibn de facul

En suma, con la emisidn de la jurisprudencia transcrita, las autoridades fiscales se
encuentran obligadas a citar en el texto de las 6rdenes, no solo los articutos en que funde
su competencia y facultad, sino también las fracciones, incisos y subincisos, asi como los
acuerdos de circunseripcién territorial y decretos de delegacion de facultades; de lo
contrario, la orden de que se trate no satisface la debida fundamentacion y sera ilegal.

4.- Senalar el objeto o propésito que se busca con su emision. Este es uno de los
requisitos mas importantes que debe peseer 1a orden de auditoria, pues tiene la finalidad
fundamental de, primero, permitir al contribuyente visitado conocer en forma precisa y
exacta las obligaciones fiscales que a su cargo verificara la autoridad y, segundo, que los
visitadores o auditores se cifian y ajusten estrictamente a la verificacién de las obligaciones
establecidas expresamente por la autoridad emisora.

Anteriormente, las autoridades pretendian cumplir con esta obligacién sefialando en
las 6rdenes (que por cierto se hacen utilizando "machotes") que su objeto consistia en
verificar "el cumplimiento de las obligaciones fiscales, principales, formales ylo
accesorias, por impuestos y derechos federales de los cuales deba(n) usted(es)
responder en forma direcla, solidaria y objetiva"; sin embargo, csta situacién fuc
impugnada por los contribuyentes ante los Tribunales del pais, argumentando que e} objeto
de las ordenes que poseyeran la frase anterior (hace algunos afios todas), eran ilegales pues
su objeto era genérico @l no delimitarlo concretamente, por lo que eran los propios
visitadores los que al practicar la visita delimitaban dicho objeto. Lo cual generd la
Contradiccion de Tesis 40/90, resuelta por la 2* Sala de la SCIN, sentindose la
Jurisprudencia N° 7/93, visible en la GSJF N° 68, para agosto de 1993; cuyo texto es el
siguiente:

“ORDENES DE VISITA DOMICILIARIA, REQUISITOS QUE DEBEN CONTENER LAS.- De
conformidad con lo establecido por 1a fraccién I (debiera decir pimrafo segundo, ahom naveno) del asticulo
16 constitucional y por Ia fraccién 111 del aticulo 38 del Codigo Fiscal de la Federacién, tratindose do
ordenes de visita que tengan por objeto verificar el plimi de las obligaci fiscales, por un

principio 1égico y de seguridad juridica, deben estar fundadas y motivadas y expresar ¢] objeto o propésito
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de que se trate; requisitos para cuya ph isfaccion es {o que se precise en dichas Srdenes,
expresando por su nombre los i de cuyo imi las idades fiscales p fen verificar,
pues ello permitira que la persena visitada conozea cabalmente las obligaciones a su cargo que se van a
revisary que los d se ajusten estri 3 los bl en la orden, Solo mediante
ta] scibalamiento, por tratasse de un acte do molestia para el gnbcmndo s¢ cumple con el requcnmmn:a del
articulo 16 constitucional, consistente en que [as visitas deben suj a las fc 1 para
fos caleos, como es el seilalar los objetos que sz busean, lo que, en tratindose de oninncs dé visita se
satisface al precisar por su nombre los imp de cuyo plimi se trate, Adoptar el criterio

contrario impediria, ademds, al gobernado cumplir con las obligaciones previstas en el articulo 45 del
Coédigo Fiscal de 1a Federacién”.

La expedicion de la anterior jurisprudencia obligé a las autoridades fiscales a
modificar sus formatos o "machotes” de drdenes de visita, pracediendo en consecuencia, a
emitir ordenes que como objeto seiialan que se verificara "el de las obll
flscales a que esta afecta (0) como sujeto directo y como responsable solldario, en mageria de las sigulentes
contribuclones federales: lmpuesto sobre 1a renta; impuesto sl activo de las empresas hasta el 31 de
diciembre de 1989 ¢ Impuesto al activo a partir del 1° de enero de 19%0; impuesto al valor agregado;
impuesto sobre las erogaciones por remuneracidn al trabajo personal prestado bajo la direcclén y
dependencls de un patrén; lmpuesto especial sobre producciin y serviclos; impuesto sobre automéviles
nuevos; Impuesto sobre adqulsicién de lnmuebles; impuesto al Comerclo Exterlor y Derechos Aduaneros;
impuesto por la prestacién de serviclos telefinicas; contrlbuclones de mejoras; derechos sobre mineria;

* derechos sobre agua y derechos por el uso o goce de [nmuebles en la zona federal waritimo-terrestre; asi
como comprobar el P to de las dlsposici sobre estimolos fiscales y sobre control de camblos...”;
es decir, ghora las autoridades utilizan 6rdenes con un listado de gran cantidad de impuestos
que mencionan por su nombre y que en la mayor de las veces no esta afecto o los causa el
visitado. Esta eircunstancia ha sido nuevamente impugnada ante los Tribunales Federales
del pais, argumentandose una vez mas que las "nuevas 6rdenes" también son genéricas en
su objeto, ya que al enumerar y enunciar una gran cantidad de impucstos federales que se
verificardn al visitado, de nueva cuenta son los propios auditores los que a ciencia cicrta
delimitan el objeto de [a orden, al decidir cuales impuestos verificar y cuales no. A nuestro
juicio este nuevo tipo de Ordenes también es ilegal por poseer un objeto genérico e
indeterminado. Similar criterio ha sido sostenido por el Mag. Jaime C. Ramos Carreén
pertenccicnte al 4° TC en Materia Administrativa del Primer Circuito al emitir voto
particular, en la resolucion dada al Amparo Directo D.A. 1764/93, en sesion de 29 de
septiembre de 1993, en cuya parte conducente sefiala lo siguiente:

"De Io anterior s sigue que la orden de auditoria de que se trata es gendricn en cuanto af objeto de la
misma, pues al indicar que su objcto es verificar e} limi de las obligaci fiscales a que estd
afecta Ia hoy quejosa dentre de los impuestos que enumerd, en manera alguna esta precisando el impuesto
o los impuestos ha verificar tal como era su obligacion pues ella es 12 perita en dichas cuestiones, ademds
que dicha precision es indispensable para no dejar al quejoso en estado de indefensién, por tanto, ante tal
omisién dicha orden es violatoria de!l articulo 16 itucional, dado que a dicho aumeral de la
carta fundamental, toda orden de visita domiciliaria debe contener entre otros elementos en forma clara el
o los impuestos a verificar.., De lo anterior se sigue que en la especic, la autoridad hacendaria no cumple
con lo dispuesto por el referido precepto de Ia carta magna, al no eounciarse ni especificarss con su nombre
las nbbgnc:ones fiscales que era afecta Ia actora en la revision, pues al hacer una enumeracion de dwmos
hos federales, ¢ alo de por la sala ble, no 54 salvag
12 segundzd juridica del sujeto visitado ni con ello s¢ precnsn el objeto de 1a visita, mas bicn con esa
formula se deja al p I

en estado de i
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S.- Ostentar la firma del funcionario competente que la expide. Al tratar el punto
2 anterior, mencionamos que la auforidad emisora de la orden debia ser competente para
ello; asimismo, en el punto 3 dejamos establecido que dicha autoridad debe justificar y
acreditar fehacientemente en la orden su competencia, Ahora bien, en el presente. caso, una
vez que la autoridad haya satisfecho lo anterior, debemos comprobar que su titular esta
legitimado para rubricar la orden de que se trate, es decir, a nadie escapa que las
autoridades como entes colectivos que son, no pueden actuar por si mismas, sino que ticnen
que hacerlo a través de su titular que por razones obvias es una persona fisica. Con la
nibrica del Servidor Publico en la orden de visita se derivan dos situaciones; la primera, el
gobemado podra constatar si aquél tiene o no legitimidad para rubricarla, cerciorandose de
1a legalidad de su nombramiento, si actia en ausencia de otro o bien, si en realidad es un
Servidor Piblico; mientras que la segunda, es que mediante la firma, autdgrafa no facsimil
(pues esta Gitima es un simple "sello” que puede estamparlo cualquier otro servidor), el
funcionario exterioriza su intension, deseo o veluntad de girar al contribuyente afectado un
acto de molestia de tal magnitud; consecuentemente, si la orden de visita no ostenta 1a firma
autdgrafa del funcionario emisor, no sera vilida.

6.- Sedialar el nombre de la persona o personas a quien va dirigida. Este requisito
juega un papel fundamental, toda vez que cualquier orden que se expida, debe estar dirigida
a una persona en especial, plenamente determinada, para evitar que en forma caprichosa los
visitadores designen al sujeto pasivo que se va ha auditar, Similar criterio ha sido sostenido
por la SSTFF al sostener la tesis que por rubro ileva: "ORDEN DE VISITA.- DEBE INDICAR
CON EXACTITUD EL NOMBRE DEL VISITADO"; visible en la RTFF de noviembre de 1985,
p. 474. Desafortunadamente en la practica en muchas ocasiones los funcionarios
competentes emiten ordenes de auditoria o verificacién con firma autdgrafa, pero dejando
"en blanco® la parte donde se sefiala €l nombre del contribuyente al que se dirige, lo que
provoca que sean los auditores los que materialmente designen al sujeto pasivo visitado.

7.- Indicar el lugar o lugares en que debe efectuarse la visita. Si en principio las
autoridades fiscales conocen y han designado a una persona concreta para verificar el
cumplimicato dc sus obligaciones fiscales, es incuestionable que tendrén también
plenamente determinado su domicilio para practicar las diligencias, el cual deber ser
sefialado con mucha exactitud para evitar confusiones; este criterio ha sido sostenido
también por la SSTFF al emitir la tesis que por rubro indica: "ORDEN DE VISITA
DOMICILIARIA EMITIDAPOR AUTORIDAD ADMINISTRATIVA.-DEBE SENALAR ELDOMICILIO
Y LA PERSONA O PERSONAS A QUIEN VA DIRIGIDA": visible en la RTFF de enero-mayo de
1981, N° 16, p. 275. Es prudente aclarar que las autoridades no se encuentran limitadas a
practicar auditorias solamente en el domicilio fiscal del contribuyente, ya que incluso
pueden haceilo en cualesquiera otros lugares, siempre y cuando se mencionen expresamente
en el texto de la orden respectiva; de lo contrario, si no se mencionan y se requiere de
inspeccionar otros lugares diversos, se requerird de la emision de una nueva orden de visita
en la que se realice Ya modificacion necesaria; este criterio también fue sustentado por la
mencionada Sala Superior al emitir la tesis que por rubro lleva: "VISITA DOMICILIARIA.- §1
SE REQUIERE PRACTICAR EN UN LUGAR DIVERSO AL MENCIONADO EN LA ORDEN DEBE
EMITIRSE OTRA EN QUE SE HAGA LA MODIFICACION RESPECTIVA"; visible en 1a RTFF de
agosto de 1983, p. 47. Finalmente, al igual que ocurre con el nombre de los contribuyentes,
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en estos casos y por la circunstancia de que las 6rdenes se expiden con la parte conducente
"en blanco”, son los auditores los que determinan y sefialan los lugares o sitios a verificar.

8.- Citar el nombre o nombres de las personas autorizadas para practicar el acto
de molestia. Este también es uno de los reguisitos esenciales de las 6rdenes de visita, pues
con ¢l, el titular de la autoridad emisora designard a las personas o servidores que
practicarén el acto de molestia; de lo contrario, si es que no se autorizara a personal para
practicar el acto de molestia, la orden resultaria "letra muerta®, ya que solamente podria ser
diligenciada por el emisor de la misma, lo que resultaria pricticamente imposible. Es
prudente aclarar que las personas designadas en la orden de visita, ademas de adquirir al
comparecer al domicilio del visitado, varias obligaciones, pueden ser sustitvidas y
aumentadas en cualquier momento dentro de la visita; siempre que tal evento se comunique
por escrito al visitado; similar criterio ha sido sostenido por la SSTFF al emitir el criterio
que por rubro indica: "SUSTITUCION DE VISITADORES.- DEBE COMUNICARSE POR ESCRITO
AL VISITADO"; de lo contrario, no surtira efectos tal sustitucion o aumento de personal. En
los siguientes subtemas abordaremos a grandes rasgos las obligaciones que adquiere el
personal designado por la orden para practicar la visita domiciliaria.

33.6.2.- ENTREGA DE LA ORDEN, IDENTIFICACION
DE AUDITORES Y DESIGNACION Y
SUSTITUCION DE TESTIGOS.

Si la orden que es utilizada como base del acto de molestia cumple los requisitos
sefialados en el subtema anterior, la misma podra, validamente, ser ejecutada por el personal
designado o comisionado; quienes tendran que cefiirse forzosamente a los disposiciones del
CFF.

Entrega de la Orden. Antes que nada y por razones logicas, el citado personal
deberd comparecer a alguno de los lugares designados por la orden (por lo regular el
domicilio fiscal del visitado) y requerir al contribuyente o su representante legal para que
reciban la citada orden y comenzar asi al acto de molestia. Sin embargo, pude suceder que
al momento de la comparecencia y requerimiento, no se encuentre presente la persona a la
que se dirige la orden; caso en el cual, en términos de lo dispuesto por el articulo 44
fraccién YX del CFF, los visitados deben obrar de la siguiente forma:

a).- Dejardn citatorio con la persona que se encuentre en €¢so5 momentos para que
el visitado o su representante legal los espere a hora determinada del dia siguiente para
recibir la orden. En estos casos, el citatorio debera estar, tratandose de personas morales,
dirigido al representante legal para que sea valido y, para las personas fisicas, tendra que
sciialar su nombre; asimismo, debe ser dejado para el dia habil siguiente y a una hora cierta
y determinada, en los que los visitadores deberan comparecer forzosamente, so pena de que
de no hacerlo, si no encuentran al representante o al visitado, tal omisién sera atribuida a
ellos. Igualmente, los parrafos 2° 3°y 4° de la fraccién 1 del citado articulo 44, autorizan
a los auditores n que en estos casos (al dejar citatorio), puedan hacer una relacién de toda
la contabilidad del visitado y asegurarla, cuando consideren que el visitado pueda ausentarse
o realizar maniobras tendiente ha evitar el desarrollo de la visita domiciliaria; asi como
también realizar el aseguramiento de bienes cuando descubran que los mismos son de
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procedencia extranjera y no se ha manifestado aviso alguno de su posesion a la autoridad.

b).- Si al dia siguiente comparecen a la hora exacta referida en el citatorio y no se
encuentra esperandolos el representante legal o ¢l contribuyente, iniciaran la visita con quien
en esos momentos se encuentre presente; si si estan esperandolos estas personas, iniciaran
en esos momentos la visita, a través de la entrega y no solo exhibicion de la orden
Tespectiva; esta situacién ha sido corroborada por el criterio sustentado por la SSTFF al
publicar en la RTFF de septiembre de 1984, p. 133, 1a tesis que por rubro lleva: "ORDEN
DE VISITA DOMICILIARIA- DEBE ENTREGARSE AL VISITADO Y NO UNICAMENTE
MOSTRARSE".

Satisfechos los anteriores requisitos, se entendera que validamente ha sido notificada
la orden de visita al destinatario ¢ iniciada la auditoria, pudiendo diligenciarla los
visitadores.

Identificacion de Auditores. Una vez que ha sido entregada la orden de visita al
destinatario, el personal actuante deberd, en cumplimiento a lo dispuesto por la primera
parte del al fraccién III del articulo 44 del CFF, identificarse ante la persona que los
atienda, para que ésta adquiera la certeza de que son quienes dicen ser y representan a
quienes dicen representar. Este es un punto de vital importancia pues mucho se ha discutido
acerca de la forma y los términos en que los auditores deben identificarse; ya que los
particulares con suma frecuencia alegan que el personal actuante al inicio de la auditoria
no se identificé debidamente ente la persona que los atendid, razon por la cual el visitado
se ha encontrado en estado de indefensién; este alegato ha provocado que las autoridades
fiscales pierdan una inmensa cantidad de juicios al omitir su personal cumplir debidamente
con esta obligacion. Esta circunstancia orillo a que la H. Segunda Sala de la SCIN, al
resolver la Contradiccion de Tesis 6/89 en sesion de 20 de agosto de 1990, sentara su
Jurisprudencia N° 6/90, visible en 1a GSJF, para el mes de noviembre de 1990, p. 72; cuyo
texto es el siguiente:

"VISITAS DOMICILIARIAS. REQUISIT0S PARA LA IDENTIFICACION DE LOS
INSPECTORES QUE LAS PRACTICAN.- Para satisfacer con plenitud ¢! requisito legal de identificacion
en las visitas domiciliarias, es necesario que en las actas de auditoria se asienten todas los da(us neces:mus
que permitan una plena seguridad de que el visitado se ante p que

represeotan a la Secrelaria do Haciendu y Ciédito Pablico y que por tal motivo pucden introducirse a su
domicilio, por 1o que es menester que so asiente la fecha do las credenciales y el nombie de quicn las
expide para precisar su vigencia y tener la seguridad de que esas personas efectivamente prestan sus

servicios en {a Secretaria, ademas de todos los datos relativos a la p idad de los visitad: ysu
representacion, tomande mmbléu en cunnm que mediante la ldcnnﬁcaclén mencionada, se deben dar a
conocer al visitado das con esz p i, para protegerlo en sus parantins

individuales, ya que de esas pricticas de inspeccidn o de visita, pueden derivar posibles afectaciones a sus
interese juridicos™.

Considerarmnos que a tesis jurisprudencial transcrita con anterioridad no resolvié el
problema planteado, ya que los requisitos en ella sefialados para la debida identificacion de
auditores, son rebuscados y poco claros; desprendiendo nosotros los siguientes requisitos:

1.- Se debe asentar Ja fecha de expedicion y caducidad de las credenciales.

2.- Debe seiialarse e! nombte del funcionario titular de la dependencia autorizada
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para expedir credenciales, para conocer la competencia de ésta y la legitimidad de aquél.
En la actualidad, existen varias autoridades facultadas por el RISHCP para expedir
credenciales de identificacion, tales como las AGAFF y AGJI (ver articulos 59 fraccidn IX
y 63 fraccién XXXI1); las AEAFF y AEJI (ver articulos 60 fraccién 1l y 64 fraceién IX)
y también las ALAF y ALJI (ver articulo 111, apartado "B, fraccién IV y apartado *C*,
fraccion X).

3.- Deben seiialarse los dates relativos a la personalidad de los visitadores, tales
como su domicilio, estado civil, nacionalidad, edad, etc..

4.- Finalmente, deben sefialarse los datos relativos a la representacion de los
visitadores; tales como puesto, nombramiento, adscripcion, etc..

Sin embargo, debido a la vaguedad de la tesis en comento y a pesar de que la misma
se sentd desde el afio de 1990, ain hasta la fecha los auditores omiten identificarse
debidamente al iniciar la visita domiciliaria, lo que provoca que la citada Secretaria continie
perdiendo litigios, cuando este agravio es alegado por el contribuyente.

Designacion y Sustitucion de Testigos. Cuando los auditores han entregado la orden
de visita y se han identificado ante la persona que atiende la diligencia, en estricto
acatamiento a lo dispuesto por el articulo 44 fraccion III, segunda parte del CFF, deberan
requerir a la citada persona que designe dos testigos de asistencia y, si éstos no son
designados o los designados no aceptan fungir como tales, dicha designacién podra hacerla
validamente el personal actuante. En este caso hay que dejar claras varias cosas.

La primera, ;Porqué el Constituyente de 1917 decidié que las visitas de inspeccion
se diligenciaran ante la presencia de dos testigos?; para entender lo anterior debemos
remitimos a los debates del Congreso Constituyente, los cuales en la parte que nos interesa
sefialan lo siguiente:

"El C. Recio:...Tampoco se dectara do una manera precisa e ¢l proyccto de scformas, que se fespetard d
domitilio o la inviolabilidad de las familias y éste cs un asunto de gran dencia, porque seg

que & ninguno de nosotras le gustaria que sc altanase su hogar por una autoridad cualquicra; tampoco esto
seria 16gico ni debe comprenderse de esta forma; nosotros hemos juzgado pertinente que se declare
terminantemente que ¢l domicilio es inviolable... Por cso la Comisién ha creido pertinente que sea el
propictario de la casa cateada quien propercione los (csugos. porque seguramente se fijard cn las personas

de mis confianza para é1 y estos individ 1o s¢ a firmar un ncta al capricho de Ta
autoridad que verifiqus el cateo, sino que solo pondrin su ﬁmm en lo que verdaderamente les conste y
acerca de lo que hubiese sido objeto el cateo. Con esto se evitarin h abusas y atrapell ElC.

Tbarsa; El derecho de inviolabilidad del domicitio que es tan sagrado, debemos nosotros procurar por todos
los medios posibles que no se vaya a violar, y por ¢so yo suplico a Ia H. Comisién Dictaminadora, si es
que realmente es juridico esto, que asi como en la Counstitucién de 57 se expresa de una manera (erminaate
que fos catcos por orden escrita que funde y motive el procedimicnto, o especifique también el dictamen,
en el proyecto del asticulo en cuestién... El C. Silva Herrera: Vey a permitirme hacer una observacion a
los miembros de 1z Comisién, ya que van a retirar el dictamen. La circunstancia de que el dugio dé La casa,
en la prictica de una visita domiciliaria, tenga que nombrar los testigos, dard lugar a graves dificultades
para las autoridades. Muchas veces el duedo de Ia casa se oculta y sabiende que é1 deberia nombrar los
testigos, no los nombrard. Desearia que se suprimicra nombrar los testigos cuando no lo haga el duedio de
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la casa.., "%,

El anterior debate nos muestra claramente la intensién de los Constituyentes, en el
sentido de que no basta la simple presencia de los testigos, sino que es necesaria ademas
su fidedignidad, a cerca de los hechos y omisiones consignados en las actas en que finjan
como tales.

La segunda; en principio los testigos deben ser designados énica y exclusivamente
por la persona que atienda [a diligencia; empero, {Qué pasa si esta persona se niega ha
hacerlo o los testigos que son por ella designados no aceptan fungir como tales?. En estos
casos, los auditores podran nombrar libremente a los testigos de asistencia, asentando en el
acta respectiva, primero, el requerimienito que se hizo al contribuyente; después, el motivo
o causa que impidi6 al requerido nombrar o designar testigos (sea su negativa o la de fos
testigos para actuar como tales) y. finalmente, sefialar la designacién que ellos mismos
realizan. Parece ser muy sencillo, pero en la practica en ocasiones, cuando los auditores se
ven en la necesidad de designar por si mismos testigos de asistencia, nombran a otro u
otros auditores como tales, sin embargo, esta actuacion es contraria al espiritu del
Constituyente y del Legislador plasmada en los articulos respectivos, quienes desearon que
los testigos fueran personas imparciales y de plena confianza del visitado, para que dieran
fe y veracidad de todos los datos contenidos en las actas respectivas; caracteristicas que
indudablemente no satisface, por las circunstancias, el personal de la autoridad fiscal.
Similar criterio ha sido sostenido por 1a SSTEF al sostener la tesis que por rubro indica:
"TESTIGOS. NO PUEDEN SERLO LOS EMPLEADOS DE LA SECRETARIA DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO"; visible en la RTFF de noviembre de 1988, p. 23.

La tercera; (Qué pasaria si alguno de los testigos designados se viera impedido por
diversas causas para desempefiar su cargo?. El Legislador previendo esta circunstancia
plasmé, en el parrafo segundo de la fraccion I del citado articulo 44, la posibilidad de que
los testigos previamente designados puedan ser sustituidos en cualquier momento de la
visita o diligencia; sefialando en forma limitativa y no enunciativa inicamente 3 supuestos
legales para que validamente se realice tal sustitucién; supuestos que son: a).- Que los
testigos de asistencia no comparezcan al lugar en dondc se esté llevando a cabo ladiligencia
respectiva, b).- Que los testigos se ausenten de dicho lugar antes de que concluya la
diligencia o, ¢).- Que dichos testigos manifiesten su voluntad de dejar de fungir como tales,

Por tal motivo, al presentarse alguna de estas causas, el personal actuante debera de
requerir una vez mas a la persona que atienda en esos momentos la diligencia para que
designe olro u otros testigos sustitutos y, en caso de negativa o impedimento de los
designados, éstos (los testigos) podran ser nombrados por los propios auditores con las
mismas limitaciones que hemos referido anteriormente. No obstante, en la prdctica los
auditores muchas veces sustituyen a los testigos de asistencia sin circunstanciar en ¢l acta
respectiva, los motivos por los cuales se condujeron de esa forma; actuacién que es
totalmente ilegal, ya que para sustituir validanente a los testigos es necesario que en el acta

® Citado por el Lic. QUINTANA, Jesis: "Las Bases Constitucionales para las Visitas Domiciliarias en Materia
Fiscal”. Obra Conmemorativa de los 45 afios det TFF. México 1985. Tomo V. pp. 459 y 460.
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de que se trata se asiente pormenorizadamente cual de los tres supuestos legales referidos
fue el que se actualizd y, al no hacerlo asi, los visitadores actuan al margen de las ley.
Criterio similar ha sido sostenido por los TCC del pais, los cuales han definido Ia tesis que
por rubro indica: "ACTAS DE VISITA.- SUBSTITUCION DE TESTIGOS."; visible en el Informe
de 1989 de la SCIN, Tercera Parte, Tribunales Colegiados, Tomo 1. p. 139.

3.3.6,3.- ACTAS PARCIALES, COMPLEMENTARIAS Y
FINAL EN LAS AUDITORIAS.

Por disposicién constitucional {ver articulo 16, octavo y noveno pirrafos); de toda
visita domiciliaria que se practique, las autoridades fiscales estan obligadas a Ievantar un
acta debidamente circunstanciada en la que se hagan constar pormenorizadamente la
totalidad de los hechos y omisiones ocurridos o suscitados durante el desarrollo de cada
diligencia. En estos casos el CFF en su articulo 46 y sus 7 fracciones, regula todo lo
concemiente a la diligencias en el domicilio fiscal dcl gobernado y el levantamiento de
actas que tiene que realizarse en cualquier visita domiciliaria; por tal motivo, ¢n el presente
subtema analizaremos las caracteristicas que dichas actas deben poseer.

1.- Las autoridades fiscales de toda visita domiciliaria estin obligadas a levantar
actas en las que haran constar la totalidad de los hechos y omisiones que ubiesen conocido
los auditores; en las cuales determinarin las consec 1as legales de tales hechos y
omisiones. Los hechos y omisiones consignados por los auditores en las actas hardn prueba
plena de la existencia de los mismos, para efectos de cualquier contribucién a cargo del
visitado.

Como se puede ver las actas en las visitas domiciliarias deben poseer para ser
validas algunas caracteristicas. a).- Estar debidamente circunstanciadas, es decir, hacer
constar 1a totalidad de los hechos y omisiones que se presenten durante su levantamiento
y; b).- determinar las consecuencias que pueden causar los citados hechos y omisiones.
No obstante lo anterior, comimmente los auditores al levantar actas de auditoria solamente
realizan la relacidn de los hechos y omisiones acaecidos durante su diligenciacién; empero,
omiten hacer lo mismo con las consecuencias que tales hechos y omisiones pueden
acarrear. En este orden de ideas ;Seria ilegal un acta que solamente tenga la relacion de
hechos y omisiones sin sefialar sus consecuencias?, a nuestro juicio si seria ilegal un acta
con esa deficiencia, ya que la intencién del Legislador de obligar a los auditores ha sefialar
no solo los sucesos que se presenten, sino también sus consecuencias, es la de ir
previniendo al auditado acerca de lo que puede sucederle en caso de concluir la visita
domiciliarta, para que éste se vaya preparando, ya sea para pagar las diferencias de
contribuciones que le detecten, o bien , para inconformarse en su contra.

Asimismo, se sefiald que los hechos y omisiones consignados en las actas de
auditoria hacen prueba plena de la cxistencia de los mismos, tnicamente en lo que se refiere
a los efectos de las contribuciones revisadas al particular. Esto es asi debido a que las actas
de auditoria constituyen Documentos Publicos (ver articulo 68 CFF); sin embargo, esa
presuncion de validez inicamente subsistira, hasta en tanto el interesado demuestre los
contrario, o sea, desvirtie el contenido y las afirmaciones consignadas por las visitadores
en las actas. Este criterio también ha sido sostenido por la SSTFF en reiteradas ocasiones,
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segiin se desprende de las siguientes tesis que a manera de ejemplo se citan: a).- "ACTAS
DE INSPECCION.- VALOR PROBATORIO.”, visible en la RTFF para el mes de septiembre del
1985, N° 69, p. 251.; b).- "ACTAS DE VISITA.- SON DOCUMENTOS PUBLICOS.", visible en la
RTFF N° 70, para cl mes de agosto de 1985, p. 347.

2.~ Existe la posibilidad también de que los auditores realicen diligencias en dos
lugares 0 mas de manera simultanea; pero, en estos casos tiene que levantar en cada
diligencia un acfa parcial, las cuales tiene que ser agregadas al acta final. En estos casos
se requerird la presencia de dos testigos de asistencia en cada una de las diligencias y
lugares en quc se levanten las actas parciales referidas; observindose los mismos
lincamientos, en cada caso, que hemos visto en los parrafos anteriores.

3.- Segin la faccion IV del citado articulo 46, existe la posibilidad de que los
auditores, cumpliendo las formalidades seilaladas con anterioridad, puedan levantar acfas
parciales y complementarias en las cuales se hagan constar hechos, omisicnes o
circunstancias *de caracter concreto” de los que se tenga conocimiento durante o después
del desarrollo de la visita; existiendo una limitante a esta facultad, que consiste en que una
vez formulada Ia liquidacién respectiva, no se padrdn levantar actas complementarias sin
que exista una nueva orden. Consideramos que en este caso es importante destacar dos
circunstancias:

a).- Unicamente pucden levantarse actas parciales o complementarias, cuando
durante o después, respectivamente, de la visita domiciliaria, los auditores conozcan hechos,
omisiones o circunstancias de "cardcter concreto"; de lo contrario, estin legalmente
impedidos para hacerlo, Sin embargo, creemos que existe una deficiencia en ¢! texto legal,
pues no se indica que es lo que debe entenderse o considerarse como wn "hecho, omisién
o circunstancia de cardgcter concreto”, lo cual deja al libre criterio de los auditores
determinar este significado, en perjuicio del auditado.

b).- Una vez formulada la liquidacién (esto implica indudablemente que la auditoria
ya fue concluida, por lo que no se pueden levantar mas actas parciales ni complementarias),
0o se podrin levantar mas actas complementarias; las cuales a nuestro juicio, solamente
pudicron levantarse hasta antes de que se emitiera dicha liquidacion y después de la
conclusidn o cierre del acta final de auditoria.

Independientemente de lo anterior, tal y como se dijo en parrafos anteriores, si es
que se llegara a diligenciar alguna de estas actas (parciales, durante la auditoria y,
complementarias, después de! acta final), éstas deben poseer las mismas caracteristicas que
se han seiialado y que pertenecen al acta final de auditoria; segin criterio sostenido por la
SSTFF, visible en la RTFF para el mes de scptiembre de 1984, N° 57, p. 135; cuyo rubro
es ¢l siguientc: "ACTAS PARCIALES.- DEBEN OBSERVAR LAS MISMAS FORMALIDADES QUE
LAS ACTAS FINALES DE AUDITOREA".

Es prudente aclarar que a partir del afio de 1990, se introdujo un nuevo tipo de actas
en el Codigo Fiscal referido, concretamente la Ultima Acta Parcial, 1a cual debe poseer
caracteristicas propias y especiales, que son, a nuestro juicio, las siguientes:

a).- Forzosamente debe ser levantada, contrariamente a las demas actas parciales y
complementarias, las cuales queda al arbitrio de los auditores levantarlas o no; ya que en
ella (la Gltima acta parcial) se dara a conocer al visitado un resumen de la totalidad de los
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hechos y omisiones que s¢ han presentado durante el acto de molestia.

b).- Entre el levantamiento de la ultima acta parcial y el acta final de auditoria
deben transcurrir cuando menos 15 dias hibiles (decimos hibiles porque el articulo 12 del
CFF establece que cuando en él s¢ menciones plazos en dias, éstos se computaran
excluyendo sfbados, domingos y los dias festivos que en él se citan). Es prudente aclarar
que ¢l citado plazo de 15 dias no es fatal, solamente es una referencia, un plazo minimo con
que debe contar el contribuyente visitade para conocer todas las gestiones y actos que hasta
entonces se han suscitado desde el inicio del acto de molestia de que es objeto.

c).- Durante ¢l citado plazo y hasta en tanto no se levante el acta final de auditoria,
¢l visitado podré presentar la documentacion que considere necesaria para desvirtuar los
hechos y omisiones consignadas en la citada dltima acta parcial. Sobre este punto
shondaremos en ¢l siguiente Capitulo de la presente tesis al referimos a "Las Instancias
Administrativas™.

4.- Por otraparte tal y como sefialamos, las caracteristicas y formalidades que hemos
scilalado son referidas a las Actas Finales de Auditor{a, 1as cuales para ser validas tendrdn
que cumplir con todas ellas. Sin duda alguna que el acta final juega un papel vital en las
auditorias, pues con ella se da por formalmente concluida la auditoria, resultando imposible
la realizacién de cualquier otra diligencia (con la excepcion de las actas complementarias);
en csta acta (1a final) los auditores tiene que dar a conocer el resultado concreto y exacto
que obtuvieron despuds de practicar toda la visita domiciliaria, dando las bases, asimismo,
para que la autoridad competente, si lo estima necesario y viable, emita 1a resolucién
correspondiente. Estas peculiaridades son los motivos por los cuales el Legislador reguléd
en forma concreta y especifica, tanto su levantamiento como su cntrega, tal y como se
desprende de 1a fraccion VI del citado articulo 46; de cuya lectura se desprende lo siguiente:

a).- Resultn forzosa la presencia del contribuyente o su representante legal para
levantarla; por ello, en caso de que a su cierre no estén presentes las citadas personas, los
auditores tienen la obligacién de dejar un citatorio (con las caracteristicas vistas) para que
los esperen a una hora determinada del dia siguiente, pracediendo a levantar el acta
correspondiente.

b).- En caso de que ¢l contribuyente o su representante legal no atiendan el citatorio,
1a diligencia se celebrarda mte la persona que esté presente en esos momentos.

).~ Si el visitado, su representante legal, la persona que atendié la diligencia o los
testigos, no comparecen a firmar el acta final o se niegan ha hacerlo, o bien, los interesados
se niegan ha recibir una copia de la citada acta; estas circunstancias se haran constar en ¢l
texto de la misma y no se invalidard su validez; de 1o contrario, si los auditores proceden
de otra forma, el acta final de que se trate serd irregular.

d).- Asimismo, la fraccién VII del precepto en comento sefiala que se entendera que
las actas parciales forman parte del acta final de auditoria aunque en estas ultimas no se
sefialen o relacionen expresamente. Logicamente el Legislador no emuncié a las actas
complementarias, por la simple y sencilla razén de que éstas se pueden diligencias
solamente después de el Acta Final.

Finalmente, hay dos puntos importantes que d s abarcar guida y que se
relacionan con las actas parciales, complementarias y final que hemos visto; puntos que son:
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A).-Los papeles de trabajo. En casi la totalidad de las visitas domiciliarias, los
auditores no solamente utilizan actas para asentar los hechos que suceden; sino que
adicionalmente se auxilian de registros que plasman en cédulas o papeles anexos. Lo
anterier utilizando como fundamento legal lo dispuesto por Ia fraccion [ del citado aniculo
46; que sefiala que en las actas se asentaran la totalidad de los hechos y omisiones y "se
determinarén las consecuencias legales de tales hechos u omisiones, las que se podrdn hacer
constar en la misma acta o en documento por separado”. Sin embargo, el Legislador no
reguld las caracteristicas que debian poseer dichos documentos anexos, por lo que nuestros
Tribunales han suplido tal omisién, sefialando que éstos deben poscer las mismas
caracteristicas de las actas y ser entregados, ademds, al contribuyente visitado; de lo
contrario, todos los datos que los documentos referidos posean, no producirdn efecto alguno.
Sirve de apoyo la Jurisprudencia del 3er TC del Sexto Circuito, visible en la GSJF, N° 54,
para junio de 1992, p. 65; cuyo texto es el sigutente:

“ACTAS DE AUDITORIA. LOS PAPELES DE TRABAJO ADJUNTO A LAS, DEBEN REUNIR
LOS MISMOS REQUISITOS QUE PARA AQUELLAS EXIGE EL CODIGOQ FISCAL DE LA
FEDERACION.- Si bien es cierto que los papeles de trabajo no estin contempladas en ¢! Cédigo Fiscal
de Ia Federacion, también lo es, que no existe algtin impedimento en el sentido de que Ias actas de auditoria
puedan conformarse por un nimero indeterminade de hojas o anexos. En estas condiciones, debe concluirse
qua los visitadores validamente puedan elaborar cédulas o papeles de trabajo adjuntos en los que se detalle
1a d. ié hibida por e! ik , 0 bien, en los que sustenten sus observzciones para asi
agilizar en funcionamiento de la visita y ¢l manejo del acta, sin embarge, para que dichas cédulas puedan
considerarse validas, es necesario que cumplan con los mismos requisitos que para la validez de las actas
de lns nudnurias exige la ley, concretamente el articulo 46 def Cddigo Fiscal de Ia Federacion, pues seria

que di no en éste i resultar vilidos sin requisitos
o cop requisil a aq que se para d st plados en esa
crdenamicnto, como son Ias susedichas actas de auditoria”,

B

B).- La reapertura de actas. También suele suceder que el personal actuante que
practica alguna visita domiciliaria, después de "cerrar" alguna determinada acta, la "reabra”
para hacer constar algim olvido o circunstancia que se presenta momentos después de
concluida y firmada por las partes. Mucho se ha discutido acerca de este proceder de los
auditores; pues acaso ;No se supone que precisamente "cerraron” o concluyeron el acta
porque no existia ningim hecho, circunstancia u omisién mas que hacer constar?; asimismo,
de la lectura del citado articulo 46, en ninguna de sus fracciones se encuentra contemplada
la pasibilidad de "reabrir actas”; por o que, muchos contribuyente han argumentado como
agravios en los juicios respectivos, la circunstancia de que al no estar permitida ni regulada
por laley la reapertura de actas, validamente no pueden realizarla los auditores, quienes por
su caracter de autoridad solamente estdn autorizados para hacer lo que en forma expresa
les autoriza le ley. Sobre el particular el 3er TC del Sexto Circuito emitié Jurisprudencia,
visible en la GSJF N° 60, para diciembre de 1992, p. 69; cuyo texto es el siguiente:

"ACTAS DE AUDITOR{A. LAS AUTORIDADYS FISCALES ESTAN IMPOSIBILITADAS PARA
REABRIR UN ACTA EN LA QUE PREVIAMENTE Y EN FORMA EXPRESA, SE HIZO
CONSTAR SU CIERRE.- Es verdad que ¢l Cédigo Fiscal de la chemcyon expresamente no prohibe que
las autoridades fiscales no reabran un acta cerrada con 1 sin embargo, debe que el




El Fisco Federal 103

principio de legalidad derivado del articulo 16 constitucional s expresa en el axioma legal, consistente en
que las autoridades sélo pueden hacer aquello que las leyes les i Luege

si el cédigo tributario federal, aunque no lo prohiba, tampoco permite a la auteridad reabrir un acta de visita
previ cemada, s i que lo actuado por las autoridades fiscales, dentro de esa reapertura, es
contrario a derecho”.

3.3.6.4.- CONCLUSION ANTICIPADA DE LAS
VISITAS DOMICILIARIAS.

En la exposicién de motivos del actual CFF se asent6 lo siguiente: "..se prevén
diversas facilidades para que el contribuyente corrija errores cometidos cn su situacién
fiscal, aim cuando estos no hayan sido subsanados antes de que sean descubiertos por las
autoridades fiscales. En tal virtud se establece la posibilidad de que los contribuyentes
cumplan con las obligaciones omitidas, descubiertas por las autoridades con motivo de visita
domiciliaria, pudiendo concluirse anticipadamente la visita y aplicando multas mas bajas,
cuando se cumplan con dichas obligaciones en un plazo de quince dias contados a partir de
que se hagan saber las irregularidades al contribuyente... *.

La anterior transeripcion denota la intencion del Legislador de permitir y autorizar
1a conclusién anticipada de las visitas domiciliarias; lo cual justifica la redaccién del
articulo 47 del CFF, el cual contempla los supuestos legales enunciados por el Legislador
para que validamente puedan suspenderse o concluirse anticipadamente las citadas visitas.
Esta situacion indudablemente que beneficia al contribuyente pues lo libera del acto de
molestia mas severo que puede sufrir y, a las autoridades les liviana la enorme carga de
trabajo que tienen. Por tales motivos y debido a que trataremos los supuestos legales
contenidos en el articulo 47 en cita, consideramos conveniente transcribir su texto
integramente.

"ARTICULO 47.- Las visitas en los domicilios fiscales ordenadas por las autoridades fiscales podrdn

en los sigui casos:
1.~ Cuando el visitado antes del inicio ds Ia visita hubierc p tado aviso ante la S {a de Haciend.
y Crédito Publico i do su deseo de tar sus estados fi H dictaminados por \

pliblico sutorizado, siempre que dicho aviso ss haya presentade en el plazo y cumpliendo los requisitos,
que al efecto sefiale el reglamento de este Cédigo.

I1.- En los casos a que s¢ reficre cl articulo 58 de este cédigo.

En ¢l caso do conclusién anticipada a que se reficre [a fraccién [ de este articulo s¢ deberd do levantar acta

en la qus 56 seilale esta situacion”.

Ahora bien, a continuacion nos referiremos a cada uno de los supuestos
contemplados en el transcrito articulo 47.

1.- Los auditores se encuentran obligados ha concluir 1a visita domiciliaria que
practique, cuando se percaten, por si o por el visitado, de que este ultimo ha presentado
aviso ante la SHCP para dictaminar sus estados financieros; empero, habran de verificar
previamente si dicho aviso esta presentado en tiempo y con los requisitos enunciados en el
RCFF. Sobre el plazo y las caracteristicas del aviso hemos destinado una parte de! subtema
anterior, por lo que no profundizaremos mds; sin embargo, es conveniente destacar que el
citado articulo 47 solamente hace referencia a la presentacién del aviso y no la del
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dictamen; lo anterior en virtud de que las autoridades fiscales cuando no han concluido la
visita domiciliaria a pesar de tener la obligacion de hacerlo, alegan dos circunstancias; 1a
primera, que no se habia presentado aun el dictamen, pero pasan por alto que basta la
presentacion del aviso como hemos visto y; 1a segunda, que este precepto tiene una facultad
discrecional y no reglada al contener la palabra "podrdn®, empero, no es la primera vez que
1a palabra referida no implica una facultad discrecional sino reglada, sobre todo porque el
articulo referido tiene inmerso un derecho en favor de los gobernados; consecuentemente,
en todo caso y sin excepcion alguna, al materializarse este supuesto las autoridades tendran
que concluir la visita domiciliaria y si no lo hacen, su actuacidn posterior sera ilegal.
Similar criterio al anterior ha sido sostenido por el TFF en la tesis que por rubro indica:
“VISITA DOMICILIARIA - DEBE CONCLUIRSE DE MANERA ANTICIPADA SI EXISTE UN AVISO
DE PRESENTACION DE DICTAMINACION DE ESTADOS FINANCIEROS, PENDIENTE DE
RESOLVER'"; visible en la RTFF para el mes de abril de 1992, p. 15.

2.- La fraccidn I del transerito articulo 47 nos remite al articulo 58 del propio
Cadigo; e} cual enuncia la forma de conducirse las autoridades fiscales cuando el visitado
se ha colocado en la posibilidad de que sc lc aplique la Determinacion Presuntiva de su
Utilidad Fiscal. Por ello a continuacién, primero nos referiremos a dichos supuestos y
después, al procedimiento que deben seguir las autoridades antes de aplicar dicha
determinacién.

El anticulo 55 de! CFF enuncia 6 supuestos legales que al actualizarse en alguna
visita domiciliaria, darén como resultado que se utilice en perjuicio del visitado la
determinacién presuntiva de su utilidad fiscal®®; supuestos que a grandes rasgos son cuando:

a)~ El visitado o cualquier otra persona se oponga u obstaculice el inicio o
desarrollo de la visita, u omita presentar la declaracién anual de cualquier contribucién a
que esté sujeto, salvo las de aportaciones de seguridad social.

b)~ No se presenten los libros o registros de contabilidad y la documentacién
comprobatoria que amparen mas del 3% de alguno de los renglones de las declaraciones.

c).- Se omitan registrar operaciones, de ingresos y egresos, de mas del 3% de lo
declarado; cuando se registren compras, gastos o servicios no realizado o no recibidos
(*gastos ficticios"), o bien, cuando existan diferencias en los inventarios declarados y su
importe exceda del 3% de su costo.

a).- No haya valuado el contribuyente sus inventarios o no lleve el control de los
mismos, de acuerdo a las leyes fiscales.

€).- Tengan la obligacidn de poseer y utilizar maquinas de comprobacidn fiscal y no
1o hagan y sc alteren o destruyan.

).~ Si los auditores advierten cualquier otra irregularidad en la contabilidad de)
visitado que les impida conocer su situacién fiscal.

Abora bien, presentado alguno de los anteriores supuestos, las autoridades fiscales
debea conducirse segim fo dispuesto por el articulo 58 del CFF,; €l cual dispone a grandes

» Hay que recordar que en términos de la LISR ( articulo 10° &a:c\én [), 1a wtilidad fiscal de los
se obtiene dismi; do de la totalidad de los ingresos 3} idos en e cjercicio, el
total de¢ las deducciones autorizadas por la ley.
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rasgos lo siguiente:

A).- Deberan notificar mediante acta de auditoria al visitado, que se encuentra en
posibilidad de que se le aplique 1a determinacion presuntiva de su utilidad fiscal; siempre
que ya hayan transcurrido cuando menos 3 meses después de iniciada la visita,

B).- Dentro de los 15 dias después de notificada cl acta referida en el inciso anterior,
el visitado podrd autocorregir su situacidn fiscal, mediante la forma de correccion que
deberan de proporcionar los auditores; plazo que puede prorrogarse por una sola vez por 15
dias mas.

C).- Las autoridades deberén concluir la visita, levantando el acta final en la que
haran constar el hecho de que el contribuyente corzigié su situacion fiscal; salvo que dicha
cotreccion no haya sido total, caso en el cual continuara la auditoria y los visitadores hardn
constar, en el acta final, las irregularidades que ubieren encontrado y sefialarin aquellas que
corrigid el visitado.

No obstante la meridiana claridad de los preceptos referidos, en la mayoria de las
veces las autoridades fiscales aplican la determinacion presuntiva de la utilidad fiscal del
visitado, sin concluir anticipadamente el acto de molestia. Sin embargo, consideramos que,
tanto en la exposicion de motivos como en los articulos 47 y 58 referidos, se desprende un
derecho en favor de los gobemados, por lo que las autoridades en todo caso y sin excepcién
alguna deberan de concluir anticipadarmente la visita y conceder al auditado la posibilidad
de que autocorrija su situacion fiscal, ya que solo podrén continuarla cuando dicha
cotreccion no se adecuada y total. Similar criterio ha sido sostenido por el 2° TC del Quinto
Circuito, al publicar su Jurisprudencia en 1a GSJF N° 50, para el mes de febrero de 1992;
cuyo texto es el siguiente:

*CONTRIBUYENTES, DERECHO DE LOS.- De la lectura do Ia fraccién IT del articulo $8 del Cédigo
Fiscal do la Federacida, so advicrte que ca la misma, so reconoce un derecho del contribuyente, que puede
hacer valer, antos de agotar el procedimiento que rige para la verificacién del cumplimicato do Ias

I fiscales; en iz, la facultad de Ia autoridad fiscal otorgada en términos del precepto
lcgnl aludide, debe cjercerse invariablemente, ¥ no dejarse al arbitrio de [a autoridad, ya que, de
considerarlo como una opcién del funcionario fiscal, significaria que s prive al contribuyente del derecho
que estableco la Ley Fiscal en su favor y, por ende, se violaria la garantia de sudiencia que protege el
asticuto 14 constitucional”,

3.3.6.5.- LAS COMPULSAS.

Extste la posibilidad de que los auditores practiquen, durante las visitas domiciliarias,
diligencias o requerimientos en domicilios y a terceros distintos del visitado, pero que ticne
relacion con el visitado; 2 estas diligencias o actuaciones comunmente se les ha designado
con el nombre de “compulsas”. Sin embargo, tarnbién existe una regulacion especifica que
el Legislador dio al uso de esta facultad, contenida en los articulos 48 y 51 del CFF, alos
cuales nos referiremos a continuacion.

El citado articulo 48 establece que cuando las autoridades fiscales realicen
requerimientos a contribuyentes, responsables solidarios o terceros, de documentacién e
informacién, estardn a lo siguiente: a)- La solicitud respectiva debe efectuarse en el
domicilio del compulsado; b).- En dicha solicitud se anotara el lugar y el plazo en los
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cuales debe el compulsado proporcionar la informacién y documentacién requerida. La
contestacion respectiva debe hacerla directamente el compulsado o requerido y; ¢).~ Si se
Ilegara a emitir una resolucién con diferencias en el pago de contribuciones, su notificacién
se realizara en el domicilio del compulsado. Es prudente aclarar que el precepto en comento
establece que el anterior procedimiento se utilizara fuera de las visitas domiciliarias;
empero, en la practica y debido a que la fraccion II del articulo 46 del CFF, autoriza a los
auditores a practicar diligencias, en el caso de visitas domiciliarias, fuera del domicilio del
auditado, cuando se hace uso de csta facultad, siempre levantan un acta parcial en la que
anotan todos los hechos, omisiones y circunstancias acaecidas durante dicha diligencia, de
1a cual posteriormente, le entregan una copia al auditado.

Por otra parte, el citado articulo 51 obliga a las autoridades fiscales, cuando expidan
liquidaciones que deriven de "compulsas” que previamente realizaron, a notificar el
resultado de éstas al visitado al momento de emitir dicha resolucién; para que el particular
afectado esté en posibilidad de desvirtuar el contenido de los datos e informes
proporcionados por terceros y salvaguardar asi, la garantia de audiencia; ya que de lo
contrario, Ia actuacién de las autoridades sera ilegal. El anterior criterio ha sido compartido
por la SSTFF quién ha sentado la tesis que por rubro lleva: "COMPULSAS. RESULTA
NECESARIO QUE SE LE DEN A CONOCER AL CONTRIBUYENTE RESPECTO DEL CUAL SE
HACEN, CORRIENDOLE TRASLADO CON LAS ACTAS RESPECTIVAS Y SUS ANEX0S."; visible
en la RTFF de enero de 1990, p. 19.

3.33.6.- FACULTADES EXTRAORDINARIAS.

Solamente nos resta para concluir el presente subtema, la breve mencién de algunas
facultades con que los auditores cuentan al practicar las visitas domiciliarias; facultades que
hemos designado "extraordirarias” debido a su regulacion y uso especifico en el CFF y
que dividimos en: 1.- Préictica de visitas en dias y horas inhabiles; 2.- Aseguramicnto de
contabilidad y bienes, 3.- Secucstro de coatabilidad; 4.- Levantamiento de actas ca las
oficinas de la autoridad, 5.- Aseguramiento de la garantia del interés fiscal y 6.~ Sustitucién
de autoridades.

1.-Prdctica de Visitas en Dias y Horas Inhibiles. Por regla general, la prictica de
cualquier diligencia de las autoridades debe practicarse en dias y horas habiles, segim lo
dispone el articulo 13 del CFF; sin embargo, las 6rdenes de visita expedidas por autoridades
administrativas siempre autorizan al personal designado a actuar inclusive en dias y horas
inhibiles, cuando asi lo requieran; lo cual nos obliga a determinar cuales son esos dias y
esas horas considerades hibiles por la ley.

El articulo 12 del CFF enuncia cuales son los dias legalmente considerados como
inhibiles, a saber: Los Sibados y Domingos: el 1° de enero; el 5 de febrero; el 21 de
marzo; el 1°y 5 de mayo; el 16 de septiembre; el 12 de octubre; el 1°y 20 de noviembre
y el 1° de diciembre de cada seis aiios (cuando hay transmisién del Poder Ejecutivo Federat)
y 25 del mismo mes. Por su parte el citado articulo 13 establece cuales son las horas del
dia que son legalmente consideradas como habiles; a saber: Las comprendidas de las 7:30
y las 18:00 horas del mismo dia;, consecuentemente, seran boras inhabiles las contenidas
eatre las 18:01 y las 7:29 horas del dia siguiente.
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En principio las visitas domiciliarias deben practicarse en los citado dias y horas
habiles; sin embargo, existe la posibilidad de que sean practicadas en dias y horas que no
son habiles; siempre que previamente éstos sean habilitados por escrito emitido por
autoridad competente y se presente alguno de los supuestos referidos en el parrafo segundo
del citado articuto 13, que son: a).- Que el visitado realice las actividades por las que cause
contribuciones en dias u horas inhabiles, tal es el caso de la verificacion a bares, discotecas,
centros nocturnos, etc. y; b).- Cuando se contintie o prolongue por dilacion, hasta dias u
horas inhabiles, alguna diligencia que comenzé en dias y horas habiles.

De todo lo anterior desprendemos o consideramos necesario resaltar dos
circunstancias que nos llaman particularmente la atencién; 1a primera, que las autoridades
que emiten drdenes de auditoria permitiendo o autorizando al personal actuante la practica
de alguna diligencia en dias y horas inhabiles, es ilegal, ya que desde el inicio del acio de
molestia la auteridad no ha acreditado la materializacion concreta de alguno de los
supuestos legales del articulo 13 que hemos sefialado; por lo que la ordenadora esta
delegando facultades extraordinarias a los auditores en forma ilegal, pues antes de utilizar
esta facultad debe actualizarse y asentarse pormenorizadamente en el acta respectiva la
materializacién de alguno de los supuestos referidos y; la segunda, en muchas ocasiones
el personal actuante iniciaba el levantamiento de alguna acta de visita en determinado dia
y la concluia al dia siguiente 0 a veces varios dias después, sin asentar en el texto del acta
de que se tratara, ¢l momento en que se suspendia y se reanudaba su levantamiento,
entendiéndose, en consecuencia, que la diligencia se habia realizado en forma
ininterrumpida durante los dias y las horas que abarcé. Esta situacién se planted ante
nuestros Tribunales, resultando la expedicion de Ia Jurisprudencia sostenida por el TC del
Decimocuarto Circuito, visible en 1a GSJF N° 31, de julio de 1990, p. 61; cuyo texto es el
siguiente;

"VISITAS DOMICILIARIAS, PRACTICA DE, EN DiAS Y HORAS INHABILES, SON CASOS
EXCEPCIONALES Y DEBE HACERSE CONSTAR ESA CIRCUNSTANCIA EN EL ACTA FINAL
DE AUDITORIA.- De acuerdo con el articulo 13 del Cadigo Fiscal de la Federacién, para la priclica de
diligencias por pante de las autoridades hacendarias, 1a regla general es que se actiie en dias y haras habiles;
y solo en los dos casos excepcionales que se precisan en el pirrafo segundo a saber: a) Cuando la visitads
realice actividades por las que deba papar contribuciones en dias u horas inhibiles y b) Cuando Ia
continuacién de [a visita tenga por objeto el aseguramiento de contabilidad o de bienes del particular; ss
pueden habilitar dizs y horas no hibiles; por lo que cs obligacion de los audi o visitad, precisar en
el acta relativa que no s¢ actio en los dias inhabiles comprendidos entre [a fecha de inicio y 1a de ciemre
del acta final o, en su defecto, que se acto en aquellos por tratarse de alguno de los casos de excepeitn
autorizados por la ley, lo que deberd especificar”.

2.- Aseguramiento de Contabilidad p Bienes del Visitado. Los auditores también
pueden, de conformidad a lo dispuesto por los articulos 44 fraccion 11, parrafos 3°y 4%y,
46 fraccién III, ambos del CFF, practicar el aseguramicento de la contabilidad y de los
bienes del visitado; sin embargo, esta es una facultad extraordinaria de la que solo pueden
hacer uso cuando se actualice materialmente alguno de los supuestos legales que permiten
utilizarla; les cuales veremos a continuacién:

Segun el citado articulo 44, los auditores pueden: a).- Asegurar la contabilidad del
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visitado cuando al inicio de la auditoria no se encuentre presente el contribuyente 0 su
representante legal y se haya dejado citatorio; pero que consideren que existe peligro de que
el visitado se ausente o pueda realizar maniobras tendientes a impedir el inicio o el
desarrollo de! acto de molestia y, b).- Asegurar los bienes del auditade, cuando los
visitados al presentarse al lugar o lugares en donde habrin de desarrollarse el acto de
molestia, descubran bienes o mercancias de procedencia extranjera, cuya importacién,
tenencia, produccidn, captura, explotacion o transporte, deba ser manifestado por el visitado
a las autoridades competentes, sin que lo haya realizado.

Por su parte el articulo 46 establece que los visitadores estén autorizados para que
durante el desamollo (no al principio) de la visita asegurem la contabilidad,
correspondencia o bienes del auditado, cuando éste no los haya registrado en su
contabilidad; colocandose indistintamente sellos o marcas, dejando al auditado en calidad
de depositario.

Como se puede ver estas facultades solamente pueden ser ejercitadas cuando durante
el inicio o desarrollo de la auditoria se presente alguno de los supuestos referidos; teniendo
los auditores 1a obligacion de asentarlo pormenorizadamente en el acta de que se trate; so
pena que de no hacerlo, su actuacion serd ilegal.

3.- Secuestro de la Contabilidad del Auditado. De conformidad a lo dispuesto por
el articulo 45 del CFF, los auditores podrin recoger o secuestrar la contabilidad del
visitado para examinarla en sus oficinas, imicamente al actualizarse alguno de los siguientes
supuestos, que son los contenidos en las fracciones del citado dispositivo;es decir cuando:

2).- El contribuyente, su representante legal o la persona que atienda la diligencia,
se nieguen a recibir la orden de visita o se nieguen a permitir al personal comisionado el
acceso a los lugares a auditar o bien, no exhiba la totalidad de su documentacion;

b).- Existan registro, libros o contabilidad que no estén sellados por las autoridades
cuando sea obligatorio hacerlo,

¢).- El visitado posea dos o mas sistemas de contabilidad o que posea dos o mas
libros sociales;

d).- El gobernado no haya presentado todas las declaraciones a que esté obligado;

€).- Los datos de la contabilidad del visitado no coincidan o no se puedan conciliar
con los anotados en las declaraciones y que su documentacion comprobatoria sea falsa;

f).- Se alteren, desprendan o rompan los sellos o marcas colocados por las
sutoridades y;

g).- El visitado se emplazado o huelga o suspension de labores.

En cualquiera de estos casos los auditores tendran la obligacién de levantar un acta
circunstanciada en 1a que hagan constar el supuesto que se materializd ea el caso concreto,
con la conducta del auditado. Como se puede ver ésta es una de las facultades mas severas
de que pueden hacer uso los auditores; sin embargo, el Pleno de la SCIN decreté como
Inconstitucional algunas fracciones de este precepto por considerarlas contraventoras del
articulo 16 Constitucional; dicha declaratoria la hizo al sentar su Jurisprudencia N°
P.XC1/92, visible en la GSIF N° 59, para el mes de noviembre de 1992, pp. 32 y 33; cuyo
texto indica:
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“VISITAS DOMICILIARIAS. EL ARTiCULO 45, FRACCIONES I1, V Y VI DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION QUE AUTORIZA A LOS VISITADORES A RECOGER LA
CONTABILIDAD PARA EXAMINARLA EN LAS OFICINAS DE LA AUTORIDAD FISCAL ES
INCONSTITUCIONAL.- Las visitas domiciliarias que el articulo 16 constitucional permite efectuar a las
autonidades administrativas, deben verificarse dnica y exclusivamente en el domicilio del visitado y ta
funcién del visitador debe Llimil a insp los papeles y libros que requicra, sin poder sustracrlos
del domicilio en que se actiia, puesto que ni del texto de la disposicién constitucional, ni de su
interpretacién juridica, puede concluirse que dicko precepto autoriza a los visitadores a sustracr la

60 que estime ia, Por tanto, el asticulo 45 del Cédigo Fiscal citado, fracciones I, Vy
VI al disponer que los visitadotes podrin recoger la d i6n que se inspecci y llevarla & las
oficinas fiscales en los casos a los que se refieren las fracciones aludidas, violax el articulo 16
constitucional”,

4.- Levantamiento de Actas en las Oficinas de la Autoridad Fiscal. Durante el
desarrollo de cualquier visita domiciliaria, los auditores, de acuerdo a lo dispuesto por el
articulo 46 fraccion V del CFF, pueden levantar actas no en el domicilio del verificado ni
en los demas lugares autorizados por la orden, sino también en las oficinas fiscales;
solamente que esta facultad o posibilidad esta restringida a que resulte imposible continuar
o concluir la visita domiciliaria en los establecimientos del visitado y que ademds esta
circunstancia se¢ notifique previamente a la persona que atienda la diligencia en que se
presente alguna de estas situaciones,

.- Aseguramiento de la Garantia del Inferés Fiscal. La mayoria de las rdenes de
auditoria expedidas por las autoridades fiscales autorizan a los auditores a efectuar el
aseguramiento de bienes suficientes para garantizar el interés fiscal, en términos del articulo
145 del CFF, Este precepto regula ¢l procedimiento a que debe cefiirse la autoridad fiscal
cuando existe un crédito fiscal que no ha sido cubierto por el particular a cargo del cual se
determingd, consistente en embargar precautoriamente los bienes necesarios que en su
monto cubran el citado crédito, existiendo la posibilidad de que dicho embargo se sustituya
por cualquier otro medio de garantia que el propio Cédigo enuncia en su articule 141. No
abstante lo anterior consideramos que esta por demas conceder a los auditores esta facultad
desde el propio inicio del acto de molestia; toda vez que es requisito indispensable que
previamente este determinado o sca determinable algin crédito fiscal, el cual, en su caso,
serd el resultado de la visita.

6.~ Sustitucion de Autoridades Fiscalizadoras. Segin lo disp por el articulo
44 fraccion IV del CFF, las autoridades fiscales pueden auxiliarse, para verificar el
cumplimiento de las obligaciones fiscales de los visitados, de otras autoridades fiscales que
sean competentes, para que continiie la préctica de la visita cuando la que hasta entonces
ya no pueda hacerlo. Sin embargo, ;Qué pasa cuando una autoridad fiscal se ve impedida
para continuar o concluir el acto de molestia debido a que desaparece o se extingue?. Esto
ha sucedido recientemente con las modificaciones sufridas por el RISHCP, publicadas en
el DOF el dia 25 de enero de 1993 (vigente a partir del 1° de febrero del mismo afio),
mediante las cuales se extinguieron las AFF y en su lugar se crearon las actuales ALR,
ALAF y ALJI; por lo que las autoridades extintas no pueden continuar, por razones iggicas,
los actos de molestia que practicaban, teniendo éstos que ser concluidos por las autoridades
nacientes que las sustituyeron. En estos casos consideramos que es una obligacién de las
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nuevas autoridades fiscales de ratificar todo lo actuado por las autoridades extintas, no sin
antes notificar la sustitucion que se ha presentado por escrito al contribuyente verificado;
so pena que de no hacerlo, todas las actuaciones de las nuevas autoridades seran ilegales.

3.3.7.- DETERMINACION DE CREDITOS FISCALES
(ACTOS ADMINISTRATIVOS).

Por regla general una vez que ha sido culminado el ejercicio de cualquiera de las
facultades de comprobacién fiscal referida cn el tema anterior, su resultado es el que las
autoridades fiscales competentes emitan la resolucién que conforme a derecho proceda, la
cual indicaré Ia situacién fiscal del verificado y que puede ser sefialande que no existe
observacién alguna (posibilidad casi imposible en nuestros dias) o bien, determinando las
diferencias en el pago de contribuciones verificadas al gobemado, naciendo asi el Crédito
Fiscal.

Antes que nada debemnos saber lo que significa la voz "CREBITO" que proviene "del
latin creditum, de credere, que significan creer, confiar."**. Por su parle, el maestro Acosta
Romero ("Diccionario Juridico Mexicano". op. cit. p. 354.) define al crédito como "la
transferencia de bienes que se hace en un momento dado por una persona a otra, para ser
devueltos a futuro, en un plazo sefialado, y generalmente con el paga de una cantidad por
el uso de los mismos"; asimismo establece que en un sentido econdémico-juridico dicho
vocablo implica la existencia de una relacion de dar o poseer, existente entre dos sujetos,
uno pasivo, el deudor del crédito y otro, activo, el acreedor del crédito. Estas definiciones
nos muestran la existencia, tratandosc de créditos, de una obligacién de un sujeto pasivo
para con otro, sujeto activo.

No obstante, ;Qué entiende el Legislador concretamente por la voz Crédito Fiscal?.
Para disipar tal duda ¢s necesario remitimos al texto expreso del pirrafo primero del articulo
4 del CFF.

“ARTICULO 4.- Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir el Estado o sus organismos
izados que p gan de ibuci de ap! hami o de sus ios, i

los que derivea de responsabilidades que el Estado tenga derecho a exigir de sus servidores piblicos o de

los particulares, asi como aquellos a los que las leyes les den ese cardcter y el Estado tenga derecho a

percibir por cuenta sjena”.

La anterior transcripcién nos muestra que tratindose de la determinacion de créditos
fiscales, en todo caso el Estado o su organismos descentralizados seran los acreedores o
sujetos activos y, los gobemados verificados seran los deudores o sujetos pasivos; es
prudente aclarar que los créditos fiscales no solamente se componen de las diferencias en
el pago de contribuctones determinadas por las autoridades competentes, sino también de
las sanciones, multas, recargos y actualizacién, determinadas y calculadas por las propias
autoridades. Asimismo, debemos tener en cuenta que los créditos fiscales contenidos en la

* CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Luis: "Diccionatio Enciclopédico del
Derecho Usual”. Editorial Heliasta S.R.L.. Catorceaba edicion. Bucnos Aires, Arg. Tomo II. pp. 406,
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resolucién de la autoridad, constituyen irremediablemente actos administrativos; por lo que
deben satisfacer todos los requisitos y caracteristicas de éstos (ver en el Capitielo I dela
presente tesis); entre otros: 1.- Ser emitido por autoridad competente; la cual de acuerdo a
las disposiciones vigentes del RISHCP, es la ALAF que corresponda al domicilio fiscal del
contribuyente, de acuerdo al articulo 111 apartado *B", fracciones XI1Il y XVII; 2.- Estar
fundado y motivado, 3.- Ostentar la firma autografa de! emisor, etc..

Finalmente, consideramos necesario aclarar que el fundamento legal que permite
o facultad a las autoridades fiscales a imponer o determinar créditos fiscales a cargo de los
particulares, lo es el primer pirrafo del articule 42 del CFF; empero, ;Cudl es el
fundamento Constitucional del que deriva esta facultad legal?. Nosotros crecmos que no
existe tal fundamento Ceonstitucional, ya que ningin precepto de nuestra Carta Margna
autoriza en forma expresa a las autoridades, cualesquicra que sean, a sancionar el
incumplimiento de las disposiciones fiscales a cargo de los gobermados; por tanto, seria
conveniete someter a la consideracion de nuestros Tribunales del Poder Judicial de la
Federacion, via de amparo, este cuestionamiento, para conocer su criterio.

3.3.8.- FORMULACION DE DENUNCIAS.

Otro resultado que pucde arrojar la culminacion de las facultades de comprobacion
de las autoridades fiscales, es el descubrimiento de la presunta comision de algin delito, ya
sea del gobemado o de los sevidores publices que tuvieron alguna relacién con él; por tanto
¢l Legislador considerd pertinente otorgar a los funcionarios competentes, la posibilidad de
formular denuncias de caracter penal en contra del presunto cometedor de delito Fiscal;
el fundamento legal se encuetra en la fraccién VII del articulo 42 del CFF, la cual dispone
que es facultad de la SHCP "allegarse las pruebas necesarias para formular la denuncia,
querella o declaratoria al ministerio piiblico para que ejercite la accién penal por la
posible comision de deliios fiscales. Las actuaciones que practique la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico tendran el mismo valor probatorio que la ley relativa concede
a las actas de la policia judicial; y la propia Secretaria, a través de los abogados
hacendarios que designe, serd coadyuvante del ministeria publico federal, en los términos
del Codigo Federal de Procedimientos Penales”. La anterior transcripcion nos muestra un
exceso de facultades que el Legislador ha concedido a la SHCP, ya que en la mayoria de
las veces cuando es utilizada esta facultad, se hace de manera prepotente, discrecional,
indiscriminada e inconciente, debido a que algunos delitos fiscales (ver Titulo IV, Capitulo
11 del CFF) tienen ripos penales totalmente imprecisos y genéricos en los cuales encuadra
casi cualquier conducta del contribuyente o de las personas con él relacionadas; lo que
facilita a la SHCP tipificar determinada conducta como delito. Asimismo, cuando un
particular es sometido a un proceso penal, los procedimientos adminisrtative y penal se
siguen en forma independiente, llegando al extremo de que, en ocasiones, €l particular
demostrd, via administrativa, que las diferencias a su cargo determinadas por las autoridades
hacendarias eran ilegales, pero por un descuido o deficiente defensa en el proceso penal, no
logré demostrar su inocencia y tendra que pagar por ello, o viceversa, es decir, que gane
el proceso penal y pierda el administrativo; resultando una aberracion juridica y legal.
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En materia tributaria la garantia de audiencia se cumple plenamente ex aquellas leyes que suponen
"

la colab in del buyente y de {a Admi) Gn para esa de inacion; en el pr
oficioso y contencioso que E:Iablcce tl Codlgo I'Lmrl de la Federacidn; y en algunas leyes panticulares
que den recursos o a los contrib contra las /i dictadas
por los autoridades fiscales.

DE LA GARZA'.

4.1.- LA GARANTIA DE AUDIENCIA.

Es innegable que los paises que se encuentran dentro de un "Estado de Dereclio”
como el nuestro, en los que son las Leyes las rectoras de toda su actividad (por lo que nadie
se encueatra sobre ellas); no puede faltar por ningiin motivo alguna regulacién especifica
que reglamente la forma o procedimientos con que los gobemadoes cuentan para
inconformarse en contra de los actos de la autoridad que consideren lesionan sus derechos,
En nuestro régimen juridico esta posibilidad se encuentra consagrada a nivel Constitucional
en el articulo 14, pdrrafo segundo y se le ha asignado tradicionalmente el nombre de
Garantia de Audiencia, la cual constituye una de las mas importantes, ya que con ella se
autoriza o permite al particular defenderse frente a cualquier acto del poder publico que esté
encaminado a limitar, restringir e incluso privarle de sus derechos o intereses.

La citada garamtia individual o derecho plblico subjetivo, es tan vital que el
Constituyente siempre se ha preocupado por destinar una mencién especial de la misma,
como sucedio en la Constitucion de Apatzingan de 1814, la cual en su articulo 31
establecia: "Ninguno debe ser juzgado ni sentenciado, sino después de haber sido oido
legalmente®; asimismo, la Constitucion Federal de 1824 en su articulo 156 sefiald que: "A
nadie podra privarse del derecho de terminar sus diferencias por medio de jueces o arbitros,
nombrados por ambas partes, sea cual fuere el estado del juicio”; en la Constitucién de 1857
seplasmé en su articulo 14 que: "No se podra expedir ninguna ley retroactiva. Nadie puede
ser juzgado ni sentenciado; sino por leyes dadas con anterioridad al hecho y exactamente
aplicadas a él, por el tribunal que previamente haya establecido la ley"; hasta llegar a la
redaccion del vigente parrafo 2° del articulo 14 Conslitucional que dispone: "Nadie podra
ser privado de la vida, de Ia libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan
las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho".

Scgim el profesor De la Garza (op. cit. p. 285) originalmente Ia garantia de

"DE LA GARZA, Sergio Feo: "Derecho Fi iero Mexi ", Decimoquinta edicién. Porriia S.A.. México
1987. p. 287.
? El texto dc los g jonales los obtuvi de Ia abra del profesor TENA RAMIREZ, Felipe:

"Leyes Fundamcntales de Méxxco 1808-1992", Decimoséptima edicién. Porria S.A. México 1992. pp. 35, 190y
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audiencia estaba dirigida solamente a las autoridades judiciales y posteriormente se hizo
extensiva a las autoridades administrativas, para concluir y abarcar también a las autoridades
legislativas; por lo que en la actualidad, la citada garantia es tan amplia que comprende a
todos los actos de los 3 Poderes de la Federacion. Por su parte, el maestro Burgda sostiene
que "la garantia de audiencia, como garantia de seguridad juridica que es, impone a las
autoridades del Estado la obligacién positiva consistente en observar, frente al gobemado,
una conducta activa y que estriba en realizar todos y cada uno de los actos que tiendan a
la observancia de las exigencias especificas en que el derecho de audiencia se revela™,
dicho autor es uno de los que tratan con mayor agudeza el tema que nos ocupa, al afirmar
que la Garantia de Audiencia se encuentra compuesta de 4 Garantias Especificas que son
concurrentes; a saber:

1.- Juicie previo, Significa que cuando la autoridad emita un acto de privacion de
alguno de los bienes juridicos tutelados por el articulo 14 Coustitucional en perjuicio de
determinado particular, debe concederle Ia oportunidad, mediante el establecimiento previo
de algin proceso o medio de impugnacién, de combatir o alegar cuestiones que a su
derecho o intereses convengan, antes y después de la expedicién del acto respectivo,

2.~ Juicio seguido ante Triburnales anteriormente establecidos. En nuestro sistema
de Derecho, solamente estin en posibilidad de dirimir controversias y ventilar procesos
jurisdiccionales, 6rganos expresamente creados por la Constitucién y por las leyes; estando
imposibilitados para hacerlo, en consecuencia, los particulares como tales. Por estos motivos
la presente garantia especifica consiste fundamentalmente en que, una vez regulado el
“juicio previo”, éste debe ser substanciado ante Tribunales en sentido amplio (no solo del
Poder Judicial, sino adscritos o pertenecientes a cualquier otro) preexistente y no creados
ex-profeso, ya que ello se encuentra prohibido en el articulo 13 de la propia Constitucion.

3.- Juicio con las formalidad iales del procedimiento. Sin duda alguna que
este es un requisito esencial de todo proceso jurisdiccional desde un punto de vista material;
pues no basta con que en las leyes respectivas se enuncien los medios de impugnacién con
que cuentan los gobemados, sino que ademis deben de ser debidamente regulados,
sefialindose el procedimiento que debe ser imparcial para las partes sin dar ventaja a
ninguna de ellas y concederles, no solo la oportunidad de defenderse, sino también la de
probar sus argumentos. A grandes rasgos consideramos que seran formalidades esenciales
del procedimiento, el emplazamiento, el término para contestar y en su caso reconvenir,
Ia etapa probatoria, los alegatos y la sentencia o fallo.

4.- El hecho que dio origen al juicio debe ser regulado por leyes vigentes con
anterioridad. El maestro Burgoa (op. cit. p. 556) al referirse a esta Ultima garantia
especifica de seguridad juridica, sefiala que la misma consiste "cn que el fallo o resolucién
culminatoria del juicio o procedimiento, en que se desarrolle la funcién jurisdiccional, debe
pronunciarse conforme a las leves expedidas con anterioridad al hecho, es decir, al que
constituya la causa eficiente de la privacion"; en otras palabras, esta garantia opera respecto
de las normas sustantivas que deban aplicarse para emitir la resolucién al conflicto de

?BURGOA ORIHUELA, Igaario: "Las Garantias Individuales”, Decimoséptima edicién, Porrfia S.A, México
1987. p. 538.
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intereses o litigio que se ha suscitado, ya que las normas adjetivas o procesales pueden
aplicarse incluso aunque hayan sido expedidas con posterioridad al hecho. Esta circunstancia -
esta perfectamente permitida en materia fiscal por el articulo 6°, segundo parrafo, del CFF.

Por otra parte, 1a SSTFF al referirse al tema de 1a garantia de audiencia, siendo
ponente ¢l entonces Mag. Alfonso Cortifia Gutiérrez, emiti6 la tesis visible en la RTFF N°
45, para septicmbre de 1983, p. 75; cuyo texto es el siguicnte:

"GARANTIA DE AUDIENCIA DEL ARTiCULO 14 CONSTITUCIONAL.- SE REQUIERE EN
ELLA EL EXAMEN DE LOS LRGUMENTOS Y LAS PRUEBAS EXPRESADOS Y OFRECIDAS.~
L- garantia de audiencia de ese precep i ne se limita & quo ¢l particular sea oido, pues esta

P ida dejarla sin id rcal e5a garantia. Se requisre, para dar debido cumplimicnto al articulo
14, que se analicen los argumentos y pruebas que se hayan presentado, ¥ que después de este andlisis se
resuctva lo que en derecho proceda”.

En suma, como sc¢ puedec apreciar, la garantia de audiencia obliga a todas las
autoridades a conceder a los gobemados posiblemente afectados con la emision de
determinado acte, la posibilidad de ser escuchados antes y después de la citada emision,
lo anterior para que expresen lo que a sus intereses o derechos convenga. No obstante, en
nuestro sistema juridico en la mayor de las veces, los ordenamientos juridicos solamente
conceden la garantia de audiencia a los gobemados después de que se han expedido los
actos privativos y rara vez, se hace lo propio antes de tal emisidn; por lo que seria
conveniente que ¢ PLF estableciera mas "Instancias Administrativas” en los ordenamientos
legales, para conceder al particular 1a oportunidad de audiencia antes de que se expida el
acto de autoridad privativo. Tal y como lo ha sostenido nuestro mas alto Tribunal de la
Nacién, segin se desprende de las siguientes tesis que publicé en el ASIF, Jurisprudencia
1917-1985, Tercera Parte, 2* Sala, pp. 589 a 591, cuyos textos son los siguientes:

"AUDIENCIA, GARANTIA DE - La garantia de audx:ncm qur: :onsagm :l articulo H de la Constitucion
Federal debe mlerpretzrse eael wnndo de que las P a ln emision
de cualquier acto que implique p énde derechos, 1o los p dimi que lo tiene
1a obligacién de dar op idad a los agraviados para que exp lo que id i en
dcfcnsa de sus intereses. Lo anterior implica que se otorgue a los afectados ua término razonable para que

Ias p i de la idad y aporten las pruebas legales que consideren pertinentes para
defender sus derechos”,

"AUDIENCIA, GARANTIA DE. SU CUMPLIMIENTO EN MATERIA ADMINISTRATIVA .- En
materia administrativa en general, y especialmente en materia agraris, la garantia de audicncia que establece
el articulo 14 i 1, debe i enel scnndu no de la exigencia de un juicio previo ante
los tribunal blecidos, sino que las i previamento a la emision de cualquier
2cto que impli ivacién de d P do losp que lo condicionan, tienc obligacién
de dar opomlmdad al agraviado para que exponga lo que considere conveniente en defensa de sus intereses,
aun cuando la ley que rija el acto no establezca tal garantia; basta que sea consagrada en la Constitucion
General de la Repiblica...”.

Finalmente, la garantia de audiencia es tan vital e importante que no existe la
posibilidad de que en nuestro pais se expida, por parte de cualquier poder, algin acto
privativo a cargo de los particulares, sin que éste, antes o después, haya sido escuchado por



Los Medios de Impugnacion. 115

la emisora o por cualquier otra autoridad; de lo contrario el acto expedido en contravencién
a esta garantia serd definitivamente ilegal e inconstitucional. Es prudente aclarar que existen
algunas excepciones a la garantia en comento, las cuales por cierto no pueden estar
contenidas en las Leyes, sino solamente en la propia Constitucion, tal es el caso de Ia
expropiacion, consagrada en el articulo 27 segundo pirrafo y, el articulo 33 que se refiere
a los "extranjeros perniciosos”.

4.2- LITIGIO, PROCESO, PROCEDIMIENTO
Y JUICIO.

Mucho se ha especulado a cerca del significado de las palabras Litigie, Proceso,
Procedimiento y Juicio, utilizadas en la jerga o argot juridico con mucha insistencia como
sinénimos por los grandes juristas, tratadistas y ain las Constituyentes y Legisladores;
circunstancia que ha generado innumerables discrepancias respecto de la interpretacidn que
debe darse a las normas que las poseen; (tal es el caso del articulo 238 fracciones IT y IIT
del CFF en la materia fiscal, hecho que nos orillé a desarrollar el tema de la presente tesis).
Consecuentemente, creemos que resulta de vital importancia delimitar y diferenciar
plenamente el verdadero significado de las referidas palabras, con lo cual entenderemos el
verdadero espiritu de las Leyes que las posean, evitando asi, dentro de lo posible,
controversias suscitadas por la interpretacion subjetiva de tales fonemas. En el presente tema
trataremos de evidenciar las diferencias de cada una de las 4 palabras citadas, ya que
consideramos que su significado es totalmente identificable, debido a los atributos propios
de cada una; no sin antes especificar que tal distincion la realizamos basandonos en las
obras de los profesores Gémez Lara y Alealda-Zamora y Castillo.

1.- LITIGIO. Significa segin el tratadista Camelutti "el conflicto de intereses
calificado por la pretension de uno de los interesados y por la resistencia del otio™
Asimismo, el profesor Alcala-Zamora y Castillo lo define como "el conflicto juridicamente
trascendente, que constituye el punto de pantida o causa determinante de un proceso, de una
autocompaosicién o de una autodefensa”’.

Las anteriores definiciones nos muestran algunos elementos valiosos; todo Jitigio se
compone del enfrentamiento de pretensiones que surge entre dos o mas personas, por lo cual
se llama calificado; luego, si por pretension entendemos la exigencia de la subordinacién
del interés ajeno al interés propio, es incuestionable que para que surja o se presente un
litigio, debe existir necesariamente €l deseo de una o varias personas, de que su interés o
intereses prevalezcan sobre el de otro u otros sujetos, los cuales, a su vez, se resisten a tal
sumision por una u otra circunstancia. Esta caracteristica nos permite afirmar validamente
que la voz litigio es la que, de las cuatro, posee un sentido menos relacionado con lo

* Citado por el profesor GOMEZ LARA, Cipriano: "Teoria General del Proceso”. Octava edicion. Editoriat
Harla. México 1992. p. 2.

* ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Niceto: "Proceso, A i6n y Autodefe ., Pecil d
edicién. Instituto de Investigaciones Juridicas de la U.N.A.M. México 1985 p. 18
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“pracesal”, ya que es la mas amplia; en virtud de que todo proceso implica necesariamente
la existencia de un /itigio, pero no todo litigio implica la existencia necesaria de un proceso,
pues puede suceder que litigios que se presenten en la sociedad oo sean elevados a un grado
procesal y se diriman antes de tal suceso, o sea, entre los interesadaos sin la intervencion de
un tercero. Segim el profesor Gémez Lara (op. cit. p. 3) existen dos formas de evitar, por
parte de los interesados, la elevacion a grado procesal de los litigios que surjan y en los que
intervengan; la primera, a través de la celebracién de acuerdos de voluntades (contratos),
en los cuales los interesados en conflicto o litigio, ceden wna parte de sus pretensiones,
logrando un equilibrio entre sus fuerzas y; la segunda, consiste en la subordinacién forzada
del interés que una parte exige a la otra, a través de la comisién de actos tipificados como
delitos, 0 sea, uno de los interesados *rompe” con ¢l equilibrio de intereses que hasta
entonces habia, de una manera unilateral y violenta, afectando con su proceder, de 1a misma
forma, los intereses de sus contrapartes.

2.- PROCESO. En toda sociedad humana es innegable que por razones ldgicas se
presenten conflictos de intereses entre sus habitantes (J/itigios), los cuales pueden ser
resucltos por las propias partes interesadas o bien, utilizando la ayuda de un tercero
investido de fuerza pitblica y legal para dirimir esas controversias, en cuyo caso estaremos
ante la presencia de un litigio elevado a grado de proceso, en virtud de que las pastes en
conflicto fueron incapaces de terminar con sus diferencias.

Establece el profesor Rivera Silva que "el proceso se caracteriza por su finalidad
jurisdiccional compositiva del litigio..., es esencialmente teleoldgico"®; por su parte el
maestro Gémez Lara (op. cit. p. 291) establece que "el proceso es, pues, un conjunto de
procedimientos, entendidos éstos, como un conjunto de fermas o maneras de actuar”;
asimismo, el maestro Acosta Romero sostiene que "procese es el conjunto de actos
realizados conforme a determinadas normas, que tienen unidad entre si y buscan una
finalidad, que es la resolucion de un conflicte, la restauracion de un derecho, o resolver una
controversia preestablecida, mediante una sentencia®’, este mismo autor se refiere a la
definicién dada por Calamandrei, para quien proceso significa una seric de actos
coordinados y regulades por el Derecho Procesal, a través de los cuales se verifica el
ejercicio de la jurisdiecion.

En este orden de ideas, es facil percatamos de que la nocién de Ia palabra proceso
implica la existencia anterior de un conflicto de intereses que no fue solucionado por las
partes interesadas, por lo que su imica finalidad es la de dar por concluido o terminar con
el litigio que se ha presentado. Cuando se ha elevado 1a resolucién de un /itigio a nivel de
agotar un proceso, implica necesariamente que las partes han decidido ingresar a una etapa
cminentemente jurisdiccional y juridica, en la que sera, segin nuestro sistema de derecho,
un organo distinto y ajeno a las partes en fitigio el que tramitard, decidirad y resolvera la
controversia, mediante la sustanciacién de un proceso y la aplicacién de la ley general al

¢ Citado por el maestro ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Niceto. op. cit. p. 115,

7 ACOSTA ROMERO, Miguel: "Teoria General del Derecho Administrative™. 1° Curso, Decimoprimers
edicion. Pormia S.A. México 1993. p. 775.
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cas0 concreto, proceso que a su vez, se encontrard compuesto por dos partes el
procedimiento y el juicio.

Sobre el particular ¢ profesor Nava Negrete sefiala que: "Todo proceso es un
procedimiento, implica siempre un conducto que se revela en un conjunto o serie de actos
procedimentales coordinados, conformados por la finalidad que persiguen y que en proceso
siempre es la voluntad de la ley, que es en lo que consiste el aclo jurisdiccional de la
sentenicia y con la que se reviste a la justicia. Asi que no tode procedimiento es un proceso,
solo aquel que tiende a asegurar la observancia de las normas que regulan las relaciones
juridicas... En suma, proceso es funcién y estructura, o sea via jurisdiccional y
procedimiento”®,

3.- PROCEDIMIENTO. Al referirse al significado de esta palabra el profesor Rivera
Silva (citado por Alcala-Zamora y Castillo. op. cit. p. 115) manifiesta que el procedimiento
*se reduce a ser una coordinacion de actos en marcha, relacionados o ligados entre si por
la unidad del efecto juridico final, que puede ser el de un proceso o el de wna fase o
fragmento suyo... y su nocién es esencialmente formal”; por otra parte, el maestro Acosta
Romero (op. cit. ler. Curso. p. 775) define al procedimiento como "un conjunto de actos
realizados conforme a ciertas normas para producir un acto"; finalmente, el profesor Gabino
Fraga® expresa que "esc conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan el acto
administrativo es lo que constituye ¢l procedimiento administrativa”.

Las definiciones anteriores nos muestran que efectivamente, el procedimiento resulta
ser una parte del proceso, el cual a su vez puede estar compuesto de uno o varios
procedimientos (ya que todo conjunto de actos relacionados o vinculados entre si para lograr
un fin determinado, constituiran irremediablemente un procedimients). Sin embargo, al igual
que sucede con el litigio, todo proceso implica necesariamente la existencia de un
procedimiento, empero, no todo procedimierito implica forzosamente la existencia de un
proceso;, por lo que el maestro Gomez Lara (op. cit. p. 291) concluye lo siguiente:
"pensamos que un procedimiento es procesal si s¢ cncuentra dentro del proceso y posee la
niola o caracteristica de proyectividad que identifica a los actos procesales. Por lo tanto, un
procedimiento es procesal, cuando estd eslabonado con otros. todos ellos ocurridos dentro
del conjunto de actos configurativos del proceso, y que son actos provenientes de las partes,
del 61gano jurisdiccional y de los terceros ajenos a la relacién sustancial, y los cuales se
enfocan, o proyectan, hacia un acto final de aplicacion de una ley general a un caso
concreto controvertido para dirimirlo o resolverlo". La transcrita conclusion nos muestra que
para que un procedimiento sea considerado como paste de cualquier proceso, es requisito
indispensable que la vinculacion de sus actos se encamine a la resolucidén de cualquier
litigio, actos que a grandes rasgos son, de acuerdo a nuestra legislacion, la demanda, el
emplazamiento, la contestacién a la demanda, la fase o etapa probatoria y los alegatos;
consecuentemente podemos concluir validamente que el procedimiento, a nuestro juicio, es

’ Citado por el profesor DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto: “Elementos de Detecho

Administrative™. ler. Curso. Editorial Limausa. México 1986. p. 160.

* FRAGA, Gabino: "Derecho Administrativo®. Trigesil gunda edicién. Poria §.A. México 1993. p. 255,
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la parte del procese que sc encuentra destinada a dotar al organo jurisdiccional de los
elementos necesarios e indispensables para que emita su %juicio” o resolucion; es decir, el
procedimiento en este caso equivaldrd a la etapa de "instruccion” del proceso.

Nos llama la atencién que el propio maestro Gémez Lara (op. cit. p.370) de una
forma acertada menciona que en nuestro sistema juridico se encuentra contemplada la
existencia, de forma cada vez mas comun, de "procedimientos parapr les”, los cuales
como st nombre lo indica, estdn establecidos al margen o cerca de los procesos. El propio
autor sefiala que son 4 los procedimientos paraprocesales; a saber:

a).~ £l Arbitraje: Es el mas genuino de los procedimientos paraprocesales y consiste
en la resolucion de fitigios por parte de un "jucz privade” y no de algin érgano determinado
del Estado; segun Gomez Lara (op. cit. p. 371) es el fendomeno mas cercano a lo procesal
y jurisdiccional, empero, en rigor no constituye un verdadero proceso judicial "porque no
hay por parte del arbitro, el desempeiio de una genuina y verdadera funcién jurisdiccional,
como la que cumple exclusivamente el Estado, investida de la potestad de imponer, ain
contra la voluntad de los pleiteantes, el sentido de Ia resolucion por cuyo medio termine el
proceso”. Esta observacion no hace mas que corroborar el sentido y alcance de la garantia
de audiencia, la cual solamente permite que sean érganos o tribunales expresamente creados
por las Leyes los que resuelvan litigios que se susciten en la sociedad; prohibiendo la
prictica de esta posibilidad a los particulares; sin embargo, existe la posibilidad en otros
sistemas juridicos de que los interesados acudan a resolver sus controversias, no con algin
organo estatal, sino con un tercero particular al que ellos mismos elija. En nuestro pais,
existe la posibilidad de que se presente un arbitraje, pero no con un particular, sino con
instuticiones gubemamentales, tal ¢s el caso de la PROFECO, la cual no obliga a los
contendientes a acudir ante ella a resolver sus Jitigios, empero, una vez que los pleiteantes
se han sometido al procedimiento arbitral que ante clla se ventila, 1a resolucién que emita
serd obligatoria para las partes interesadas.

b)~ Impugnacion Administrativa: Al refenmos a este procedimiento paraprocesal,
nos referimos también al campo de los recursos, 1as reconsideraciones y en general a todo
acercamiento quc el gobemado tenga con las autoridades administrativas, tendiente a
combatir el contenido o expedicion de determinado acto emitido por las propia autoridad
a la que se dirigen o a su superior jerirquico. En nuestra legislacion existen infinidad de
estos procedimientos paraprocesales, denominados Instancias y Recursos Administrativos;
los cuales por cierto analizaremos en los siguientes temas.

¢).- Procedimientos seguidos a manera de proceso jurisdiccional, pero sustraidos
de la jurisdiccion judicial. Debido a la coordinacion de poderes que en nuestros tiempas es
muy comm (ver Capitulo I de la presente tesis), no es facultad exclustva del Poder Judicial
tramitar o ventilar procesos jurisdiccionales, sino que también los restantes dos poderes
{Ejecutivo y Legislativo), en casos especiales y especificos, pueden hacerlo; tal es el caso
de las JFCA y el TFCA que estando adscritos a la STPS emiten laudos, ventilando
procedimientos paraprocesales; asimismo, el TFF adserito 2 la SHCP que emite sus fallos
siguiendo un proceso con las mismas caracteristicas. Sobre este punto manifiesta el maestro
Alcali-Zamora y Castillo (op. cit. p. 174) que "dentro de organismos de justicia paritaria,
el puesto de juez imparcial sea acupade por un funcionario administrativo o por un delegado
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gubemativo, se trata de procesos sustraidos por razones mas o menos atendibles a la
jurisdiccion judicial ordinaria, para transferirlos a una jurisdiccion gubemativa o
administrativa especial”.

d).- Procedimientos paraprocesales no estatales. El maestro Gomez Lara (op. cit.
p. 372) al referirse a este tema, expresa que dichos procedimientos son los procesos que se
ventilan para dirimir las controversias o fitigios que se generan dentro de determinadas
organizaciones profesionales, deportivas, politicas, sindicales, religiosas, etc.; las cuales son
aplicables unicamente a sus agremiados, sin afectar en lo mas minimo a personas gjenas a
ellos.

4.- JUICIO. Dejamos establecido en parrafos anteriores que el juicio, al igual que
el procedimiento, estén contenidos o forman parte del praceso jurisdiccional. La palabra
Juicio implica la existencia de un mecanismo del pensamiento a través del cual se afirma
o se niega nlgo de algo, que pucde ser verdadero o falso y esta estructurado por "¢l sujeto
que es el objeto del juicio; el predicade que es lo que se afirma o se niega del sujeto y,
la cépuln que es lo que establece que lo pensado en el predicado es propio o no de! objeto
del juicio"™, por lo que corresponde y proviene de la logica aristotélica que toma en cuenta
una premisa mayor que enfrenta a una premisa menor, abteniendo asi una conclusién.

Ahora bien, en el cammpo juridico por juicio se debe entender el razonamiento mental
que realiza el juzgados, siguiendo los pasos de un juicio légico, para resolver el caso
concreto que se ha sometido a su consideracion, o sea, el juicio equivaldra a la parte del
proceso en que el 6rgano jurisdiccional emite la resolucién o sentencia para terminar con
el litigio, tomando en consideracion todos los antecedentes aportados por las partes en la
etapa de instruccion o de procedimiento. El maestro Gémez Lara seiiala lo siguiente al
referirse al juicio: "Por lo que se refiere al proceso, resulta que la mencionada segunda parte
que llamamos juicio es, en este sentido, un verdadero juicio logico, que se actualiza en el
momento de dictar la sentencia, en cuya estructura estin presentes la premisa mayor, la
premisa menor y la conclusion. La premisa mayor es la norma general, la premisa menor
es el caso concreto sometido a la consideracion del tribunal y, la conclusién, es el sentido
de la sentencia"™.

En suma, de todas las definiciones anteriores podemos desprender que los conceptos
y significados de las palabras litigio, proceso, procedimiento y juicio, estin plenamente
identificados ¢ implican cosas totalmente diferentes, aunque todas ellas ligadas al ambito
procesal, juridico y jurisdiccional.

4.3.- LAS INSTANCIAS ADMINISTRATIVAS.

Al referimos al tema de la garantia de audiencia en ¢l primer tema del presente
Capitulo, dejamos establecido que es una de las mas importantes que consigna nuestra

" D. P. GORSKI y P. V. TAVANTS: "Légica”. Editorial Grijalvo S.A.. Decimosexta edicién. México 1986.
p. 90.

"' GOMEZ LARA, Cipriano: "Derecho Procesal Civil", Editorial Harla. Quinta edicién. México 199]. p. 4.
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Constitucién y, que a través de los afias se ha ido expandiendo de manera tal que en la
actualidad abarca a todos los actos estatales que sean privativos de los derechos de los
gobemados, independientemente del poder o del érgano que lo expida. Asimismo, dejamos
claro que la citada garantia no solo se limita a ebligar a las autoridades a conceder al
particular posiblemente afectado con la emision del acto, la oportunidad de ser oido después
de la citada expedicion, sino que tal oportunidad debe concederse ain antes de la propia
emisién. Sobre el particular el profesor Burgoa (op. cit. p. 549) indica lo siguiente: "No
debe confundirse la preexistencia de Ia oportunidad legal defensiva al acto de privacion, con
la impugnabilidad de éste mediante recursos que consignen las leyes normativas de dicho
acto. En el primer caso, es evidente que se observa la garantia de audiencia, mientras que
en ¢l segundo, se deja de acatar, en virtud de la anterioridad del acto privativo a la
oportunidad de defensa, 2 cual no se deducird como previa, sino como posterior a dicho
acto a través del medio de impugnacion que legalmente se establezca. En puridad
constitucional, cuando una ley administrativa faculte a la autoridad de que se trate para
realizar actos de privacion en perjuicio del gobernado; sin consagrar un procedimiento
defensivo previo, se estard en pr ja de una violacién a la garantia de audiencia,
aunque la propia ley estatuya recursos o medios de impugnacion del mencionade acto”.

Las reflexiones anteriores, nos muestran que en toda legisiacion debe existir regulada
la forma con que los particulares cuentan para ser escuchados por las autoridades antes de
que sc expida el acto privativo y no solamente después, desafortunadamente, en la mayoria
de las legislaciones administrativas en vigor solamente se contemplan medios de
impugnacién que pueden agotar los particulares en contra de actos de autoridad ya
expedidos ¥ notificados, pero pocas son las que contemplan la posibilidad de que éstos (los
gobemados) sean escuchados y participen con las propias autoridades antes de que se emita
el acto. Por otra parte, la acertada observacién del maestro Burgoa nos permite concluir que
la participacion que se pudiera concederse a les particulares antes de que se expida y
notifique ¢! acto privativo, no constituye propiamente un medio de impugnacién, ya que
no existe ain determinado acto concreto de autoridad que lesione sus derechos y que, por
ende, sea susceptible de ser impugnado o combatido. Comiinmente, a la "participacién” de
las gobemados antes de que Ias autoridades administrativas facultadas para expedir actos
privativos, lo hagan, se les ha asignado el nombre genérico de ‘“Instancias
Administrativas”, las cuales por cierto no constituyen propiamente un medio de
impugnacion; sin embargo, han sido establecidas dentro de los textos legales (muy pocas
veces), para salvaguardar la garantia de audiencia consagrada en el articulo 14
Constitucional. En estc orden de ideas, es valido concluir que las instancias
administrativas son agotadas por el gobemado antes de que sea emitido el acto de
autoridad. con la finalidad de evitar, en io posible, la inminente emision del mismo.

A continuacién, en el presente subtema mencionaremos brevemente, de forma
enunciativa y no limitativa, algunas "instancias" contempladas en diversas legislaciones
administrativas.

1.~ Cédigo Fiscal de la Federacién. En el Capitulo anterior al referimos a las
“facultades de comprobacion de las awtoridades fiscales”, dejamos establecidos que su
unica finalidad es la de verificar que efectivamente los contribuyentes han cumplido
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cabalmente con las disposiciones y obligaciones fiscales, por otro lado, los gobemados
afectados, también estardn ansiosos de demostrar a las autoridades el cabal cumplimiento
que han realizado a sus obligaciones legales, ain antes de que concluya el acto de molestia.
Esta posibilidad sc encuentra contenida en el articulo 46, fraccion 1V, segundo parrafo del
CFF, que constituye el gjemplo mas comun de las instancias administrativas; dicho precepto
en la parte conducente establece que: "En la iltima acta parcial que al efecto se levante se
hara mencidn expresa de tal circunstancia y entre ésta y el acta final, deberan transcurrir
cuando menos quince dias, durante los cuales el contribuyente podra presentar los
documentos, libros o registros que desvirtien los hechos u omisiones”. E! antecedente del
transcrito articulo 46 lo encontramos en el Recurso de Inconformidad que fue regulado por
el antiguo texto del articulo 54 del CFF (antes de su modificacion vigente a panir del afio
de 1990, a través de la cual dicho Recurso fue suprimido y en su lugar se adiciond, en la
parte conducente del] transcrito articulo 46, una figura similar).

A grandes rasgos la novedosa figura del articulo 46 consiste en que durante los 15
dias después de levantarse la @ltima acta parcial y, hasta en tanto no se levante el acta final,
el contribuyente visitado tiene el derecho y la oportunidad de hacer valer lo que considere
necesario (aportando libros, registros, papeles, etc., en calidad de prueba) en contra de los
hechos y omisiones asentados en dicha ultima acta parcial por los visitadores; por tanto, al
momento de levantarse el acta final de auditoria los visitadores tiene la obligacion de tomar
en cuenta las manifestaciones que hayan hecho valer ¢l visitado. La finalidad de esta
*instancia®, que no constitluye un medio de impugnacion propiamente dicho, es la de
conceder al particular la garantia de audiencia a su favor, para que manifieste lo que a su
derecho convenga en contra de las observaciones que los auditores realizaron; para que a
su vez éstas, no puedan servir de base y trascender como antecedentes de !a posible emisién
del acte de autoridad que determine diferencias en el pago de contribuciones a su cargo.

2.- Ley del Impuesto Sobre la Renta. Otra instancia administrativa se encuentra
regulada en el articulo 75, fraccion I de la LISR que es aplicable en los casos en los que
las autoridades fiscales con motivo de sus facultades de comprobacion, detecten que el
contribuyente verificado declard erogaciones o gastos superiores a los ingresos que
obtuvo en un afio de calendario; por lo que dichas autoridades le notificaran al particular
esta observacion y, a partir de entonces éste cuenta con un plazo de 20 dias en los que
informara por escrito a la propia autoridad, las razones para inconformarse en contra de tal
observacion o bien, el origen de tal discrepancia, ofreciendo las pruebas que estime
convenientes; de lo contrario, si el verificado no se inconforma o aclara el origen de las
observaciones detectadas por las autoridades fiscales, las diferencias entre los egresos y los
ingresos declarados por el particular, seran elevadas a ingresos por las autoridades.

3.- Ley Aduanera. Un cjemplo mas de las instancias administrativas lo encontramos
en los articulos 122 y 124 de la Ley Aduanera; los cuales respectivamente establecen el
siguiente procedimiento. El articulo 122 citado, se refiere a los casos en los que las
autoridades aduaneras al verificar la legal estancia o transporte en territorio nacional de
mercancias de procedencia extranjera y detecten alguna irregularidad, iniciaran el PAMA
levantando el acta correspondiente (ver articulo 121); una vez concluido el levantamiento
de la citada acta, se le entregara una copia al interesado, el cual cuenta con un plazo de 10
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dias habiles para manifestar alegatos, ofrecer pruebas y expresar lo que a su derecho
convenga para desvirtuar los hechos consignados en el acta de inicio del PAMA y evitar
la posible emision del acto que puede, no solo imponerle diferencias a su cargo en el pago
de impuestos al comercio exterior, sino incluso sustraer de su propiedad el o los bienes de
que se traten. Por su parte, el articulo 124 se refiere a los casos en los que en una visita
domiciliaria se encuentre mercancia de procedencia extranjera en posesion del visitado y
que éste no haya demostrado su legal estancia en el pais. por lo que los auditores
procederan al embargo precautorio de dicha mercancia levantando el acta correspondiente,
la cual haré las veces de acta final en lo que se refiere al comercio exterior; a partir de 1a
fecha del embargo, el visitado cuenta con un plazo de 10 dias habiles para acreditar la legal
estancia en nuestro pais de las mercancias embargadas, ofreciendo las prucbas que estime
convenientes, después del desahogo de las pruebas ofrecidas por el particular, la autoridad
aduanera competente cuenta con un plazo de 4 meses para emitir la resolucion
correspondiente.

4. Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente. Fuera de la
matena fiscal se encuentra, en otras leyes administrativas, contemplada la existencia de
instancias administrativas, tal es el caso de la citada Ley, la cual en su articulo 167
dispone: "Recibida el acta de inspeccion por la autoridad ordenadora, requertra al interesado,
mediante notificacién personal o por correo certificado con acuse de recibo, para que adopte
de inmediato las medidas correctivas de urgente aplicacién, fundando y motivando el
requerimiento y para que, dentro del término de diez dias hibiles a partir de que surta
efectos dicha notificacién, manifieste por escrito lo que a su derecho convenga, en relacion
con el acta de inspeccidn, y ofrezca pruebas en relacién con los hechos u omisiones que en
la misma se asienten". El precepto transcrito es aplicable en {os casos en los que la PFPMA
inspecciona a particulares con motivo de la emisién de contaminantes que realizan a la
atmésfera; durante esta inspeccién el personal comisionado tiene la obligacién de levantar
un acta en la que haran constar los sucesos ocurridos y el resultado de la verificacion.. El
personal actuante enviard una copia de dicha acta a la autoridad ordenadora, la cual después
de recibirla y analizarla, notificara al verificado las medidas de seguridad y las correctivas
que debe cumplir en forma mas o menos inmediata; éste a su vez, dentro del término de 10
dias habiles estd en posibilidad de expresar por escrito lo que a su derecho convenga para
desvirtuar la asentado en el acta de inspeccién y ofrecer las pruebas que estime necesarias;
finalmente, con o sin instancia, la autoridad emitira dentro de los 30 dias siguientes al
vencimiento del citado plazo de 10 dias, la resolucion que corresponda (ver articulo 168}.

5.~ Reglamento General de Scguridad e Higiene en el Trabajo. Es tan vital la
garantia de audiencia que no solo se encuentran contenidas inustancias administrativas,
como pudiera pensarse, en las leyes expedidas por el Congreso como hemos visto, sino que
inclusive obliga al Ejecutivo Federal, al hacer uso de su facultad reglamentaria (articulo 89
fraceidn I de la Cotistitucidn) a emitir reglamentos administrativos que regulen la existencia
de dichas instancias. Tal es el caso del RGSHT, ¢l cual en sus articulos 262 y 263,
principalmente, regula el procedimiento concedido en favor de los gobemados que se
sientan afectados con la inspeccién de alguna autoridad laboral, procedimiento que a
grandes rasgos consiste en que cuando alguna autoridad laboral practique cualquier
inspeccion periddica, de verificacion o extraordinaria, para comprobar las condiciones
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generales de seguridad e higiene de cualquier establecimiento de los particulares, tendra, el
personal comisionado, que levantar un acta en la que asienten los resultados de la
inspeccién; acta que remitiran a la autoridad competente, la cual después de verificarla y
valorarla, debera de emplazar al inspeccionado para que cumpla las obscrvaciones que se
hayan detectado; por su parte el inspeccionado después de recibir el emplazamiento de la
autoridad, cuenta con un plazo de 10 dias habiles para comparecer a las oficinas de éstay
alegar lo que a su derecho convenga, oponiendo las defensas y excepciones que estime
convenientes. Una vez desahogadas las pruebas ofrecidas por el inspeccionado en su
comparecencia, la autoridad tendra que emitir su resolucion dentro de los 40 dias siguientes.

En suma, consideramos necesaria la incursion de un numero mayor de instancias
administrativas, tanto en las leyes como en sus reglamentos, con las cuales los particulares
puedan, antes de ser afectados directamente con la expediciéon de determinado acto de
autoridad, ser escuchados para evitar, en lo posible, tal emision. Desafortunadamente, en la
practica lo expresado por los particulares en dichas instancias no es tomado en cuenta por
las autoridades respectivas, por lo que no logran su objetive y siempre se emite el acto
respectivo; no logrando en lo mas minimo el objeto que se busca con su establecimiento.

4.4.- LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

Cuando se aborda el tema de los recursos administrativos desde cualquier punto de
vista, se incursiona en uno de los temas mas polémicos y abundantes que hay en nuestro
sistema juridico, debido a su vasto namero y caracteristicas especificas que cada
ordenamiento legal contempla. Asimismo y toda vez que existe la imperiosa necesidad de
que en nuestro régimen juridico se contemple la posibilidad de un control de legalidad de
los actos de autoridad, con el fin de constatar que éstos (los actos) se encuentran expedidos
de acuerdo y conforme a los preceptos legales aplicables, para que los gobemados que se
consideren afectados puedan contar con una adecuada proteccion de su esfera juridica; en
diversas legislaciones se han creado y regulado este tipo de recursos que constituyen
propiamente un medio de impugnacién para combatir actos de autoridad expedidos y
natificados a Ios particulares. Debido a estas y otras caracteristicas mas, los estudiosos det
derecho han dedicado siempre una mencién especifica a estos medios de defensa; tal y
como lo veremos a continuacion.

El maestro Gabino Fraga (op. cit. p. 435) define a los recursos administrativos como
*un medio legal del que dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses por un
acto administrativo determinado, para obtener en los términos legales, de la autoridad
administrativa una revisién del propio acto, a fin de que dicha autoridad In revoque, lo
anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del
mismo"; por su parte el maestro Serra Rejas lo define sefialando: "El recurso administrativo
es un medio ordinario de impugnacion y directo de defensa legal que tienen los gobemados
afectados, en contra de un acto administrativo que lesione su esfera juridica de derechos o
intereses, ante la propia autoridad que lo dictd, el superior jerarquico u otro érgano
administrativo, para que lo revoque, anule, reforme o modifique, una vez comprobada la
ilegalidad o inoportunidad del acto, restableciendo el orden juridico violado, en forma
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econdmica, sin tener que agotar un procedimiento jurisdiccional"*; asimismio el maestro De
la Garza', sc refiere, en una de sus ponencias, a la definicion sostenida por el Mag. de la
SSTFF Garcia Caceres, quien sostiene que este tipo de recursos "son los medios de
impugnacién con que cuentan los gobemados que resulten ilegalmente afectados en su
esfera juridica por actos de autoridades administrativas, para procurar obtener mediante un
procedimiento legalmente establecido que la propia autoridad que emitié ese acto o su
superior jerarquico, lo revoque o modifique, restableciendo el orden juridico violade";
igualmente, Margain Manatou expresa que el recurso administrativo es "todo medio de
defensa al aleance de los particulares, para impugnar ante la Administracién Pablica los
actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los propios particulares, por violacién
al ordenamiento aplicado o falta de aplicacion de la disposicion debida™"; finalmente el
destacado postulante Ortiz Hidalgo, define a estos recursos como "aquellos medios con que
cuenta el parlicular, ya sea persona fisica o juridica colectiva, para obligar a la
Administracion Pablica... a cumplir con las garantias de audiencia y legalidad previstas en
los articulos 14 y 16 Constitucionales”™.

Al igual que se han expresado innumerables conceptos de los recursos
administratives, los tratadistas han elaborado un sinnlmero de clasificaciones de los
mismos. Es por este motivo que a continuacién veremos brevemente las que a nuestro juicio
son las mas significativas.

1.- Segin De la Garza (op. cit. p. 27) el Mag. Garcia Caceres clasifica a los recursos
administrativos de la siguiente forma: A).- Los que determinan la definitividad del acto para
ser impugnados jurisdiccionalmente, que son: a).- De agotamiento obligatorio y, b).- De
agotamiento optativo. B).- Los que consideran la autoridad ante la que deben presentarse
o la que debe resolverlos; que son: a).- De repasicién o gracioso, intentado y resuelto por
la misma autoridad que emitié ¢! acto y, b).- De alzada o jerarquico, interpuesto y resuelto
por el superior jerirquico de la autoridad que emitié el acto. C)- Los que permiten
impugnar cualquier tipo de actos y los que solo se refieren a actos especiales o0 a la
resolucién de otro recurso.

2.- Septin Serra Rojas (op. cit. Tome II. p. 637), la doctrina Espaiiola divide a los
recursos administrativos en tres; a saber: A).- Recursos Ordinarios, que son los no
establecidos para casos especiales y son admisibles siempre que no exista un precepto que
lo prohiba; B).- Recursos Especiales, que como su nombre lo indica, solo proceden en casos
o hipétests singulares y; C).- Recursos Excepcionales, que son los que se dan en supucstos

' SERRA ROJAS, Andrés: "Derecho Administrativo”. Decimoquinta edicion. Tomo H. Pornia S.A. México
1992. p. 631.

Y DE LA GARZA, Seigio Feo.: "Recursos Admini ivos™. Ponencia ida en el libro "Justicia
Administrativa”. Editorial Trillas. México 1987. p. 26. .

" Citado por el Lic. RODRIGUEZ LOBATO, Rail: "Derecho Fiscal”. Segunda edicién. Editorial Harla.
México 1992. p. 249.

' ORTIZ HIDALGO, Luis: “Unificacién de los Recursos Administratives”. Obra C iva de los 45
afios del TFF. Tomo V. México 1985. p. 841,
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especialisimos contra actos administratives firmes.

3.- Segun Nava Negrete los recursos administrativos pueden dividirse en dos grupos,
"los que conoce y resuclve la autoridad autora de los actos impugnados y los que conoce
y resuelve una autoridad diversa, que puede ser la jerarquicamente superior a la que dicté
el acto reclamado o un érgano administrativo especial*',

No podia faltar la mencion de los principales elementos que todo recurso
administrativo debe poseer; los cuales son: 1.- Una resolucidn administrativa notificada o
hecha del conocimiento del recurrente, en contra de la cual se interpondra precisamente el
recurso; 2.- La resolucion debe afectar un derecho o e! interés juridico del recurrente; 3.-
La existencia de la autoridad que resolverd el recurso: 4.- Un plazo para la interposicion del
recurso; S.- Cumplir con determinadas formalidades para su procedencia; 6.~ Cumplir con
la tramitacion del procedimiento fijadoe por la ley, 7.- Obligacion de la autoridad que lo
resuelva de emitir una nueva resolucion que sustituya a la recurrida y; 8.- Contemplar la
tramitacion de la suspensién del acto recurrido.

Asimismo, el profesor Humberto Delgadillo'’ sefiala en su obra que los recurso
administrativos deben estar sujetos a determinados principios, tales como:

1.- Principio de Legalidad Objetiva: Que consiste en que los recurso ademas de
procurar la proteccion de los intereses de los administrados, tienen que verificar la legalidad
y justicia en el funcionamiento de la administracion.

2.- Principio de Oficialidad: Que consiste en que si bien es cierto el procedimiento
inicia a peticion de parte, su impulso debe hacerlo de oficio la autoridad.

3.- Principio de la Verdad Material: Que obliga a las autoridades a considerar, no
solo lo alegado por el recurrente, sino todos los elementos que considere necesarios para
emitir su resolucion lo mas justa posible.

4.- Principio de Informalidad: Que consiste fundamentalmente en que los recursos
administrativos, para su procedencia deben establecer ¢l minimo de los requisitos, existiendo
1a posibilidad de que el escrito que sea oscuro o irregular, sea subsanado por el interesado
en determinado plazo.

S.- Principio de debido Proceso: Que consiste en que el procedimiento debe
satisfacer las formalidades esenciales y cumplir con lo dispuesto por los articulos 14 y 16
Constitucionales.

Pudiéramos continuar explicando muchas mas caracteristicas de estos complejos
medios de impugnacion, pero resultaria, ademds de prolijo, poco trascendente para lograr
el objeto de la presente tesis; por lo que en los siguientes subtemas abarcaremos algunos
de sus mas significativos ejemplos, regulados en diversos ordenamientos administrativos,
limitandonos a su vez a aquellos que tienen por objeto y finalidad, la de verificar la
legalidad de determinado acto administrativo de autoridad, pudiendo ésta (la propia
autoridad) al resolverlo, modificarlo, revocarlo o confirmarlo.

* Citade por DE LA GARZA, Sergio Fco, Derecho Financiero Mexicano. op. cit. p. 759.

V" DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto: "El de Derecho Administrative”. 2° Curso. Editorial
Limusa. México 1989, p, 185.
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4.4.1.- CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION.

Es el Recurso de Revocacion contemplado en el CFF, uno de los mas importantes
y significativos de los existentes, ya que a nadie escapa que las disposiciones del citado
Cddigo son aplicables en forma supletoria o defectiva, para todas las demis disposiciones
fiscales; es decir, el recurso de revocacion del CFF sera aplicable a todas las leyes fiscales,
siempre y cuando en éstas no se contemple y regule en forma especial la tramitacién de otro
recurso diverso; luego, es sumamente importante conocer a grandes rasgos su procedimiento.
El Recurso de Revocacion se encuentra regulado en el Titulo V, Capitulo I, del CFF
(articulos 116 a 133); por lo que serin estos preceptos en los que nos basaremos para
exponer el presente subtema.

El articulo 116, fraccion I establece que contra los actos administrativos dictados en
materia fiscal procedera el Recurso de Revocacion, siempre y cuando (articulo 117) en
dichos actos: a).- Se determinen contribuciones o accesorios; b).- Se niegue 1a devolucion
de cantidades que procedan conforme a la ley y; ¢).- Siendo diversas a las anteriores, dicten
las autoridades aduaneras. Consecuentemente, si el contenido de cualquier acto no es alguno
de los anteriores, legalmente no procedersd el recurso referido; asimismo, este medio de
impugnacién es optativo y no obligatorio, por lo que queda alibertad del afectado agotarlo
0 no, antes de acudir a la via jurisdiccional (articulos 120 y 125).

Ahora bien, si el interesado decidid agotar este medio de impugnacion, deberd de
satisfacer determinados requisitos formales de procedencia, debiendo presentar el escrito
respectivo ante la autoridad que emitié el acto recurrido, en un plazo no mayor de 45
dias habiles, contados a partir de que surta efectos la notificacion del acto que pretenda
impugnar (articulo 121); escrito que debe contener los siguientes requisitos (articulos 122
y 123):

1.- Especificar el nombre, razén o denominacién social del recurrente; su domicilio
Jfiscal y su clave del RFC (lo anterior para fijar la competencia de la autoridad fiscal que
resolvera el recurso); asimismo, en caso de que se promueva en representacién de alguna
persona moral, el recurrente deberd acompadiar el testimonio notarial con el que acredite su
personeria.

2.- Seiialar la autoridad a la que se dirige el recurso (debe ser la misma que emitio
el acto recurrido) y el proposito de éste (sin duda debe ser que ser revogue o modifique la
resolucion recurrida).

3.- Si asi lo desea el recurrente, puede seiialar un domicilio para oir y recibir
notificaciones (puede ser el propio domicilio fiscal o uno diverso) y las personas que
autorice para recibirlas (no es necesario que sean profesionistas).

4.- Acompaiiar al escrito correspondiente, el documento en el que conste el acto
recurrido y su constancia de notificacidn, salvo que el promovente manifieste bajo protesta
de decir verdad que esta ultima no la recibié o bien, que se realizé por correo (lo anterior
para determinar si el recurso se interpuso dentro del plazo legal). En este caso es prudente
aclarar que 1a ley no distingue sobre si el documento en el que conste e! acto recurrido debe
ser el original, copia certificada o fotocopia simple, por lo que a nuestro juicio, legalmente
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puede acompafiarse tal documento en cualquiera de las tres referidas presentaciones; sin
embargo, en la practica, en una forma absurda, [as autoridades fiscales siempre exigen Ia
aportacion del documento original y si no se aporta, desechan el medio de impugnacion,
obligando al recurrente a agotar la via jurisdiccional para que, después de un juicio en el
que obtengan resolucion favorable varios meses después, se ordene a la autoridad a admitir
a tramite el recurso que previamente desechd, toda vez que la ley no exige la exhibicion del
documento original, consecuentemente, es aconsejable que si desde un principio se posee
el acto impugnado en original, asi se acompaile, para evitar la posible dilacién del
procedimiento; no obstante, si el recurrente no cuenta con dicho original, validamente puede
presentar su recurso acompaiiando copia certificada o aun simple del acto de que se trate,
corriendo ¢l riesgo que hemos referido.

§.- Expresar los agravios que le cause al recurrente el acto combatido. En la practica
en muchas ocasiones, los recurrentes se limitan a sefialar en su escrito del recurso que el
acto combatido les causa agravio por contravenir diversos preceptos legales, omitiendo
especificar las causas por las cuales considera la existencia efectiva de tal agravio, o bien,
en el capitulo de "hechos" enuncian a su vez los agravios que les causa el acto combatido;
empero, en cualquiera de los dos casos anteriores las autoridades fiscales desechan los
medios de impugnacién de que se traten, argumentando que no existe expresion de agravios.
No obstante consideramos que, en el primero de los casos la actuacién de la autoridad es
apegada a derecho, pucs efectivamente el recurrente legalmente no expresé agravio alguno
que le causa el acto recurrido (sobretodo que para que un 4gravio sea considerado como tal
debe poseer 3 elemento fundamentales: n).- Citar el o los articulos que se contravinieron
con la emision del acto combatida; b).- Explicar brevemente en que consiste la hipotesis
normativa contenida en tales preceptos y; ¢).- Explicar los motivos por los cuales se
considera que el caso concreto encuadra o no, segin sea el caso, dentro de los supuestos
previamente referidos'); por lo que hace al segundo de los supuestos, creemos que la
actuacion de la autoridad seria ilegal, pues a pesar de que el recurrente no desting en el
texto de su escrito un capitulo especifico para enunciar los agravios respectivos, lo cierto
es que ¢stos se encuentran inmersos dentro del capitulo de "hechos®; luego, la autoridad
debera atenderlos forzosamente (articulo 132) y.

6.- Expresar los "hechos® controvertidos y aportar las pruebas con que acredite los
agravios que expreso.

" La SSTFF sentd un criterio en el que dio a conocer los elementos esencigles con que deben contar los
agravlos pam ser considerados como tales; dicho criterio se pronuncié en la Revision 657/84 y a la letra establece:

"CONCEPTO DE AGRAVIO. REQUISITOS QUE DEBE REUNIR.- Para considerar que la demandante

ha manifestado un concepto de agravio en cootra de la resolucion impugnada, debe seilalar con precision {a

parie de la resolucién que lesiona alguno de sus derechos, debiendo mencionar e] pmcep!n ] los pmcepws

juridicos que a su juicio dejé de aplicar o aplico indebid Ia idad d ex

los ruonzmx:nlns l6gico-juridicos por lo que Hegue a la ] de que efe existe omisién ©
de los ptos juridicas les al caso En fa, si la actora no

porla i 0o son af

cumple con estos requisitos y se limita a decir que los
debe confumarse la resolucida por falta de expresién de agravios™.
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Es prudente aclarar que si el particular no satisface los anteriores requisitos al
interponer su recurso, éste serd tenido por no interpuesto o bien, las prucbas se tendréan por
no ofrecidas si es que no se acompaiian (Ultimo parrafo del articulo 123).

Por otra parte, el recurso de rev ion serda improcedente (articulo 124) cuando
se haga valer en contra de actos que: a).- No afecten el interés juridico del recurrente; b).-
Sean dictados como resolucién a otro recurso o bien, en cumplimiento a sentencias
jurisdiccionales; ¢).- Hayan sido impugnados ante el TFF (en este caso, no se especifica
tiempo, si ¢s antes o después de agotarlo); d).- Se consideren como consentidos, o sea, que
no s¢ impugnaron dentro del término legal, ¢).- Scan conexos a otros que hayan sido
impugnados utilizando otro medio de defensa; f).- Cuando no se amplic el recurso y s¢ haya
impugnado la legalidad de su notificacién y; g).- Sean revocados por las autoridades.

Si el recurso ha cumplido con todos los anteriores requisitos y no se colocd en
alguno de los sup de improcedencia, se entendera que ha sido agotado conforme a
derecho y, consecuentemente, las autoridades tendran 1a obligacién de resolver todos y cada
uno de los agravios expresados por el interesado (articulo 132); so pena que de no hacerlo,
¢l afectado puede alegar esta omisién en su favor en una instancia jurisdiccional, con
grandes posibilidades de que el resultado sea que el organo jurisdiccional obligue a la
autoridad a estudiar los agravios que omitié hacerlo; asimismo, el sentido de la resolucion
de cualquier recurso de revocacion puede ser de 5§ formas (articulo 133); a saber:

I.- Desecharlo por improcedente o sobreseerlo. El recurso puede ser desechado
cuando al interponerlo no se satisficieron los requisitos que para su procedencia cstablece
la ley y; podra ser sobreseido, cuando una vez admitido, se configure alguna de las causales
de improcedencia.

IL.- Confirmar ¢l acto recurrido. Esta ¢s la forma mas comin en que se resuelven
los recursos, ya que en un gran numero de casos, las autoridades manifiestan que el
recurrente no logrd desvirtuar la legalidad del acto con los agravios que expreso; es decir,
12 confirmacidn de los actos recurridos es sistemdtica, pues las autoridades en muchas de
las veces aiin existiendo jurisprudencia de la SCJN o del TFF, confirman su acto, lo que nos
hace cuestionar seriamente la viablidad y conveniencia de agotar estc medio de
impugnacion.

IIL- Mandar a reponer el procedimiento administrativo. Esta posibilidad es una de
las mas delicadas y extremas; pues la autoridad podra reponer validamente el procedimiento
de fiscalizacion (sea cual fuere) que utilizé para comprobar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales del contribuyente, a partir del error en que incurrid; error que se lo
hizo ver el propio contribuyente afectado en su recurso de revocacion; por lo cual
consideramos que en estos supuesto los recursos de revocacion, mas que un medio de
impugnacién, se combierien en un medio de depuracién de procedimiento, en perjuicio
total y absoluto del recurrente que cometid el "error” de haber expresado como agravio,
algin incumplimiento que la autoridad fiscalizadora realizé de lo dispuesto por la ley.

IV.- Dejar sin efectos el acto impugnado. En la prictica es sumamente dificil que
1a autoridad pueda revocar su acto y solo se presenta esta situacién, desafortunadamente,
en casos especialisimos ¢ inusitados.

V.- Modificar el acto recurrido o dictar otro que lo sustituya. Esta posibilidad se

"
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presenta cuando el recurrente demostré parcielmente la ilegalidad del acto recurrido, por la
que la autoridad, revocara la parte ilegal y confirmard la parte no desvirtuada por el
interesado; sin embargo, en ocasiones la autoridad modifica y perfecciona su acto
atendiendo las omisiones que como agravios alego el interesado, pasando a ser el recurso
en estos casos, no un medio de impugnacion, sino un medio de perfeccionamiento de
actos.

4.4.2.- LEY ADUANERA,

El recurso administrativo contemplado en la ley aduanera es el mismo que el
regulado por el CFF, ya que el articulo 142 de la citada ley nos remite en forma expresa,
para la tramitacién del recurso de revocacioén, a las disposiciones de dicho Codige, con la
salvedad de que en tratindose de la materia aduanera, el agotamiento del citado
recurso ¢s obligatorio antes de acudir a cualquier otro medio de defensa ("el recurso
de revocacion deberd agotarse por el interesado antes de interponer juicio ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion"). Por estos motivos consideramos que no es conveniente ahondar
mas sobre este punto.

No obstante lo anterior, en los casos en los que las autoridades aduanecras
determinaban  diferencias a cargo de los gobemados, éstos en ocasiones acudian
directamente a los drganos jurisdiccionales para inconformarse sin agotar previamente el
recurso de revocacion, argumentando que si la ley aduanera remitia a las disposiciones del
CFF y éste sedalaba que el citado recurso cra optative, luego, validamente no era
obligatorio agotarlo. Esta situacién cred controversias (por una parte el CFF dispone que
el recurso c¢ optativo y, por la otra, la Ley Aduanera le concede el carater de obligatorio),
surgiendo la duda dc que ;Cuil legislacion debe prevalecer?. Sin duda que debe prevalecer
la Ley especial sobre la general, pero cllo gencraba otra duda ;Cudl es la Ley especial y
cul la general?, para algunos la ley especial era ¢l CFF pues en él se regulaban los medios
de impugnacion; para otros, la ley especial era la ley aduanera, pues ella regulaba todo lo
referente al comercio exterior, incluso los medios de impugnacion. Esta serie de dudas y
criterios disidentes dio como resultado la emision del criterio que establecio que resultaba
obligatorio agotar, antes de acudir a la via junsdiccional, el recurso de revocacion en
tratindose de la materia aduanera; criterio jurisprudencial det 2° TC del 8° Circuito, visible
en la GSJF N° 71, para el mes de noviembre de 1993, pp. 76 y 77; cuyo texto indica:

"RECURSO DE REVOCACION, ES OBLIGATORIO AGOTARLO ANTES DE ACUDIR AL
JUICIO ADMINISTRATIVO DE NULIDAD (LEGISLACION ADUANERA) La Ley Aduanera
establece que en contra de las resoluciones definitivas que dicten las autoridad procederin los
recursos establecidos en ¢1 Codigo Fiscal de fa Federacién y que éste, en su articulo 120 al referitse a la
interposicién del recurso de revocacion, prevé que serd optativa tal interposicién para el interesado, antes
de acudir ante e Tribunal Fiscal de 1a Federacion; sin embargo, el articulo 142 de dicha ley, establece 1a
salvedad por cuanto a Ia obligatoriedad de interponer dicho recurso, y estando previsto en la ley especial
que {o cs la Ley Aduanera, ésta es aplicable frente a la norma general que prevé el diverso Codigo Fiscal
de 1a Federacion, de tal manera que aun cuando la resolucién administrativa no proviene de tribunales
judiciales, administrativos y del trabajo y emana de un precedimicato seguido a manera de juicio, en el caso
10 se esta frente a la resolucion definitiva, para los efectos del amparo, pueste que la recurrida en via de
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ampato indirecto, puedo scr revocada, modificada o anulada medianto el recurso de revocacidn y mas aun,
& través dol juicio do nulidad por ol Tribunal Fiscal de la Federacion™. :

44.3.- LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES
DE LOS SERVIDORES PUBLICOS.

El recuso administrativo contemplado en ia LFRSP también es designado como
recurso de revocacion y se encuentra regulado del articulo 70 al 76 de dicha ley; por lo que
serd en estos preceptos en los que nos basaremos.

Las resoluciones que determinen el fincamiento de responsabilidades a cargo de
cualquier servidor publico, pueden ser impugnadas ante Ia propia autoridad que fincé la
responsabilidad, en un plazo de 15 dias habiles contados a partir de que surta efectos la
notificacién de Ia responsabilidad, agotando el recurso de revocacion (articulo 71); recurso
que se tramitard, a grandes rasgos, de 1a siguiente forma: 1,- Se iniciard con el escrito que
interponga el servidor afectado, en el que expresara los agravios que le cause la reselucién;
acompaiiandole copia de la resolucion, su constancia de notificacion y las pruebas que
estime convenientes. 2.~ La autoridad acordard la admision o no del recurso y de las prucbas
ofrecidas, las cuales se desahogaran en un plazo de § dias, susceptibles de ampliarse 5 dias
mas. 3,- Desahogadas las prucbas la autoridad emitira su resolucién dentro del plazo de 30
dias siguientes, notificandola al recurrente.

Es prudente aclarar que con la sola interposicion det recurso y del cumplimiento de
algunos requisitos, se suspenderdn los efectos del acto (aticulo 72). asimismo, la
interposicion de este medio de impugnacién es optativa para el servidor piblico (articulo
73), quicn pucde acudir directamente a la via jurisdiccional, Por otra parte si la resolucién
del recurso es confirmando el acto recurrido y ésta queda "firme”, la ¢jecucion del acto se
llevard inmediatamente; si el servidor publico confesare su responsabilidad, la sancién se
disminuird, si procede y; si la resolucion es absolutoria de manera “firme", se restituira al
interesado de los derechos afectados, volviendo las cosas al estado en que se encontraban.
Como sc puede ver, este es un recurso menos formal y mas rapido en su tramitacion que
cualguiera de los dos vistos con anterioridad.

4.44.- LEY DEL SEGURO SOCIAL,

En materia de Seguridad Social también estd establecida la existencia de recursos
administrativos, denominados recursos de inconformidad; tal y como se desprende del
articulo 274 de la LSS; el cual establece, en su primer parrafo que: "Cuando los patrones
y demas sujetos obligados, asi como los asegurados y beneficiarios consideren impugnable
algin acto definitivo del Instituto, acudirdn en inconformidad, en la forma y términos que
establezea el reglamento, ante el Consejo Técnico, el que resolvera lo procedente”, La
anterior transcripcion nos muestra que en la especie nos encontramos ante la presencia de
un claro ¢jemplo en los que el Congreso de la Unién abdica de la facultad que le es propia
(legislar) y sc la “dclega” al Poder Ejecutivo, quicn podra reglamentar el texto legal casi
sin limitacién alguna, ya que el Legislador, en este caso, ni por lo menos dio las bases a
las que el Ejecutivo se sujetaria, Por este motivo es necesario remitimos al texto del
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reglamento respectivo.

El reglamento que regula el recurso de inconformidad (que por cierto su
agotamiento es obligatorio antes de acudir a la via jurisdiccional) en materia de Seguridad
Social es e] "Reglamente del Articulo 274 de la Ley del Seguro Social”; el cual consta de
28 articulos; que analizaremos brevemente.

E! articulo 1° permite la supletoriedad en este caso de las disposiciones del CFF, del
CFPC y de la LFT. Por otra parte, el escrito del recurso no se sujetard mas que a los
siguientes requisitos (articulo 3°):

1.~ Que se interponga dentro de los 15 dias habiles siguientes ala fecha en que surta
efectos la notificacion del acto recurrido y ante [a autoridad que expidié el acto combatido
(articulo 4°).

2.~ Contener el nombre, razén o denominacion social del recurrente y su domicilio;
asi como el nitmero del registro patronal o cédula de inscripcion , segin sean patrones o
trabajadores, respectivamente.

3.- Citar e! nombre de la autoridad que expidié el acto combatido; especificando a
su vez, todos los datos de identificacién de este tltimo.

4.- Expresar los agravios que le cause el acto recurrido.

S.- Contener la relacion de las prucbas que se ofrecen y acompaiarlas, asi como el
testimonio notarial con el que el promovente , en representacién de personas morales,
acredite su personeria’

Por otra parte, si el escrito adoleciera de alguna irregularidad, 1a autoridad requerira
por una sola vez al promovente para que la subsane en un plazo de 5 dias y, sino lo hace
se desechara de plano; asimismo, si el escrito satisface [os anteriores requisitos y no adolece
de ninguna irregularidad, tendra que ser admitido por la autoridad, la cual requerira a las
dependencias especiales del IMSS los informes que considere pertinentes, que deberdn
rendirse en un plazo de 3 dias (articulo 11). Igualmente, se pueden ofrecer y admitir toda
clase de pruebas, excepto la confesional a cargo de servidores del Instituto (articulos 12 y
13). Concluido el término para la recepcion y desahogo de pruebas, se dictara [a resolucion
correspondiente en un plazo no mayor de 30 dias, que tendra que se aprabada por mayoria
de votos del Consejo Técnico o del Consultiva Delegacional, segin cotresponda (articulos
17,18 y 19) y serdn notificadas al inconforme.

Sin embargo, en términos del articulo 26 del citado reglamento, si el interesado
obtuvo una resolucién (del recurso de inconformidad) contraria a su intereses, debe acudir
forzosamente ante el propio Institute viarecierso de revocacion dentro del término de 3 dias
siguientes a la notificacién de la resolucion de la inconformidad; revecacion que se decidira
de plano. No obstante, en muchas ocasiones si ¢l afectado ya obtuvo una resolucion
desfavorable a sus intereses emitida por ¢l propio Institute ¢Tendrd caso ugotar un nuevo
recurso ante el propio Instituto?; la respuesta logica es no, por lo que los particuiares
acudian directamente a la via jurisdiccional haciendo caso omiso al recurso de revocacion,
empero, en estos casos, la autoridad al contestar las demandas entabladas en su contra,
alegaba una causal de improcedencia argumentando que e! demandante no agotd un recurso
administrativo de cardcter obligatorio antes de acudir a [a via jurisdiccicnal; sin embargo,
la H. Segunda Sala de la SCIN en sesion de 30 de agosto de 1993, al resolver el expediente
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N°¢ AR, 716/93, decretd como incenstitucional el recurso de revocacion contemplado en
el articulo 26 del Reglamento del Articulo 274 de la LSS, argumentando en la parte
conducente de su sentencia lo siguiente:

"Del contenido de dichos articulos (274 LSS y 26 del Reglamento) se advierte, como lo afirmd la sociedad
recurvente, que el reglamento va mas alli de lo que establece la Ley del Seguro Social, en contravencion
al articulo 89, fraccién 1, de la Constitucién Federal. En efecto, al ostablecer el articulo 26 del Reglamento
de] articulo 274 de la Ley del Seguro Social, el recurso do ion, estd introduciendo una i H
adicional no prevista en dicha precepto de la Ley del Scguro Social ni en ningin otro de ésta...”,

En consecuencia, resulta evidente que no es obligatorio agotar, antes de acudir a la
via jurisdiccional, el recurso de revocacion en materia de Seguridad Social;, por lo que los
afectados pueden acudir directamente al TFF.

4.4.5.- OTRAS LEGISLACIONES,

Como seiialamos en un principio, los recursos administrativos se encuentran
dispersos a lo largo de un sinnimero de legislaciones administrativas, por lo que pretender
abarcarlos todos seria casi imposible, lo que nos orilla ha enunciar, a manera de ¢jemplo,
algunas legislaciones que contemplan la existencia de los medios de impugnacién que nos
ocupa

1.~ Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente, Esta ley
contempla a lo largo de sus articulos 176 a 181 un recurso administrativo denominado de
inconformidad, el cual a grandes se tramita de la siguiente forma. Las resoluciones que
afecten a los particulares por el aparente incumplimiento a las disposiciones ecolagicas,
podréan ser recurridas (caracter optativo) dentro de los 15 dias siguientes a su notificacion,
mediante escrito interpuesto ante la autoridad emisora del acto impugnado, argumentando
los agravios que le causa el acto y ofreciendo las prucbas que estime convenicntes;
desahogadas todas las pruebas, 1a autoridad emitira la resolucion respectiva, confirmando,
modificando o revocando el acto recurrido.

2.~ Ley del INFONAVIT. El articulo 52 de la citada ley remite, para tramitar el
recurso administrativo de Inconformidad, a las disposiciones de su reglamento;, recurso que
pueden agotarlo las empresas, los trabajadores o los beneficiarios de acuerdo a lo dispuesto
por el "Reglamento de la Comision de Inconformidades y de Valuacion del INFONAVIT"
en sus articulos del 7° al 15. El escrito debe contener el nombre del promovente y su
domicilio, nimero de RFC, nombre y domicilio de los terceros interesados, expresar los
agravios que la resolucion le cause y, acompafiar las pruebas respectivas (articulo 8°); el
plazo para interponer dicho recurso es de 30 dias habiles para los trabajadores y
beneficiarios y de 15 dias para los patroties (articulo 9°). Finalmente, después de correr
traslado a todas las partes interesadas y desahogar todas las pruebas ofrecidas, se tendra que
elaborar la resolucién respectiva en un plazo no mayor de 15 dias hdbiles (articulos 10 a
15).

3.- Ley de Aguas Nacionales. Esta Ley fue publicuda en el DOF el pasado 1° de
diciembre de 1992 y también regula, en su articulo 124, un recurso administrative que
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denomina de revision, recurso que es procedente contra los actos o resoluciones definitivas
de la CNA que causen un agravio a los particulares y que debe promoverse dentro del plazo
de 15 dias habiles, dicha interposicién es optativa para el interesado. El objeto del recurso
sera el de revocar, modificar o confirmar la resolucién recurrida. La interposicién se hard
ante el titular de la propia CNA y debera de expresar nombre y domicilio del recurrente y
los agravios que la cause la resolucion recutrida. La sola interposicién del recurso de
revision suspenderd los efectos del acto hasta que el mismo sea resuelto, previa garantia del
interés fiscal.

4.- Ley General de Salud. Otro recurso ativo mas, se ra regulado
en la LGS, concretamente en sus articulos 438 a 450; recurso que es denominado como
recurso de inconformidad y se ventila, agrandes rasgos, de la siguiente forma. Podran
interponerlo los particulares que se sientan afectados por la expediciéon de actos o
resoluciones de autoridades sanitarias, dentro de un plazo de 15 dias habiles y ante la
autoridad que haya dictado o emitido el acto o resolucidn recurrida; el escrito respectivo
debera de precisar el nombre y domicilio del recurrente, los antecedentes de la emision de
la resolucién recurrida, los agravios que ésta le cause y acompaiiar las pruebas con que
acredite los extremos de su medio de impugnacion; asimismo, desahogada la totalidad de
pruebas ofrecidas y aportadas por el recurrente, se emitira la resolucion correspondiente.
Finalmente, con la sola interposicién del citado recurso se suspenderén los efectos del acto
recurrido, previa garantia del interés fiscal.

S.- Ley Federal de Sanidad Animal. Otro recurso administrativo que se encuentra
contemplado en materia sanitaria, lo es el de inconformidad contemplado por la LFSA,
concretamente en su articulo 60; el cual a grandes rasgos consiste en lo siguiente. Es
procedente contra resoluciones dictadas por la §S, dentro del término de 15 dias hébiles;
su interposicién por el interesado tiene por objeto revocar, modificar o confirmar la
resolucidn recurrida; el eserito, ademas de sefialar el nombre y domicilio del recurrente, de
expresar los agravios que causare la emisién del acte impugnado y acompaiiar las pruebas
respectivas, debera presentarse directamente ante la autoridad que expidié el acto respectivo.
Recibido el escrite por la autoridad y desaliogadas todas las pruebas, aquélla debera de
expedir la resolucion respectiva dentro del plazo de 30 dias habiles. Finalmente, la sola
interposicién del recurso que nos ocupa, suspendera los efectos del acto impugnado,
imicamente en lo concerniente a las multas impuestas.

6.- Ley de Fomento y Proteccion de la Propiedad Industrial. E dia 27 de junio de
1991 se publicd en el DOF la LFPPI; ley que también contempla la posibilidad, segin sus
articulo 200 a 202, de agotar un recurso administrativo de rec ideracion en contra de las
resoluciones de la SECOFI que nieguen el registro de una patente; el plazo para interponer
este medio de impugnacion es de 30 dias habiles y deberd de acompaiiar el promovente la
totalidad de los documentos que estime convenientes. Finalmente la citada Secretaria ticne
la obligacion de analizar los argumentos expresados en el recurso por el particular y de
emitir 1a resolucidn respectiva.

7.~ Ley de Comercio Exterior. A partir de la entrada en vigor del TLC (y aun
antes), nuestro pais ha sufrido y sufrird grandes modificaciones en todas las legislaciones
que se relacionen con la materia de Comercio Exterior; por tanto, el pasado 27 de julio de

.
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1993 se publicé en el DOF la LCE que contempla la existencia de otro recurso
administrativo en sus articulos 94 y 95, que se ventila de |a siguiente forma. Es procedente
contra las resoluciones de la SECOFI en materia de permisos de importacion y exportacion,
de certificados de origen, de cuotas compensatorias y de procedimientos que regula la
propia ley, entre otros; asimismo, la propia ley remite para la tramitacion y resolucion de
dicho recurso, a las disposiciones del CFF, con la imica salvedad de que en esta materia,
la interposicién del citado recurso es obligatoria antes de acudir a la via jurisdiccional; pero
serd optativo si el interesado decide agotar cualquiera de los mecanismos altemativos de
solucién de controversias de Comercio Exterior {articulo 97).

8.- Reglamento de la Ley Federal de Correduria Piblica. Al igual de 1o que ocurre
con las Instancias Administrativas, existen casos en los que los recursos administrativos se
encuentran regulados en Reglamentos; lo anterior, en virtud de que el Congreso Federal
abdica de la funcién que le es propia (legislar) y se la delega al Ejecutivo Federal en las
leyes respectivas al establecer expresamente en su texto que la sustanciacién del recurso
respectivo se tramitard de acuerdo a las disposiciones del reglamento que al efecto s
expida Esta situacion ocurre con el recurso de revision contemplado en el RLFCP en sus
articulos 80 a 85 y que se puede resumir de la siguiente forma. Es procedente contra actos
de la SECOFI en materia de correduria publica, dentro del plazo de 15 dias habiles y debera
presentarse directamente ante la autoridad que haya emitido el acto recurrido; el escrito
respectivo debe sefialar, entre otros datos, el nombre y domicilio del recurrente, los hechos
en los que funde su recurso, los agravios que le cause la resolucion impugnada y debera
acompafiar también las pruebas que ecstime convenientes; desahogadas las pruebas
respectivas, la propia autoridad deberd emitir su reselucion dentro del plazo de 15 dias
siguientes. Finalmente, la sola interposicion del citado recurso suspendera los efectos del
acto recurrido solo en lo referente a las multas impuestas.

9.- Reglamento General de Seguridad e Higiene en el Trabajo. Un ejemplo mas
de los recursos administrativos contemplados, no en las leyes sino en sus reglamentos, lo
es el contemplado en ¢l RGSHT, concretamente en el Capitulo IV (articulos 266 a 271), el
cual a grandes rasgos consiste en lo siguiente: procede en contra de resoluciones que
impongan multas a determinado particular por el incumplimiento a las disposiciones dc
seguridad e higiene en los recintos laborales, deberd presentarse por escrito directamente
anle la dependencia que expidié el acto recurrido dentro del plazo de 15 dias hibiles; dicho
escrito debe seiialar, entre otras cosas, ¢l nombre y domicilio del recusrente, los agravios
que le cause la resolucién impugnada y acompafiar también las pruebas que estime
necesarias; desahogadas la totalidad de las pruebas, la autoridad expedira su resolucion,
revocando, modificando o confirmando la resolucion impugnada; finalmente, 1a sola
interposicion del recurso administrativo suspendera los cfectos del acto previa aportacion
de 1a garantia del interés fiscal,

Sin embargo, en este caso se presenta una situacion curiosa, ya que el recurso
resumido con anterioridad, a pesar de que el reglamento que lo regula aun esta vigente, en
la practica resulta inaplicable, toda vez que con la entrada en vigor del diverso "Reglamento
que Establece el Procedimiento para la Aplicacidn de Sanciones Administrativas por
Violaciones a la Ley Federal del Trabajo" que constituye la regla especinl en tratandose de
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sanciones administrativas que se relacionen con el aspecto laboral, quedo derogade
tacitamente, por lo que en nuestros dias practicamente no es obligatorio observarlo. Similar
criterio es sostenido por el Ier. TC en Materia Administrativa del ler. Circuito, segin
jurisprudencia publicada en la GSJF N° 32, para agosto de 1990, p. 39; cuyo texto es el
siguiente:

"REGLAMENTO DE SEGURIDAD E HIGIENE EN EL TRABAJO. INAPLICABILIDAD DEL
CAPITULO IV QUE REGULA EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE PARA IMPUGNAR
SANCIONES AL.- No es exaclo que exista obligacién de ngotar, previam al juicio de nulidad, el
recurse administrative que prevé el Capitulo IV del Reglamento de Seguridad ¢ Higicue cu ¢f Trabajo
publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion el 16 de marzo de 1983, para impugnar sanciones impuestas

por violaciones a las leyes laborales, en orden a que el articulo 3° itorio del Regl to que Establ

el P dimiento para la Aplicacidn de Sanci Administrativas por Violaci a Ia Ley Federal del
Trabajo, de vigencia posterior, que scllala que: "Quedan derogadas todas aquellas disposiciones en materia
de aplicacién de i en lo que se of al presente regl! , lo deroga, pues como este tltimo

Reglamento no contempla ninghn recurso para batir las i es de luirse que el Capitulo [V
del Reglamento de Scguridad ¢ Higiene en el Trabajo, al regular un medio de defensa respecto de esa
materia, si s¢ oponen a aquel y, en consecuencia, esti derogado®,

Podriamos continuar enunciando infinidad de recurso administrativos mds que
existen o estdn contemplados en las Ieyes especiales, también administrativas; pero resultaria
totalmente intrascendente. El objeto que buscamos con la referencia que anteriormente se
realizé del tramite de algunes recursos administrativas, fue el de evidenciar el enorme
namero que de éstos (los recursos) existen; asignéndoles cada ley o reglamento distintos
nombres, tales como recurso de inconformidad, de revocacién, de revision y de
reconsideracion; por lo que practicamente se toma en un verdadero laberinto su
agotamiento, ya que en principio se tiene que atender a la ley especial de que se trate,
después a su reglamento, luego a la ley general y, finalmente a las leyes de aplicacién
supletoria, lo que provoca que estos medios de defensa en muchas ocasiones, por
desconocimiento o por negligencia, se conviertan, mas que en un medio de impugnaci6n,
en una "trampa procesal” en que con cierta frecuencia caen los particulares.

Lo anterior ha provocado que muchos tratadistas, en diversos foros, se pronuncien
sobre la existencia de un "Cddigo Administrative” y otto "Cddige de Procedumienios
Administrativos"” (tal y como ocurre en las ramas civil, penal, etc.), cédigos que regulen la
existencia y forma de tramitar, respectivamente, las diversas "figuras administrativas” (como
Ias instancias, los recursos y el juicio contencioso), es decir, dichos ordenamientos legales
tendrian por objeto el de regular, en sus respectivas materias, una sola instancia y un solo
recurso en contra de cualquier actuacion o acto de autoridad administrativa; lo cual
facilitaria enormemente Ja defensa de los particulares, sobre todo que, como se desprende
de los ¢jemplos abordados anteriormente, la mayoria de los recursos administrativos poseen
supuestos de procedencia, plazos para interponerlos y requisitos que deben satisfacer los
escritos respectivos, de manera muy similar, faltando tnicamente voluntad politica y
legislativa para elaborar y disediar los ordenamientos legales que los aglutinen y lograr asi,
la tan ansiada Cedificacion del Derecho Administrativo, Unicamente en lo referente a los
medios de impugnacién en favor del particular, pues si se pretendieran codificar y unificar
las materias sustantivas administrativas, resultaria sumamente inconveniente debido a que
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cada materia administrativa trata y regula cuestiones totalmente distintas unas de las otras,
por lo que es conveniente que cada ley haga lo propio con la materia que le corresponde.

Sobre el particular, el destacado postulante Ortiz Hidalgo (op. cit. pp. 856 a 858.),
con el proposito de facilitar la defensa de los particulares frente a los actos administrativos,
en su ensayo establece la unificacién de los recursos administrativos de la siguiente forma:

1.- Todas las leyes administrativas que regulen o prevean la existencia de un recurso
administrativo, tendrian que ser reformadas en los preceptos involucrados y sefialar que:
toda persona afectada per una resolucién o acto expedido con fundamento en esta ley,
podran recurrirlos en los términos previstos por el CFF (este autor propone que sea el CFF,
con algunas modificaciones también, el ordenamiento legal que unifique los medios de
defensa en materia administrativa de los gobemados).

2.- Dcbe asignarse una denominacion especial y unica al recurso. El autor propone
simplemente el de "Recurso Administrativo”, ya que éste tendria por objeto la revocacion,
modificacién o confirmacién del acto recurrido, objeto de todos los recursos, son de
revocacidn, de reconsideracion, de revision o de inconformidad.

3.- Debe proceder en contra de toda clase de actos y resoluciones emitidos por las
autoridades con fundamento en cualquier ordenamiento legal de caracter administrativo. El
propio autor sefiala que el agotamiento del recurso administrativo debe ser optative para
el interesado antes de acudir a la via jurisdiccional; sin embargo, en este punto disentimos
de la apreciacién del autor, toda vez que consideramos que si se va a unificar el medio de
impugnacion que tratamos, en un ordenamiento legal, lo mas conveniente es que su
agotamiento sea obligatorio y evitar, en lo posible, llegar a instancias jurisdiccionales; no
obstante, creemos que la afirmaciéon del citado autor se debe a que en la practica los
recursos administrativos no han cumplido con el objeto por los cuales son creados, pues en
1a mayoria de las veces las autoridades al resolverlos no lo hacen con un criterio imparcial
como debiera ser y, solo se convierten en dilatadores de la imparticién de justicia, saturando
aun mas a los 6rganos jurisdiccionales, en vez de disminuirles la carga de trabajo.

4.- El plazo para interponerlo, a juicio del autor referido, debe ser de 15 dias habiles
contados a partir del dia siguiente al en que surta efectos la resolucién que se va ha recurrir.

5.- Debe presentarse ante la propia autoridad que emitié el acto impugnado,
subsistiendo la posibilidad de que sea presentado por correo certificado cuando el domicilio
del recurrente se encuenire en lugar distinto de la cede de dicha autoridad.

6.~ El escrito respectivo debe cumplir con requisitos formales, tales como: nombre
y domicilio del recurrente, la resolucion impugnada, su constancia de notificacién, expresar
los hechos que originaren la emision del acto impugnado, expresar los agravios que le causa
la resolucidn recurrida; asimismo, debe existir la prevencién en caso de que se presenten
recurso irregulares u obscuros.

7.- En materia de pruebas, debe dejarse a libertad del recurrente aportar y ofrecer
las que estimie convenientes para acreditar los extremos de su accidn, con la salvedad de la
prueba confesional dnicamente a cargo de las autoridades.

8.- Las autoridades después de recibir el recurso administrative, contaran con un
plazo de 3 dias habiles para admitirlo o prevenir al recurrente y dictar las providencias
necesarias para el desahogo de las pruebas ofrecidas.
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9.- Desahogadas la totalidad de las pruebas, las autoridades tendrian que expedir la
resolucion respectiva en un plazo de 30 dias. En este caso, es prudente aclarar que, a
nuestro juicio, el ordenamiento legal deberia establecer algunas consecuencias en perjuicio
de las autoridades que no emitieran su resolucion en el referido plazo, salvo casos de fuerza
mayor y fortuitos; asimismo, deberia de extenderse la figura de la "negativa ficta" para
aplicarse a la totalidad de los actos administrativos susceptibles de ser recurridos y no solo
a la materia fiscal.

10.- Finalmente, deben observarse algunas disposiciones relacionadas con la
suspension de los efectos del acto recurrido.

Las anteriores expresiones muestran la importancia y trascendencia de 1a existencia
de medios de impugnacién con los cuales los gobernados puedan inconformarse en contra
de cualquier acto de autoridad que lesione sus derechos o intereses. Finalmente,
consideramos necesario aclarar que en los casos abordados hasta aqui, se presentaron los
medios de impugnacion que se ventilan de forma lineal, es decir, solamente estan
involucrados e intervienen en el procedimiento dos partes, el particular y las autoridad
administrativa; siendo la diferencia esencial con los procedimientos jurisdiccionales, en los
cuales intervienc un tercero que sera el que resolvera la controversia o litigio suscitado, los
cuales abordaremos en el siguiente tema.

4.5.- LOS TRIBUNALES CONTENCIOSOS
ADMINISTRATIVOS.

Otro medio de impugnacion con que cuentan los particulares para inconformarse en
contra de los actos de autoridad que lesionen sus derechos o intereses, es a través de la via
jurisdiccional, en la cual ya es un tercero (por su caracteristica trinngular) el que resolvera
el litigio o la controversia suscitada entre 1as autoridades administrativas y los particulares,
perdiéndose la linealidad que se presenta en las instancias y en 1os recursos administrativos.
En el presente tema analizaremos brevemente los drganos jurisdiccionales que legal y
constitucionalmente se encuentsan autorizados para aplicar el derecho en los casos concretos
(tmicamente en lo que concierne a la materia administrativa); organos que han sido
d inados genéri te como "Tribunales Contenciosos Administrativas”, Sobre este
punto el profesor Serra Rojas (op. cit. Tomo Il p. 686) sostiene que "El contencioso
administrativo es el juicio, recurso o reclamacién, ubicado en determinado sistema de
junsdiccion relativa, que se interpone-después de agotada la via gubemativa- en unos
sistemas ante los Tribunales Judiciales y en otros ante los Tribunales Administratives
Auténomos, sobre pretensiones o conflictos fundados en preceptos de Derecho
Administrativo o facultades regladas, que se litigan entre particulares y la Administracion
Publica -federal o local- por las resoluciones o actos ilegales dictados por ésta, que lesionan
o vulneran los derechos establecidos anteriormente en favor del reclamante, por unaley, un
reglamento u otro precepto”.

Sin fugar a dudas que al referimos a los TCA en nuestro pais, debemos hacer
mencién a su principal atecedente: el Tribunal Administrativo Francés. La division de
poderes en este caso juega un papel sumamente importante, ya que fue en la nacidn
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Francesa en la que por primera vez se implanté de una manera sumamente rigida, por lo
que se considero que era imposible aceptar que un poder estuviera por encima de los dems;
consecuentemente, si los actos del Poder Ejecutivo -digase Administracién-, iban a ser
verificados o revisados por el Poder Judicial a través de los juicios respectivos, en cierta
forma este (timo poder estaba sobreponiéndose al primero; por estos motivos se considerd
conveniente establecer Tribunales Administrativos que juzgaran los actos del Poder
Ejecutivo y respetar de esta forma, la division previamente establecida. A este sistema
jurisdiccional se le denominé "jurisdiccion retenida”’’.

Segiin el profesor Fix-Zamudio™, el sistema francés se caracteriza por la creacion
del organismo denominado "Consejo de Estado", segim la Ley expedida por la Asamblea
Nacional Revolucionaria de los dias 16 a 24 de agosto de 1790, mediante la cual quedo
prohibido a los jueces judiciales interferir en las operaciones de los cuerpos administrativos;
dicho organismo nace gracias a una independencia paulatina de la administracién que s¢
presentd en aquella nacién. Hasta el afio de 1872 funciono solamente como Tribunal de
"urisdiccién retenida”, pero a partir de ese aiio se le concede el cardcter de Tribunal de
"jurisdiccion delegada™', o sea, s¢ le otorga la posibilidad de emitir resoluciones de
manera auténoma, pero haciéndolo formalmente en nombre del la propia administracion.
Asimismo, en el aiic de 1953 se modifico el sistema jurisdiccional administrativo en
Francia, creandose los Tribunales Administrativos de primera instancia y situando al
Consejo de Estrado como un organo de apelacion o de segunda instancia. El prestigio
ganado por ¢l Consejo de Estado Francés ha trascendido sus fronteras, a grado tal que
paises Europeos como [talia, Bélgica, Alemania, Holanda y Grecia, han adoptado modelos
similares de imparticién de justicia administrativa; también hasta el Continente Americano
ha llegado su influencia, pucs paises como EU y México, han adoptado sistemas muy
parecidos en la imparticion de justicia administrativa,

Sobre el particular el tratadista Michel Bemard™ sostiene que el Consejo de Estado
ro es solamente el Juez Supremo de orden administrativo, es también-el consejero del
gobierno, a quien es obligatorio consultar sobre todos los proyectos de la Ley antes de que

" Segtin CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Luis ("Diccionario Enciclopédico
del Derecho Usual™. Tomo III. Catorccava Edicién. Heliasta S. de R.L. Buenos Aires, Argentina. p. 54), la

jutudlctlun retenlda, en el vicjo enjuiciamicato, es aquella que aun ida a los Yy
d dia en Gltima i ia del o del gobierno, quienes podian refomar el fallo
respeclivo.
¥ FIX-ZAMUDIO, Hector: *Hacia un Tribunal Federal de Justicia Administrativa®. Obra c iva de

los 45 ados del TFF. Tomo II. México 1985. p. 385.

Segun CABANELLAS, Guillermo y ALCALA-ZAMORA y CASTILLO Luis {op. cit Tomo III. p. 51),

Ia jurlsdicelon delegads es la que ejerce un juez o do por deleg: de facultades de un superior,
¢ircunscrita a un asunto o tiempo determinado; ¢s decir, los Tribunales con jurisdiccién delegada son aquellos que
estando drados fc 4 en la admini ién, posecen plena ia para dictar sus resoluciones, a

pesar de que existan algunas limitaciones para la ¢jecucion de las mismas,

¥ BERNARD, Michel: "El Conscjo de Estado Francés. Jucz Administrative y Juez Fiscal’. Obra
Conmemorativa de los 50 afios del TFF. Tomo 1. México 1992. pp. 30 y 31.
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éstos sean sometidos al Consejo de Ministros y después al Parlamento; y sobre los mas
importantes proyectos de decretos reglamentarios; expresando su opinion sobre las
cuestiones de derecho, especialmente la interpretacion de textos; es decir, el citado Conscjo
posee dos funciones elementales y complementarias entre si, a saber: a).- La Consultiva y,
b).- La Jurisdiccional. Por otra parte, continua el citado autor, la organizacion del Consejo
de Estado es muy particular, asi como la eleccion de sus miembros, los cuales se eligen de
elementos provenientes de la Escuela Nacional de Administracion (no de la Escuela
Nacional de la Magistratura como ocurre con lIos jueces pertenecientes al poder judicial),
de la cual se cligen los alumnos que ingresan como secretarios, los que 4 o 5 afios mas
tarde son promovidos al cargo de abogados instructores y, después de 15 a 20 afios son
designados Consejeros de Estado, funcion que cjercerdn basta los 65 aiios; el propio autor
aclara que "si bien es cierto que ningln texto lo ordena, la tradicion impone que todos los
ascensos se hagan Gnicamente por antigiiedad, en el orden de ingreso al Consejo”.

En nuestro pais, el desarrollo de los TCA se ha efectuado a grandes rasgos, de la
siguiente forma. En el aiio dc 1853 se tiene el primer antecedente de la justicia
administrativa propiamente dicha (no es que no existiera antes, la impartia la SCIN, pero
en este afio se propuso crear un organo especializado e independiente del Poder Judicial
para impartirla), con la expedicién del la "Ley para el Arreglo de lo Contencioso-
Administrative” y su respectivo reglamento; los cuales segln el profesor Gabino Fraga
(op.cit. pp. 448 a 450}, contenian en sus aticulos disposiciones tales como:

a).- La separacién de la justicia administrativa y la judicial, al disponer el articulo
1° de 1a ley que "no corresponde a la autoridad judicial el conocimiento de las cuestiones
administrativas", agregando el articulo 13 de la propia ley que los Tribunales Judiciales no
podian proceder contra los agentes de la Administracion por crimenes o delitos sin previa
consignacion de la autoridad administrativa.

b).- La organizacién de la jurisdiccion administrativa, que consistid la creacién de
un Consejo de Estado competente para conocer de las controversias de la administracion
en materia de obras pablicas, de contratos de la administracion, de las rentas nacionales, de
los actos de policia, de la agricultura, del comercio e industria, entre otras (articulo 2° de
la ley).

¢).- Los conflictos entre las atnbuciones de 1a autoridad administrativa y la judicial,
se decidirian por la Primera Sala de la Suprema Corte (articulo 6° de la ley).

d).- El procedimiento de la jurisdiccion administrativa, el cual exigia que la
reclamacion debia presentarse primeramente el Ministro del Consejo (articulos 6, 7 y 8 del
reglamento); si cl negocio no se resolviese, las actuaciones se remitirian al Procurador
General (articulo 9 de la ley) el cual contestaba la reclamacién; posteriormente el asunto
pasaba a decision del Consejo de Ministros (articulo 21 y 26 del reglamento). Finalmente,
la resolucién del Consejo podia ser apelada mediante los recursos de aclaracién y de
nulidad, los cuales serian resueltos por el propio Consejo (articulos 40 a 48 del reglamento);
si no se impugnaba la resolucion, ésta quedaria firme (articulo 23 del reglamento).

Sin embargo, los anteriores ordenamientos legales fueron objeto de infinidad de
declaraciones en contra, pues grandes juristas de aquella época los consideraban contrarios
a la division tradicional de poderes; por tal motivo en la Constitucién Liberal de 1857 se
retrocedio en este punto, pues de nueva cuenta en sus articulos 50 y 97 devuelve al Poder
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Judicial 1a facultad exclusiva de juzgar ain en materia administrativa; considerando que no
existia 1a neccesidad de crear TCA pues el juicio de amparo los superaba ca mucho,
Posteriormente, en 1865 durante el Imperio de Maximiliano, por 1a gran influencia francesa
de la época se instauré un Consejo de Estado que se ocuparia de la justicia administrativa,
pero esta situacion fue efimera por la lucha que después se desaté. Finalmente, cuando
Venustiano Carranza convoca al Congreso Constituyente, en principio para Gnicamente
reformar la Constitucién de 1857, dio como resultado la promulgacian de la vigente
Constitucién de 1917 con una gran cantidad de innovaciones a nivel mundial, siendo una
de las mas adelantadas de su tiempo; empero, en un principio dicha Constitucién no
contemplaba la posibilidad de instaurar TCA,; tal y como se desprende del contenido de su
articulo 73 que no concedio al Congreso de la Union fa facultad de expedir feyes que
regulasen la organizacién de los citados Tribunales, lo cual no ocurrid sino hasta el dia 1°
de Enero de 1988, fecha en que entrd en vigor el Decreto publicado en el DOF el 10 de
agosto de 1987 que adiciond la fraccion XXIX-H al citado articulo 73 (fraccion que fue
recicntemente reformada mediante decreto publicado en el DOF el dia 25 de octubre de
1993); cuyo texto actual es el siguiente:

"ARTiCULO 73.- El Congreso ncne ﬂculud

XXIX-H.- Para expedir leyes que i de fo i dministrative, dotades de plena
autopomia pasa dictar sus fallos, ¥ que tengan a su cargo dirimir las controversias que se susciten entse Ia
ldmuustmclén Piblica Federal y los pariculares, estableciendo las tormas para su organizacién, su
i y los recursos contra sus resofuciones: y"

iento, el p

Como se puede apreciar de la transcripcidn anterior, en nuestro pais es muy reciente
la posibilidad Constitucional que permite al Congreso crear TCA (apenas del afio de 1988);
sin embargo, desde 1936 se encuentra funcionando el TCA mas importante del pais, el TFF,
por lo que para muchos todo el tiempo, hasta antes de la reforma constitucional, se ha
tratado de un Tribunal inconstitucional. No obstante ello, dicho Tribunal he demostrado ser
wna de las Instituciones mas imparciales y practicas en el ramo de Ja imparticion de justicta
administrativa, por lo que en la actualidad nadie duda de la conveniencia de su
estahlecimiento, mas ain, como muestra de nuestra afirmacion anterior, a dicho Tribunal
se le han concedido un numero mayor de facultades en 1a presente administracion (lo cual
abordaremos en el subtema respectivo). Conjuntamente con el TFF, también son ejemplos
de TCA los instaurados cn ya 16 Entidades Federativas, que se han inspirado en el Tribunal
Federal.

En suma, el Consejo de Estado Francés coustituye a nivel mundial uno de los
cjemplos mas importantes de los Tribunates Autonomos de Justicia Administrativa; tan es
asi, que cn nuestro pais se ha tomado su estructura como modelo y se han creado no
solamente Tribunales Auténomos Administrativos con jurisdiccién Federal, sino que una
importante parte de los Congresos locales de las Entidades Federativas, también los ban
creado.

4.5.1.- TRIBUNALES CONTENCIOSOS
ADMINISTRATIVOS LOCALES.
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Constituye una necesidad de los gobemados sentirse protegidos por Tribunales que
resuelvan sus controversias, no solo con otro particular, sino con las propias autoridades que
los representan. “Los Tribunales de lo Contencioso Administrativo son uno de los medios
mas eficientes de comunicacion entre los gobemantes y los gobemnados, abren causes
democraticos que aproximan al pueblo con las autoridades a un contacto directo, sencillo,
franco, ya que el pueblo a 1a vez debe ser origen, guin y finalidad del gobiemo"®,

Los TCA locales légicamente comparten antecedentes comunes con €l TFF, sin
embargo, hasta hace pocos afios las Legislaturas Locales no habian vislumbrado su
conveniencia, quiza porque el fundamento Constitucional que asi se los permite, tiene una
relativa reciente emisién; en efecto, el fundamento Constitucional con que cuentan las
Entidades Federativas para emitir leyes locales que instruyan TCA locales lo es el articulo
116, fraccién IV, que dispone lo siguiente:

"ARTICULO 116.- El poder Publico de los Estados se dividird para su ejercicio, en Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, y no podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacidn, ni
depositarse ¢l Legislativo en un solo individue,

Los poderes de los estados s¢ organizarin conforme a la Constitucién de cada uno de cllos, con sujecion
a las siguientes normas:

IV.- Las Constituciones y Leyes de los Estados podrin instruir tribunales de to contencioso-administrative
dotados de plena autonomfa para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las controversias que se
susciten entre la administracién publica estatal y los particulares, estableciendo fas normas para su

izacidn, su i i el p dimi ¥ los recursos contra sus resoluciones”.

Como sentamos anteriormente, el transcrito texto del articulo 116 no se encontraba
en el texto original de la Constitucion de 1917, siendo reformado mediante decreto
publicado en el DOF en el selenio de Miguel de 1a Madrid. Esto originé que antes de tal
reforma las Entidades Federativas se vieran aparentemente imposibilitadas para instruit TCA
locales; sin embargo, desde 1971 el DF cre6 su TCA. Por razones obvias, estos Tribunales
solamente tiene competencias a nivel Local y se encuentran instruidos expresamente para
dirimir todo tipo de controversias que se susciten entre los gobemados y las autoridades
locales. Sobre este punto el destacado Ministro de la SCIN Azuela Huitrén sostiene: *Otra
pieza fundamental del sistema, aunque debe reconocerse que se presenta todavia en forma
tibia, es la del cstablecimiento de Tribunales de lo Contencioso Administrative, no solo en
cuanto a los problemas Federales, sino también respecto de los locales, concretamente, en
1a fraccion IV del referido articulo 116 Constitucional, en una redaccién respetuosa del
sistema federal, se sefiala que las Constituciones y Leyes de los Estados podran instruir
Tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena autonomia para dictar sus
fallos. No cabe duda, como mas adelante se sefialar, que la experiencia adquirida en esta
materia por mas de cincuenta aiios del Tribunal Fiscal de la Federacién, y por cerca de
veinte en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, respalda

® Citado por el Mag. DOMINGUEZ BELLOC, Guillermo: "Necesidad de la Creacién de Tribunales de lo
Cantencioso Administrativo Estatales”. Obra Conmemarativa de los 50 afios del TFF. Tomo V. México 1992. p.
235,
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plenamente la intencion del Constituyente***,

Podriamos seguir profundizando mas sebre este interesante tema; empero, con ello
nos alejariamos del objeto de la presente tesis que se encuentra extremadamente vinculado
con el Tribunal Contencioso Administrativo Federal (TFF), consecuentemente, en el
siguiente tema realizaremos un estudio mas minucioso de este tipo de Tribunales, ya que
anadie escapa que es precisamente el TFF el que ha servido de modelo para instaurar los
TCA locales, fos cuales alin se encuentran en sus primeros pasos, pues como se ha dicho,
no todos las Entidades Federativas poscen el suyo. No obstante lo anterior, consideramos
prudente enunciar las Entidades Federativas que cuentan con dichos TCA. Por orden
alfabético: 1.- Baja California. 2.- Chiapas; 3.- Estado de México; 4.~ Guanajuato, 5.
Guerrero; 6.- Hidalgo; 7.- Jalisco. 8.- Morelos, 9.- Nuevo Ledn; 10.- Querétaro; 11.- San
Luis Potosi; 12.- Sinaléa, 13.~ Sonora, 14.- Veracruz y; 15.- Yucatdn; a estos hay que
agregarles el 16.- con cede en el DF. Lo anterior nos muestra que en la actualidad son la
mitad de los Estados que integran nuestro pais los que poseen TCA; sin embargo,
consideramos que este tipo de Tribunales no deberian faltar en ningiin Estado por su gran
importancia y la necesidad que de ellos tienen los particulares; esta situacion nos hace creer
que en fechas no muy lejanas, la totalidad de las Entidades Federativas poseeran un TCA,
ya que los instaurados hasta nuestros dias han justificado su importancia y conveniencia.

En suma, "Este sucinto recorrido nos permite concluir que el futuro de la Justicia
Contencioso-Administrativa Local es promisorio, ésta avanza por todo ¢l Territorio Nacional
para contribuir, firmemente, al perfeccionamiento del Estado de Derecho, como expresién
del espititu democratico de quienes en el aiio de 1917, forjaron, con sus ideales, la Carta
Fundamental que rige y orienta nuestro destino™**.

4.5.2.- EL TRIBUNAL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO FEDERAL.

Al referimos al tema de los TCA sefialamos los antecedentes del establecimiento de
ellos, haciéndose evidente la influencia francesa para instaurarlos en nuestro pais. Ahora en
el presente tema nos referiremos al TCA Federal que indudablemente fue el "parteaguas”
en nuestro pais de la justicia administrativa, dicho Tribunal es el TFF. Consideramos
prudente aclarar primeramente que, a nuestro juicio, la denominacién original asignada al
TFF, en la actualidad es inoperante; ya que en nuestros dias posec infinidad de atribuciones
mas y una competencia mucho mayor de aquella con que se instituy6 originalmente en ¢l
afio de 1936; estas circunstancias nos llevan a sciialar que seria conveniente denominarlo
*Tribunal de lo Contencioso Administrativo Federal”, en vez de "Tribunal Fiscal de la
Federacién®, porque esta ultima denominacion ya no corresponde a su competencia y
naturaleza juridica actual, tal y como se observara a continuacion.

 AZUELA HUITRON, Mariano: "E1 C joso Administrativo, Elemento Esencial de fa Justicia Mexicana”,
RTCADF, N° 3, para el mes de julio de 1991. p. 54,

* ARMIENTA CALDERON. Gonzalo: "Competexcia ¢ Imperio de los Tribunales Locales de lo Contencioss
Administrativo en Méxice". RTCADF, N° 3, para el mes de julio de 1991. p. 119,
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4.52.1.- TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION,

En temas anteriores quedo claro que es hasta la década de los 80's en la que se eleva
a nivel Constitucional la posibilidad (articulo 73, fraceién XXIX-H) de que el Congreso
emita las leyes respectivas que instruyan la creacion de Tribunales que resuelvan las
controversias administrativas y que estén adscritos al PEF. Sin embargo, anadie escapa que
desde principios de este siglo, surgid un gran interés de los nacionales por establecer TCA
en nuestro pais, lo cual se evidencia por los varios intentos de codificacion fiscal desde la
entrada en vigor de la Constitucién de 1917, sin tener el éxito deseado a pesar de que el
Congreso de la Union autorizd, mediante decretos publicados en el DOF los afios de 1920,
1926 y 1930, al Ejecutivo para expedir un Codigo de Justicia Fiscal. Paco a poco fueron
surgiendo en nuestro pais érganos de jurisdiccion retenida que solamente podian juzgar los
actos de la administracién en materia fiscal, tal es el caso de: a).- El Juradoe de Penas
Fiscales creado el 15 de abril de 1924; b).- La Junta Revisora introducida en la LISR de
18 de marzo de 1925 y. c).- ¢! Jurado de Revisién de 11 de enero de 1929. No obstante
ello, ninguno de dichos érganos pudo cumplir con las perspectivas por la cual fue creado,
pues en ningln caso se defini¢ un sistema adecuado de procesos que constituyeran medios
idoneos de defensa de los particulares contra los actos de las autoridades administrativas.
La bisqueda del 6rgano que satisficiera las imperiosas necesidades de los gobemados se vio
culminada con la expedicion de la Ley de Justicia Fiscal el 31 de agosto de 1936, Ia cual
dio origen al TFF a partir del 1° de enero de 1937.

Sobre el particular expresa ¢l profesor Nava Negrete que "antes de que se expidiera
la Ley de Justicia Fiscal, 31-VIII-1936, y sin retrotraerse al inicio de la vigencia de la Ley
Fundamental de 1917, la justicia administrativa estaba en manos del Juicio de Amparo,
convertido en medio procesal para controlar la legalidad de los actos de autoridad, tanto
administrativos como judiciales. Asi, a través del Juicio de Amparo, el Poder Judicial
Federal monopolizaba la justicia administrativa federal, prolongando la tradicion justicialista
del siglo XIX..."**, Por su parte, cita el maestro Serra Rojas (op. cit. Tomo II. p. 715),
Azucla Huitron (Ministro de 1a SCIN) sostiene que en esos tiempaos el particular no gozaba
de medios efectivos de defensa para inconformarse en contra de las arbitrariedades de las
autoridades fiscales, al no existir propiamente un sistema, procedimiento o recurso que sc
los permitiera,

En la exposicion de motivos de la Ley de Justicia Fiscal de 1936 se argumentan, por
parte de los Legisladores, las causas que originaron la creacion del TFF; quienes al referirse
a la antigua disputa de su Constitucionalidad sefialaron:

"Previamente sec examind, como era preciso, la constitucionalidad de acoger los principios fundamentales
cn que s¢ susicnta la justicia administrativa. . En cuanto al prob de la validez itucional de la ley
que cree un tribunal administrativo en seatido formal, ba de resolverse afirmativamente, pues si bien, como
undnimemente se reconoce en la dostriva meXicana, no pueden crearse tribunales administratives
independicntes en absoluto, esto es, con capacidad para emitir fallos no sujctes al examen de ninguna
sutoridad, dado que existe I3 sujecion, ya ap a, a los tribunales federales en via de amparo, nada se

% Citado por el profesor SERRA ROJAS, Andrés. op. cit. Tomo IL. p. 716.
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opone, en cambio, a la ion de tribunal dministratives que, aunque mdepcndn:nles de la
Administracion activa, no lo sean del poder judicial... Todavia mas, en maltipl al i

el articule [4 Constitucional que establece la garantia del Jun:m la;unsprudcncm ba suslemdo que no es
necesario que esc juicio se trimite preci ante las diciales, con lo que impli

sc ha ido la legalidad de procedimi i de caracter jurisdiccional, tramitados ante
autoridades administrativas”.

Asimismo, la propia exposicién at referirse concretamente al tema de la creacion del
TFF expresa que:

"El Tribunal Fiscal de 1a Federacién estard colocado dentro del marco del Poder Ejceutivo (lo que no
implica ataque al principi ituci de la sep ion de Poderes, sup que prect para
satvaguardarlo surglcmn en Francia los tribunales administrativos), pero no estard sujeto a la dcpcndencm
de ninguna auteridad de Ias que integran ese Poder, sino que fallard en rep ion del propio E i
por delegacidn de facultades que la ley le hace. En otras palabras; sera un tribunal administrative de
j\ulltla delegldn. no de justicia retenida. Ni el Prcndcmc de [a Republica ni ninguna otza autoridad

a, tendrd i ién alguna ea los p i o enlas i del Tribunal..., (e!
cual) pmnuncmn& tan solo fallos de nulidad de Ins resoluciones impugnadas: pero con ¢l fin de evitar los
inconvenientes que presenta ahora Ia cjecucion de las sentencias de amparo, que también son fallos de
nulidad, y que frecuentemente se prolonga a lo Jargo de una o varias quejas en las que en forma escalonada
en tribunal judicial va lando la ej ién de la ia, en la Ley se¢ establece que el fallo del
Tribunal Fiscal que declare una nulidad, indicard de manera concreta en que sentido debe dictar nueva
resolucién la autoridad fiscal".

Las transcripciones anteriores nos muestran claramente el convencimiento del
legislador de crear un Tribunal administrativo que, aunque perteneciente al Pader Ejecutivo,
éste no pueda intervenir en sus fallos y resoluciones; Tribunal que estaria dotado,
consecuentemente, de plena autonomia y que emitiria resoluciones de nulidad del acto
impugnado, sefialando 1a forma concreta en que las autoridades fiscales emitirian una nueva
y asi evitar lo que sucede en el juicio de amparo. Por otra parte, en la citada Ley de
Justicia Fiscal se establecio la integracion del TFF, la cual se compondria de 15
Magistrados y funcionaria en pleno y en 5 Salas integradas cada una de 3 Magistrados, que
poscerian diferentes atribuciones (articulo 2°).

No obstante lo anterior, lo cierto es que la citada ley estuvo muy poco tiempo en
vigor, hasta el 1° de encro de 1939, cuando entrd en vigor el CFF publicado en ¢l DOF el
31 de diciembre de 1938 sin embargo, a pesar de que este nueve ordenamiento legal
introdujo algunas novedades importantes, fruto de la expesiencia administrativa de los
juristas de aquella cpoca, no modificé en absoluto 1a naturaleza ¢ integracion del TFF, ya
que practicamente transcribe, en sus articulos 146 a 165, ¢! contenido de 1a Ley de Justicia
Fiscal, continuando la misma integracién del Pleno y de las Salas del TFF. Posteriormente,
fueron expedidas 3 {feyes mas que se relacionaban con la materia fiscal; a saber: 1.- Ley del
30 de diciembre de 1946 que cre6 un recurso que se agotaba ente la SCIN en contra de las
sentencias dictadas por el TFF,; 2.- Ley de 29 de diciembre de 1948 que cred otro recurse
ante la SCIN en contra de las resoluciones del TFF dictadas en juicios promovidos contra
autoridades del DDF y; 3.- El Decreto de 21 de abril de 1959 que establecio la Auditoria
Fiscal Federal. Sin embargo, al quedar abrogado el CFF de 1938 (al igual que los
posteriores 3 decretos en materia fiscal) y ser cambiado por el Codigo que lo sustituyd
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publicado en el DOF el 19 de enero de 1967 que entrd en vigor el 1° de abril del mismo
afio, se presentaron algunas importantes reformas en materia sustantiva fiscal que no se
referian a la organizacién del citado Tribunal, lo cual correspondio a la LOTFF que también
se public en el DOF de 19 dc enero de 1967 y que entrd en vigor a partir del 1° de abnl
del mismo aiio, con la cual se modificé la integracién del propio tribunal y se elevéd a 22
el numero de Magistrados, que actuaran en Pleno y en 7 Salas mas el Presidente; sin
embargo, no cambié su naturaleza juridica y tampoco, de una manera radical, su
competencia.

Finalmente, la integracion del TFF ha ido variando a través de los afios hasta llegar
a la que actualmente tiene y que se desprende de [a LOTFF vigente (publicada en el DOF
el dia 2 de febrero de 1978 que abrogd a la publicada el 19 de enero de 1967). Dicha
integracton, debido a la ampliacion de la competencia del propio Tribunal, se encuentra
completamente descentralizada; es decir, hasta antes de la entrada en vigor de la citada Ley
Orgénica el 1° de agosto de 1978, las Salas y el Pleno de tal Tribunal tenia como tnica
cede el DF, empero, esta nueva Ley dispone la creacién de Salas Regionales con cede en
otras Entidades Federativas, incrementindose légicamente el namero de magistrados a un
total de 66, 9 de la Sala Superior, 54 de las Salas Regionales y 3 Supemumerarios.

A su vez, las Salas Regionales son 18 y tienen su cede y jurisdiccion en las
siguientes Entidades Federativas, de acuerdo al articulo 21 de la Ley en comento: a).- Sala
del Noroeste. Con cede en el Estado de Sonora y jurisdiccion en Baja California, Baja
Califomnia Sur, Sinaloa y Sonora. b).- Sala Norte-Centro. Con cede en el Estado de
Coazhuila y con jurisdiccion en Chihushua, Durango, Zacatecas y Coahuila. c).- Sala del
Noreste. Con cede en ¢l Estado de Nuevo Leon y con jurisdiccién en Tamaulipas y Nuevo
Leon. d).- Sala del Occidente. Con cede en el Estado de Jalisco y con jurisdiccion
Aguascalientes, Colima, Nayarit y Jalisco. e).- Sala Centro. Con cede en el Estado de
Guanajuato y con jurisdiccion en Michoacan, Querétaro, San Luis Potosi y Guanajuato. f).-
Salas Hidalgo-México. Las 2 con cede en el Estado de México y jurisdiccién en los
Estados de Hidalgo y de México. g).- Sala Golfo-Centro. Con cede en el Estado de Puebla
y con jurisdiccion en Tlaxcala, Veracruz y Puebla. h).- Sala Morelos. Con cede y
jurtsdiccion en el Estado de Morelos. i).- Sala Guerrero. Con cede y jurisdiccion en el
Estado de Guerrero. j).- Sala del Suroeste. Con cede en el Estado de Oaxaca y con
Jjurisdiccion en Chiapas y Oaxaca. k).- Sala Peninsular. Con cede en el Estado de Yucatan
y con jurisdiccion en Campeche, Tabasco, Quintana Roo y Yucatan y. 1)- Salas
Metropolitanas. Las 6 con cede y jurisdiccion en el DF.

Finalmente, como un breve homenaje a continuacién nos permitiremos citar los
nombres de los Magistrados fundadores del TFF que tomaron posesion de su cargo el 1°de
enero de 1937, Octavio R. Velazco, Moisés Huerta, Antonio Carnilo Flores, Rafael Corrales
Ayala, Mariano Azuela, Generoso Chapa Garza, Manuel Sénchez Cuén, José Alfaro Pérez,
Angel Gonzilez de la Vega, Alfonso Teja Zabre, Jesis Martinez Garcia, Guillermo Lopez
Velarde, Ignacio Navarro Martin, Rafael Villagémez y Juvencio Ibarra Gomez.

4.5.2.2- NATURALEZA JURIDICA Y
COMPETENCIA.
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Como se ha podido vislumbrar en los temas anteriores, el TFF desde su creacién en
1938 y hasta nuestros dias ha sufrido infinidad de transformaciones en su estructura
orgénica; sin embargo, en los dmbitos de su naturaleza juridica y competencia no ha sufrido
un cambio radical, por lo que nos limitaremos en el presente a sefialar dichas caracteristicas
de acuerdo a la legislacion vigente. Antes que nada es necesario saber que tipo de proceso
se ventila ante el TFF. Ha quedado establecido que desde su creacion el TFF fue instruido
como un Tribunal de jurisdiccion delegada y de lacign, el cual sol puede emitir
fallos que anularin el acto impugnado; sin embargo, existen fundamentalmente dos clases
de procesos cuando hablamos del Contencioso-adwministrativo; a saber:

1.- Tribunal de Plena Jurisdiccion. Una de las caracteristicas esenciales de cstos
Tribunales es que tienen las facultades suficientes para ejecutar sus fallos; asimismo, ante
ellos se alegan contravenciones que realicen las autoridades a derechos subjetivos o
garantias individuales consignados en favor de los gobemados; también las sentencias que
emiten solo producen efectos hacia las autoridades a las que se les atribuyé la emisién,
ejecucion o cumplimiento del acto impugnado, es decir, se trata de una sentencia de alcance
inter partes. En nuestro sistema juridico los Tribunales de Plena Jurisdiccion son los
pertenecientes al PJF, de acuerdo a la Ley de Amparo.

2.~ Tribunal dc Anulaciéon o dc Ilcgitimidad. Este tipo de Tribunales se
caracterizan por que no cuentan con las facultades legales suficientes para gjecutar sus fallos
o sentencias; ante ellos se alegan solamente contravenciones que las autoridades han
realizado de los ordenamientos legales; por otra parte, las sentencias o rescluciones que
emiten producen efectos hacia todas las autoridades sean o no ejecutoras o emisoras del acto
impugnado, es decir, sus fallos son erga emnes. En nuestro sistema de derecho este tipo de
Tribunales estan representados fundamentalmente por el TFF (aunque éste comienza a
mostrar cambios tendientes a combertirlo en un Tribunal de Plena anulacién).

Para el Dr. Armienta Calderon® los rasgos que en forma mas significativa
diferencian a los Tribunales de Plena Jurisdiccién con los de Anulacion o de Iegitimidad
son las siguientes: a).- En el Contencioso de Anulacidn no hay dos partes propiamente
dichas, ya que la intervencion de la autoridad demandada es pasiva y limitada, mientras que
en ¢l Contencioso de Plena Jurisdiccidn, la parte demandada es la autoridad administrativa
que emitid la resolucién objeto del proceso. b).- La sentencia que se promumcia en el
Contencioso de Anulacién tiene efectas erga omnes, mientras que la sentencia de! de Plena
Jurisdiccién solo produce efectos entre las partes, o sea, res inter allios acta y, ¢).- "Por lo
que ataiie al caracter declarativo de la sentencia. propio del contencioso de anulacién, cabe
mencionar que la paulatina anipliacién de la esfera de competencia del Tribunal Fiscal de
la Federacion, le permite dictar sentencias tanto declarativas como constitutivas y de
condena. Y esto también identifica a nuestro contencioso con el de plena jurisdiccion”.

Por su parte Margain Manatou, citando a Waline™, sefiala que en el Contencioso

¥ ARMIENTA CALDERON, Gonzalo: *El C i Administrativo Mexi Caracteristicas y Nuevas
Perspectivas”. Obra C ativa de los 50 afios del TFF. México 1992. Tomo I. pp. 187 y 188.
* MARGAIN MANATOU. Esilio: "De lo C ios6 Administrativo de Anulacién o de Ilegitimidad”.

Cuasta edicién. Pormia S.A. Méxice 1991 pp. 5y 6.
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de Plena Jurisdiceién el juzgador puede declarar la anulacion de una decision
administrativa o en ciertos casos reformarla, modificarla o dictar inclusive una condenacion
pecuniaria en contra de la administracion; encontrando los elementos de su decision no solo
en cl texto de la Ley que examina para determinar la validez o no del acto que se ha
sometido a su consideracién, sino también en el texto de cualquier otro ordenamiento legal,
la Constitucién o cualquier otro documento que considere necesario. En cambio, en el
Contencioso de Hegitimidad el juzgador no cuenta con todas las facultades habituales de
un juez, pues no puede mas que pronunciar la anulacion del acto que se ha sometido a su
consideracion, sin poder reformarlo o modificarlo y sobre todo no puede pronunciar una
condenacidn pecuniaria, asimismo, tampoco cuenta con las facultades suficientes para
investigar en otras leyes o documentos las validez de dicho acto, encontrandose limitado a
lo que las partes aleguen y le exhiban; este contencioso de anulacién "es en suma aquel en
el que se atacan los actos del poder pablico, no puede compararsele a ninguna accién de
derecho privado”.

Como se pucde observar, se encuentran totalmente diferenciadas las caracteristicas
propias de los Tribunales de Plena Jurisdiccion y de los de Anulacién o de Ilegitimidad,
empero, surge una duda ¢A cual dc ellos pertenece el TFF?. Indudablemente que responder
un cuestionamiento de tal magnitud no es nada facil, pues debido a las multiples reformas
al CFF y a la LOTFF, en la actualidad el TFF no encuadra perfectamente en ninguno de
los citados Tribunales Contenciosos Administrativos, ya que posce caracteristicas que son
pertenecientes a ambos. Trataremos de explicamnos.

En el proceso jurisdiccional que se ventila ante el TEF, de conformidad a lo
dispuesto por el CFF en su articulo 198, las partes que en él intervienen son 4: a).- El
demandante; b).- Los demandados; c).- El titular de la Dependencia o Entidad de la que
depende 1a autoridad emisora del acto impugnado y, d).- Los terceros que tengan un
derecho incompatible con la pretension del demandante, Estas circunstancias nos permiten
darnos cuenta de que en este caso ¢l TFF comparte la naturaleza juridica de un verdadero
Tribunal de Anulacién o de Ilegitimidad.

Por otra parte, ante el TFF unicamente pueden argumentarse cuestiones relacionadas
con la legalidad del acto impugnado y no sobre su constitucionalidad; es decir, el citado
Tribunal solamente verificara sj ¢} acto combatide se ajusté a las disposiciones de las Leyes,
por lo que en caso de que asi sca, confirmara su validez, de lo contrario declarara su
nulidad; en consecuencia, es incompetente para conocer o pronunciarse sobre la
constitucionalidad del acto combatido, 1o cual en nuestro sistema juridico y de acuerdo a
la Ley de Amparo, esta conferido expresamente al PJF. En este punto también el TFF
comparte |a naturaleza juridica de los Tribunales de Anulacidn o de Ilegitimidad. Sobre este
punto el Lic. Margain Manatou (op. cit. p. 82) cita una parte de la jurisprudencia que sobre
el particular ha sentado la SCIN, la cual ha dejado claro que: "El Tribunal Fiscal de la
Federacion carece de competencia para estudiar y resolver sobre la inconstitucionalidad de
una ley, ya que tal facultad corresponde al Poder Judicial de la Federacion a través del
juicio de amparo”.

En cuanto al alcance de las sentencias pronunciadas por el TFF, éstas son
consideradas como erga omnes, pues una vez pronunciada lailegalidad del acto impugnado,
ni las auvtoridades demandadas en el proceso fiscal ni ninguna otra podrén intentar
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gjecutarlo; mientras que en las sentencias del PJF las autoridades que no hayan sido
emplazadas por el quejoso como responsables, podrdn intentar ¢jecutar el acto reclamado.
En este caso, el TFF también participa de las caracteristicas esenciales de los Tribunales de
Anulacién o de Ilegitimidad.

Finalmente, en cuanto a la posibilidad de hacer cumplir sus sentencias, es en donde
surge la duda sobre la naturaleza del TFF. Ha quedado establecido que los Tribunales de
Plena Jurisdiccién cuentan con la posibilidad de ejecutar sus resoluciones, tal es ¢l caso del
PJF el cual en términos de la Ley de Amparo puede obligar a las autoridades renuentes a
cumplir forzosamente la resolucion que han emitido; sin embargo, en el caso de los
Tribunales de Anulacion o de Hegitimidad no sucede asi, pues éstos carecen de facultades
suficientes para hacer cumplir forzosamente a las autoridades renuentes sus sentencias
Consecuentemente, si ¢l TFF constituyera un Tribunal de Anulacién o de Ilcgitimidad
*puro”, entonces l6gico seria que por ningiin motivo podria ejecutar sus sentencias o hacer
que las autoridades las cumplieran; no obstante lo anterior, al introducirse en el CFF el
Recurso de Queja en su articulo 239-Ter, en cierta forma el Legislador ha concedido a
dicho Tribunal una de las caracteristicas de los Tribunales de Plena Jurisdiccién; sobre todo
que tal recurso procede contra: 1.- El incumplimiento de una sentencia firme; 2.- Cuando
las autoridades administrativas repitan indebidamente el acto o reselucion anulado o; 3.-
Cuando en el cumplimiento de una sentencia, éste se realice en forma excesiva o deficiente.

Por otra parte ¢l Dr. Serra Rojas (op. cit. Tomo IL pp. 719 a 725), al referirse a la
naturaleza del TFF, seiiala algunas de sus caracteristicas: 1.- Es una institucion formaimente
administrativa y materialmente realiza una funcién jurisdiccional. IL.- Esta colocado dentro
del marco del PEF y actia por delegacion de facultades, IIL.- Es un Tribunal de derecho
o de legalidad. IV.- Tiene una competencia restringida y solamente puede ampliarse por
disposicion legal. V.- Es un Tribunal de justicia delegada y no retenida. VI.- Carece de
competencia para juzgar sabre la constitucionalidad de leyes y. VIL.- Tiene la naturaleza de
un Tribunal Contencioso de Anulacion o de legitimidad.

En suma, de lo expuesto hasta estos momentos podemos concluir que el TFF como
consecuencia de las reformas sufridas por la Constitucion y por las Leyes Administrativas
y por su propia evolucion, ha pasado, en cuanto a su naturaleza juridica se refiere, de un
Tribunal de justicia delegada a uno jurisdiccional; mostrando claras perspectivas para que
en lo futuro se convierta de un Tribunal de Plena Jurisdiccion.

Cambiando de tema, a continuacion nos referiremos a la competencia del TFF, no
sin antes hacer la aclaracién de que nos basaremos fundamentalmente en las disposiciones
vigentes. Al crearse el TFF con la publicacion y Ia entrada en vigor de la Ley de Justicia
Fiscal el 1° de enero de 1937, su ambito de competencia era eminentemente fiscal (de ahi
su nombre) tal y como se desprende del articulo 14 y sus 5 fracciones de la propia ley.
Posteriormente, al entrar en vigor el ler. CFF en nuestro pais ¢l dia 1° de enero de 1939,
la competencia del TFF se sostuvo en términos gencrales bajo los lineamientos de la Ley
de Justicia Fiscal, haciendo hincapié¢ unicamente en la definitividad de los actos
administrativos impugnados. Al ser publicada y entrar en vigor la ler. LOTFF el dia 1° de
abril de 1967 1a competencia de dicho Tribunal sufrio un cambio radical, pues se sustituyo
la expresion del articulo 160 fraccion 1 del CFF de 1938 que se referia a la autoridad
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emisora de la resolucién fiscal (limitando asi la competencia a los actos de la SHCP), por
la expresion del articulo 22 y sus 7 fracciones que mencionaban a las autoridades fiscales
federales; en estas circunstancias el TFF dejo de tener competencia exclusiva en matena
fiscal y pasé a una competencia un poco mas administrativa. A partir de entonces, debido
ala entrada en vigor de la vigente LOTFF el dia 1° de agosto de 1978 y hasta nuestros dias
la competencia del citado Tribunal se ha ido ampliando considerablemente; a grado tal que
el nombre original de dicho Tribunal es actualmente obsoleto, pues ahora conoce de gran
cantidad de actos administrativos que no tienen que ver con la materia fiscal.

La competencia del TFF esta regulada conforme a las disposiciones de la LOTFF,
concretamente en sus articulos 15 que se refiere a la Sala Superior y, 23 que se refiere a
las Salas Regiones,

1.- Sala Superior: La Sala Superior del TFF posee una competencia exclusiva en
relacién con las demés Salas Regionales del propio Tribunal, originada por las reformas de
1988, tanto en la Ley de Amparo como en el CFF y el propio articulo 15 dela LOTFF, con
las cuales se dio competencia a los TCC de conocer del Recurso de Revision Fiseal que
antes correspondia a la citada Sala Superior, dejandole a ésta el conocimiento,
fundamentalmente, de asuntos, a).- Que a pesar de ser de las mismas materias enunciadas
en el articulo 23 de la LOTFF, superan en su monto la cantidad que resulte de considerar
100 veces el salario minimo del DF elevado al afio; es decir 36,500 veces dicho salario,
resultando la cantidad de N$558,450.00 aproximadamente, tomando en consideracién que
el salario minimo referido asciende actualmente a N§15.30; b).- Asimismo, la propia Sala
Superior conocerda de los procesos fiscales en los que para resolverlos sea necesario
establecer, por primera vez, la interpretacién directs de una ley o fijar los elementos
constitutivos de una contribucion (articulos 15 fraccién II de la LOTFF y 239-bis del CFF)
y, ¢).- Por otra parte, la fraccion VI del articulo 15 de la LOTFF (recientemente adicionada
mediante el "Decreto que Reforma, Adiciona y Deroga Disposiciones de Diversas Leyes
Relacionadas con el Tratado de Libre Comercio de América del Norte", publicado en el
DOF el dia 3 de diciembre de 1993), también le concede competencia a la citada Sala
Superior "resolver los juicios en materia de comercio exterior a que se refiere el articulo 95
de la Ley de Comercio Exterior”.

Finalmente, consideramos necesario sefialar que {a Sala Superior en ningan caso se
avocard al conocimicnto del asunto de que se trate desde su propio inicio, ya que e
procedimiento o instruccién del proceso fiscal, lo ventilard la Sala Regional competente, la
que remitird los autos del expediente respective una vez cerrada ésta, para que la Sala
Superior emita la sentencia respectiva, tramitando la etapa del juicio en el proceso fiscal.

2.- Salas Regionales:

L- Dispone el articulo 23 en su fraccién | que es competencia de las Salas de! TFF
conocer de las resoluciones definitivas "dictadas por las autoridades fiscales federales y
organismos fiscales auténomos, en que se determine la existencia de una obligacién fiscal,
se fije en cantidad liquida o se den las bases para su liquidacién®. En este caso, el supuesto
normativo se reficre a los créditos fiscales que las autoridades competentes fijan a cargo de
los particulares después de haber comprobado el cumplimiento de sus obligaciones fiscales,
mediante alguna de sus facultades de comprobacién,

IL.- La fraccion I del articulo 23 en comento dispone que es competencia del TFF
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conocer de las resoluciones definitivas "que nieguen la devolucion de un ingreso, de los
regulados por el Codigo Fiscal de la Federacion, indebidamente percibido por el Estado”.
En ocasiones los gobemados al enterar al Estado el pago de sus contribuciones (impuestos,
aportaciones de seguridad, derechos y contribuciones de mejoras), lo hacen en exceso, por
lo que el CFF en su articulo 22 regula el procedimiento para solicitar la devolucién de tales
cantidades; sin embargo, puede suceder que las autoridades fiscales al analizar la solicitud
de devolucion respectiva la consideren improcedente, procediendo a negar tal devolucion;
en contra de tal negativa procede el Juicio Fiscal ante el TFF.

IEL.- En su fraccion Il el articulo 23 de la LOTFF dispone que es competencia del
TFF conocer de las resoluciones definitivas de las autoridades que "impongan multas por
infraccion a las normas administrativas federales”. Como se puede ver es en esta fraccién
en la que la competencia del TFF revaza la materia fiscal y se amplia considerablemente,
por lo que con ello cualquier gobemado que sienta lesionados sus intereses por la
imposicién de una multa de caricter administrative podra impugnarlas ante el citado
Tribunal.

IV.- También la fraccién I'V del mencionado articulo 23 otorga competencia al TFF
para conocer de las resoluciones definitivas que "causen un agravio en materia fiscal,
distinto al que se refieren las fracciones anteriores". Con esta fraccion el Legislador, para
no enunciar un sinnimero de supuestos legales, deja "la puerta abierta” para que los
particulares que se sientan lesionados con la expedicién de un acto administrativo en
materia fiscal, lo impugnen antc el TFF. La SCIN sustenté la siguiente tesis que define lo
que debe considerarse por Materia Fiscal, visible en el Apéndice del Semanario Judicial
de la Federacion, Tercera Parte, Segunda Sala, p. 460; cuyo texto s el sigutente:

“MATERIA FISCAL. SIGNIFICACION.- Por malcria fiscal debe entenderse lo zelativo a la
determinacién, la liquidacién, el pago, la devolucion, la exencién, la prescripcion o el control de tos créditos
fiscales, o lo referente a las i que se i con motive de habersc infringido las leyes
tributarias™.

V.- Por su parte la fraccién V del propio articulo 23, cs la primera que en forma
expresa se refiere a una materia distinta a la fiscal; al disponer que es competencia del TFF
conocer de las resoluciones firmes que "nieguen o reduzcan las pensiones y demis
prestaciones sociales que conceden las leyes en favor de los miembros del Ejército, de la
Fuerza Aérea y de la Armada Nacional o de sus familiares o de sus derechohabientes con
cargo a la Direccion de Pensiones Militares o al Erario Federal, asi como las que
establezcan obligaciones a cargo de las mismas personas, de acuerdo con las leyes que
otorgan dichas prestaciones”.

V1.- Asimistia la fraccion VI del articulo 23 que hemos referido, también constituye
un ejemplo mas de los supuestos legales en los que al Legislador concedié una competencia
diversa a la fiscal al TFF; al disponer que es competencia de éste conocer de actos
definitivos que "se dicten en materia de pensiones civiles, sea con cargo al Erarioc Federal
o el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado”.

VIL.- También es competencia del TFF, en términos de la fraccion VII del citado
articulo 23, conocer de las resoluciones administrativas definitivas que “se dicten sobre
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interpretacion y cumplimiento de contratos de obras publicas celebrados por las
dependencias de la Administracion Pablica Federal Centralizada”. Aqui es prudente aclarar
que cl Legislador es muy concreto en limitar la competencia de dicho Tribunal, en este
caso, a la interpretacion de los contratos celebrados por la Presidencia de la Republica,
cualquiera de las 17 Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y 1a PGR que
constituyen la Administracion Piblica Centralizada (articulo 1° LOAPF), mas no conocerd
de contratos celebrados por otros organismos publicos.

VIIL.- El TFF también es competente, en términos de la fraccién VIII de articulo
23 que comentamos, para conocer de las resoluciones firmes de las autoridades que
“constituyan créditos por responsabilidades contra servidores publicos de la Federacion, del
Departamento del Distrito Federal o de los organismaos publicos descentralizados federales
o del propio Departamento del Distrito Federal, asi como en contra de los particulares
involucrados en dichas responsabilidades”. Eu este caso es necesario aclarar que !a fraccién
que nos ocupa solamente se refiere a los actos en los que se finquen créditos fiscales alos
servidores publicos, o sea, la imposicion de una de las maltiples clases que existen de
sanciones administrativas en términos del anticulo 53 de la LFRSP; sin embargo (Qué
ocurre con las restantes sanciones administrativas como apercibimiento, amonestacion,
destitucion, inhabilitacién, etc?, ;Podrdn impugnarse también ante el TFF o no? De la
lectura de la fraccién que nos ocupa parece ser que no es competencia de dicho Tribunal
conocer de sanciones administrativas impuestas a servidores publicos diversas a las
pecuniarias o multas; empero, esta omision es suplida por el propio articulo 70 de la
LFRSP, el cual en forma expresa faculta al TFF a conocer de todas las sanciones
administrativas que se impongan a determinado servidor publics sean pecuniarias o no.

IX.- También el TFF tiene la posibilidad de conocer, conforme a la fraccion 1X del
articulo 23 referido, actos definitivos que "requieran ¢l pago de garantias de obligaciones
fiscales a cargo de terceros”; este supuesto se actualiza cuando las autoridades en forma
indebida han requerido el pago a las Compaiiias Afianzadoras que han emitido pélizas de
garantia del interés fiscal en favor de los particulares, las cuales pueden inconformarse
también a través de proceso fiscal.

X.- La fraccién X del articulo 23 que nos ocupa fue recientemenie adicionada
mediante decreto publicado en el DOF el 10 de enero de 1994 y 1a misma concede una
facultad concurrente entre el TFF y el PIF, al disponer que también conocera de
resoluciones “que se dicten negando a los particulares la indemnizacién a que se contrae el
articulo 77 bis de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos. El
particular podra optar por esta via, o acudir ante la instancia judicial competente”. Esta
reciente reforma se debié a que actualmente el Estado cuando ocasione dafios y perjuicios
a un particular debe restituirlos de ¢llos inmediatamente.

XIL- La ultima fraccion del articulo 23 que nos ocupa (XI), es la que deja la
posibilidad de que leyes administrativas prevean la posibilidad de atribuir e incrementar la
competencia del TFF, al disponer que también conocerd de las resoluciones fiscales
*sefialadas en las demds leyes come competencia del Tribunal®,

En suma, debido a la naturaleza juridica y a la competencia del 'TFF, puede
decirse que el mismo se encuentra en un proceso de integracion de toda una esfera
jurisdiccional administrativa muy parecida a la del PJF. En los siguientes temas
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analizaremos algunas caracteristicas del proceso fiscal.

4.5.2.3.- PROCEDENCIA E IMPROCEDENCIA DEL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

El juicio contencioso administrativo ante el TFF tiene la finalidad de pronunciarse
exclusivamente sobre la legalidad de actos administratives impugnados por los particulares
o por las propias autoridades. Solo aquella decisién concretada en una resolucion definitiva,
emanada de un acto de imperio de autoridad pucde ser reclamada o impugnada ante el TFF.
Sin embargo, a pesar de que en €l tema anterior sefialamos a grandes rasgos la competencia
de tal Tribunal, es necesario que para que proceda la accion intentada, bien por el
gobemado o bien por la autoridad, se satisfagan ciertos requisitos de procedencia cnunciados
en el CFF en sus articulos 202 y 203, en los cuales el Legislador no seialé en forma
positiva las causales de procedencia, haciéndolo en forma negativa, o sea, sefialando las
causales de improcedencia del proceso fiscal.

1.- El articulo 202 fraccion 1 del CFF establece que el juicio de anulacién serd
improcedente contra actos "que no afecten los intereses juridicos del demandante™;
consecuentemente, serd procedente contra actos que si los afecten; es decir, 1a resolucidn
impugnada debe ser perjudicial ala pante que pretende impugnarla, resultando imposible que
un tercero pretenda alegar su ilegalidad pues no le causa agravio directo alguno. Sobre cste
tema la SSTFF sento la tesis que publico en la RTFF para mayo de 1990, pagina 24, cuyo
rubro es el siguiente: "SOBRESEIMIENTO DEL JUICIO. PROCEDE SI NO AFECTA EL INTERES
JURIDICO DEL DEMANDANTE". También es improcedente el proceso fiscal, por razones
obvias, cuando se pretenda impugnar un acto que no esté contemplado en alguno de los
supuestos de los articulos 15 y 23 de la LOTFF, lo anterior tiene su fundamento legal en
1a fraccion I del citado articulo 202, la cual dispone que el TFF no conocera de actos "cuya
impugnacién no corresponda conocer a dicho Tribunal”. Igualmente, el juicio fiscal es
improcedente contra actos "que hayan sido materia de sentencia pronunciada por el Tribunal
Fiscal, siempre que hubiera identidad de partes y se trate del mismo acto impugnado,
aunque las violaciones alegadas sean diversas” (fraccion HI, articulo 202 del CFF).

2.- Otra causal de improcedencia del juicio fiscal se presenta cuando cualquier
particular o autoridad pretenda impugnar un acto administrativo que no sea “nuevo”, al
disponer las fracciones V, VII'y VIII del comentado articulo 202 que resulta improcedente
dicho juicio contra resoluciones que: a).- Sean materia de un recurso ¢ juicio que se
encuentre pendiente de resolucion ante una autoridad administrativa o ante el propio
Tribunal; b).- Sean conexos a otro u otros que hayan sido impugnados a través de otro
medio de defensa o recurso diferente y; ¢).- Hayan sido impugnados a través de un proceso
judicial. Con la redaccion de las 3 causales de improcedencia que comentamos, el
Legislador pretende evitar la emision de sentencias o fallos contradictorios, evitando a su
vez la conexidad de causas. Sin embargo, nos surge una duda sobre este punto, pues las
limitantes legales se encaminan a evitar que un paricular impugne un mismo acto
administrative a través de dos o mas medios de defensa, empero, puede ocurrir que en
determinados casos en un solo documento u oficio se encuentren contenidos dos o mas
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actes administrativos, caso en el cual ;Operara alguna de las causales de improcedencia
vistas?, o bien, en estos casos ;Esta permitido para el particular agotar en contra de cada
acto administrativo ¢! medio de impugnacion que censidere procedente? o a caso, ;Tendra
que esperar la resolucién de uno a uno de los medios procedentes?. A nuestro juicio las
causales de improcedencia solamente limitan o prehiben al particular agotar dos o mas
medios de impugnacion en contra de un solo acto administrativo y no asi en contra de
un solo documento u oficio, en cuyo caso le estd permitido agotar los medios de defensa
que considere procedentes. Seré mas preciso.

En materia aduanera es muy comun que cuando se wverifique la legal estancia,
tenencia o posesion de mercancia de procedencia extranjera en nuestro pais, las autoridades
al considerar que no se demostro la legal estancia en territorio nacional de dicha mercancia,
emitan su resolucion condenando al particular al pago de los impuestos al comercio exterior
o aranceles que debid pagar, perdiendo también en favor del Fisco Federal la propiedad de
esa mercancia, quien tienc la posibilidad de enajenarla inmediatamente. En este caso,
indudablemente que la resolucién notificada el panticular afectado posee fundamentalmente
dos actos administrativos, a saber: a).- la determinacion de un crédito fiscal (pago de los
impuestos al comercio exterior) y; b)- la perdida de la propiedad de las mercancias
involucradas en perjuicio del gobernado y en beneficio del Fisco Federal, consecucntemente,
en principio pudiera pensarse que el particular esta obligado a agotar primeramente el
recurso administrativo de revocacion en contra de tal resolucion (articulo 142 Ley
Aduanera) y posteriormente, acudir al juicio de nulidad ante el TFF,; sin embargo, de la
fectura de los articulos 117 del CFF y 23 de la LOTFF, se desprende, respectivamente, que
el recurso y el juicio de nulidad son procedentes en contra de el erédito fiscal, que lc causa
al particular un dafio en materia fiscal, empero, resulta evidente que en contra del acto de
adjudicacion de la propiedad en favor del Fisco Federal de 12 mercancia de que se trate,
no es procedente ningune de los medios de impugnacion referidos, ya que este acto no le
causa un agravio al particular en materia fiseal, sino que el agravio se presente en
maiteria patrimonial, resultando entonces que ¢l medio de defensa idoneo en su contra, no
es el recurso administrativo ni el juicio de nulidad, sino el juicio de amparo. En estas
condiciones el particular podra impugnar validamente a través de la via administrativa el
crédito fiscal y mediante Ia via judicial el acto de adjudicacién, resultando que ambos actos
administrativos a pesar de encontrarse en un solo documento, deben y pueden ser
impugnados a través de dos o mas medios de impugnacion distintos, sin actualizarse alguno
de los supuestos legales de improcedencia que hemos sefialado.

3. El juicio de nulidad también es improcedente contra actos administrativos que
no sean definitivos 0 que sean consentidos por el interesado, al disponer las fracciones IV
y VI del comentado articulo 202 que: a).- No sera un acto definitivo aquel que pucda
impugnarse a través de algin recurso o medio de defensa obligatorio y no de cardcter
optativo (en este caso se muestra el cardcter de definitividad que opera en el juicio fiscal)
y; b).- Serd un acto consentido aquel en contra del cual el particular afectado no haya
promovido medio de defensa legal alguno en los plazos establecidos por las leyes de la
materia.

4.- Asimismo, el juicio de anulacién sera improcedente en contra de actos
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inexistentes 0 que no sean concretos; lo anterior tiene su fundamento legal en las fracciones
IX y XI del citado articulo 202, las cuales disponen que: a).- No procedera el citado juicio
en contra de actos que consistan en ordenamientos que den normas o instrucciones de
cardcter general y abstracto, sin que con ellos se haya aplicado un acto conereto al particular
y; b).- También sera improcedente en los casos en los que de constancias de autos se
desprenda que materialmente no existe el acto reclamado.

5.- Al publicarse en el DOF el "Decreto que Reforma, Adiciona y Deroga
Disposiciones de Diversas Leyes relacionadas con el Tratade de Libre Comercio de América
del Norte" el 22 de diciembre de 1993, se adicionaron dos fracciones al citado articulo 202,
las XII y XIII, que se refieren a la improcedencia que se origina en relacion a los créditos
ftscales que la SECOFI imponga a los particulares en materia de Comercio exterior; estas
causales estdn extremadamente vinculadas con los articulos 95 a 97 de la LCE y que a
grandes rasgos consiste en que, en materia de controversias de comercio exterior, los
particulares antes de acudir al TFF deben agotar obligatoriamente cualquiera de las vias
administrativas contenidas en la LCE y que son: 1.- el recurso administrativo o, 2.- Alguna
de las vias altemas de solucion de controversias, empero, hay que tener en cuenta que se
agota el recurso, el TFF puede conocer la resolucidn, no asi si se agota alguna de las vias
altemnas.

6.~ Finalmente, las fracciones X y XIV del articulo 202 en comento se refieren
respectivamente a la improcedencia que se origina por: a).- No expresar agravios en contra
de la resolucion impugnada, con ello el TFF se ve impedido para determinar Ia legalidad
o no de dicho acto (en el tema de los recursos de revocacion se cité la tesis que por rubro
lleva: *CONCEPTO DE AGRAVIO.- REQUISITOS QUE DEBE REUNIR", la cual da a conocer
cuales son los elementos esenciales de los agravios para ser considerados como tales) y; b).-
La improcedencia del juicio fiscal que puedan contemplar otros ordenamientos legales
diversos al CFF.

4.5.2.4.- PARTES EN EL PROCESO FISCAL.

De conformidad a lo dispuesto por el articulo 198 del CFF, pueden ser partes en el
juicio de nulidad 3 sujetos; el demandante, €l demandado (cuando menos 2) y los terceros.

1.- El Demandante: A quien en el juicio fiscal se le designa con el nombzre de
“"actor”, es quien promueve el juicio de nulidad, quien cjercita la accién, la potestad, el
derecho, 1a facultad o la actividad mediante la cual provoca la funcién jurisdiccional y que
puede recaer cn un particular afectado por determinade acto administrativo o en una
autoridad que considere que cicrto acto administrative esta beneficiando indebidamente a
un particular.

2.~ El Demandado: Tienen tal cardcter, cuande el juicio es promovido por un
particular, las autoridades siguientes: a).- La que emitié o expidié el acto, b).- El Titular
de la Dependencia o Entidad de la Admimistracién Piblica Federal (ver articulos 1° a 3° de
la LOAPF), de la PGR o de la PGJDF, de la que dependa la autoridad emisora del acto y;
c}.- El Titular de la SHCP cuando se impugnen actos de autoridades federativas o estatales
coordinadas fiscalmente con la Federacion o cuando se controvierta el interés fiscal de la
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Federacion.

Cuando el juicio sea promovido por tas autoridades, el caricter de demandado
recacrd en el paricular que se beneficie indebidamente con la expedicién del acto
administrativo impugnade.

3.- Las Terceros Interesados: Tienen ese carictes las personas que posean un
derecho incompatible con la pretensién del demandante. El ejemplo mas comin de esta
parte en el proceso fiscal s¢ da en Jos casos en fos que, como resuitado de la verificacién
de las obligaciones de un particular, las sutoridades fiscales determinan incrementar sus
ingresos y con ello la base de los impuestos v, toda vez que, en términos de la LFT los
patfones tiene que entregar a sus trabajadoses ta PTU que les corresponde, luego entonces,
ademds del crédito fiscal, las auteridades fiscales determinaran um reparto adicional de PTU
en favor de dichos trabajadores.; en este orden de ideas, si el particular decide impugnar
tanto en crédito fiscal como la PTU, entonces, los trabajadores se verian lesionados en sus
intereses si se decreta su nulidad, por lo que deben ser llamados a juicio para que expresen
o que a su derecho convenga y defender la validez de la PTU determinada en su favor.

4.52.5~ LA DEMANDA.

El documento a través del cual el demandante inicia el proceso jurisdiccional y en
el que, en materia fiscal, expresa los agravios que le causa el acto administratives
impugnado y ofrece las pruebas para demostrarlas, recibe el nambre de demanda. Debido
a la gran importancia de dicho documento, ¢l Legislador ha sido cauteloso en sefialar los
requisitos minimos que debe reunir, so pena que de no cumplirlos se desechara de plano o
se tendrd por no interpuesta; requisitos que se encuentran contenidos fundamentalmente en
los articulos 207 a 209 del CFF y que son los siguientes.

1.~ Lugar y Fecha de Presentacidn. En términos del articulo 207 del CFF la
demanda debe bpresentarse directamente ante Ia  Sala Regional competente;
consecuentemente, si tomamos en consideracion que en términos del articulo 24 de la
LOTFF la Sala Fiscal competente para conocer de los juicios que se presenten es aquelfa
que tenga jurisdiccion tenitorial en ¢ "lugar donde se encuentra el domicilio fiscal del
demandante que impugne las resoluciones correspondientes” (hasta el 31 de diciembre de
1992 1a competencia se regia por el lugar donde se ubicara la autoridad emisora de la
resolucion impugnada), sin embargo, esta es la regla general pues tratandese de los juicios
o materia de Comercio Exterior, 1a competeucia de las Salas Regionales se rige por el
domicilio de la autoridad emisora de la resolucion impugnada (ver articulo 24, parrafo
segundo, de fa LOTFF). Por otra parte, la demanda pucde ser presentada por correoe
cerfificado con acuse de recibo 51 el demandante tiene su domicilio fuera de la sede de fa
Sala y siempre que el envio respectivo sc haga desde el lugar en el que resida éste; caso
en ¢l cual la fecha de presentacién en las oficinas postales serd considerada la fecha en que
se interpuse la demanda, independientemente del tiempo en que tarde en llegar a la Sala
Fiscal. Es prudente aclarar que el Legislador, previendo 1a posibilidad de que se presenten
demandas en Salas Regionales incompetentes, dispuso en el articulo 218 del CFF que la
Sala receptora de la demanda la enviard a 1a que considere competente, suspendiéndose ¢l
plazo legal desde el momento en que se presentd la demanda ante la Sala incompetente.



Los Medios de Impugnacidn. 156

Por otra parte, si es un particular el que promueve el juicio de nulidad cuenta con
un plazo de 45 dias hibiles para interponer su demanda, contados a partir del dia siguiente
de aquel en que surta efectos la notificacion del acto impugnado o de la fecha en que el
actor se manifieste sabedor del mismo (ver articulo 135 CFF). Mientras que, si es una
autoridad la que promovera tal juicio, cuenta con un plazo de 5 aiios para presentar su
demanda, siguientes a la fecha en que se haya emitido la resolucién impugnada que
beneficia al particular, salvo que los afectos de ésta sean de tracte sucesivo, caso en ¢l cual
dicho plazo contara a partir de ultime efecto y. en caso de que obtenga la nulidad o
modificacion de tal resolucion, los efectos de la sentencia respectiva solo se retrotraeran a
los 5 afios anteriores a la presentacién de la demanda. Esta circunstancia denota el trato
desigual en materia de plazos legales de presentacion de la demanda, ya que existe una
enorme diferencia entre el plazo del particular (45 dias) y el plazo de las autoridades (S
afios), lo cual perjudica enormemente a los gobemnados.

2.- Requisitos Formales de la Demanda. L.a demanda de nulidad debe satisfacer
determinados requisitos para que se admita a tramite, los cuales dcben plasmarse en su
texto y que son:

a).- El Nombre, Domicilio Fiscal, clave dcl RFC y Domicilio para oir y recibir
notificaciones, todos ellos del demandante.

b).- Las caracteristicas o datos individuales de la resolucion que se impugna y de
la cual se solicita su nulidad.

c).- El nombre de las autoridades demandadas (articulo 197 fracciones IT y 111 del
CFF) o en su caso, el nombre y domicilio del particular al que beneficie 1a resolucion
impugnada.

d).- El nombre y domicilio en que pueden ser emplazados los terceros interesados
(articulo 198 fraccion 1V del CFF), en caso de que los haya.

€).- Narrar los hechos o antecedentes que originaron 1a interposicion de la demanda.

f).- Expresar los agravios que cause el acto impugnado y.

2).- Realizar un listado de las pruebas que ofrece; las cuales en caso de tratarse de
periciales o testimoniales, se sefialardn los nombres y domicilios de las personas que las
desahogaran.

Es prudente aclarar que en el ultimo parrafo del citado articulo 208 el Legislador
plasmé una sancion o pena que sufrira el demandante en las casos de que no satisfaga los
requisitos sedialados en los incisos a), b), ¢} y f); la cual consistird en que el Magistrado
instructor DESECHARA por improcedente la demanda interpuesta,

3.- Anexos de la Demanda. Adicionalmente a la demanda deben adjuntarse ciertos
documentos, los cuales se encuentran enunciados en el articulo 209 del CFF ¢ que son:

a).- Una copia de la demanda para cada una de las partes en ¢l juicio y una copia
mas de los anexos de la misma para el titular de la Dependencia o Entidad, PGR o PGJDF
de la que dependa la autoridad emisora del acto impugnado; o bien, para el particular
demandado, en su caso.

b).- El documento en con el que el promovente acredite su perseneria o en €l que
conste reconocida ésta, cuando no promueva en nombre propio

c).- El documento en el que conste el acto impugnado y, en caso de impugnarse una
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negativa ficta, anexar la instancia o recurso administrativo no resuelto.

d).~ Constancia de notificacion de! acto impugnado, excepto cuando el demandante
manifieste bajo protesta de decir verdad: 1.- Que no la recibid o, 2.- Que la recibié por
correo: en caso de que la notificacién se haya realizado por edictos, debera de especificar
la tltima fecha en que se publicé y el 6rgano en que se hizo.

e).- Las pruebas que ofrezca, las cuales en caso de ser documentales que no obren
en poder del demandante o cuando nao las hubiese podido obtener a pesar de que estuvieran
a su disposicion, debera de sefialar el lugar en que se encuentren para que a su costa se
expidan copias certificadas, bastando para ello que el demandante adjunte ¢! documento
debidamente sellado a través del cual solicité tales documentos. Asimismo, si se trata de
pruebas periciales o testimoniales debera de adjuntar el demandante el cuestionario y el
pliego de posiciones que desahogaran las personas de que se traten, los cuales deben estar
firmados por el oferente o demandante.

Por otra parte, en el ultimo parrafo del citado articulo 209, el Legislador también
plasmé una sancién o pena en caso de que no se adjunten los documentos necesarios a la
demanda, sancion que consiste en que el Magistrado instructor tendra por NO
PRESENTADA la demanda, tratindose de los documentos seiialados en los incisos a) a d)
y. por no ofrecidas las pruebas en el caso del inciso e).

Es prudente aclarar que debido a la redaccion del texto del citado anticulo 209, existe
confusion en cuanto a que si los documentos anexos a la demanda deben presentarse en
original, copia certificada o aln, copia simple, ya que en muchas ocasiones los particulares
ofrecen indistintamente esta clase de documentos (no necesariamente en original); sin
embargo, en la practica en algunas ocasiones cuando el demandante exhibia como
documentos anexos a su demanda copias simples, el Magistrado instructor determinaba
tenerla por no interpuesta, en cuyo caso el afectado acudia a la via judicial a inconformarse,
ya que el precepto legal en comento no exige en forma determinante que los documentos
anexos la demanda deban ser originales. Esta situacion generd la expediciéon de la
jurisprudencia sostenida por el 2° TC en Materia Administrativa del ler. Circuito, publicada
en la GSJF N° 70, para el mes de octubre de 1993, p. 24, cuyo texto indica:

"DEMANDA DE NULIDAD. DEBE ADMITIRSE AUN CUANDO SE PRESENTEN LN
FOTOCOPIA SIMPLE LOS DOCUMENTOS A QUE SE REFIERE EL ARTiCULO 209 DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.- De conformidad con el articulo 209, fracciones I a IV, del
Cddigo Fiscal de la Federacion el demandante debera adjuntar a su escrito inic ial determinados doctimentas,
sin que el precepto exija expresamente quc sean originales; por tanto, basta que scan copias fotostiticas

simples las que se exhiban para que se tenga par plido el requisito de p dencia que prevé dicha
norma, ya que es principio general de derecho que donde la ley no distingue el juzgador no debe
distinguir”,

Los citados articulos 208 y 209 contienen diversas sanciones {desechar y tener por
no interpuesta la demanda}, las cuales pudiera pensarse que son muy severas por implicar
denegacién de justicia e incumplir con las formalidades esenciales del procedimiento (en
los demads procesos jurisdiccionales se contempla la figura de la prevencion en los casos de
que se interpongan demandas oscuras o irregulares); lo cual orillé a los particulares a
impugnar dichos preceptas como inconstitucionales, resolviendo la SCIN lo siguiente.
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Al referirse a la inconstitucionalidad argumentada que consideraba que las citadas
sanciones eran inusitadas y excesivas, sentd la tesis visible en ta GSJF N° 63, para e} mes
de marzo de 1993, p. 26; cuyo texto es el siguicnte:

"CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA EN ESE JUICIO.
EL ARTICULO 209, FRACCION I Y ULTIMO PARRAFO, DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION, VIGENTE HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 1989, NO ESTABLECE UNA PENA
INUSITADA Y TRASCENDENTAL DE LAS PROHIBIDAS POR EL ARTiCULO 22
CONSTITUCIONAL.- No puede id que el desechami de una d da dentro del juicio
coalencioso administrativo par no exhibir las copias necesarias para zorrcr traslado a las partes, cnnsmuyn
una pena o sancién inusitada y trascendental, toda vez que por pena inusitada, segita Ja interp 6n del
articulo 22 Constitucional, debe entenderse aquella que ha sido abolida por inhumana, cruel, infame,
excesiva y que no corresponda a los fines que persigue, o bicn, aquellas penas o sanciones que scan de la
misma naturaleza de las citadas, esto es, una pena es inusitade, cuando su imposicién no obedece a fa
aplicacién de una norma que 12 contenga, sino al arbitrio de la autoridad que realiza ¢l acto impositivo. En
esta tersitura, la sancidn establecida en ef (ltimo pAmafo del articulo 209 invocado, no es una pena
inusitada, en tanto que su imposicién no obedece a una conducta arbitraria del j dor, sino

una consecuencia establecida en la ley que, ademas no trasciende a lerceros extraidos, dado que la sancién
que prevé solo se aplica a la persona que interpone la demanda respectiva”.

Por otra parte, sobre lainconstitucionalidad planteada que considera a tales sanciones
como contraventoras del articulo 17 Constitucional, senté la tesis visible en la GSJF N° 63,
para marzo de 1993, p. 27; cuyo texto es el siguiente:

"CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA EN ESE JUICIO,
EL ARTiCULO 209, FRACCION I Y ULTIMO PARRAFO, DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION, VIGENTE HASTA EL 31 DE DICIEMBRE DE 1989, NO VIOLA EL ARTICULO
17 CONSTITUCIONAL.- La ci ia de que el precep d iba que fa d. da se
tendra por no presentada cuando no se adjunten a la misma las copias ias, no signifi 16
de justicia puesto que ¢llo no obstaculiza el acceso a la jurisdiccion ya que en nada impide que sc ejercite
debidamente Ia accidn ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, siempre que sc cumpla cen los requisitos
formales que establecen las diversas fracciones del articulo invocade, cuyo cumplimicnto facilita el ejercicio
de a accion y iza la i6n pronta y expedita de los juicios como prescribe el articulo 17
Constitucional”™.

Finalmente, como se ha podido apreciar del texto de los ultimos parrafos de los
articulos 208 y 209 referidos, las sanciones o consecuencias en ellos plasmadas son
distintas; empero, antiguamente los demandantes que se veian afectados por una u otra, la
combatian a través de! Recurso de Reclamacién contemplade en el articulo 242 del CFF
que procede "en contra de las resoluciones del magistradoe instructor que desechen la
demanda, la contestacién o alguna prucba, que decreten el sobresecimiento del juicio o
aquellas que rechacen la intervencién del tercero”. Como se puede observar dicho recurso
procede, entre otros supuestos, tnicamente en contra del acuerdo que deseche la demanda
(articulo 208) y no contra del que Ia tenga por no interpuesta (articulo 209), caso en el
cual sera procedente el juicio de amparo y ne el citado recurso, el anterior criterio ha sido
sostenido por la SCIN en su jurisprudencia N° 9/92, visible en la GSJF N° 60, para
diciembre de 1992, pp. 15 y 16; cuyo texto es el siguiente:
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"RECLAMACION, RECURSO DE. NO ES PROCEDENTE CONTRA EL AUTO QUETIENE POR
NO PRESEN‘I"ADA UNA DEMANDA FISCAL DE NULIDAD.- E} articulo 242 def Codigo Fiscal de
Fed 1 en to que ef recurso de reclamacién pmcede en contra de las
luci del i que desechen Ja & da, pero no p. phia la p ia de dicko
recursd en contra del luto que leugn por na presentada ja demands de nnhdad Ahom bien, fos términos

“ener poT 0o P ™ una da, y "desechar” upa d da, podrén tener el mismo efecto de no
admitirla, pao desde el punto de vista juddico signifi can cosas dmmm y se aplican a situaciones
diferentss, E! desechamiento de una demanda implica una di de improcedencia de In nceidn:

en cambio, el tenerla por no interpuesta no supone 21 andlisis de la procedencia de la propia accién. Por
{o tanto, como las leyes que prevén recursos deben ser claras al establecer fos casos y las condiciones en
que éstos opetan, sin que resulte lgico y juridico establecer sn procedencia por simple analagfa, pues ello
induce a confusién y 3 inseguridad jurdica, al no estar establecido en el articulo citado contra of awto que
tiene por 7o interp una éstenoesp d y si ¢l juicio de amparo directo coatra el aute
de que sa trata”.

4.5.2,6.- LA CONTESTACION.

Son los articulos 212 a 216 del CFF los que regulan todo lo concemiente a la
acion de la d da de nulidad en el proceso fiscal, por lo que serd en ellos en los
que nos basaremos.

\.- Lugary Fecha de pr tacion de la Cont En primer lugar después de
que el demandado haya sido legalmente emplazado notificindole la demanda que en su
contra se ha entablado, cuenta con wum plazo de 45 dias habiles para producir su
contestacion, Ja que deberd presentar precisamente ante Ja Sala Fiscal que haya efectuado
el emplazamiento. Si su escrito de contestacién no se presenta dentro del plazo legal o no
se refiere a todos y cada uno de los hechos que el demandante le impute en su demands,
éstos se tendran por ciertos, salvo que por las pruebas ofrecidas se desvirtaen. Asimismo,
el segundo parrafo de articulo 212 del CFF dispone que si alguna avtoridad que debiera de
ser parte en el proceso fiscal, no ha sido emplazada por no ser sefialada por el actor, 1a Sala
Fiscal de oficio le corrers trasiado de la demanda para que la conteste dentro del plazo
legal;, sin embargo, en estos casos es necesario aclarar que el traslado de oficio se hard en
ja medida en que e} actor haya acompafiado una copia adicional de la demanda, pues
si no lo hace y el Magistrado instructos detecta que no acompafié una copia de la demanda
para una aatoridad que debiera ser parte en el p: fiscal, ent el d dante estaria
incumpliendo lo dispuesto por el articulo 209 del CFF y tendria que aplicérsele la sancién
correspondiente, teniendo, en consecuencia, por no presentada su demanda.

2.- Requisitos Formales de {a Contestacidn. Al igual que sucede con la demanda,
la contestacién debe satisfacer determinados requisitas formales, los cuales son:

n).- Seiialar los incidentes de previe y especial pronunciamiento que considere.
A este tipo de actos procesales se le denomina asi, pues se refieren a una cuestion ajena a
la litis planteada en el proceso, pero "inciden" en el sentido de la resolucién de éste; por
lo que la Sala Fiscal ante la que se promueva, antes de resolver la cuestion de fondo, debe
pronunciarse "especial y previamente® en cuanto al incidente promovido, ya que en algunos
casos, si éstos resultan fundados serd innecesario que se pronuncie en cuanto al fondo de
la cuestién. En el proceso fiscal solamente estin reconocidos como de previo y especial
pronunciamiento los incidentes de: i.- I petencia en razén de territario; fi,- Nulidad de
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notificaciones; iii.- Acumulacién de autos; iv.- Interrupcién por causa de muerte o
disolucion y; v.- Recusacién por causa de impedimento, segtn el articulo 217 del CFF. Al
interponer alguno de estos incidentes, el demandado debe expresar las consideraciones que
considere necesarias para demostrar al Magistrado que no es necesario que entre al fondo
del negocio.

b)~ Referirse concretamente a todos y cada uno de los de los hechos que el
demandante le impute, negindolos, afirmandolos o explicando como sucedieron en realidad
y expresando que ignora los que no le son propios; so pena que de no hacerlo, éstos se
tendran por ciertos.

¢).- Expresar los razonamientos 16gico-juridicos por los cuales considera que son
infundados, ineficaces o improcedentes todos y cada uno de los agravios expresados por el
demandante para anular la resolucion impugnada y.

d).- Efectuar una relacion de las pruebas que ofrece, las cuales si se tratan de
periciales o testimoniales debe precisar los hechos sobre los que versaran e indicar el
nombre ¥ domicilio de las personas que las desahogarén; de lo contrario se tendran por no
ofrecidas.

Finalmente, si el demandado al producir su contestacién incumple con alguno de los
requisitos que se han enunciado, el Magistrado instructor al detectarlo la tendra como no
presentada, siéndole aplicable lo dispuesto por el Gltimo parrafo del articulo 208 del CFF,
el cual abordamos anteriormente.

3.- Anexos de la Contestacion. Existen también algunos documentos que el
demandado debe adjuntar irremediablemente a su demanda, tales como:

a)~ Una copia de la contestacion y de sus anexos para cada una de las partes que
intervengan en el proceso fiscal.

b).- EI documento con el que acredite su personalidad en los casos en los que el
demandado sea un particular y no conteste por su propio derecho.

¢).- El cuestionario que deban desahogar el perito o el testigo, mismo que debera de
presentarse firmado por el demandado y.

d).- Las pruebas documentales que ofrezca.

En este caso también existe una sancién a la que sc hard acreedor ¢l demandado si
no anexa los documentos referidos con anterioridad y que consistira en que el Magistrado
instructor tendrd por no interpuesta su contestacion, resultando aplicable lo dispuesto por
el ultimo patrafo del articulo 209 del CFF, el cual se abordé anteriormente.

4.5.2.7.- AMPLIACION DE LA DEMANDA Y
SU CONTESTACION.

En materia fiscal se presenta un acto procesal poco comim el los demas procesos
jurisdiccionales, que consiste en la oportunidad que el Magistrado concede al demandante
de ampliar su demanda original y al demandado de contestarla, segin lo disponen los
anticulos 210, 212, 213 y 214 del CFF; empero, debido a sus caracteristicas especiales el
Legislador constdero necesario limitar el derecho de ampliar la demanda a caso especificos
y en condiciones singulares que referiremos a continuacién; no sin antes dejar bien claro
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que una vez concedida la oportunidad por parte del Magistrado de ampliar Ia demanda,
queda a libertad del demandante ejercitar su derecho o no, o sea, en ningin caso y bajo
ninguna circunstancia se le podra exigir que la amplie.

1.- Causales para Ampliar la Demanda. El articulo 210 del CFF enuncia 3
supuestos legales que al materializarse dan como resultado que el Magistrado instructor se
encuentre obligado a conceder al demandante la oportunidad de que amplie su demanda,
sin que esto signifique que éste se encuentre obligado ha hacerlo. Tales supuestos son:

a).- Cuando el acto impugnado por el demandante sea una "Negativa Ficta". Este
supuesto es muy logico pues, segin lo dispone el articulo 37 del CFF, la negativa ficta se
configura cuando alguna instancia, recurso o peticion que se haya formulado a las
autoridades fiscales no ha sido resuelta en un plazo de 4 wmeses, por lo que "el interesado
podra considerar que la autoridad resolvié negativamente e interponerlos medios de defensa
en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la resolucién, o bien,
esperar a que ésta se dicte". En este caso especial la demanda de nulidad se interpone en
contra de un acto que solo existe fictamente y no materialmente, ya que sera en la
contestacion a [a demanda de negativa ficta cuando la autoridad exprese materialmente los
motivos de su resoluciéon negativa y, hasta entonces {con la ampliacion) el demandante
estard cn posibilidad de combatir los razonamientos del demandado.

Como se puede apreciar, la litis en el proceso fiscal en el que se impugne una
negativa ficta se perfecciona hasta la contestacion de la citada demanda; empero, ¢ Qué pasa
si por cualquier circunstancia la contestacién de la demanda de negativa ficta se tiene por
no presentada o por no interpuesta?, ;Se habra perfeccionado la litis en el proceso fiscal?
o bien, ¢(La Sala Fiscal contara con los clementos necesarios para emitir su sentencia?,
Indudablemente que en un caso parecido resultaria practicamente imposible que se resolviera
la negativa ficta impugnada, resultando mas practico que el demandante se desistiera de su
accién y volviera a interponer una nueva demanda. No obstante lo anterior, todo el tramite
y las consecuencias referidas pueden evitarse si al presentar la demanda de negativa ficta
el demandante expresa determinados agravios como si en verdad existiera matenalmente la
resolucion de la autoridad, caso en el cual si s que la contestacion no se admite o se tiene
por no interpuesta, el Magistrado instructor y la Sala Fiscal contaran con algunos elementos
para emitir su resolucidn. Sobre el particular expresa el Lic. Margain Manatou (op. cit. p.
193) que *Si el demandante no precisa en su escrito de demanda los conceptos de nulidad
y no hay contestacion ¢qué nulifica el Tribunal? Por ello se considera un grave error el
sostener que la litis del juicio de nulidad, en el que se impugna una negativa ficta, se
constituye con la contestacion de la autoridad y la ampliacién de la demanda".

b).- En contra del acto principal y su notificacion del que derive ¢l impugnado en
la demanda, cuando éstos se den a conocer en la contestacién. En algunos casos el
demandante al interponer su demanda finicamente conoce como acto impugnado uno de los
accesotios de otro acto principal; tal es el caso en el que por tn error u omision de la
autoridad solo se notifica el PTU determinado a cargo de determinado gobemado, sin hacer
lo propio con el acto principal -digase crédito fiscal- que determina la existencia de
diferencias en la base tributaria del mismo particular; en este caso, el demandante si no
impugna por vicios propios el acta accesorio y deja transcurrir el plazo legal para hacerlo,
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se considerara como un acto consentido y debera pagarle, 1o que lo obliga a combatirlo y
negar 1a existencia del acto principal del que deriva, asi como de su debida notificacion,
aspectos que obligaran al demandado ha aportar en su contestacion, tanto el acto principal
¥ quiza su notificacion, generandose el derecho en favor del demandante de smpliar su
demanda e impugnar, tanto el acto principal y la contestacion de! demandado.

c).~ En los casos en los que se impugne Ia ilegal notificacién del acto combatido,
segtinn los supuestos del articuto 209-Bis del CFF.

Sabre el tema de la ampliacién de 1a demanda la SSTFF ha sustentado la tesis
jurisprudencial N° 167, cuyo rubro es el siguiente: "AMPLIACION DE DEMANDA.- PROCEDE
SILA AUTORIDAD EN SU CONTESTACION INTRODUCE ELEMENTOS QUE SON DESCONOCIDOS
POR EL ACTOR™.

Finalmente, el escrito mediante el cual se amplie la demanda deberé de cumplir los
requisitos del articulo 208 del CFF y deberan de anexarsele los documentos a que se refiete
el aniculo 209 del mismo Cédigo, siendo aplicables las sanciones en ellos contenidos.

2.- Contestacion a la Ampliacion de Demanda. En esie caso no hay mucho gue
decir, ya que Ia contestacion que recaiga a Ia ampliacién de la demanda, debe reunir los
requisitos y tener como anexos los documentos a que se refieren los articulos 213 y 214 del
CFF, de lo contrario al demandado se la aplicardn las sanciones establecidas en los articulos
208 y 209 del mismo ordenamiento legal.

4.5.2.8.- LAS PRUEBAS.

El Mag. De la Rosa Vélez sostiene que "la prueba es el medio que emplea el
tribunal para conocer la verdad de los hechos controvertides; puede proceder de las partes
o de un fescero y referirse a personas o cosas, estar permitidas por la ley y tener relacién
con los hechos planteados. A través de las pruebas las partes pretenden alcanzar el
convencimiento del juzgader, que habra de reflejarse al momento de emitir el fallo
cspectivo™®. Por razones obvias, en el proceso fiscal existe la necesidad de que el
demandante acredite los extremos de su accidén v el demandado los de su excepcién, para
que el Juzgador esté en posibilidad de expresar la resolucidn mas aceriada de acuerdo con
fos hechos probados por las partes en el proceso; esta obligacion que cada parte ticne a sn
cargo recibe el nombre de "earga de [a prueba”. La Mag. Santillin Méndez sostiene que
*la farmacion del material de conocimienio en el proceso, necesario al juzgador para
formular su conviceibn sobre los hechos controvertides, constituye un peso para las partes,
que viene 3 representar lo que la terminologia juridica-procesal se denomina.como “Ia carga
de la prucba"",

Segun lo dispuesto por ¢! anticulo 230 de! CFF, en el proceso fiscal se admitiran
toda clase de prucbas, incluyendo las supervenientes, con excepcién de la prueba

* DE LA ROSA VELEZ, Ricardo Sergio: "La Prucba £n el Procodimiento C iaso, Consid
G . Qbra €. iva de los 50 afios del TFF. Tomo VI. México 1992. p. 119.

* SANTILLAN MENDEZ, Josefina: "La Carga de {a Prusba en el Proceso Tributario”. Obra Conmemorativa
de los 50 ailos del TFF. Tomo V1. México 1992, p. 413.
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confesional a cargo de las autoridades; esta limitante resulta ser muy légica debido a que
pricticamente resultaria imposible que el titular de cualquier autoridad, emisor de un
namero inmenso de actos administrativos susceptibles de ser impugnados, tuviera la
obligacién de comparecer al desahogo de un gran niimero de pruebas confesionales, por lo
que dichos servidores puablicos, si bien es cierto que no pueden desahogar la prueba
confesional, también lo es que en términos del articulo 127 del CFPC (de aplicacién
supletoria en materia fiscal segan el articulo 5° del CFF), tienen la obligacién de emitir
informes que se relacionen con los hechos personales que les atribuya el demandante.
Asimismo, a lo largo de los articulos 231 a 233 del mismo Cédigo, el Legislador regulé lo
concemiente al deszhogo de las prucbas testimoniales y periciales, asi como la expedicion
de documentales que obren en poder de otras autoridades.

Finalmente, en el articulo 234 del CFF se encuentran plasmados los principios de
valoracién de pruebas a que debe ceilirse el Juzgador; tales como que harin prueba plena
la confesion expresa de las partes (contenida en los documentos) y las presunciones que no
admitan prueba en contrario; asimisimo, la valoracion de las pruebas testimoniales y pericial
quedaré a la prudente apreciacion de la Sala Fiscal. Es prudente aclarar que los anteriores
lineamientos pueden ser inobservados por el juzgador, segin el Gltimo parrafo del articulo
en comento, solamente que en estos casos la Sala debera de fundarlo razonadamente en la
parte correspondiente de la sentencia.

4.5.29.- ALEGATOS Y CIERRE DE
INSTRUCCION.

En temas anteriores dejamos claro que todo proceso se divide en dos partes, la
instruccién o procedimiento y el juicio o etapa de sentencia; por lo que el proceso fiscal no
es la excepcidn. Cuando no existen mas pruebas que desahogar, el Magistrade instructor
tiene la obligacién, en términos de lo dispuesto por el articulo 235 del CFF, de conceder
a todas las partes involucradas en el proceso, Ia posibilidad de expresar los alegatos que
estimen convenientes. Segin el Lic. Margain Manatou (op. cit. p. 279) "los alegatos sirven,
esencialmente a la parte demandante, para que se haga una examen comparativo entre las
causales de ilegalidad expuestas en el escrito de demanda en contra de la resolucion
impugnada y la contestacién que produce la autoridad demandada a cada una de ellas, asi
como de sus pruebas, con el objeto de destacar que ésta ultimano alude a todos y cada una
de los agravios expuestos, o bien alude parcialmente a alguno de ellos, o bien se pretende
mejorar ¢l acto combatido introduciéndose argumentos no expuestos en éste o invocandose
disposiciones no citadas en €1”. Sin embargo, lo cierio es que las partes se encuentran en
libertad de expresar lo que deseen en su escritos de alegatos, sin que exista limitacion
alguna al respecto.

Por otra parte, existe un plazo determinado (que transcurre individualmente para
cada una de las partes en forma individual), para presentar el escrito correspondiente de
alegatos y que se computa a partir de que el Magistrado instructor 10 dias después de que
se hayan desahogado todas las pruebas y no exista ninguna cuestién pendiente que impida
que los autos pasen a sentencia, notificard por lista a las partes que tienen un plazo de §
dias para interponer los alegatos respectivos; consecuentemente, si tales escritos se presentan
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antes o después del término de los 5 dias, seran extemporaneos y no tendra Ia obligacién
la Sala Fiscal de tomarlos en cuenta al emitir su reselucion. No obstante lo anterior, si los
alegatos son presentados dentro del plazo concedido por la ley para tal efecto y éstos no son
tomados en cuenta por la Sala Fiscal al emitir su resolucién, se estard violando el
procedimiento fiscal y la partc que obtenga la resolucion contraria a sus intereses podra
impugnar tal omisién, segin lo ha sostenido el ler. TC en Materia Administrativa del Ter.
Circuito que emitié el criterio publicado en el Informe de la SCIN para et afio de 1989,
Tercera Parte, Volumen 1, p. 753; cuyo texto es el siguiente:

"ALEGATOS, ESCRITO DE, DEBE ANALIZARSE EN SENTENCIA POR EL TRIBUNAL
FISCAL.- Tomando en consideracién, que en el escrito inicial que conticae la demanda de oulidad
formulada por la hoy quejosa, fue seiialado para recibir todo tipo de notificaciones, un lugar fuera de donde
1eside la responsable, entonces si la quejosa en uso del derecho que lo otorgan [os dispesitives 230 y 235
del Cédigo Fiscal de la Federacién, formulé dentro de las cinco dias didos sus alegatos, d.

que deposild en la oficina de corrcos, aotes de vencer el ténnino concedido, es evidente que tales pmebns
debieron admitirse y sus alegatos tomarse en id ién af de dictarse la

y al oo hacerlo asi, las Sala responsable viols en su perjuicio las normas que rigen el procedimiento,
afectindose su defensa, tal y como lo prevé el articulo 159, fraccién 11l de Ia Ley de Amparo”.

Una vez presentados o no los escritos de alegatos, sin duda que no existira ninguna
cuestion que impida el cierre de la instruccién, déndose por concluide ¢l procedimiento
fiscal e iniciando el juicio fiscal; en estos casos no cs necesaria una declaracién expresa del
Magistrado instructor que asi lo decrete, segun lo dispuesto por el anticulo 235, altimo
parrafo; pasando los autos del expediente a sentencia.

4.5.2.10.- LA SENTENCIA.

En este caso es necesario aclarar que en el presente tema solamente nos referiremos
a las caracteristicas mas simples de las sentencias del TFF que se desprenden de la ley, ya
que su sentido, contenido, naturaleza, etc., seran tema del Capitulo V de la presente tesis.

Son los articulos 236, 237, 238 y 239 del CFF los que regulan todo lo concemiente
a las sentencias del TFF. las cuales se pueden pronunciar por unanimidad de votos o por
mayoria (hay que recordar que cada Sala Regional del TFF esta integrada por 3 Magistrados
y la Sala Superior por 9); asimismo, ¢l proyecto respective debe elaborarse dentro de los
45 dias siguientes al cierre de la instruccion (salvo los casos de sentencias que decreten el
sobreseimiento del juicio), el cual sera votado por los Magistrados si estan de acuerdo con
su sentido o emitiran su voto particular tazonado si es que disienten del criterio mayotitario;
posteriormente, se engrosard el fallo con todas las observaciones efectuadas por los
Magistrados.

Las sentencias del TFF pueden ser declarativas (limitarse a sefialar se contravino la
ley o no con la expedicion del acto impugnado) o condenatorias (que no solo declara la
contravencién legal del acto impugnado, sino que ordemard su reposicion); igualmente,
deberan de encargarse de estudiar la totalidad de los agravios o puntos controvertidos en el
proceso fiscal; existiendo la posibilidad de que las Salas Fiscales puedan corregir los ertores
en la cita de los preceptos legales de las partes, sin que puedan modificar los hechos
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argumentados por las partes. Sin embargo, algo que es muy importante, las Salas Fiscales
no podrin anular o modificar ias resoluciones o actos que expresamente no hayan sido
impugnados por el demandante.

4.6.- EL JUICIO DE AMPARO EN MATERIA
FISCAL.

Siempre que se aborde el interesante tema de los medios de impugnacién en contra
de actos de autoridad, no puede faltar 1a mencidn del que a nuestro juicio es el mas
importante de todos: el juicio de ampare. Dicho medio de defensa se ventila tnica y
exclusivamente ante los érganos judiciales pertenecientes al PJF y constituye uno de los
procesos mas técnicos e importantes que existen en nuestra legislacidn vigente, ya que es
aplicable a todas las materias juridicas. Estas caracteristicas han permitido a grandes
tratadistas escribir un sinniimero de obras que tratan al juicio de amparo y, asimismo, nos
impiden que en tan breve espacio mencionemos todos sus elementos y procedimientas; por
lo que en este tema ‘micamente sefialaremos las caracteristicas principales del juicio de
amparo en materia fiscal.

Antes que nada es necesario saber que existen ciertos principios de procedencin®
que rigen al juicio de amparo que se encuentran contenidos en la Constitucion (articulos 103
y 107) y en la Ley de Amparo y que tiene como finalidad la de evitar que los gobemados
interpongan este medio de impugnacion en forma caprichosa, ya que se trata de un medio
extraordinario. Tales principios son fundamentalmente los siguientes:

1.- Principio de Instancia de Parte. Encuentra su fundamento en Ia fraccién I, del
articulo 107 Constitucional y en el articulo 4° de la Ley de Amparo y consiste
esencialmente en que el juicio de amparo solamente puede ser promovido por la parte
agraviada directamente por los efectos o expedicion del acto reclamado, ninguna otsa podrd
hacerlo y solos asi se iniciard la accion de los organos judiciales.

2.- Principio de la Existencia de un Agravio Personal y Directo. Su fundamento
constitucional se encuentra contenido en las fracciones I, 11 y il del articulo 103 y en el
articulo 5° de la Ley de Amparo. Precisamente el quejoso en el juicio de amparo es la
persona que ha sufrido un agravio directo en sus derechos por la expedicion de determinado
acto de autoridad; es decir, dicha persona estd sufriendo directamente daiios y perjuicios en
su esfera juridica como consecuencia de la emisién del acto reclamado; resultando de vital
importancia que los acredite ante el organo judicial, pues de lo contrario si no se generan
dichas agravios sera practicamente imposible promover este medio de defensa.

3.- Principio de Relatividad de las Sentencias. El fundamento Constitucional de este
principio se encuentra contenido en la fraccion I, del articulo 107 y 76 de la Ley de
Amparo; recaba la denominada “Férmula Orere” y consiste esencialmente en que la
sentencia que se dicte solamente se obligari a 1as partes del juicio, limitandose a ampararlos

¥ La breve mencién de fos Principios que rigen en materia de amparo la haremos basindonos en la obra det
profesor BURGOA ORIHUELA, Ignacio: "El Juicio de Amparo™. Vigesimosexta edicién. Pornia S.A. Capitulo
Séptimo. México 1989.
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y protegerlos en los casos especiales sobre los que verse el procesos o la queja; es decir,
los 6rganos judiciales solamente emiten sentencias de las denominadas “inter-partes",
resultando imposible que las mismas obliguen a los demaés sujetos que no intervinieron en
el proceso del amparo, para quienes no tiene ninguna fuerza juridica el fallo respectivo.

4.- Principio de Definitividad, Este principio es uno de los mas importantes y
trascendentes en el juicio de garantias y tiene su fundamento constitucional en el articulo
107, fracciones I y IV y en et 73, fraccion XV de la Ley de Amparo; consiste
fundamentalmente que antes de acudir al juicio de garantias deben agotarse o ejercerse
prevismente todos los recursos ordinarios que la ley que rige e! acto reclamado establece
para atacarlos, modificarlos, revocarlos o confirmarlos, de lo contrario si se acude
directamente al juicio de amparo, el mismo resultara improcedente (este principio refuerza
mas el cardcter extraordinario del juicio de amparo); sin embargo, existen algunas
excepciones a este principio en materias como la Penal, Civil, Laboral y Administrativa.
Refiriéndonos a esta iltima, las excepciones fundamentales son: a).- Cuando el medio de
impupnacién ordinario no esté establecido en la Ley; b).- Cuando exista la posibilidad de
que el acto reclamado sea susceptible de ser impugnado por dos o mas medios de defensa;
¢).- Cuando el medio de impugnacién ordinario no contemple la posibilidad de suspender
los efectos del acto reclamado o cuando para hacerlo, requiera mayores requisitos que los
establecidos en el juicio de amparo y; d).~ Cuzndo los actos reclamados afecten a terceros
quienes no estan obligados a interponer los medios de defensa ordinarios.

5.- Principio de Estricto Dereche y de Suplencia de la Queja. Estos principios
consisten en que €l juzgador se encuentra limitado ha resolver imicamente los agravies o
conceptos de violacion expresados en Ia demanda por el quejoso y a apreciar el acto
reclamado tal y como se muestre en autos; pero estin autorizados para invocar hechos

notorios y alm para corregir errores o imperfecciones en el pl iento de los mi
6.- Principio de Procedencia contra St ias o Resoluci Definitivas. Su

fundamento Constitucional se encuentra e el inciso a), fraccion III, del articulo 107 y
consiste esencialmente en que solamente fallos definitivos pueden impugnarse en el juicio
de garantias y no asi sentencias interlocutorias o que no pongan fin al preceso de que se
trate.

Una vez analizados brevemente los principio que rigen la procedencia del juicio de
amparo, 2 continuacién nos referiremos a las partes que en él intervienen y que, de
conformidad con el atticulo 5° de la Ley de Amparo son:

1.- El Agraviado. En el juicio de amparo la persona que sufre la afectacion juridica
directa con motivo de la expedicién del acto reclamado, se Ie d ina agraviado o
quejoso, quien es el titular de Ia accién judicial y a quien la sentencia respectiva amparard
y protegera st acredita los extremos de su accién.

2.~ La Autoridad Responsable. Que en términos de lo dispuesto por el articulo 11
de Ia Ley de Amparo es “la que dicta, promulga, publica, ordena, ejecuta o trata de ejecutar
laley o el acto reclamado”.

3.- El Tercero Perjudicado. Quienes pueden tener ese caricter son las siguientes
personas: a).- la contraparte del quejoso en el proceso original (a excepcién de los procesos
del orden penal) o, cualquiera de las partes del proceso original cuando el amparo sea
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solicitado por un tercero ajeno al mismo; b).- las personas que conforme a la Ley tengan
el derecho a recibir la reparacién de dafios y perjuicios por la conducta ilicita del quejoso
y: €).- las personas que hayan gestionado en su favor la expedicion del acto reclamado.

4.- El Ministerio Piiblico. Quien como representante de Ia sociedad que es. tienc el
derecho de comparecer en el proceso del amparo a través de sus pedimentos y que puede
incluso promover todos los recursos contemplados por fa Ley de Amparo, a excepcion de
los casos en que sc¢ traten de amparos indirectos en materia civil y mercantil que solo
afecten intereses de los particulares (la fraccion IV del articulo 5° de la Ley de Amparo, fue
modificada por decreto publicade en ¢l DOF el 10 de enero de 1994).

En materia fiscal existe la posibilidad de interponer, tanto el amparo mdirecto o bi-
instancial, como el directo a uni-instancial, tal y como a continuacion se vera.

.- Amparo Indirecto o Bi-instancial. El nombre asignado a este amparo se debe
a que consta de dos instancias, la primera, ante el Juez de Distrito y, la segunda, ante la
SCIN; a él se encuentra encomendado el control constitucional del acto reclamado y
procede, segim lo dispuesto por el articulo 114 de la Ley de Amparo, en contra de:

a).- Leyes federales o locales, tratados intemacionales, reglamentos expedidos por
los Ejecutivos federal y locales y atn en contra de decretos o acuerdos de observancia
general (en este caso queda comprendida la "misceldnea fiscal"),

b).- Actos que no provengan de Tribunales Judiciales, Administrativos o del Trabajo
y, en los casos en los que el acto reclamado emane de un procedimiento seguido a manera
de juicio, solamente podra interponerse en contra de la resolucién definitiva que posea
violaciones del procedimiento que hayan dejado al quejoso sin Ia posibilidad de defenderse;

¢)~ Actos provenicntes de Tribunales Judiciales, Administrativos o del Trabajo,
ejecutados fuera de juicio o después de concluido éste;

d).- Actos dictados en el juicio que tengan como resultado sobre las personas una
ejecucion de imposible reparacion y;

e).- Actos ejecutados dentro o fuera del juicio que afecten a terceros extraiios a él
y que la ley de la materia no contemple en favor de éstas un medio de impugnacién con
que puedan modificarlo o revocarlo.

2.- Amparo Directo o Uni-instancial. El nombre asignado a este amparo se debe a
que solamente consta de una instancia que se ventila ante los TCC, a ¢l le esta
encomendado el control de legalidad del acto reclamado y resulta procedente, segun el
articulo 158 de la Ley de amparo, contra las sentencias definitivas o laudos y resoluciones
que pongan fin al juicio, dictados por Tribunales Judiciales, Administrativos o del Trabajo
y respecto de los cuales no proceda ningin recurso o medio ordinario de impugnacién con
el que puedan ser revocados o modificados y que ademds posean violaciones en ellos
mismos o en el proceso en que fueron dictados y que éstas afecten las dcfmsas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucion respectiva. Consccuenlemenlc este
amparo es procedente contra las resoluciones del TFF, siempre que en ¢l procedimiento
fiscal o en la sentencia misma se hayan realizado contravenciones legales.

Existen infinidad de caracteristicas mas que posec el juicio de amparo, pero para
efectos de la presente tesis consideramos suficientes las que hemos mencionado
antetiotmente.
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4.7.- EL RECURSO DE REVISION FISCAL.

El iiltimo de los medios de impugnacién que analizaremos en el presente Capitulo
es el Recurso de Revisién Fiscal regulado por el articulo 248 del CFF, el cual tnicamente
puede ser agotado por las autoridades fiscales que sientan lesionados sus intereses por las
sentencias dictadas por ¢l TFF. Dicho recurso, a partir de las reformas a la Ley de Amparo,
al CFF y a la LOTFF de 15 de enero de 1988, se ventila ante el TCC con jurisdiceion en
1a sede de la Sala Fiscal que baya emitido 1a resolucion recurrida, antes de ¢llo, tal recurso
lo resolvia la SCIN. Sin embargo, ¢l Legislador decidio condicionar el uso de este medio
de defensa con deterntinados requisitos, pues también constituye un medio extraordinario
de impugnacion; requisitos que a continuacion enunciaremos en forma breve.

1.- Pdrrafo 1° del Articulo 248. E| recurso de revision fiscal es procedente contra
las resoluciones de las Salas Regionales y la de Sala Superior del TFF que decreten o
nieguen ¢l sobreseimiento del juicio o que pongan fin al mismo; debe interponerse ante la
Sala Fiscal que haya emitido la resolucion recurrida dentro det plazo de 15 dias habiles
después de que se haya notificade ésta, tal escrito debe promoverse por conducto de la
unidad administrativa encargada de la defensa juridica de la autoridad fiscal de que se trate.
Asimismo, las resoluciones que pretendan impugnarse deben poseer violaciones en ellas
mismas, 0 bien, que en el procedimiento fiscal (etapa que abarca desde la presentacion de
la demanda hasta el cietre de la instruccion) se hayan generado éstas y siempre que la
cuantia del negocio exceda de 3,500 veces cl salario minimo general vigente en el DF (en
la actualidad tomando en cuenta que el salario minimo asciende a N$15.30, la cuantia
referida es de N$53,550).

2.- Pdrrafo 3° del Articulo 248. En los negocios en los que la cuantia de! negocio
sea inferior a la referida en el pirrafo anterior o sea indeterminada, el recurso procederd
cuando ¢l negocio sea de importancia y trascendencia, debiendo la autoridad recurrente
razonar individualmente cada una de dichas caracteristicas para efectos de la admision de
su recurso; tal y como lo ba sostenido el ler. TC del 5° Circuito, en su jurisprudencia que
publicé en la GSIF N° 67, para ¢l mes de julio de 1993, p. 47; cuyo texto es el siguiente:

"REVISION FISCAL. PARRAFO TERCERO DEL ARTiCULO 248 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION LA IMPORTANCIA Y TRASCENDENCIA DEL ASUNTOQ, DEBE RAZONARSE
SEPARADAMENTE.- Para demostrar la importancia y trascendencia a que alude el tercer pirmfo del
articulo 248 del Cédigo Fiscal de [a Federacisn, con el fin de justificar 1a procedencia del recurso, deben
exponerse separadamente las razones por las cuales el asunto es de importancia y también las que
dcmucsucn su trascendencia. pero no cu forma conjunta, pues sc traty de dos requisites quc al estar con
fa j it "y", segon se d de de la simple lectura del precepto invocado, implica que
e trata de dos xequlsllos ¥y por lo mistio, la autoridad esta obligada a razoparlos scparadamente™.

Sin embargo, existe una excepeion a este principio y que Gnicamente es aplicable
a los recursos que interponga cl IMSS, los cuales se presumird que tienen importancia y
trascendencia cuando el negocio verse sobre la determinacion de sujetos obligados al pago
de aportaciones de seguridad, la base de cotizacion y el grado de riesgo; tal y como lo
sostiene el ler. TC en Materia Administrativa del ler. Circuito, el cual la publicé su
jurisprudencia en la GSIF N° 70, para octubre de 1993, pp. 38 v 39, cuyo texto es el
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siguiente:

"REVISION FISCAL. IMPORTANCIA Y TRASCENDENCIA, PRESUNCION DE. TRATANDOSE
DE LA DETERMINACION DE SUJETOS OBLIGADOS, EN LAS APORTACIONES DE
SECURIDAD SOCIAL.- De conformidad con el tescer parrafo del adticulo 248 del Cnd;gn Fistal de i:n
Federacién, para fa procedencia del ecurso de revision fiscal, se p: fa imp: v d
del usunta en materia de ap de dad social en aquell gocios que versen sobie Ja
determinacion de sujetos obligados al régimen de scguridod social; por tanto, para que s¢ sura fa
procedancia del tecurso, por tal concepto, es necesario que balisis en el juicia fiscal se reficra, precisamente,
al problema de la detenminacion de sujetos obligados, ¥ que dicho problema subsista en la revisida, En
ia, sienla ia del Tribunal Fiscal no st resolvid subre #s¢ aspecta en concrela 0 sise
decidié pero en la revisidn fiscal los agravios po tienden a t fos tos o
fundamentos dados par | fa Sala en relacion con lo resuchto sobre el pmbl:mn de la determinacidn de sujetas
bligados, debe L en tales ici que no se surie fa presuncida de importancia y
trasceadencia a que se refiece ef precepte aludide™.

3.- Pdrrafos 4°y 6° del Articulo 248. Existe un trato especial hacia la SHCP cuando
promueve el recurso de revision fiscal, que consiste en que lo podré interponer cuando la
resolucion afecte ¢} interés fiscal de la Federacidn y asu juicio, el asunto tenga importancia,
sin importar el monto, por tratarse de la interpretacidn de leyes o reglamentos, de las
formalidades esenciales del procedimiento fiscal o por fijar el alcance de los elementos
constitutivos de una contribucidn; es decir, en los casos en los que la SSTFF resuelva
asuntos de caracteristicas especiales a que se vefiere el articulo 239-Bis del CFF. Sobre el
particular € 2° TC del 5° Circuito sostuve la jurisprudencia que publicé en la GSJF N° 34,
para junio de 1992, pp. 49 y 50; cuyo texto es el siguiente:

"REVISION FISCAL. INTERPRETACION DE LEYES Y REGLAMENT0S COMQ HIPOTESIS
DE PROCEDENCIA DEL RECURSO DE REVISION CONTRA SENTENCIAS DEFINITIVAS Y
RESOLUCIONES QUE DECRETEN ONIEGUEN EL SOBRESEIMIENTO, DICTADASPOR LAS
SALAS REGIONALES DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. (CUARTQ PARRAFO
DEL ARTICULO 248 DEL CODIGO FISCAL FEDERAL).- La interpretatin se da cuanda ¢f S1gano
aplicador de) derecho imprime o asigna un d inado seatido o ide al lenguaje normative, por no
estar expresamente contenido en el texto del mismo, por lo cual formula conclusioncs y las Heva al case
concreto que es materia de deliberacion, peto no en todos los casos el juzgador debe buscar desentradiac el
seatido mi:rnu de la nonna, pues tambidn cumple cabalmcutc con sus funciones cuando, previo un

i ad»mﬂc ! te la coincidi o dencia del texto juridico con el
hecha 1o que se e ha p do, ¢s decir, decide aplicando el dcrc:hn no interpretindolo. Por lo
tante, cuando ef cuarto pirafe dal articulo 248 del Codigs Fiscal de la Federacidn establece camo
condicidu de procedencia del recurso de revision a favor de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico,
que e} asnota de que se trata verse sobre " P ién de feyes o regl: ", implica necesagiamente
que el fallo 3 recwsris, contenga expresamente ¢} seatida que ¢} Tribunal de decision ha asignade 3 un
pmceplu lcgal o reglamentario en lo especifico, significado que !e haya servida de apoyo para subsumu o

oo Ia hif iva al case ¥ que ademas, con dicha interpretacidn se
la avtoridad demandada, por estimar que en la cspecie, la funcidn inferpretativa realizada sc ha apattado
de la verdadera finalidad que ofiento al legi a crear la dispasicién aludida. De na prevalecer el eriterio

que aatecede y cstimar que toda aplicacion de {2 norma entraiia una intery idn de la ley o
quivaldria a hacer pugatorio el ido dada pors e} fegisiador federal ol cuarto pimafe del citado pumeral

248 del Cadigo Fiscal de la Federacion, pues sin duda toda resolucion en Ia materia, seria recunible en

tevision por {a Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico, por el solo hecho de fundarso en desecho”,
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Asimismo, otro trato especial a la SHCP en los casos en los que interpone el recurso
de revisidn fiscal, es aquel que la libera de la obligacién de razonar los supuestos de
importancia y trascendencia a que se refiere el tercer parrafo del anticulo 248 en comento;
tal y como la sostuvo 1a H. 2* Sala de la SCIN en su jurisprudencia N° 3/91, publicada en
la GSJF N° 42, para junio de 1991, p. 73 y 74; cuyo texto es el siguiente;

"REVISION FISCAL, LA SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO NO ESTA
OBLIGADA A RAZONAR SU PROCEDENCIA EN LOS CASOS PREVISTOS EN EL PARRAFO
CUARTO DEL ARTIiCULO 248 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.- De lo dispuesto
eo ¢} articulo 248 del Cadigo Fiscal de la Federacion se viene al imi de que el legislad

establecid expresamente los casos en que el recurrente debe emitir los razonamientos que justifique la
procedencia del securso de revision fiscal, y estos casos son los comprendidos en el tercer parrafo del
dispositivo legal en comento; en los demas supuestos, es decir, los compiendidos en el cuarto parrafo, que
se refiere exclusivamente a los casos de interposicion de revisién fiscal por la Secrelaria de Hacienda y
Crédito Piblico, a los que da trato dwcxsn Do existe dicidn alguna de i previu. de suerte

que dc al érgano j 1 de calificar la p dencia del recurso d inar si el
case se adccua o no al mencionado cuarto pimafo del articulo 248 del Codigo Fiscal de la F:dem:mn. por
1o tanto, ¢l drgano o debe exigir el requisito de i que cl legisiador no p

Con las mismas caracteristicas comprendidas en el 4° parrafo del articulo 248 que
se camenta, segin su propio parrafo 6° es facultad exclusiva de la SHCP interponer el
recurse de revision en los casos en los que ¢l negocio verse sobre resoluciones de las
awtoridades fiscales de las Entidades Federativas coordinadas con los ingresos federales.

En suma, como se puede apreciar la utilizacion de este medio de impugnacion es
muy especial y se encuentra restringido a varios supuestos legales, exigiendo el legislador
y los organos jurisdiccionales que la autoridad que haga uso de él, debe fundarse
expreésamente en alguno de los supuestos contemplados en cada parrafo del citado articulo
248 del CFF; tal y como lo ha sostenido ¢l TC del 18° Circuita al emitir su jurisprudencia
publicada en la GSJF N° 42, para yunio de 1991, pp. 135 y 135; cuyo texto es el siguiente;

“REVISION FISCAL, DEBE SENALARSE EL SUPUESTO PRECISO DEL ARTICULO 248 DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION EN EL QUE SE APOYA.- En el recurso de revision fiscal,
1a autoridad recurmrente debe seiialar en cudl de los supuestos que establece el articulo 248 de Codigo Fiscal
de 1a Federacién, encuadia el asunto, sin que ¢l tribunal colegiado revisor esté facultado pata hacerlo, en
defecto del porque {a de la sutoridad debe estar en aplitud de contradecir los
argumentas que tiendan a demostrar 1a procedibilidad del recurso, por fo que la autoridad recurrente debe
expresar cual es la causa especifica de pedir, pues de no hacerlo asi, se le dejara en estado de indefensién,
ya que no se le da a conocer en cudl de los supuestos del articulo 248 referido s¢ apoya ¢l tecurse & fin
de que pucda argumentar al respecte; en tribunal federal no puede proceder 1 efectuar la calificacion con
base en las constancias, pues ello implica una indebida substitveign en favor de una de las partes en
perjuicio de la otra; por cllo, solo le comresponde calificar Ia causa de pedis del recurrente, para declarar la
procedencia o improcedencia de la revisidn intentada®
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Las Sentencios del Tribunal Fiscal de la Federacicn,

Las sentenciax del Tribunal Fiscal son, en iérminos generales de caricter declarativo; ¢n
cansecuencia, no molivan por si mismas en formo fiata la ¢f fon forzosa. J por
ello y atendiendo a que diche drgana de justicia administrativa, carcce de facultad de imperio -
pucs a0 pucde emplear medios coercitivos para promover e} cumplimiento de sus fallos~, resufta
:ndupcruable gue ante ulrn trebunaf 3¢ desenvuelva ol proceso cuva culminacion sea centroventiv
una l enun dami idénco, por si mismo, pam motivar de
modo directa s ejecucion...

S.CIN!

5.1.- DEFINICION Y ESTRUCTURA.

La culminacidn de cualquier proceso que se somete a consideracion de un drgano
jurisdiccional -tan ansiada por las partes que en &l intervinieron-, constituye una de las
partes mas imporantes del mismo (sino es que la mas} y se ve materializada con ¢l
pronunciamiento que el juzgador realiza y en el cual determina a cual de {as partes le
asiste la razon juridica de acucerdo a los supuestos legales, dicha culminacién se
encuentra contenida en la sentencia que se emita, la cual, dependiendo la rama del
devecho en que se pronuncie, recibe diferentes nombres tales como: fallo, ejecutoria,
resolucién, laudo, pronunciamienso, etc.. empeso, de todas formas su contenido es
esencialmente el mismo (resolver un conflicto de intereses). A continuacisn referiremos
brevemente algunas definiciones sostenidas por importantes tratadistas respecto del
significado de {a palabra sentencia.

Para Hugo Rocco sentencia es "aguel acto por ¢l que el Estado, a través del
argano jurisdiceional destinado a tal fin, al aplicar lanorma al caso concreto declara que
1a tutela juridica concede ¢l derecho objetive a un interés detenminade™’; por su parte,
Chiavenda la define como “la resolucion del juez que, acogiendo o rechazando la
demanda, afirma la existencia o inexistencia de una voluntad concreta de la ley, que
garantiza un bien, o lo que es 1gual, respectivamente, la inexistencia o extstencia de ta
valuntad de la lev deducida o juicio™; asimismo, el macstro Eduarde Pallares seitala
que “la sentencia es el acto jurisdiccional por medio del cual el juez resuelve las
cuestiones principales materia del juicio o 1as incidentales que hayan surgido durante el

! Cmena Jurispyudencial cntAdc per ¢i Lic. MARGAIN Maoaton, Emilio: "De¢ Io Contentiose

de A iéon o de 1 imidad™. Porrua S.A.. Cuarta edicidn. México 199]. p. 288,

2 Citado por RAMIREZ Moreno A., Samuel: “Consideraci Juridicas sobre {a I itucianalidad de
la Obligacién del Tribunal Fiscal de la Federacion de emitis sus Fallos pata ciertos Efectas”. Obra
Conmemorativa de los 50 afios del TFF. Tomo V1 México 1992. p. 359,

* Citado par CERVANTES Montenegro, Soaguin: "El C imi de las ias que emite ¢f
Tribuna! Fiscal de ta Fed, ", TFF, Caoleccidn de dios Juridicos. Volumen X. México 1988, p. 109,
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proceso™; para el profesor Brisefio Sierra la sentencia "no es sino la conducta del
tercero imparcial respecto de un debate establecido entre otros dos, partes que fueron o
pudieron ser de un proceso. Tal conducta es el significado de un mandato que resuelve
uno o varios dilemas contenidos en ese debate, haciendo prevalecer o triunfar una o mas
pretensiones sobrc sus contrarias o contradictorias"’; igualmente, el maestro Fix-
Zamudio define a la sentencia indicando que proviene del latin "sententia” que significa
maxima, pensamiento corto, decision y que en el campo juridico “es la resolucion que
pronuncia el juez o tribunal para resolver el fondo del litigio, conflicto o controversia,
lo que significa la terminacion normal del proceso™; finalmente, el Lic. Gonzdlez de
la Vega explica que "la sentencia es una institucién juridica universal, en el tiempo y
en el espacio; es 1a mas antigua de todas y clla nace con cl derecho, porque es su forma
primigenia, y asi ha trascendido en toda su naturaleza hasta nuestros dias; es ademas,
el método juridico de interpretacion por excelencia y representa la voz del derecho, del
juez y la aplicacién al caso concreto de la legislacion en general””.

Como puede observarse, los tratadistas desde todos los tiempos se han
preocupado por definir al que puede ser el acto procesal mas importante: la Sentencia.
Tales definiciones dejan ver que a grandes rasgos la sentencia es el acto procesal a
través del cual el juzgador, mediante Ia aplicacion de la norma general al caso concreto,
decide la controversia que se le ha sometido, tomando en consideracion todos los medios
de prueba que a su alcance ticne.

Por otra parte, debido a que el derecho es esencialmente formal, en casi la
totalidad de las areas del mismo, las sentencias deben tener determinada estructura
formal, la cual a grandes rasgos es la siguiente: a).- Predmbulo: Que es la parte de la
sentencia en la que se sefialan el lugar, la fecha, el 6rgano que emite la resolucion, el
nombre de las partes del proceso, la clase de proceso, el nimero de expediente, etc.: en
general, todos y cada uno de los datos que permitan identificar el proceso al que
corresponde la sentencia que se dicta. b)- Resultandos: Es la parte en la cual el
juzgador realiza la mencidn cronoldgica de todos los actos procesales que se han
presentado en el transcurso del proceso de que se trate, desde la presentacién de la
demanda, hasta el desahogo de la ultima prucba y el cierre de instruccién. c).-
Considerandos: Sin duda que esta es la parte mas importante de toda sentencia, es aqui
en donde el juzgador, después de realizar el andlisis de 1o expuesto por cada una de las
partes en el proceso, de sus pretensiones, de sus resistencias, de sus pruebas, elc.,

* PALLARES, Eduardo: "Diccionario de Dereclio Procesal Civil". Pornia S.A.. Decimotercera edicion.
México 1988, p. 721.

* BRISENO Sierra, Humberto: “La Sentencia en el Proceso C i Administrativo, N leza y
Alcances”. Obra Conmemorativa de los 45 ados del TFF. Tomo Il México 1985, p. 553.

¢ FIX-ZAMUDIO, Hector: “Diccionario Juridico Mexicano”. Instituto de Investigaciones Juridicas de la
U.N.AM. Tomo VIII Porrda S.A,, Méxica 1985. p. 105

" GONZALEZ DE LA VEGA, René: "La Sentencia Fiscal”. Obra C iva de los 50 ailos del TFF.
Tomo VI. México 1992. p. 277.
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expone los razonamientos logico-juridicos a través de los cuales se ha pronunciado de
tal forma y ha concedido la pretension a una de 1as partes, poniendo fin a la controversia
que se ha sometido a su consideracién y. d).- Punfos Resolufivos: Es 1a pante final de
fas sentencias, en la que el juzgador precisa en forma concreta el sentido de la
reselucidn, su alcance y efectos.

Indudablemente que las sentencias que emite el TFF también poseen las
caracteristicas y la estructura que anteriormente hemos sefialado; empero, consideramos
necesario que antes de entrar al estudio directo de fas mismas, sefialemos algunas
clasificaciones de las sentencias en general que determinados autores han dado,
dependiendo de las caracteristicas especiales de cada una.

5.2.- DIFERENTES TIPOS O CLASES
DE SENTENCIAS.

Al igual que ha sucedido con fa definicion de las sentencias, los estudiosos del
derecho se han preocupado por claborar diversas clasificaciones de las mismas,
dependiendo de las caracteristicas especiales que cada pronunciamiento posee, scgin se
observara a continuacién.

V.- Por el momento procesal en que se pronuncian. a).- Sentencias definitivas:
Que son las que se dictan a) final del proceso, una vez cerrada la instruccién y; b).-
Sentencias interlocutorias: Que son las que se pronuncian para poner fin a una cuestién
incidental, que a veces impide la resolucion final del proceso.

2.~ Por la posibilidad de apelacion. a).- Sentencia definitiva: Que es aquetla que
ademds de decidir el proceso en el fondo, admite todavia medios de impugnacion ea su
contra para lograr su confirmaciéon, modificacién, revocacion o anufacion y. b).-
Sentencia firme: Que es aquella que ademds de decidis el fondo del proceso, no admite
ningin medio de impugnacion en su contra con el cual puede ser modificada y que por
lo mismo ha adquirido la categoria de cosa juzgad

3.- Por su sentido o contenido. a).- Sentencia de condena: Que ademds de
determinar el derecho que le asiste a una dc las partes del proceso, impone una
prestacion a cargo de la parte vencida. b).- Sentgncia declarativa: Que es aquella que se
concreta o limita a declarar si el derecho ha sido inobservado o no y a cual de las partes
fa asiste la razon, sin imponer a cargo de ninguna de las partes, prestacion alguna y. ¢}
Sentencia constitwtiva: Que es aquelia que fija nuevas situaciones juridicas a las partes
involucradas, respecto del estado anterior al juicio que tenian; por sus caracteristicas se
pronuncia con mayofr regularidad en las materias familiar, civil, penal y mercantil.

En suma, no es nada facil pretender clasificar a {as sentencias jurisdiccionales,
ya que en el fondo su esencia, contenido y estructura son los mismos; por tal motivo,
en el siguiente subtema nos referiremos en forma concreta a las sentencias pronunciadas
por el TFF, las cuales analizaremos a la luz de los preceptos legales que las regulan, de
su interpretacion jurisdiccional y de la apreciacién personal de tales preceptos e
interpretacion, para determinar el sentido que pueden tener y los alcances de las mismas.
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5.3.- ARTICULOS 236, 237, 238 Y 239 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION.

Las sentencias que pronuncia el TFF son meramente declarativas; por lo que,
segin el Lic. Margain Manatou (op. cit. p. 286), se concretan a declarar si el derecho
ha sido contravenido o no y a que parte le asiste la razén. Sin embargo, el citado
Tribunal carece de los medios necesarios para hacer cumplir coactivamente el sentido
de sus fallos. Por otra paste, el sentido de las sentencias que emite ¢! TFF puede ser: a).-
Sobreseyendo el juicio por presentarse después de la admisién de Ia demanda alguna
causal de improcedencia (articulo 202 del CFF) o de sobreseimiento (articulo 203 CFF);
b).- Declarando la validez de la resolucién impugnada, debido 2 que el actor no probé
los extremos de su accién en el proceso fiscal y; ¢).~ Declarando la nulidad de la
resoluciéon impugnada, debido a que el actor demostsé que con su emisién se actualizé
alguno de los supuestos normatives contenidos en el articulo 238 del CFF. Sin embargo,
cuando el TFF ha decidido decretar la nulidad de la resolucidn controvertida en el
proceso fiscal, hay dos formas en que la misma puede pronunciarse; a saber; 1.~ Nulidad
lisa y Mana y, 2.- Nulidad para determinados efectos; dependiendo de la causal de
anulacién (articulo 238 del CFF) que el actor haya logrado demostrar, la que provocara
el sentido y alcance de la nulidad que pronuncie ¢! TFF (articulo 239 del CFF).

No obstante lo anterior, antes de entrar al estudio de los supuestos legales que
al actualizarse provocan la nulidad de la resolucién impugnada en el proceso fiscal y,
al contenido y alcance de ésta (la nulidad) regulados en los citados articulo 238 y 239,
creemos necesario Sefialar brevemente los antecedentes y modificaciones de tales
preceptos, para entender el sentido de su redaccion actual.

5.3.1.- ANTECEDENTES.

Los ariculos 236, 237, 238 y 239 del CFF antes de entrar en vigor
conjuntamente con el ordenamiento legal que los contiene, tuvieron, logicamente,
antecedentes en otros ordenamientos legales que regularon la competencia del TFF para
declarar, entre otros supuestos, la nulidad de la resolucién impugnada, tal y como a
continuacién se apreciara.

1.- Ley de Justicia Fiscal. Este ordenamiento legal, publicado en el DOF el 31
de agosto de 1936, regulaba en sus articulos 56, 57 y 58, todo lo concemiente al sentido
y los tipos de sentencias que el naciente TFF podia pronunciar. El articulo 56 referido
disponia textualmente lo siguiente:

"ART‘iCULO 56.- Serdn causas de anulacion de una lucién o de un pi
a).- ia del i io o leado que haya dictade el acuerdo o que haya
itado el i N N
b).- Omisién o i lim de idades que legal deba revestir la resolucion o

el procedimiento impugnado;
¢)~Violacién de la ley aplicada o que debié aplicarse al emitir la decision; y
d).- Desvio de poder, tratindose de i i por infracci a las leyes fiscales".
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Como se puede observar, el transcrito articulo 56 establecta la posibilidad de que
el TFF al pronunciar su resolucién o sentencia, pudiera declarar la nulidad no solo de
Ia resolucién combatida, sino también del PROCEDIMIENTO del que derivaba Ia
misma, siempre y cuando se demostrara en el proceso la materializacién de alguna de
sus 4 causales de anulacion.

Por su parte el referido articulo 57 disponia que: "Los fallos del Tribunal Fiscal
de la Federacion tendran fuerza de cosa juzgada. Se fundarén en ley y examinardan
todos y cada uno de los puntos controvertidos. En sus puntos resolutivos expresaran con
claridad los actos o procedimientos cuya nulidad se declare o cuya validez se
reconozca”, Como puede observarse, este precepto Iegal regula todo lo concemiente al
sentido y alcance de las sentencias del TFF, las cuales tendrian fuerza de cosa juzgada
pero relativa, o sea, que en su contra todavia resultaba procedente el juicio de amparo,
tal y como lo seiialaba Ia exposicion de motivos de la ley en comento que disponia "las
decisiones del Tribunal Fiscal..., tendrin fuerza de cosa juzgada, con el alcance que estos
términos tienen cuando los emplean nuestro c6digos de procedimientos al referirse a los
fallos de la justicia ordinaria; es una cosa juzgada relativa, que todavia puede destruirse
por una sentencia de amparo”. Asimismo, el precepto en comento dispone que el TFF
debera de analizar todos y cada uno de los puntos controvertidos en el proceso, es decir,
debe estudiar todos y cada uno de los agravios expresador por el demandante y las
defensas argumentadas por el demandado. Finalmente, el propio precepto dispone el
sentido de las sentencias pronunciadas por el TFF, las cuales en sus puntos resolutivos
deberian de expresar los actos o procedimientos que en forma expresa se declararan
nulos o se confirmara su validez. Como puede verse, no existe otra posibilidad mas la
que el TFF declarara la nulidad o la validez de las resoluciones o procedimientos
impugnados; sin embargo, en el articulo 58 de la propia ley se establece la posibilidad
de declarar la llamada nulidad "para efectos", tal y como se observard a continuacion.

E!l articulo 58 disponia expresamente que: “"Cuando la semtencia declare la
nulidad y salvo que se limite mandar reponer el procedimi o a r la
ineficacia del acto en los casos de la fraccion VII del articulo 14 (cuando la SHCP
impugnaba resoluciones favorables a determinado particular), indicard de manera
concreta en que sentido debe dictar su nueva resolucion la autoridad fiscal. Entretanto
que ésta no se pronuncie, continuarg en vigor la suspension del procedimiento
administrativo que haya sido decretada dentro del juicio”, Precisamente este es el
precepto legal que facultaba al TFF a emitir sus sentencias “para efectos”, en los casos
en los que declarara la nulidad del procedimiento y lo mandara a reponer y también
cuando ordenara a la autoridad a emitir una nueva resolucion tomando en cuenta los
lineamientos pronunciados en la sentencia respectiva.

2.- Cadigo Fiscal de Ia Federacién (1938). Este ordenamiento legal publicado
en el DOF el 31 de diciembre de 1938, regulaba en sus articulos 202, 203 y 204, el
sentido y alcance de las sentencias pronunciadas por el TFF; sin embargo, practicamente
solamente se transcribio el texto de los articulos 56 a 58 de la Ley de Justicia Fiscal, por
lo que subsiste la posibilidad de que el citado Tribunal declare la nulidad no solo del
acto combatido sino también del procedimiento del que deriva y, también puede declarar
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la nulidad para determinados efectos, bien sea para reponer el procedimiento, o bien,
para que la autoridad emita otra resolucion tomando en cuenta los razonamientos
expresados por el propio Tribunal.

3.- Cadigo Fiscal de la Federacion (1967). Este Cadigo fue publicado en el
DOF el 19 de enero de 1967, y regulaba en sus articulos 228, 229 y 230 todo lo
referente al pronunciamiento de las sentencias del TFF: empero, en este caso también
se hizo una transcripcion casi literal del contenido del CFF anterior (ver articulos 202,
203 y 204 del CFF de 1938), por lo que subsiste la posibilidad también de que ¢! TFF
pronuncie sus sentencias declarando la validez o la nulidad (lisa y llana o "para
efectos”), tanto del procedimiento del que deriva la resolucién impugnada, como la
resolucion misma, teniendo la ebligacion todavia de analizar la totalidad de los agravios
y de las defensas expresados por el demandante y por el demandado, respectivamente.

4.- Cédigo Fiscal de 1a Federacion (1981). Este ordenamiento legal publicado
en el DOF el 31 de diciembre de 1981, es el vigente hasta nuestros dias y es ¢l que
introduce una verdadera reforma en cuanto a toda Ia regulacién anterior, respecto de las
sentencias que emite el TFF. Son los articulos 236, 237, 238 y 239 los que regulan a
partir de entonces la forma, el contenido y las caracteristicas en general de los
pronunciamientos que el TFF realiza respecto de los litigios que s¢ someten a su
consideracidn. Por considerarlo importante, a2 continuacién transcribiremos el texto
original de los citados preceptos legales, antes de las reformas que desde su publicacién
han sufrido.

El articulo 236 disponia lo siguiente:

"ARTICULO 236.- La ia sc p iard por imidad o por mayoria de votos de los
magistrados integrantes de 1a sala, dentro de los cuarenta y cinco dias siguiente a aquel en que se cierre
la instruecién en <] juicio. Para este efecto €l magistrado instructor formulara el proyecto respectivo
dentro de los treinta dias siguicntes al ciere de la instruccién. Para dictar resolucién en los casos de
sobreseimiento por alguna de las causas previstas en el articulo 203 de este Cédigo, no sera necesario
que se hubiese cermado la instruccién.

Cuando la mayoria de los magistrados estén de acucrdo con el proyecto, el magistrado
disidente podrd limitarse a expresar que vota en contra del proy . o £ lar voto parti
razonado, pero fo debera formular, en un plazo que no excederd de diez dias, transcurridos los ctales
sino lo hace perderd ese derecho y deberd devolver el expediente; en caso de que no lo devuelva
incurrira en responsabilidad.

Si el proyecto del magistrado instructor no fue aceptado por lo otros magistrados de 12 sala,
el secretario de aquélla engrosars ef fallo con los argumentos de la mayoria y ¢l proyecto podri quedar
como voto particular del instructor”.

La transcripcion anterior nos muestra que en este nuevo ordenamiento, el
Legislador muestra una mejor téenica legislativa en lo que se refiere al engrose y a la
votacién de las sentencias del TFF, ya que en los antiguos ordenamientos fiscales, dicho
engrose y votacion se encontraban regulados en varios preceptos legales dispersos.
Asimismo, en el transcrito articulo se denota la posibilidad de que la sentencia det TFF
pueda pronunciarse adn antes de que la instruccién haya sido cerrada, o sea, durante
el procedimiento del proceso fiscal, siempre y cuando se¢ trate de una resolucion que
decrete el sobreseimiento del juicio por materializarse alguna de las causales de
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improcedencia o sobreseimiento contenidas en el articulo 203 del CFF.
Por otro lado, el articulo 237 referido disponia lo siguiente:

“ARTICULO 237.- Las scatencias del Tribunal Fiscal se fundarin en derecho y examinarin todos y
cada uno de los puntos controvertidos del acto impugnado, teniendo Ia facultad de invocar hechos
notorios.

No se podrin anular 6 modificar los actos de las idades administrativas no i
de manera expresa en Ja demanda”.

Como se observa el transcrito precepto resalta mas la naturaleza juridica del TFF,
que es un Tribunal de mera anulacién o de ilegalidad y que pronunciara sus sentencias
fundandose exclusivamente cn el texto de las leyes. Asimismo, se introduce un
impedimento a cargo del TFF que consiste en la imposibilidad de pronunciarse respecto
de resoluciones que no estén expresamente impugnadas en la demanda; es decir, no
basta con que el demandante acompaiie a su instancia la o las resoluciones impugnadas,
sino que ademas debe nombrarlas expresamente en su demanda y expresar en el texto
de sus agravios la parte de la o las resoluciones que le afecten, so pena que de no
hacerlo, por mucha razén que tenga segin sus agravios, el TFF no podra anular la
resolucion o resoluciones de que se traten.

Por su parte, ¢l texto original del articulo 238 disponia lo siguiente:

"ARTICULO 238.- Se d 4 que una ién admini: iva es ilegal cuando sc demuestre
alguna de las siguientes causales:

L- Incompetencia de! funcionario que fa haya dictado u
del que deriva dicha resolucion.

1L~ Omiisién de los requisitos formales exigidos en las leyes.

o tramitado ef pr

111 Vicios de! procedimicnto que afecten las defe de! particular y iendan al sentido
de la resolucién impugnada.

V.- Si los hechos que la moti no se ceali fueson disti o se apreci en forma
equivocada, o bien se dicté en ion de las disposici plicadas o dejé de aplicar las

debidas.
V.- Cuando la resolucion administrativa dictada en ejercicio de facultades discrecionales no
costesponda a los fines para los cuales la ley coaficra dichas facultades™

La transcripcién anterier denota un gran cambio respecto de las causales de
nulidad en el proceso fiscal, pues antes solamente eran 4 las citadas causales y, a partir
de entonces, sen 5 (las cuales analizaremios con posterioridad); pero lo que nos llama
mas la atencion es que el citado precepto solamente se refiere a la posibilidad de anular
la resolucién impugnada, por lo que nos surge una dudad ;Qué sucede con el
procedimicnto del que proviene la mencionada resolucién?, ;Podra anularlo o no el
TFF?; este interesante tema lo analizaremos en subtemas posteriores.

Finalmente, el texto original del articulo 239 disponia lo siguiente:

“ARTICULO 239.- La sentencia definitiva podra:
L- Reconocer {a validez de la resolucion impugnada.
11~ Decretar la nulidad de la resolucién impugnada.

111 Declarar la nulidad de la para determinados efectos,
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precisar con claridad 12 forma y términos ¢o que la idad debe lifla, salvo que se trate de
facultades discrecionales.

Sila sentencia obliga a la autoridad = realizar un determinado acto, o iniciar un procedimiento,
debera cumplirse en un plazo de cuatro meses.

En caso de que se interp recurso, se derd el efecto de la sentencia hasta que se
dicte la resolucién que ponga fin a la controversia®.

El precepto transcrito con anterioridad resulta ser de vital imiportancia en la
actualidad, ya que en €l se enuncia el sentido de las sentencias que emite el TFF,
haciendo una clara distincién entre: a).- la validez, b).- 1a nulidad lisa y llana y, ¢).~ la
nulidad "para efectos", de la resoluciéon impugnada.

5.3.2.- MODIFICACIONES,

Los articulos 236, 237, 238 y 239 del actual CFF han sufrido algunas reformas
atn antes de entrar en vigor, tal y como a continuacién se observara. El dia 31 de
diciembre de 1981 se publicd en el DOF el vigente CFF, el cual en su articulo 1°
transitorio disponia que su entrada en vigor seria el 1° de enero de 1983, a excepcién
del Titulo VI ("Del Procedimiento Contencioso Administrativo"), dentro del cual se
encuentran los articulos referidos con anterioridad, Titulo que entraria en vigor hasta el
dia 1° DE ABRIL DE 1983. Sin embargo, es prudente aclarar que en Ia exposicién de
motivos del citado ordenamiento legal, enviada al H. Cengreso de 1a Unién por el
Ejecutivo Federal el 14 de diciembre de 1981, no se mencioné nada respecto de las
clases, el contenido y el sentido de las sentencias que emitiria el TFF.

1. Articulo 236, Este precepto solamente ha sido objeto de una reforma desde
su entrada en vigor, la cual tiene su origen en la iniciativa de ley que el Ejecutivo envio
al Congreso de la Unidn el dia 16 de diciembre de 1987, misma que proponia reformar
casi por completo el texto del numeral en comento. Desafortunadamente ni en la
iniciativa de ley, ni en el dictamen y discusién de las Camaras, se expresé el motivé que
justificé tal reforma sufrida por el numeral que nos ocupa, empero, a grandes rasgos la
modificacién tuvo por finalidad la de ampliar el plazo en que las sentencias del TFF
deben pronunciarse (de 45 a 60 dias habiles después de cerrada la instruccion) y también
amplié el plazo de la elaboracién del proyecto respectivo (de 30 a 45 dias habiles);
asimismo, se suprime la disposicion que impedia a los magistrados disidentes del criterio
mayoritario de elaborar su voto particular en un plaze de 10 dias, ya que ahora no hay
limite ni mencion del plazo legal para formular dicho voto. En este orden de ideas, al
publicarse en el DOF del dia 5 de enero de 1988, el texto del articulo citado queds
como sigue:

“ARTICULO 236.- La ia se iara por imidad o por mayoria de votos de los
magistrados integrantes de la Sala, dcntm de los sescnl:l dias sxgmcnlcs a aque! en que sc cierre la
instruecion en el juicio. Para este efecto el i i el proy pectivo dentro

de Jos cuarenta y cinco dias siguientes al cierre de Ia instruccion. Para dictar resolucion en los casos
de sobreseimiento por alguna de las causas previstas en el articulo 203 de este Cédigo, no serd
necesario que sc hubicse cerrado la instruceidn.

Cuando la mayoria de los magistrados estén de acuerdo con el proyccto, el magistrado
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disid podrd limi a que vola en contra del proyecto o formular voto particular
razonado, ¢l que deberd presentar en un plazo que no exceda de diez dias.
Si el proyecto no fue aceptado por los otros magistrados de {a Sala, el magistrado instructor
engrosari cf fallo con los argumenios de fa mayoria ¥ el proyceto podrd quedar como volo particulas”™.

2.~ Artieulo 237, El presente articulo, que ha sufrido un total de dos reformas,
entré en vigor ¢l dia 1° de abril de 1983 (a pesar de que el CFF que lo contiene tuvo
vigencia a partir del 1° de enero de 1983), sin que en la exposicién de motivos del CFF
de 14 de dicicmbre de 1981 se haya expresado algo respecto del contenido de las
sentencias del TFF que es o que regula el precepto que nos ocupa.

La primera modificacién que sufrio el citado articulo 237, se originé por la
iniciativa que el Ejecutivo envio al H. Congreso de la Unién ¢l 16 de diciembre de
1987, en la cual se propuso adicionarle un parrafo a su texto. Al ser dictaminada la
iniciativa de! Ejecutivo por la Comisién de Hacienda y Crédito Publico de la H. Camara
de Diputados e! dia 23 de diciembre de 1987, sostuvo que: “De beneficios innegables
serd para el contribuyente y para la propia autoridad fiscal la norma que establece la
abligacion de las salas regionales del Tribunal Fiscal de la Federacion, de examinar
¥ resolver todos y cada uno de los diversos conceptos de nulidad que se hagan valer
por omision de formalidades o por viol. del procedi b que haya
considerado fundado alguno de ellos, pues con dicha obligacion se evita el reenvio, que
es causa de retardo injustificado en la resolucion de los asuntos y que implicaria labor
injustificada para la justicia federal”. Como resultado de esta iniciativa y de la
aprobacion del H. Congreso de la Union, el dia 5 de enero de 1988 sc publico en el
DOF el deereto que contenia la adicién sufrida por el presente articulo, el cual quedé
de la siguiente forma:

iento, no

"ARTiCULO 237.- Las sentcncias del Tribunal Fiscal se fundarin en derecho
Cuando se hagan valer diversos conceptos de nulidad por omisién de formalidades o

alp dimi ia o resolucion de 1a Sala debera examinar y resolver cada uno,
aun cuando considere fundndo algune de ellos.

Nose podran anularo modificar. . .. .. ... ... . .. Ll il

La segunda meodificacion sufrida por el presente articulo, se origind por la
iniciativa que el Ejecutivo envié al H. Congreso de Union el 15 de noviembre de 1990,
en la cual se proponia adicionar un secgundo parrafo al citado articulo, argumentando,
en su exposicion de motivos, lo siguiente: "El Ejecutivo Federal estima necesario para
otorgar mavor seguridad juridica a los particulares, gue las sensencias que declaren la
nulidad de una resolucion por la omision de los requisitos formales exigidos por las
leyes, o por vicios del procedimiento, sefialen en que forma afectaron las defensas del
particular y trascendieron al sentido de la resolucion”.

Al ser analizada la iniciativa del Ejecutivo por la Comisién correspondiente de
la H. Camara de Diputados, en discusion del dia 14 de diciembre de 1990, se sostuvo
lo siguiente: "El perfeccionamiento de los medios de defensa de los particulares frente
a los actos de autoridad, asegura el ejercicio pleno de las garantias constitucionales de
legalidad y de audiencia. De esta forma, la aprobacion de las prop del Ejecutivo
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en materia procesal redundarin en beneficio de los particulares al otorgarle
mecanismos adicionales que perfeccionan y hacen mas eficiente la imparticion de
Jjusticia”,

Finalmente mediante decreto publicado en el DOF €l 26 de dicicmbre de 1990,
se modificé el texto del articulo 237 que nos ocupa, para quedar como sigue:

“ARTIiCULO 237.- Las sentencias del Tribunal Fiscal se fundaranen derecho ... .............
Cuando se hagan valer diversos conceptos de nulidad por omision de formalidades o
iofaci dep dimi la sentencia o resolucion de 1a Sala deberd examinary resolver cada uno,
aun cuando considere fundado alguno de ellos. En ¢! caso de que la sentencia declare la nulidzd la
aulidad de una resolucién por fa omisién de los requisitas formales exigidos por las leyes, o por vicios
del procedimiento, las misma deberd sefialar en que forma las d del particular y
trascendicron al sentido de la resolucidn.
Las Salas podrin comegir los crrores que adviertan en la cita de los preceptos que se
id iolados y inar en su conj los agravias y las causales de ilegalidad, asi como los
demis razonamientos de fas partes, a fin de resolver la cuestidn efectivamente planteada, pero sin
cambiar los hechos exp! ea la d dayenla i
Nose podran anularomodificar. ... .. ... .o i i "

3. Ariicylo 238. E! precepto que nos ocupa ha sufrido un total de tres reformas
desde antes, en algunos casos, de su entrada en vigor el 1° de abril de 1983, Asimismo,
a pesar de que en la exposicion de metivos del CFF no se sefialo nada en relacion con
las causales de anulacién en el proceso fiscal, en la discusion de la H. Camara de
Diputados del dia 26 de diciembre de 1981 se sefiald lo siguiente: "También constituye
una innovacion jundada, el extender el desvio de poder a las resoluciones
administrativas diferentes a las que imponen multas”.

La primera modificacion a este precepto se origing al presentarse 1a iniciativa del
Ejecutivo en la H. Camara de Diputados el dia 9 de diciembre de 1982, o sea, antes de
su entrada en vigor; modificacion que se realizé en forma conjunta a la propuesta por
el articulo 239 del CFF. La citada Camara en discusion del dia 22 de diciembre de
1982 seiialé expresamente lo siguiente:

"Los CC. diputados han recogido criticas de los organismos que agrupan a contribuyentes, de
diversas academias de derecho fiscal, asi come de los distintos sectores de I3 poblacién y dado que
muchas de ellas van encaminadas a proteger los derechos de los ibuy o de abog; que
temen que ¢l fisco pucda incurrir en excesos en el ejercicio de sus funciones para combatir 13 evasion,
y siendo posible conciliar ¢l interés general que persigue la fortaleza del fisco con el interés de los
particulares, es que deben evitarse posibles abusos o interpretaciones inadecuadas por parte de las
autoridades fiscales. Buena parte de los temas en donde sc considera que hay error o posibilidad de
abuso se encomicndan en fa Iniciativa que el Ejeculivo Federal ha preseatado a esta Soberania; sin
embargo esta Comisién ha considerado que existen otros preceptos que deben ser abjcto de revisidn
o medificacion por las razones que ¢n relacion con cada uno de ellos s¢ sedalan”,

"Después de haber analizado las causales de ilcgalidad que prevé el Articulo 238 del Cédigo
Fiscal de Ia Federacion, esta Comisién consxdem por una parte, que es necesario incluir en su fraccion
I ia de find ion o ion, y por otra, quo es tautolégico el contenido dé su
fraccién I1I, porque es obvio que los vicios del procedimiento que afectan as defensas del particular
trasciendan 21 sentido de a resolucion impugnada...”.
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Como resultado de [a discusién referida en parrafos anteriores, el dia 31 de
diciembre de 1982 se publics en ol DOF la modificacién sufrida por ef articulo 238 del
CFF, el cual en la nueva redaccién de sus fracciones 11 y [, dispuso lo siguiente:

"ARTICULOQ 238.- S¢ declarard que wna tucion administrati . e .
11.- Omisién de fos tequisitos formales exigidos ea las Icyes, inclusive pnr la ausencia dc

fundamentacion o motivacién, ¢n 5u caso,
1.~ Vicios de] procedimiento que afecten las defensas del particulas”.

La segunda reforma que sufrid el precepto que nos ocupa tiene origen en la
iniciativa de ley que el Ejecutivo envié a la M. Camara de Diputados el 19 de
noviembre de 1985 (a este fecha ya habia entrado en vigor el Titule VI del CFF), en
la cua] se sostuvo lo siguiente: "En lo que toca al procedimiento contencioso

/ ative, se prop diversas reformas, adiciones y se derogan en parte
disposiciones fiscales a fin de ajustar el procedimiento a los principios que norman el
derecho procesal, can la clara finalidad de mejorar la imparticion de la justicia
tributaria cumpliendo con ello con el programa de procuracion e imparticion de justicia
del Gobierno Federal”. "Se establece que solo serdn causas de muidad la omisién de
los requisitos formales de una resolucion o los vicios del procedimiento en que se
hubiere incurrido, siempre y do afe las defe del particular y que el agravio
trascienda al sentido de la resolucicn”.

La H. Camara de Diputados al dxscum' la iniciativa del Ejecutivo el dia 22 de
diciembre de 1985, sostuvo: "La Comisi idera que debe modificarse la propuesta
del articulo 238 en sus fracciones 1 y i1, eliminando de la r daceion lo frase.. "y
trasciendan al sentido de la resolucion...". asimismo, Ja propia Comisitn considerd
pertinente que se aprobaran "las reformas propuestas por el Ejecutive al procedimiento
contencioso fiscal, que tienen por finalidad mejorar e sistema de imparticion de
Juesticia,..”.

Con motive de la iniciativa y de 1a discusion referidas en parrafos anteriores, se
publico en el DOF del dia 31 de diciembre de 1985 ¢l Decreto a través del cual
imicamente s¢ modifico la fraccidn 11 del precepto legal que nos ocupa, para quedas
como sigue:

"ARTICULO 238.- Se declarara que una Jucio INEStative €5 . ... .
Il - Omisién de los 1equisitos formalcs exigidos e leyes, que afecten las defensas del
L tusive la ia de fund: ° ivacion, en su caso."

La tercera modificacién que sufre el articulo 238 del CFF, tienc origen en la
iniciativa enviada por ¢l Ejecutivo al H. Congreso de la Unién en 1987; la cual fue
estudiada por Ja Comisién de Hacienda y Crédito Piblico de la H. Camara de Diputados;
misma que emitié su dictamen el dia 17 de diciembre de 1986, sosteniendo lo siguiente:
"Se mod f ca Ia Sraccion (sic) 1 y IIf del articulo 238 para establecerse (que) una

istrativa es ilegal da por omision de los reguisitos formales se
aﬁzclen las defensas del particular y se trascienda al sentido de la resolucidn. Asimisme,
serd ilegal una resolucion administrativa, cuando existan vicios del procedimiento que
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afecten las defensas del particular y trasciendan al sentido de la resofucion impugnada”.
"Con las reformas a este articulo se seiiala que una resofucion administrativa serd
anulable cuando le (pare) perjuicio al particular y no por una simple violacion que no
trascienda al sentido del fallo, siguiendo de esta forma la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacidn que sefiala que para que exista agravio debe causar
perjuicio al quejoso”.

Como resultado de la iniciativa del Ejecutivo y del dictamen de la Comisién
respectiva de la H. Camara de Diputados referidos con anterioridad, el dia 31 de
diciembre de 1986 sc publicé en el DOF el decreto que modificé una vez mas las
fracciones II y 11T del articulo 238, para quedar como siguen:

“ARTICULO 238.- Sc declarari que una resolucion administrativa €5 . . . .. .o vveennenronns
1L.- Omisién de los requisitas l'ormnles cxngxdns por. las leyes, que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentico de la resolucidn imp ive la ia de fi
© motivacion, cn su caso.
IIL- Vicios de! procedimiento quc afecten las defe del particular y trasciendan al sentido
de la resolucion impugnada®,

4.~ Articulo 239, Finalmente, el citado articulo también ha sido objeto de algunas
reformas, aun antes de su entrada en vigor el 1° de abril de 1983, tal y como se verd
a continuacién: no sin antes sefialar que respecto del senlido de las sentencias que
emitiria el TFF en la exposicion de motivos del CFF de 14 de diciembre de 1981, no
se mencion6 nada al respecto; empero, la H. Camara de Diputados en la discusién del
dia 26 del mlsmo mes y aiio, sostuvo lo siguiente: "También constituye una innovacion
Sundad la P de que do la tencia declare la nulidad para
detenmnadas eﬁecms‘ la Sala correspondiente del Tribunal Fiscal de la Federacion,
debera precisar con claridad la forma y ténminos en que la autoridad debe cumpliria,
salvo que se trate de facultades discrecionales”.

La primera reforma que sufre el articulo que nos ocupa tiene origen en la
iniciativa del Ejecutivo de 9 de diciecmbre de 1982, la cual propone una modificacion
al citado articulo, aun antes de que entrara en vigor. Dicha iniciativa justificaba la
modificacion de la siguiente manera:

*Con 12 finatidad de adecuar ¢l Cédigo Fiscal de la Federacién publicado en el Diario Oficial
de [a Fed ién el 31 de diciembre de 1984, alas de a los diversos ordenamientos
de cardcter fiscal que se hacen en Ja presente iniciativa, s somcte a la consideracién de esa H. Camara
de Diputados, las sigui reformas y adici al Cédigo Fiscal de Ia Federacién a que se hace
seferencia®,

"Se precisa que ¢l plazo de extinclon de las facultades de comprobacldn de las autoridades
fiscales no estd sujeto a interrupcidn ni a suspensién, salvo cuando se interponga el recurso de nulidad
de notificaci Yen lacién con la prop de reforma que se hace del articule que fija los
efeclos de 1as sentencias del Tribunal Fiscal de la Federaclén, s¢ elimina la posibilidad de que el
plaze de cxtincién de fanuludcs en los €a503 en que una resolucion fucra anulada por vicios
[ les en su se £} Js amentc a pattir de la fecha co que se
aotificara la resolucion que dio fina la in. Esta modificacién aticnde a las
de diversos sectores”,

"Se proponc suprlmlr la facultad de Ia autoridad de emitir una nueva resoluclon en Iz
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que se subsanen los vicios que se hublersn imp d iderando Las i das por
diversos sectores”.

“Se precisa que ¢l Tribunal Fiscal de la Fed enla ia definitiva, debera ordenar
que 12 autoridsd emlts una nueva resoluclén slempre que se declare nula Ia que se Impugné por
baber demostrado incompetencis, omlsién de las formalidades legales o viclos en el procedimicato
que sfecten las defensas del particular y trasclendan al sentido de Is resoluckén impugnada o por
falta de fundamentaclén o motivacién. Esta modificacién es consecuencia de la qua se efectia al
articulo que regula la caducidad y de a las ias hechas por diversos scctores”.

Como consecuencia de! analisis de 1a iniciativa del ¢jecutivo de 9 de diciembre
de 1982, la H. Camara de Diputados en discusion del dia 22 del mismo mes y aiio,
ademas de modificar el texto del aniculo 239, considerd "conveniente eliminar la
fraccion I relativa a la Incompetencia e incluir la faccion V, relativa al desvio de poder,
respecto del articulo 239 del Codigo™, es decir, la nulidad debia ser "para efectos” en
el caso de desvio de poder, pero no, como se proponia en la iniciativa del Ejccutivo, en
los casos de incompetencia. Por estos motivos, el dia 31 de diciembre de 1982 se
publicd en ¢l DOF el decreto mediante ¢l cual se modifico el articulo 239, para quedar
como sigue:

“ARTiCULO 239.- La sentencia definitiva podra:
Lol e e
Si la sentencia obliga a realizar un determinado acto, o iniciar un procedimiento, deberd
cumplirse en un plazo de cuatro meses aun cuando haya transcurido ¢! plazo que sefala el articulo 67
de este Codigo.
En caso de que se inferponga TECUTSO . . . .. o vttt ittt it i e e i e e s
E! Tribunal Fiscal de la Federacién declarard 1a nulidad para el efecto de que se emita pueva
resolucién cuando se esté en alguno de los previstos en las § Uy 1 y ensu case,
V, de! atticulo 238 de este Codigo™.

En suma, como se puede observar los preceptos referidos con anterioridad han
sido reformados con cierta regularidad, lo cual ha originado que su interpretacién por
parte de nuestros érganos jurisdiccionates del pais, sea muy diversa y abundante, tal y
como s¢ apreciara en el subtema siguienie.

5.33.- INTERPRETACION JURISDICCIONAL.

Debido a la gran impontancia y trascendencia del contenido de los aniculos 236,
237, 238 y 239 del CFF, los organos jurisdiccionales, tanto administratives como
judiciales, de nuestro pais, se han preocupado por interpretarlos lo mas claro y acertado
posible, resultando, en consecuencia, la emision de un sinntmero de criterios que, en
algunos casos, distan de ser ortodoxos o coincidentes, tal y como se apreciard.

a).- Articulo 236.- Este precepto legal regula todo lo concemiente a la votacito,
plazo de pronunciamiento y engrose de las sentencias que emite ¢l TFF; sin embargo,
es prudente aclarar que tales pronunciamientos son de naturaleza "erga omnes”, o sea,
que su sentido no solo obliga a las partes involucradas, sino en general a todas las
demas autoridades aunque no hayan sido partes en el proceso fiscal, tal y como lo ha
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sostenido el ler. TC en Materia Administrativa del ler. Circuito, al publicar su
Jjurisprudencia en el informe anual de 1979 de la SCIN, Tercera Parte, p. 36; cuyo texto
es el siguiente:

"EJECUCION DE SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL. A ELLA ESTAN OBLIGADAS
TODAS LAS AUTORIDADES AUN CUANDO NO HAYAN INTERVENIDO EN EL JUICIO
DE NU LlDAD.- El pnnclplo generalmente n::pladn en Materia Administrativa, es que en la :J:r.uclén

de una oo deben inter fas idades que dil ticnen

del asunto, sino también aquellas que por razon de sus funciones deban inlervenir en esa ejecucion, por
Yo que se entiende que aplicands tat principio, las i del H. Tribuna! Fiscal de la Federacion
también deben ser i di lidas portoda i que tenga imiento de eflasy que
por razén de sus funciones deba intervenir en su ej ién, pues no sol la idad que baya

figurado con ¢! candcter de demandada en el juicio de nulidad referido estd obligada a cumplir la

fiscal, sino Iquisra otra idad que por sus funciones tenga que intervenis en la
ejecucion de ese fallo, como lo es el caso de las responsables en el juicio de garantias, de acuerdo con
el articulo 204 de !a Ley del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas".

No obstante lo anterior, st alguna autoridad se resiste a cumplir o acatar el fallo
del TFF, nacesariamente tendra que acudirse al juicio de amparo para obligarla (a la
autoridad), ya que como se ha mencionado con anterioridad el TFF carcce de facultades
para ejecutar sus decisiones, tal y como !o ha sostenido la SCIN en su jurisprudencia
publicada en €l ASIF 1917-1985, Tercera Parte, 2" Sala, p. 551, que a la letra dice:

"TRIBUNAL FISCAL. CARECE DE IMPERIO PARA EJECUTAR SUS DECISIONES.- Si bien
es cierto que el Tribuna! Fiscal de la Fed, ejercila fi les al zesolver los
asuntos sometidos a su conocimiento, también es verdad que carece de imperio para hacer respetar sus
segun se bl en la exposicidn de motives de la Ley de Justicia Fiscal
de 27 de agosto de 1936. Ahora blen, como ¢l imperio es uno do los atributos de la jurisdiccion, es

forzoso cancluir que ¢l Tribunal Fiscal de {a Federacion no tiene plena jurisdiccion™.

b).- Articulo 237.- Este precepto lcgal constituye uno de los que mas han
causado controversias en cuanto a su interpretacion, ya que muchos significados sc han
asignado a su redaccion. Como sefialamos en parrafos anteriores, el precepto que nos
ocupa regula todo lo concemiente al contenido de las sentencias que emite ¢l TFF, su
fundamentacion, e incluso, el orden de estudio y andlisis que el TFF debe realizar de los
agravios expresados en la demanda. Sobre estos interesantes cuestionamientos nuestro
organos jurisdiccionales del pais se han pronunciado de la siguiente manera.

Sobre el particular la H. 2* Sala de 1a SCIN emiti6 su jurisprudencia que publicé
en el ASJF 1917-1985, tercera parte, p, 538, la cual textualmente indica lo siguiente:

"SENTENCIA FISCAL.DEBE COMPRENDERTODOS LOS CONCEPTOSDE NULIDAD.LA
OMISION DEL ESTUDIO DE ALGUNO DE ELLOS AMERITA QUE EN EL AMPARO SE
OBLIGUE A LA SALA RESPONSABLE A PRONUNCIAR NUEVO FALLO.- Las sentencias de
{as salas de] Tribuoal Fiscal de Ia Federacion deben comprender el examen de Jos conceptos de nulidad
y las censideraciones que hace valer 1a actora, es decir, el andlisis de los argumentos que s¢ hacen valer
en fa demanda de nulidad. Al dejar de estudiar la sala responsable algin cunceplo dc nulidad, debe
concederse al quejoso ¢l amparo para e efecto de que se deje insubsi batida y
Ia sala respousable dicte otra en que analice ademds ¢l concepto de nulidad nmaudo
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La emision de la jurisprudencia anteriormente transcrita, dejé claro que las Salas
del TFF tenian la obligacidn legal de estudiar todos y cada uno de los agravios
expuestos por el actor en su demanda, so pena que de no hacerlo, si el afectado
argumentaba tal omision debidamente en el juicio de amparo, éste se concederia para
el efecto de que la Sala responsable emitiera otro fallo en el que estudiara la totalidad
de los agravios "formales” y no de "fondo" expresados por el actor en el juicio natural.
Esto Gltimo es asi porque a pesar de que de la lectura de la citada jurisprudencia no se
desprende tal distincion, la referida obligacian solo operaba en cuanto a los agravios en
los que se contravinieran cuestiones petenciales, omisiones formales o
irregularidades procedimentales, mas no asi con los que se refieren al "fondo" del
asunto, los cuales el citado Tribunal no estaria obligado a estudiarlos, siempre y cuando
hubiese considerado como fundado uno de los agravies de competencia o de
procedimiento. Tal criterio ha sido sostenido por el H. 3er. TC en Materia
Administrativa del ler. Circuito, en su tesis visible en la Obra de los 45 aiios del TFF,
Tomo IV, p. 296, cuyo texto indica:

"TRIBUNAL FISCALDE LA FEDERACION,SENTENCIAS DEL. LA PROCEDENCIADE UN
MOTIVO DE ANULACION DE CARACTER FORMAL, EXCLUYE EL ESTUDIO DE LAS
CUESTIONES QUE SE REFIEREN AL FONDO DEL ASUNTO.- La Sala responsable no infringe
el articulo 229 del Cédigo Fiscal de 1a F ion, que blece que las ias del Tribunal Fiscal
de la Federacion examinardn todos y cada uno de los puatos i de la ion, la
demanda y la contestacidn, si sc ocupd de uno de los mativos de I enlad d:
que reviste cardcter formal y lo estimé fundado, toda vez que Iégicamente ¢l citado precepto legal no
impone la obligacién apuntada, cuando entre fos motivos de anulacidn sc invoca uno de cardcter formal
cuya procedencia es suficiente para declarar Ja nulidad de la resolucion impugnada, ya que
juridicamente, la procedencia de un motive de anulacién de esa naturaleza, excluye el estudio de las
cuestiones de fondo”

No obstante lo anterior, con posterioridad a la emisién de la jurisprudencia de
la SCIN, comenzo a surgir otra controversia en nuestros 6rganos judiciales del pais, la
cual consistia en que las autoridades demandadas en el proceso fiscal, cuando el actor
habia agotado previamente al juicio de nulidad algin recurso administrativo y se
limitaba a repetir los argumentos expresados en tal recurso, éstos (los argumentos),
segun la autoridad, no debian ser estudiados por el TFF a pesar de lo dispuesto por el
articulo 237 del CFF. Este argumento resultaba fundade cuando la autoridad lo
expresaba en su contestacion de demanda y el TFF se abstenia dc estudiar los
argumentos que fueron expresados en el recurso administrativo y que eran repetidos por
la actora en el proceso fiscal; lo anterior tiene una razén légica, ya que no hay que pasar
por alto que, en estos casos, en el recurso administrativo de que se trata y que
previamente se interpuso al juicio fiscal, Ia resolucién recurrida la constituia ¢l acto
que causaba cl agravio directamente al recurrente; mientras que en el proceso fiscal
la resolucién impugonada la constituird, ya no el acto recurrido en el recurso
administrativo, sino Ia resolucién que la autoridad haya dado a tal recurso; fuego
entonces, si el actor en el proceso fiscal repetia los agravios que expuso en el recurso
administrativo que agoté previamente, indudablemente que estaba combatiendo el acto
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recurrido, siendo que en el juicio de nulidad ese ya no constituye la resolucion
impugnada, sino 1a resolucién que se dio a tal recurso; denotandose lo inoperante de los
agravios al no combatir directamente las consideraciones expuestas por la autoridad al
resolver el citado recurso administrativo.

Sin embargo, nuestros TCC no coincidian en sus resoluciones y en algunos casos
sostenian que a pesar de que los agravios se repitiesen en el juicio de nulidad, de todas
formas el TFF tenia la obligacidn de estudiarlos; mientras que en otros casos sostenian
que no debian de cstudiarse. Esta situacion generé la contradiccion de tesis 37/92 que
fue resuelta por la 2* Sala de la SCIN en sesién de 18 de agosto de 1993, sustentando
su jurisprudencia 11/93, visible en la GSJF No. 72, para diciembre de 1993, p. 13; cuyo
texto es el siguiente:

"CONCEPTOS DE ANULACILON. EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION NO ESTA
OBLIGADO HA ESTUDIARLOS CUANDO SOLO REITERAN ARGUMENTOS VA

ANALIZADOS EN EL RECURSO ORDINAR1O.. De conformidad conle di por los articul
208, fraccién IV y 237 del Cédigo Fiscal de fa Federacidn, entre los requisitos que debe conl el
escrito de d da, se e} de Ia expresion de los sgravios qus i al p ¢! acto

lmpugnndo. que dcbc consistic en los argumcnlos encaminados 8 demostrar mzonndnmenle las

tqad

por la al resolver ef recurso nrdmano onte clla
interpuesto, Por tanto, no pueden tenetse como tales agravios los arg tos dirigidos ha d
1a ilegalidad del acto administrativo en contra del cual se enderezé el securso, pues esc acto no es ¢l

impugnado en el juicio de nulidad. En tal virtud, si la actora en ef juicio fiscal se limita ha reproducic
Ios argumentos que hizo valer en el securso administrativo que dio origen al acto impugnado, sin

ducir algia i di a que al resolver el recurso se cometicron cicrtas
violaciones, el Tribunal Fiscal de la Federacién no esta obligado a estudiar las conceptos de anulacién

que si Teiteran arg) ya oxp dos y lizados en ¢l recurso ordinario y que no
aportan algin el nuevo di ha & que al gesolver el recurso sc cometicion
determinadas violaci puesto que te tio ti agravio alguno”,

No obstante lo anterior, la pretensién de las autoridades demandadas en el
proceso fiscal fue mas alld, ya que en otras ocasiones argumentaban en su contestacién
de la demanda que cuando el demandante previamente habia agotado algan recurso
ordinario y no habia expresado 1a totalidad de los agravios que expuso en la demanda
de nulidad, pudiendo haberlo hecho; esa omision las dejaba en desventaja, ya que no
pedian resolver el citado recurso a la luz de tales agravios novedosos, luego entonces,
para evitar una disparidad procesal ¢l TFF no debia analizar los "nuevos" agravios
expresados por el actor en su demanda y que tuvo 1a oportunidad de hacerlos valer en
el recurso ordinario. Ante tal situacién, los érganos judiciales del pais tampoco se
pusieron de acuerdo en el criterio a seguir, generdndose la contradiccion de tesis 23/92
entre los TCC, la cual fue resuelta por la 2* Sala de la SCIN en sesién de 16 de marzo
de 1993, sustentandose la jurisprudencia 20/93. visible en la GSJF No. 72, para
diciembre de 1993, pp. 20 y 21; cuyo texto indica:

"TRIBUNAL FISCAL. SUS SENTENCIAS NO DEBEN OCUPARSE DE CONCEFPTOS DE
ANULACION QUE REFIEREN CUESTIONES NO PROPUESTAS EN EL RECURSO
ORDINARIO, POR NO FORMAR PARTE DE LA LITIS.- Aun cuando ¢l articulo 237 del Cédigo
Fiscal de la Federacidn determine a la letra que se examinen todos y cada uno de los puntos
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def acto impug ¥ no exista disposicién alguna que ordene el rechazo
do las cucstiones no aducidas en el recurso ordinario administrative, tales ci ias no pueden
llevar al extremo de estimar que co el juicio de pulidad, ¢l Tribuna) Fiseal pucda y deba ocuparse de
plantcamicntos no propuestos en ¢} recurso, pues en el juicio de nulidad no se da una liris abicsta y

desvinculada de los i i que fucton materia del recurso administrativo, sine que et
lado simpl ienc el principio de ia que rige el dictado de los falles,
por cuya virtud el 6rgnno 1esolutor esta obligado ha decidir todes los puntos sujetos opnﬂum\menln ha
debate. Apreciaslo de otra manera, d izaria esa disposicion con los principios de preclusio
definitividad, litis cerrada y paridad procesal, involuciados en los articulos 125, 132, 202, fraccioncs
V y VI, y 215 del Cédigo Fiscal de 1a Federacidn, Los principios de lusidn y definitividad se

desvirtuarian al obligar o permitir que la Sala fiscal analice todo lo que el actor aduzca en la demanda
de nulidad, sun cuando no lo haya planteado en el recurso ordinarios y los de fitis cerrada y paridad
procesal se desconocerian ol atender sin limitaciones a 12 extendida defensa ejercida por el demandante,
frente s la circunstancia contraria imp ala idad d dada, dec que no puede citar distintos
fund 3 los co dos en la i6 By En otras palabrms, no tendrian razén de
existir los recursos administrativos y por ende los pnnclpms que los rigen”

Personalmente disentimos del criterio de la transcrita jurisprudencia, ya que en
ningin momento se afecta el interés de las autoridades demandadas por el hecho de que
el particular exprese en su demanda agravios novedosos, ya que esta en posibilidad de
desvirtuarlos precisamente al producir su contestacién, no generandose, a nuestro juicio,
1a disparidad procesal mencionada por la SCIN.

Por otra parte, el articulo 237 que nos ocupa también dispone que las Salas
Fiscales estin impedidas para variar los hechos expuestos en la demanda y en la
contestacion por las partes, pero si puede corregir los errores en la cita de los preceptos
que se hayan citado; es decir, este precepto trata algo similar a la figura de la suplencia
de la queja en el proceso fiscal. Sobre este punto la SSTFF ha sentado jurisprudencias
definidas en las que deja claro en cuales casos puede y en cuales no suplirse la queja
en el juicio de nulidad.

La junisprudencia No. 200 del la SSTFF se refiere a los casos en los que es
indebido suplir 1a queja en el juicio de nulidad; jurisprudencia que es visible en la Obra
*Jurisprudencia del TFF 1937-1991", pp. 181 y 182; cuyo texto es el siguiente:

"SENTENCIAS.- ES INDEBIDO SUPLIR LAS DEFICIENCIAS DE LA QUEJA EN ELJUICIO
DE NULIDAD.- En los términos de los articulos 193 y 229 del Codigo Fiscal de la Federacion de
1967, no es dabls suplir 1a deficiencia de Ia queja de cualquiera de las partes, introduciendo elementos
ajenos 2 sus pl i ya que en las ias del Tribunal Fiscal de fa Federacién Gnicamente
deben examinarse los puntos controvertidos de 1a resol lad dayla ion; ademas de
que si hubiera side voluntad del iegislador que €] Tribunal examinara cuestiones de oficio, lo habria
sefialado cn forma expresa, como ha sucedido en otras matenas diversas a la fiscal”.

. Por suparte, la jurisprudencia 293 de la SSTFF es la que se refiere a los casos
en los que el TFF si puedc suplir 1a deficiencia de la queja; jurisprudencia que estd
publicada en la citada obra, pp. 251 y 252; la cual reza lo siguiente:

"SUPLENCIA DE QUEJA.- NO SE INCURRE EN ELLA CUANDO SE EXAMINAN
CONCEPI‘OS IMPLICITOS EN LA DEMANDA.- Se da la suplencia do 1a queja cuando se
d en la litis que de ningln modo hizo valer la actora, pero no acontece cuando
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Ia juzgadora, en ¢l desempeiio de su funcién jurisdiccional, hace i que resultan del estudio
de Ios argumentos que si fueron pl dos y de Iz aplicacion c inter ién del derecho, aun cuando
dichos razonimientos no hayan sido dos, sino qua implicil estén idos en los
argumentos de [a demanda™.

Finalmente, otra caracteristica que deben poscer las sentencias del TFF es la
congruencia legal en cuanto a sus consideraciones y puntos resolutivos; sobre este tema
la SSTFF sentd 1a siguiente tesis visible en la RTFF No. 31, para el mes de julio de
1990, p. 22; la cual indica textualmente lo siguiente:

“"PRINCIPIO DE CONGRUENCM PROCESAL SU CONCEPTO.- E| principio eq cuestidn, que

debe en toda lada en los articulos 237 del Cédigo Fiscal de la
Federacidu; y 222, 349 35[ Y 352 del Cédigo Federa! de Procedimientos Civiles, coasiste en que los
Tribunales se te de las p cosas, acci y i que bayan side
materia del juicio, debiendo resolver y hacer lz declaracio di con toda precisién y por

scpasado, respecto a cada uno de los punlos ¥ actos litigiosos su;etos asu consldcncmn. sin ir mas alla
de las cuestiones discutidas en el juicio™.

d).- Articulo 238.- Este precepto es uno de los mas importantes y trascendentes
del CFF, ya que en €l se enuncian en ferma LIMITATIVA todas y cada una de las
causales de nulidad de 1a resolucién impugnada en el proceso fiscal; es decir, si el
demandante logra demostrar algune de los supuestos contenidos en las 5 fracciones del
precepto que nos ocupa, el TFF tendrd que declara forzesamente la nulidad del acto
combatido. Por estas razones, nos referiremos brevemente en forma individual a cada
una de las fracciones del citade articulo 238.

d.1.- Fraccién L- Esta fraccién se refiere a la incompetencia de cualquier
servidor publico que haya intervenido de cualquier forma o vinculacién con la resolucion
impugnada. Sobre este punto, los drganos jurisdiccionales del pais han sostenido lo
siguiente. Antes que nada, segin la SSTFF, los preceptos legales, acuerdos o decretos
que concedan competencia material y territorial a todo servidor publico, deben
expresarse en el texto mismo del acto que emita, so pena que al no hacerlo,
independientemente de que sea competente o no, el acto de que se trate sera ilegal ya
que se deja al particular en estado de indefensién, tal y como lo ha sostenido en el
criterio que publicod en la RTFF No. 70, para octubre de 1993, p. 18; cuyo texto indica:

"COMPETENCIA TERRITORIAL- LA AUTORIDAD DEBE FUNDARLA EN EL TEXTO
MISMO DEL ACTO DE MOLESTIA.- De conformidad con lo dispuesto por el articulo [6
Constitucional, nadie pucde ser molestado en su persona, familia, domicilic, papeles y posesiones, sino
en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa legal del
procedimiento; de [0 que se desprende que para atender estrictamente la garantia prevista en dicho
numeral, la autoridad debe acreditar su competencia tante material, come territorial, sedalando cn ¢l
propio acto de molestia, no solo los di itivos legales que le las facultad

para sctuar en tal sentido, sino también el precepto, acuerdo o decreto que determine el dmbito
termitorial dentro del cual puede ejercitar tales atnbuciones, a fin de no dejar al afectado en estado de
mdefnnslon Y tenga plcna posibilidad dc examinar si se encuentra ubicade dentro de dicha
sila 1 tiene atribuci especificas que respalden su actuacion”,




Las Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacicn. 189

En este orden de ideas, es claro que la cuestin competencial es de prioridad en
el proceso fiscal, teniendo la obligacion de estudiar el TFF el agravio en que se
cuestione ésta antes de cualquier otro y aun cuando se haga valer en cualquier etapa del
proceso, ya que constituye una cuestion de orden pablico. Tal criterio se sostiene en la
tesis publicada en la RTFF No. 65, para mayo de 1993, p. 27; la cual indica lo
siguiente:

"EXISTENCIA Y COMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS.- PUEDE
PLANTEARSE EN CUALQUIER ETAPA DEL PROCEDIMIENTO, DEBIENDO ESTUDIARSE
CON PLENITUD DE JURISDICCION, POR SER UNA CUESTION DE ORDEN PUBLICO.-
Si bien es cierto que la Sala Superior eo jurisprudencia definitiva ha sustentado el criterio de que los
argumentos expuestos en el recurso de revisidn vigente hasta el 14 de enero de 1988, deben de ser
congruentes con los de la contestacidn de la demanda: tambidn 1o es que esta regla no debe nphcnrsc

Andose de pl; i lati nla‘ iay ia de las idad
que dictaron [a lucién i gnada o que i ini dunuu el p dimi de donde emana,
que podrinn invacarse en :ualqum momenfo ya que éstas son cuemones de orden piblico que deben
a Jos argumentos que so hagan valer en ¢l juicio y validamente

pueden ser materia de anilisis por parte de esto Tribunal con plenitud de jurisdiccién™.

No obstante lo anterior, surge una duda en cuanto a Ia redaccién de la fracciéon
I del articulo 238 que nos ocupa, y que consiste en que xmicamente se refiere a
incompetencia de cualquicr servidor piblico que haya intervenido para la emisién del
acto impugnado; empero ;Qué pasa si la autoridad de que se trate es competente, pero
no asi su titular?, ;Comprende la causal de anulaciéon analizada la ilegitimidad del
servidor publico?. A nadie escapa que las figuras de incompetencia y de ilegitimidad son
distintas, ya que la primera se refiere a la autoridad como 6rgano gubernamental y, la
segunda, se refiere al titular (persona fisica) a través del cual la autoridad se ve
representada, tal y como la ha sostenido la SSTFF en el criterio que publico el la RTFF
No. 56, para agosto de 1992, p. 19; que reza lo siguiente:

"INCOMPETENCIA E ILECITIMIDAD SON DOS INSTITUCIONES JURIDICAS

DIFERENTES.- La compatencia propiamente dicha y Ia ilegitimidad (también llamada incompetencia

de origen) son dos instituciones diferentes pues, la primera se actualiza cuando una autoridad, entendida

como érgano administrative sin importar quien sea su titular, carece do facultades para ejercer ciertas

atribuciones, mientras que la scgunda se liza cuando el b o0 eleccion del titular de un

6rymo administrativo no se ha bncho en términos legales, En otras palabrmas, la incompetencia y la
idad son dos d di Y, por tante, una no puede abarcar a la otra™,

En consecuencia, los TCC del pais han coincidido en sefialar que el TFF ¢s
incompetente para pronunciarse sobre la Iegitimidad del servidor publico que sea titular
de las autoridades, segin criterio publicado en el informe de la SCIN para el aiio de
1989, Volumen I, Tercera Parte, p. 153; cuyo texto es el siguiente:

"TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. NO ESTA FACULTADO PARA CAL[FlCAR LA
ILEGITIMIDAD DE UNA AUTORIDAD.- La incomp (propi. dicha) y Ia ilegiti

{también Namada i p ia de origen) son diferentes, pues la primera se actualiza cuando una
autoridad carece de facultades quc 1a lay otorga para oftecer (sic) ciertas atribuciones y, la segunda,
cuando su nombramiento o eleccién no esta hecho en téminos lepales; en otras palabmas, la
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incompetencia y la ilegalidad (sic), son dos i i i con exi ias cl.
separadas y, por tanto, la citada ea primer término no puede nbarcar a [a otra. Ahora bien, aun cuando
el articulo 238, fraccién I, del Cédigo Fiscal de la Federacion no disti ambas
cuestiones, s claro que se reficre a la incompetencia, pues para somncr con éxnlo quc dicho precepto

bién alude a la ilegalidad (sic) seria io que lo establ exp te y, al no haccrlo asi,
el Tribuna! Fiscal carece de facultades para d inar sobre la ilegitimidad de una .

Finalmente, acorde con tal pronunciamiento la SSTFF publicé una tesis aislada
RTFF No. 56, para agosto de 1992, p. 25, que indica textualmente lo siguicate:

"LEGITIMIDAD DEL NOMBRAMIENTO DE UN FUNCIONARIO, INCOMPETENCIA DE
ORIGEN). NO SE ENCUENTRA PREVISTA DENTRO DE LAS CAUSALES DE ANULACION
DEL ARTICULO 238 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.- La gorantia de la
competencia de la autoridad, a que se reficre el articulo 16 constitucional, y que es 1a que previene el
articuto 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion, en su fraccién I, H al 1ji de

que [a propia Constitucién Federal o las leyes que de ella emanan invisten a determinado érgano del
Estado; ¢s decir, se refiere a la suma de Mades que la Ci ibn o la ley le da
Ci

Ia legitimidad o P ia de origen, que se refiere al nombramiento o eleccion
hechos en términos ilegales en fnvnr de persams que posean los requisi ios, no se
Inda por esc precept f lo ha resuelto la Suprema Corte de Justicia de Ia
Nacién en d:vcrsas tesis juri dencial la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de
Ia Federacion no confiere a ests Organo Jurisdiccional facultad para pronuaciarse a este respecto™

d.2.- Fraccidn IL.- Esta fraccion contempla dos causales de anulacién, laprimera,

la ausencia de formalidades del acto impugnado y, la segunda, la falta de
fundamentacién y motivacion del acto combatido. Indudablemente que existe cierto
niimero de formalidades que deben revestir los actos de autoridad que se notifiquen al
contribuyente, de entre las cuales, la que mas ha ocupado la atencion de los érganos
Jurisdiccionales es la omisién de la firma autdgrafa del emisor del acto que se
notifique al particular; es decir, en muchas ocasiones la copia del acto que se entrega
al partieular inicamente posee, en la parte conducente, la firma facsimil del funcionario
que en apariencia lo expidid, sin embargo, en estos casos la SSTFF sustenté su
jurisprudencia 29, visible en la Obra "Jurisprudencia del TFF 1937-1991", p. 84. cuyo
texto es el siguiente:

"FIRMA FACSIMILAR.- CARECE DE AUTENTICIDAD UNA RESOLUCION QUE
CONTENGA DICHA FIRMA La ia de firma autd en una lucién, aun cuando exista
un firma facsimil una violacién a lo di por €} articulo 16 constitucional, que
previene que nadic pucde ser molestado sino en virtud de dami escrite de idad
competente, lo que implica la idad de que las Tuci de la 1a firma del
funcionario que las emitié, pues solo medmtc la ﬁma que suscribe personalmente y de su pui!n y Ietra
€l l'uncmnaxm que haya resueito una d iva, puede bl Ia dela

C ante la imputacion del actor de que dicha resolucién tiene firma
l‘ansmu.lzr la nu(nndad d:be probat en el juicio de nulidad, con &l documento respectivo, que la

Iucié esa firma autégrafa™.

s dnd

Sin embargo, para la 2* Sala de la SCJN la ausencia de firma autografa en el acto

impugnado se equipara a la falta de fundamentacién y motivacién del mismo, tal y como
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lo sostuvo en su jurisprudencia que public en el ASJF, 2* Parte, Segunda Sala,p. 106,
que por rubro indica: "FIRMA FACSIMILAR. EL MANDAMIENTO DE LA AUTORIDAD EN
QUE SE ESTAMPA CARECE DE LA DEBIDA FUNDAMENTACION Y MOTIVACION®. En igual
sentido se ha pronunciado la SSTFF al emitir la tesis que publicé en la RTFF No. 61,
para enero de 1985, p. 553, la cual lleva por rubro. "FALTA O INDEBIDA
FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.- NO ES UN VICIO DE PROCEDIMIENTO SINO UN VICIO
FORMAL DE LA RESOLUCION". En tal virtud, las dos causales de anulacién que hemos
referido (omision de formalidades y ausencia de motivacion y fundamentacion de! acto
impugnado), sc reducen a una sola; por tanto, los 6rganos jurisdiccionales del pais han
sido mas minuciosos en el estudio y analisis de la fundamentacién y motivacién del acto
impugnado.

Sobre e! particular, 1a 2* Sala de la SCIN ha sostenido que la fundamentacion y
mativacion del acto de autoridad deben estar contenidas en su texto mismo y no en
documento distinto;, criterio que sustentd en su jurisprudencia que publicé en el ASJF
1917-1985, 8* Parte, p. 248, que indica: "Las autoridades responsable no cumplen con
la obligacion constitucional de fundar y motivar debid las resoluci quie
pr ian, expr do las raz de hecho y las consideraciones legales en que se
apoyan, cuando éstas aparecen en documento distinto”. Asimismo, la SSTFF en el
mismo sentido sostuvo su jurisprudencia 294, visible en 1a Obra "Jurisprudencia del TFF
1937-1991", p. 252; la cual por rubro indica: "MOTIVACIGN Y FUNDAMENTACION.-
DEBEN EXPRESARSE EN EL TEXTO MISMO DEL ACTO DE AUTORIDAD",

Finalmente, en muchas ocasiones las autoridades se limitaban a citar los
preceptos legales o reglamentarios en que fundaban su acte, sin hacer lo propio con las
fracciones, incisos y subincisos de los mismos, asi como con los acuerdos o decretos
que le concedan facultades materiales y territoriales que le autoricen tal proceder.
omisién que ha sido somctida ante los Tribunales, de los cuales el 2° TC del 6° Circuito
emitié su jurisprudencia publicada en la GSJF No. 64, para abril de 1993, p. 43; cuyo
texto es el siguiente:

“FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.- De acucrdo

con el artfculo 16 Constitucional, toda acto de idad debe estar sufict fundado y
motivado, entendiéndose por lo primero que ha de con ision el precepto legat aplicabl
al caso y por lo scgundo, que también deben con isién, las ci ias especialcs,

razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracion paia la emision del acto,
siendo necesario ademds, que existz adecuacién entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es
decir, que en el caso conczeto se configure {a hipbtesis normativa. Esto es, que cuando ¢l precepto en
comento previene que nadic puede ser molestado en su persona, propiedades o derechos sino en virtud
de damit escrito de idad que funde y motive la causa legal del procedimicnto,
estd exigiendo a todas las quc apegucn sus aclos a la ley, expresando de qué ley sc trata
¥ los preceptos de ella que sirvan de apoyo al mandamiente relativo. En materia administrativa,
especifi tc, para poder 1d un acte itano como fundado, es i
que en €l se citen: a)- Los cuerpos legales y preceptos que se estén aplicando al caso coticreto, es
decir, los supuestos normativos en que se dra la del got para que esté obligado
al pago, que serdn lados con toda los incisos, submusos fracciones y
preceptos aplicables, y b).- Les cuerpos legales, y preceptos que otorgan P [ Itades a
las autaridades para emitir el acto en agravio del gobernado™.

d et d
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d.3.- Fraccion IIL.- Esta fraccion se refiere a los vicios del procedimiento en que
pueda incurrir [a autoridad para emitir la resolucién impugnada; constituye, al igual que
la fraccion anterior, una de las mas controvertidas en nuestro Tribunales jurisdiccionales
del pais, los cuales han sustentado infinidad de criterios que en muchas ocasiones han
sido totalmente opuestos. Segiun el TFF, para que un vicio del procedimienio sca
considerado como tal, es indispensable que cumpla determinados requisitos, los cuales
fueron sefialados por la Sala Regional del Noreste en su precedente que publico en la
RTFF No. 4, para abril de 1988, p. 36; el cual en la parte conducente seiiala lo
sigutente: "Del andlisis de lo dispuesto por el articulo 238, fraccion 1l tiltimo parrafo,
del Codigo Fiscal de la Federacién, debe concluirse que para que un vicie de
procedimiento pueda ser considerado como causa de ilegalidad de una resolucion de
autoridad, debe tratarse de un vicio de procedimiento que afecte las defensas del
contribuyente y trascienda al sentido de la resolucion controvertida...”.

Como puede verse, el vicio de procedimiento que sca alegado por ¢l actor en su
demanda debe ser de tal magnitud que haya afectado sus defensas y trascendido al
sentido de la resolucién impugnada para ser considerado como una causa de ilegalidad;
tal y como la ha sostenido el TFF en la tesis que public en la RTFF No. 6, para junio
de 1988, p. 53; la cual indica lo siguiente:

“VICIO DE PROCEDIMIENTO.- ES NECESARIO QUE AFECTE LAS DEFENSAS DEL
PARTICULAR Y TRASCIENDA AL SENTIDO DE LA RESOLUCION PARA QUE SEA
MOTIVO DE NULIDAD.- Conforme al articulo 238, fnccmn lll de} Codigo Fiscal de 1a Federacidn,
es msul'clenle para declarar la nulidad de una | iva la exi ia de un vicio en
el p i del cual haya desivado, cuando tal vicio no afectd las defensas del particular y no
lrnsccndié al sentido de la resolucion, d: tal suerte que si el demandante se limita a plantear ¢l vicio
de procedimieato, sin demostrar que afecté sus defensas y que de no haberse cometido, el sentido de
la resolucién hubiera sido otro, debe considerarse insuficiente ¢l agravio que se haga valer y
reconocerse la validez de la resolucion impugnada™.

Algunos ejemplos en los que la SSTFF consideré que se presentaba un vicio en
el procedimiento, fue cuando, antes del juicio de nulidad, se habia interpuesto un recurso
administrativo y la autoridad que lo resolvia no estudiaba todos los argumentos hechos
valer por el recurrente; tal y como se desprende de la tesis que publicé en la RTFF No.
30, para junio de 1990, p. 24; cuyo rubro indica: "VIOLACION DE PROCEDIMIENTO.-
SOLO SE ACREDITA Si EFECTIVAMENTE SE OMITE EL ESTUDIO PE ALGUN ARGUMENTO
HECHO VALER EN EL RECURSO". Otro ejemplo de los vicios del procedimicento, es el que
el TFF publicod en su tesis visible en la RTFF No. 25, para enero de 1990, p. 22; la cual
indica:

"VIOLACION EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- CASO EN EL QUE SE
PRODUCE.. En los téminos del articulo 51 del Cadigo Fiscal de la Federacion, las autoridades
ﬁsc:les que ¢j sus de p ion tienen la obligacidn de dar a conocer en forma
al i los hecho u omisiones descubiertos que pudicran entrafiar
p a las di fiscales. Por tanto, si al emitirse una resolucién se rechaza una
partida que en ningin momento fue objetada en el oficio de observaciones, se incurre en violacién de
procedimiento, pues dicha partida debié objetarse en primer lugar, en el citade oficio de observaciones,
2 fin de que ol contsibuyente pudiera inconformarse, tal y come lo permite ¢! precepto invocado™.




Las Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacién, 193

Finalmente, al acreditarse la existencia de cualquier vicio de procedimiento que
afecte las defensas del actos y trascienda al sentido de la resolucion impugnada, el TFF
al constatarlo se ve impedido para entrar al "fondo” del asunto; tal y como la ha
sostenido en el criterio que publico en la Obra "Jurisprudencia del TFF 1937-1991", p.
13; el cual en la parte conducente seftala que si las violaciones de procedimiento "..se
alegan al mismo tiempo que violaciones de fondo, y el Tribunal considera que estdan
probadas las primeras, debera abstenerse de resolver el fondo y concretarse a ordenar
la reposicion del procedimiento”.

d.4.- Fraccién IV.- En este caso no transcribiremos ningim criterio expresado por
los organos jurisdiccionales del pais, ya que seria sumamente prolijo, en virtud de que
esta fraccion se refiere a los resoluciones que el TFF pronuncia en cuanto al fondo del
asunto que se le ha planteado, refiriéndose a ingresos, deducciones, dividendos, tasa
aplicable, tarifas, calculo de contribuciones, retenciones, etc.; asimismo, el TFF siempre
ha sostenido que también dentro de esta causal de anulacién se encuentran contenidas
las irregularidades procedimentales en que incurran las autoridades al gjercitar sus
facultades de comprobacion, criterio que no fue compartido por la SCIN, tal y como se
observara en el subtema siguiente.

d.5.- Fraccién V.- Esta ¢l la altima fraccién que contiene causales de anulacién
en el juicio fiscal y se refiere a los casos en los que las autoridades al hacer uso de sus
facultades discrecionales, no las utilicen para los fines para los que les fueron
concedidas, es decir, tal irregularidad se conoce cominmente como desvio de poder.
El 3er. TC en Materia Administrativa del ler. Circuito ha sostenido la siguiente tesis en
relacién con e} desvié de poder, la cual es consultable en el informe de la SCIN para
1986, Tercera Parte, p. 102; que a la letra dispone:

"DESVIO DE PODER Y OTRAS CAUSAS DE ANULACION DE LOS ACTOS
DISCRECIONALES DE LA ADMINISTRACION, APLICACléN DE LA FRACCION V DEL
ARTICULO 238 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACIOh VIGENTE.- Los aclus en cuya
fe gocen de di i i las idad, dmis po escapan del control que ejercen
los tribunales del pais; éstos, entre ellos el Tribunal Fiscal de Ia Federacién, pueden invalidarlos por
razones de ilegalidad, por razones de inconstitucionalidad o por una causal de anulacion que les es
plicable especifi ida como desvio de poder. Sc anulara por razones ds ilegalidad cuando
en la emisién del acto no se haya observado el procedimicnto previsto por la oy, los supuestos y
requisitos establecidos en la misma, o no cumplan con todos sus elementos de validez, como podria
ser la cumpelcucu y la forma. Serd declarado inconstitucional cuando la autoridad haya violado las
das por la Constitucién en favor de todos las gebemados, como la fundamentagion,
la motivacién y Ia audiencia, entre otras. Jgual sucederd cuando se contravenga alguno de los principios
gencrales de derecho, porque la decision de la autoridad parczea ilogica, irracional o arbitraria, o bien
que contraric el principio do lbuﬂldﬂd ante la ley. Por ultimo, en esta categoria de actos opera una
causal de anulacién d da desvio de poder, regufada concretamente por la fraccién V
del articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion, que se produce cuando a pesar de 1a apariencia
de la legalidad de) acto, se descubre que cl agente de la Administracién emplea un medio no autorizadoe
por [a ley para la consecuencia de un fin licito (desvio cn el medio), o utiliza el medie establecido por
Is norma para el fogro de un fin distinlo del perseguido por ella (desvio en el fin), en cuyos casos
estara viciado de ilegalidad cl acto”.

Asimismo, la SSTFF emitié sobre este tema una tesis que publicé en la RTFF
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No. 5, para mayo de 1988, p. 27; la cual indica lo siguiente:

"DESVIO DE PODER.- ES UNA CAUSAL DE NULIDAD DIVERSA A LA FALTA DE
MOTIVACION EN EL MONTO DE UNA SANCION.. La falla de molivacién aludida, ocurre
cuando la autoridad 2l fijar el monto de una multa no atiende a los elementos establecidos en la Ley
espectiva, como aguelles que precisamente deben lem:rse en cuenta para cuaatificar dicho monto, pues
en ese caso la idad no esti do fa ton de esa parte de la resolucién sancionadora,
por Jo que procederd que la declaracion de nulidad se haga con base en el inciso b) del articulo 228
del Cédigo Fiscal (1967), actual 238 fraccién Il del mismo ordenamiento, por omision de las
formalidades que logalmente debia revestir aquella resolucién. En cambio el desvio de poder es una
causal diversa establecida ¢n cl inciso d) del printer precepto metcionado y se produee cuando, aun
ex presando los motivos que st tuvieron en cuenta para cuantificar la multa, Ja autoridad viola el espiritu
de la ley, asi como ¢l propésito del legi al dictar su 0 di el gjercicio abusive de
sus facultades. En este sentido debe entenderse el desvio de poder™.

Finalmente, al igual que sucede con las restantes causales de nulidad que hemos
abordado con anterioridad, en este caso el demandante también debe acreditar la
materializacion del desvio de poder que alega; tal y como lo sostiene la SSTFF en su
Jjurisprudencia 223, publicada en Ia obra: "Jurisprudencia del TFF 1937-1991", p. 196;
cuyo texto es el siguiente:

"DESViO DE PODER.- DEBER SER PROBADO POR EL PARTICULAR.- De a cuerdo con ef
Cédigo Fiscal de la Federacion de 1967, el desvio de puder solo puedc producirse cuando el monto de

la multa imp no guarda ién con las condi del i peto en todos
estos casos corresponde al actor acreditar de manera i que se dido dentro
de alguno de los supuestos sedalados. Ahora bien, si el actor solamente impugna l:\s mulms que lc
fueron impuestas por excesivas, pefo no aporta prueba alguna que Ia desprop id:
entre su capital en giro y cf monto de las multas aludido, asi como tampoco que éstas hayan sido
licadas por la 1dad fuera de los términos y en idad superior a lo establecido por {a Ley, no

se puede concluir que la autoridad incumid cn desvio de poder”.

e).- Articulo 239.- Este precepto también es uno de los mas controvertidos en el
ambito jurisdiccional y su importancia es vital, ya que regula el seatido de las sentencias
del TTF, cuando el actor ha probado o no en el juicio de nulidad. alguna o algunas de
las causales de nulidad coutenidas en el articulo 238 anteriormente abordado. En este
caso también abordaremos una a una de sus 3 fracciones.

e.l.- Fraccién .- En este caso no hay mucho que decir, pues esta fraccion se
refiere a los casos en los que el actor no probé la materializaciéon de alguna causal de
ilegalidad contenida en el articulo 238 del CFF y, en consecuencia, el TFF confirmari
la validez de la resoluciéon combatida.

¢.2.- Fraccién Il Esta fraccion contempla la posibilidad de que el TFF declare
la nulidad lisa y llana de la resolucién impugnada, la cual debe pronunciarse en los
casos en los que el actor demuestre alguna de las causales de nulidad contenidas en las
fracciones I, IV y, en su caso, V, del articulo 238 del CFF, tal y como se observara.

En el caso en que ¢l actor demuestre la incompetencia de cualquier autoridad
que intervino para emitir la resolucion impugnada o que ordené o intervino en el
procedimiento del cual emana ésta (fraccion I del CFF), el TFF declarara la nulidad fisa
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y llana del tal resolucion; tal y como lo sostuvo ¢l 3er. TC en Materia Administrativa
del {er. Circuito, el cual publicé su tesis en el informe de la SCIN para 1984, Tercera
Parte, p. 99; cuyo texto es el siguiente:

"ACTO RECLAMADO, INCOMPETENCIA DE LA AUTORIDAD EMISORA DEL. LA SALA
FISCAL DEBE DECLARAR SU NULIDAD EN FORMA LISA Y LLANA Y NO PARA
EFECYOS. (INTERPRETACION DE LOS ARTICULOS 238 FRACCION 1 Y 239 DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION).- E! atticulo 238 del aciu:ll Codlgo Flanl de la
Federacién sediala en su fiaccion [, como causa de lacién de la lucié. id:
la incompetencia del funcionario que la bays dictado, a su vez al anticulo 239 del propio cod)go
tributario establece el sentido que pueden tener las sentencias emitidas por las salas del Tribunal Fiscal
de la Federacion; reconocer la validez de la resolucién impugnada, declarar su nulidad en forma lisa
y llana y declarar su oulidad para determinados efectos, sefialando en su parte final que Ja declaracion
de nulidad para efectos serd cuando se esté en alguno de los supuestos previstos en las fracciones 11
lll y V del articulo 238 del propio cod:go (ommén de los requisites fonn:!l::s exigidos por las leyes,
lusive la ia de fund ivacién; vicios del pr i que afecten las
defensas del particular y cuando la rcsulucmu administrativa dictada en ejercicio de facultades
dlscrecumnles no conespondn a Jos ﬁnes para los cuales la ley confiere esas facultades). en
i upa 6unica de los precep legnlcs antes indi se debe
de concluir que cuando se dc:lzm Ia nulidad de una lucion, por ser p 1a d que
la emitio, s¢ debe hacer cn forma lisa y llana y no para efectos, por no estar ¢l caso en ningunn de los
supuestos contemplados por el parrafo final del articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacién™.

Como se puede observar, en los casos en los que la nulidad sea provocada por
una cuestién competencial, el TFF declarara la nulidad lisa y llana de la resolucién
impugnada, pero quedan a salvo las facultades de la autoridad competente para que, si
asi lo considera conveniente, cmita una nueva resolucién. Similar criterio ha sido
sustentado por el 4° TC en Materia Administrativa del ler. Circuito, visible en el
informe de la SCIN de 1985, Tercera Parte, p. 25; cuyo texto sefiala:

"COMPETENCIA, SU ANALISIS SE TRADUCE EN EL EXAMEN DE UN VICIO DEL ACTO
(VICIO DE INCOMPETENCIA), QUE DEJA ABIERTA LA POSIBILIDAD PARA QUE LA
AUTORIDAD COMPETENTE PRONUNCIE UN NUEVO ACTO.- Es inexacto que cuando el
TnbUnaI Fiscal de la Fedcracxon‘ dicta una sentencia en la que declara la nulidad de una resolucion

por p del ionario que la cmitié, la autoridad competente posteriormente
no pucd: dictar el acto admnmstmlwo quc cuncspondn. en ¢l mismo sentido y aleance de aquél que
anteri fnc por )2 toda vez que al analizarse la competencia
de la idad que dicté o | i la ! de que se trata, solo s esta juzgando sobre sus

Facultades, pero no sobre el fondo o materia de la misma; esto es. se estudia si el acto impugnado viola
o no las reglas de competenciade la nulond.’ld En otras palabms, cuando un acto ndmmlstmtl\.o revnstc
wvicios de incompetencia, el tribunal admi ejerce, nl su , en
control del acto impugnado, sin que cllo quicta decir que la i dministrativa no
pueda pronunciar un nuevo acto, sino Unicamente que debe respetar las reglas formales y malcnnlcs
que regulan la emisién de aquél”.

Asimismo, en los casos de las fracciones IV y quizas V del articulo 238, el TFF
también declarara la nulidad lisa y llana de la resolucion impugnada, en virtud de que,
en el primer supuesto, sc esté resolviendo el fondo de 1a cuestién y no hay forma de que
1a autoridad pueda emitir un nuevo acto, ya que todas sus censideraciones son ilegales;
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por otra parte, en el segundo caso, se declarara la nulidad del acto toda vez que en su
emision se presentd un desvio de poder de las facultades discrecionales de la autoridad
administrativa que emitio el acto.

e.3.- Fraccién I11.- Existe la posibilidad de que el TFF emita sus sentencias de
anulacién para determinados efectos, a pesar de tratarse de un Tribunal de mera
Anulacion o de Ilegitimidad y no de Plena Jurisdiccion; tal y como lo han sostenido los
TCC, segtn Ia tesis que se publicé en el Informe de la SCIN de 1984, Tercera Parte,
p. 49; cuyo rubro indica: "TRIBUNAL FiSCAL DE LA FEDERACION, PUEDE DICTAR
SENTENCIAS PARA EFECTOS AUN CUANDO SEA UN TRIBUNAL DE ANULACION Y NO DE
PLENA SURISDICCION". En este orden de ideas, el TFF debera de emitir su sentencia para
determinados efectos cuando el actor haya demostrado 1a materializacion de alguno de
los supuestos legales contenidos en las fracciones I, 1y, en su caso, V del articulo
238 del CFF. Similar criterio ha sido sostenido por los TCC, segin la tesis publicada
en el [nforme de 1986 de la SCJIN, Tercera Parte, p. 129, la cual sefiala textualmente:

"SENTENCIASDELTRIBUNAL FISCALDE LA FEDERACION, LA NULIDAD DECRETADA
POR FALTA DE FUNDAMENTACION Y MOTIVACION, SI ADMITE EFECTGS CUANDO
SE ESTE EN ALGUNO DE LOS SUPUESTOS PREVISTOS EN LAS FRACCIONES I, IIl Y
EN SU CASO V, DEL ARTICULO 238 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.- De
cunfonmdad conel nmcula 238 I'mccmn It de] Cédigo Fiscal de la Federacidn, al carccer la lucid

da de fund: Yy ion, esclaro que de acuerdo con el witimo parrafo del articulo
239 de dicho Cadigo, esti en o comecto la Sala responsable de haber declarado la nulidad de la citada
reselucion para el efecto de que sc emita una nueva conforme a derecho proceda”,

Es prudente aclarar que en términos de los lltimos pérrafos del articulo 239 del
CFF, el TFF al emitir una resolucion "para efectos”, debe precisar la forma y los
términos en que las autoridades administrativas deben de cumplir su fallo. Es aqui en
donde se agudiza el tema, ya que para muchos Tribunales procedia declarar la nulidad
"para efectos”, en los casos en los que se presentara alguna irregularidad en los
procedimientos practicados por la autoridad al ejercer sus facultades de comprobacién
y verificar el cumnplimiento de las obligaciones fiscales de los particulares (fraccion I
del articulo 238), mientras que para otros la nulidad debia ser lisa y liana, por tratarse
de contravenciones legales (fraccion IV del anticulo 238).

Sobre este punto, el 2° TC del 4° Circuito, como otros tantos TCC del pais,
sefialaban que en casos en los que se cometieran irregularidades, por parte de las
autoridades administrativas, en cl procedimiento en que gjercian sus facultades de
comprobacién, el TFF deberia declara la nulidad "para efectos” y no lisay llana de la
resolucion impugnada, tal y como se desprende de la jurisprudencia que publicd en la
GSIF No. 54, para junio de 1992, p. 41; cuyo rubro indica: “REVISION FISCAL, NULIDAD
PARA EFECTOS Y NO LISA ¥ LLANA". En igual sentido al anterior se pronuncio el 3er. TC
en Materia Administrativa del 1er. Circuito, segin la jurisprudencia que publicé en la
GSJF No. 59, para noviembre de 1992, pp. 48 y 49; cuyo rubro es el siguiente:
"SENTENCIAS I?ELTRIBUNALHSCAL. DEBEN DECLARARLA N:ULIDAD PARA EFECTOSDE
LA RESOLUCION IMPUGNADA POR INDEBIDA IDENTIFICACION DE VISITADORES".

Sin embargo, también fueron emitidos y publicados infinidad de criterios y
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jurisprudencias de los TCC en las que se sefialaba que, en caso de que la autoridad
incurriera en alguna irregularidad en el ejercicio de sus facultades de comprobacién, el
TFF después de constatarla, tendria que declara la nulidad lisa y llana de la resolucion
impugnada, tal y como sc¢ desprende de las siguientes tesis: 1.~ "SENTENCIAS DEL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, NULIDAD LISA Y LLANA CUANDO SE INCUMPLEN
LOS5 REQUISITOS FORMALES EN LA EJECUCION DE LA VISITA", sustentada por el Jer. TC
en Materia Administrativa del ler. Circuito, visible en la GSJF No. 60, para diciembre
de 1992, pp. 33 y 34, 2.- "NULIDAD DE RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS POR
INCORRECTAIDENTIFICACIONDELOSVISITADORES.PROCEDE DECLARARLA EN FORMA
LISA Y LLANA", sustentada por el 3er. TC del 2° Circuito, visible en la GSJF No. 70,
para octubre de 1993, pp. 58 y 59 y. 3.- “VISITAS DOMICILIARIAS. SUS ACTUACIONES
NO FORMAN PARTE DEL PROCEDIMIENTO FISCAL, CUANDO EXISTE OMISION DE LOS
FUNCIONARIOS QUELASPRACTICAN DEIDENTIFICARSEPLENAMENTE ALINICIO DELAS.
POR LO QUE LA NULIDAD DEBE SER LISA Y LLANA Y NO PARA EFECTOS", sustentado por
¢l ter. TC del 8° Circuito, consultable en la GSIF No. 55, para julio de 1992, p. 63.

Esta situacion colocd a la SSTFF en un dilema ;A qué criterio se ajustaria?, en
los casos en que se cometicran irregularidades en los procedimientios de verificacion,
¢Declararia Ia nulidad lisa y llana o para cfectos de la resolucion impugnada?: situacion
que provoco que dicha Sala emitiera, entre otros, ¢! criterio que publicé en 1a RTFF No.
58, para octubre de 1992, p. 17. cuyo texto sefiala:

"NULIDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVDS.- CUANDO LA VIOLACION SE COMETE
EN EL EJERCICIO DE FACULTADES DISCRECIONALES.- De acuerdo con lo dispucsto en cf
nm:ulo 239, fraccion HI d=| Codlgo Fiscal de l:l Federacion, cuando la idad incurra en

al procedi ivo, en e} ejercicio de facultades di fonales, este Organo
jurisdiccional deberd declarar la nulidad lisa y Ilnna de los actos impugnados, con fundamento en la
fraccion 1V del articulo 238 del Cédige Tributario Federal, por haberse dictado en contravencion de
las disposiciones aplicables, ya que la I'm:cmn 1il del precepto citado sefiala que 1a sentencia definitiva
podrad: "declara la nulidad de la resolucié da para i efectos, debiendo precisar con
claridad la forma y términos en que la aumndad debe cumplirla, satvo que se trate de facultades
discrecionales™ fo cual de ninguna manera significa que sc impida a la autoridad si asi 1o considera,
vuelva a cjercer las facultades que lo fueron concedidas por el legislador, pues es a clla a quien le

ponds agregar la inici enlab da de los fines estatales establecidos por la norma”.

Asimismo, 1a SSTFF al reselver el juicio atrayente 72/92 en sesion de 12 de junio
de 1993, sostuvo la tesis que por tubro indica; “FACULTADES DE COMPROBACION DE
LAS AUTORIDADES- NO CONSTITUYEN PROCEDIMIENTOS, SINO PROCEDER
DISCRECIONALDE LA AUTORIDAD PORLO QUE LA ACTUACION ILEGAL EN SU EJERCICIO
TRAE COMO CONSECUENCIA LA NULIDAD LISA Y LLANA DE LA RESOLUCION". En suma,
resultaria prolijo seguir profundizando en este interesante y complicado tema de los
criterios encontrados sobre un mismo punto, emitidos por los érganas jurisdiccionales
del pais, ya que en la actualidad tal contradiccion ¢ incertidumbre ha sido despejada por
la SCJN que ha emitido jurisprudencia definida sobre el particular, tal y como se
observard en el siguiente subtema.

5.3.4.- INTERPRETACION PERSONAL.
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En el presente tema nos limitaremos ha expresar la interpretacidn que a nuestro
juicio, después de tomar en consideracion toda la informacion vertida en fa presente
tesis, debe darse a los articulos 238 y 239 del CFF, refiriéndonos en forma concreta a
cada uno de los supuestos de ilegalidad del primero y, a los efectos de la nulidad que
cada uno de ellos provoca, en términos del segundo articulo referido.

5.3.4.1.- INCOMPETENCIA.

La primera causal de anulacién contemplada en el CFF, se encuentra contenida
en la fraccion I de su articulo 238, 1a cual dispone que una resolucién administrativa
(nunca un procedimiento) se declarara nula cuando el actor demuestre "lncompetencia
del funcionario que la haya dictad, denado o tr do el procedimiento del que
deriva dicha resolucion”. Esta situacion deja claro que existen tres supuestos de
incompetencia que contempla la causal de anulacién que nos ocupa. que son la
incompetencia del funcionario que: a).- Haya dictado la resolucion; b).- Haya ordenado
el procedimiento del que deriva la resolucion impugnada y; ¢).- Haya tramitado el
procedimiento del que deriva la resolucion combatida. Esta circunstancia nos obliga a
saber, antes que nada, lo que se entiende por la voz competencia.

La palabra competencia proviene de las voces latinas “competentia, ae”
(competens, entis), que significan relacion, propesicién, aptitud, habilidad, capacidad,
suficiencia, disposicion; en tal virtud, segin Flores Garcia, como competencia debe
entenderse "una idoneidad atribuida a un érgano de autoridad para conocer o llevar a
cabo determinadas funciones o actos juridicos"®. Por su parte, la 2* Sala de la SCIN al
referirse a la presente causal de anulacién en el engrose de la tesolucidn de la
contradiccion de tesis 39/92, resuelta en sesion del dia 22 de octubre de 1993, p. 38;
sostuvo lo siguiente: "Esta causal contempla la nulidad de la resolucion por
incompetencia de la autoridad, que puede actualizarse tanto en la propia resolucion
como en el procedimiento del que deriva. En este caso, la nulidad de la resolucion debe
ser lisa y llana en virtud de que, ante lu incompeicncia del funcionario emisor de dicha
resolucion o del procedimiento que le dio origen, la resolucion carece de valor juridico,
pero dicha nulidad no impide que la autoridad competente en uso de sus atribuciones
legales pueda dictar una nueva resolucion o bien llevar a cabo un nuevo
procedimiento”.

A nuestro juicio, retomando las ideas expresadas en el Capitulo 11 de la presente
tesis, al intervenir en la emision de la resolucion impugnada o en el procedimiento del
que ésta deriva, un 6rgano o autoridad carente de facultades expresas conferidas por la
ley para hacerlo (incompetencia), se provoca que tal resolucion sea existente (no carece
de "sujeto” como requisito esencial), pero invilida (por carecer de competencia ¢l sujeto
emisor). Lucgo entonces, si la competencia de las autoridades ¢s una cuestion de orden
publico, debe estudiarse preferentemente por el TFF, el cual después de constatar tal

it or

* FLORES Garcia, Femnando: "Diccionario Juridico Mexi ", Instituto de Investigaci idicas de
1a U.N.A.M. Pornia S.A. Tomo II. México 1985. p. 167.
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incompetencia, declarara la nulidad de la resolucion combatida, ya que ésta adolece de
una irregularidad de tal magnitud que es imposible de ser subsanada por la propia
autoridad incompetente; sin que ello impida a la autoridad competente, si asi lo desea
y aun no caducan sus facultades, emitir una nueva resofucion administrativa susceptible
de impugnarse también ante ¢! TFF.

Por los anteriores mativos, disentimos del criterio sustentado por la SSTFF en
el que expresa que unicamente se encuentra dentro de esta causal de anulacion la
incompetencia de la autoridad como érgano, pero no asi la incom petencia de origen
o ilegitimidad del titular de la misma; ya que de aceptar tal criterio, seria tanto como
convalidar la invalidez del acto que haya sido expedido por un funcienario
incompetente o ilegitimo, puesto que el acto asi emitido también carece de uno de sus
elementos de validez que es la competencia del SUJETO que en cualquier forma haya
intervenido en la emision o en los antecedentes de la citada resolucion; luego entonces,
a nuestro juicio, también se debera decretar la nulidad de la resolucion impugnada
cuando el actor demuestre 1a ilegitimidad o "incompetencia de origen” del titular de la
autoridad que haya emitido la resolucién impugnada u ordenado o sustanciado el
procedimiento del que ésta deriva,

5.3.4.2.- OMISION DE FORMALIDADES.

La segunda causal de anulacién que puede presentarse en el proceso fiscal es la
contenida en la fraccion I del aticulo 238 del CFF, la cual dispone gue una resolucion
es ilegal cuando carezca "..de los requisitos formales exigidos por las leyes, que afecte
las defensas del particular y wascienda al sentido de la resoliecion impugnada, inclusive
la ia de fund: tacion y motivacion, en su caso”. La anterior transcripcion nos
permite percatamos de que en la citada fraccién se encuentran contenidos 2 supuestos
de anulacion; a saber: a).- La omisién de formalidades, siempre y cuando éstas afecten
las defensas del panticular y trasciendan al sentido de la resolucion combatida y; b).- La
ausencia de {indamentacion y motivacion.

En este caso es necesario saber que debe entenderse por la voz formalidad. En
el Capitulo Il de la presente tesis dejamos claro que la formalidad de todo acto
administrativo constituye uno de sus elementos esenciales que censiste en la investidura
que necesariamente debe poseer el acto de que se trate para ser exteriorizada la voluntad
del sujeto o autoridad respectiva y asi, de esta forma, el sujeto al que va dirigido tal acto
esté en posibilidad de apreciasle o conocerlo. En este orden de ideas, algunas dc las
formalidades que al carecer de ellas el acto impugnado, actualizan la causal de anulacion
que nos ocupa, €s No constar por escrito o no ser debidamente notificado, ya que, en
¢l primer caso, se afectan las defensas del particular al desconocer e} texto mismo del
acto y estar imposibilitado para expresar agravios en su contra, asimismo, tal omision
trasciende al sentido de la propia resolucion pues evidentemente que no se conoce el
alcance y sentido del acto; mientras, en el segundo caso, también se afectan las defensas
del particular, ya que desde un punto de vista legal no existe constancia de que el mismo
conozca el acto emitido en su contra y, también trasciende al sentido de la resolucion
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combatida ya que simple y sencillamente éste se desconoce.

Cuando una resolucion posee alguna omision de sus requisitos formales existe,
pero estard afecta de invalidez y no podra producir sus efectos juridicos; sin embargo,
esta irregularidad es susceptible de ser subsanada por la propia autoridad emisora con
la expedicion de otro acto que st posea los requisitos formales de que carecio el
impugnado. lgualmente, el hecho de que el legislador exija que tal omisién de
formalidades necesariamente tengan que afectar las defensas del particular y trascender
al sentido de la resolucion, denota su clara intencion de evitar que cualquier acto de
autoridad sea nulificado por una "pequefia” omisién de la emisora y evitar asi, tal y
como lo plasmd en la exposicidn de motivos referida, la caducidad de las facultades de
las autoridades.

Por otra parte, en el caso de que una resolucion de autoridad carezca de
fundamentacion y motivacion también sera declarada nula por el TFF;, es decir, cuando
la autoridad emisora del acto administrativo no cite en su texto los fundamentos legales,
reglamentarios, acuerdos y decretos, que le permitan actuar de tal forma
(Fundamentacion) y, tampoco cite los motivos, circunstancias o hechos que influyeron
en su voluntad para emitir el acto de que se trate (motivacion}, el acto de que se trate
serd ilegal. Si embargo, (Qué sucede si la resolucion impugnada posee una deficiente
fundamentacion y motivacion?, ;Declarara el TFF su nulidad también o no?; a nuestro
juicio, también debe declararse Ia nulidad de la resoluciéon impugnada que posea una
deficiente fundamentacién y motivacién y no solamente cuando carezca completamente
de tales elementos, ya que en la exposicion de motivos de las modificaciones a la
fraceién que nos ocupa, quedo clara ia intension del legislador de evitar la caducidad de
las facultades de las autoridades; luego entonces, si una irregularidad "mayor", como es
Ia ausencia de fundamentacién y motivacion de la resolucion, proveca su nulidad, con
mayor razon la provocara una irregularidad "menor" que seria la deficiente
fundamentacién y motivacion de la propia resolucion.

Como puede observarse, ia presente causal de anulacion se refiere a omisiones
de la autoridad al emitir su acto, las cuales no son de tanta importancia y trascendencia
como para anular definitivamente al acto administrativo, ya que las mismas pueden ser
subsanadas por [a propia autoridad emisora al emitir una nueva reselucion que no pasea
las mismas irregularidades del acto previamente anulado por el TFF.

5.3.4.3.- VICIOS DEL PROCEDIMIENTO.

La tercera causal de anulacién contenida en el articulo 238 fraccién 111 del CFF,
se refiere a "los vicios del procedimiento que afecten las defensas del particular y
rrasciendan al sentido de la resolucion impugnada”. En este caso, Unicamente nos
encontramos ante la presencia de un solo supuesto legal, que NO se refiere a
irregularidades dec la resolucién impugnada, sino a irregularidades del
procedimiento del que ésta deriva, lo cual la hace especialmente controvertida ya que
las restantes 4 causales de nulidad se refieren a irregularidades contenidas en la
propia resolucién, mientras que la que nos ocupa, se refiere a irregularidades en sus
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antecedentes.

Lo importante y dificil de la presente causal de anulacidn es determinar que debe
entenderse por la voz procedimiento, ya que por vicio puede entenderse un exceso,
defecto o irregularidad cometida por la autoridad precisamente en el procedimiento. En
el Capitulo 1V de la presente tesis, dejamos dicho que el procedimiento, desde un punto
de vista gencral, significa la realizacion de un conjunto de dos o mas actos
concatenados o ligados entre si para lograr determinado fin v objeto; empero la propia
palabra una vez traida y relacienada en el dmbite del derecho, cambia su significado
y se refiere a upa parte del proceso jurisdiccional {concretamente la etapa de
instruccidn), En tal virtud, es aqui en donde se genera la controversia ¢n gue han caido
nuestre Tribunales, ya que la palabra procedimiento es aplicable, tanto a la sustanciacidn
de las facultades de comprobacion de las auteridades fiscales (ver Capitulo III de la
presente tesis) comunmente denominada fase oficiosa y, también es aplicable a la fase
procesal de las autoridades u 6rganos jurisdiccionales (ver Capitulo IV de la presente
tesis) y, si tomamos en cuenta que dependiendo de la fase (oficiosa o procesal) en que
el "vicio" se actualice, dependera también la causal de anulacidn que se aplicard
(fracciones 11 o IV del articulo 238} y la clase de nulidad que el TFF declarard (para
determinados efectos o lisa y 1lana).

Antes de la emision de la jurisprudencia 17/93 de la 2* Sala de la SCIN (que
posteriormente abordaremos), el TFF siempre sostuvo que la fraccion 1 del articulo 238
que nos ocupa no se referia a les vicios que se presentaran en la fase oficiosa
antecedente del acto impugnado, sino que se referia a los casos en los que antes de
acudir al juicio de nulidad el particular habia agotado una fase procesat ante la
autoridad administrativa a través de la interposicién de cualquier recurse
administrativo. Por su parte, las autoridades siempse sostuvieron que los "vicios del
procedimiento” a que alude la fraccion 111 del citado articulo 238, se refiere a uno y otro
caso, o sea, tanto a la fase oficiosa como a la procesal, consecuentemente, todas las
irregularidades en que incurriera la autoridad al ejescitar sus facultades de comprobacian
o de resolucion de recursas, serian susceptibles de ser subsanadas por las mismas al
acatar la sentencia de nulidad del TFF que, a su juicio, tendria que ser "para efectos”.
Esta contradiccion de criterios se acentud mas cuando, a partir de 1988, los TCC se
acuparon del conrrol de legalidad, y emiticron infinidad de tesis contradictorsias,
generando un caos e incertidumbre juridica al particular, a las autoridades y al propio
TFF. Sin embarga, tal incertidumbre se vio terminada cuando la SCIN, por conducto de
su 2* Sala, emitid la jusisprudencia 17/93 al resolver la contradiceion de tesis 32/92 en
sesion del dia 22 de octubre de 1993, fa cual es visible en la GSJF No. 72, para
diciembre de 1993, p. 18; cuyo texto indica:

“NULIDAD. EFECTOS DE LA SENTENCIA DELTRIBUNALFISCAL DE LA FEDERACION,
CUANDO EXISTA INDEBIDA IDENTIFICACION DE LOS VISITABORES DENTRO DEL
PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR.- La nulidad do §a resolucién por vicios de caricter formal,
qun sc cnnﬁgum al actualizarse una omision deatro del procedimiento fiscalizador, como fo es la

isn de los audi a gque ne s¢ haga constar e el acta respectiva de manera

ciscunstanciada todos los datos refati al d de su i idn, encuadra dentro_de
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fraccién 111 del articulo 238 del Cédigo Fiscal de 1a Federacién, pues constituye un vicia del
procedimiento que afects lac defensas da| particular v trasciende al sentido de la resalucién impugnads,
por lo que en términos del iltimo pirrafo del articulo 239 del mencionade cédigo, el Tribunal Fiscal
de la Federacion declarara la nulidad parp el efecto de que la autoridad deje insubsistente Ia resolucion
reclamada y emita una gueva en la que declare nulo el pracedimie: Ia visita desde el momento
en que se cometid la violacidn formal, sin que con ¢llo se obligue ni s¢ impida a {a autonidad iniciar
un nuevo procedimiento a partir de ese momento y de acuerdo con lo establecido por la ley, porque
¢l ejercicio de esta Gltima atribucién queda deatro de! campo de las facultadces discrecionales de la
autoridad. La garantia de seguridad juridica queda resguardada desde el momento en que se deja
insubsistente el procedimiento viciado, pero el alcance de esa garantia no se extiende al grado de que
no pueda ser objeto de una nueva visita domiciliaria, porquegl ejercicio de las facultades fiscalizadoras
que son propias de la autoridad derivan de la ley y no de lo sedalado en una sentencia de nulidad”. (Lo
subtayado o aparece en el original).

La transeripcion anterior deja claras dos circunstancias;, la primera, que la
jusisprudencia terminé con la contradiccion de innumerables criterios que sobre el
particular habian emitido los TCC y, la segunda, que para la SCIN [a fraccién I1I del
articulo 238 del CFF se refiere a los "vicios® que se presenten durante la fase oficiosa
o de comprobacion fiscal, antecedente de la resclucion impugnada en el juicio
contencioso administrativo. No obstante lo anterior, en lo personal disentimos del criterio
jurisprudencial transcrito, por los siguientes motivos.

En primer lugar y debido a que la contradiccion en el significado de la palabra
procedimiento contenida en la fraccion III del articulo 238 del CFF, surgié precisamente
en el ambito del derecho, entonces DEBE APLICARSE FORZOSAMENTE EL
SIGNIFICADO QUE TAL YOCABLO TIENE DESDE UN PUNTO DE VISTA
JURIDICO, lo cual no lleva a la conclusion de que los "vicios™ a que se refiere la
citada fraccion I, son los que se presentan UNICA Y EXCLUSIVAMENTE EN LA
FASE PROCESAL antecedente de la resolucion controvertida en el proceso fiscal; es
decir, solamente en aquellos casos en los que el particular interpuso antes del juicio de
nulidad algin recurso administrativo.

En segundo lugar, no hay que olvidar que el legislador en las multiples reformas
que sufrid la fraccién que nos ocupa, dejé claro que tal "vicio del procedimiento” debia
de afectar las defensas del particular y trascender al sentido de la resolucion impugnada,
para ser anulada ésta. Sobre este punto la SCIN sostuvo textualmente en la hoja 46 del
engrose de la contradiccion de tesis 39/92 que, como va se dijo, dio origen a la
jurisprudencia 17/93 preinserta, lo siguiente:

"Asi las cosas, 5i ¢n las actas de visita domiciliaria de auditoria no se hace constar de manera
iada la ideati] ion de Jos visi ello implicard cl & plimi de las lidad
ial blecidas, lo que ituira un vicio ial de! procedimiento fiscalizador, que
afecta las delensas del particular y trasclende al seatido de la resoluclén impugnada. Esta dltimo
cs asi, parque la actuacion de las auterldades debe estar 2 los | establectd

peg:
por la ley, y 3l las atitorldades no los Fesp: debld. te, el procedimt que Heven a cabo
resulta viciado y Ix resolucion con que éste culmina es fruto de un acto viclado. Lucgo entonces,

sila lucién fisal cs ia a Jos i del p es evidente que le causa perjuicio al
provenir de un procedimiento ea el que se incumplicron las formalidades establecidas en ley.

Y el hecho de que pudiera llegarse a un resultado final que pudiera ser el mismo que se
obtesga en acatamiento debido a la ley o e contravencién a la misma, no libera a las auteridades de




Las Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacién. 203

ia obligacion de cumplir con lo pm:cpluadu legalmente, pucs de sostencr lo contrario, ningdn sentido
tendria el que se establ formalidades a cumplir en los ordenamicntos respectivos.
Asl, si el procedimiento de auditoria llevado a cabo fue ilegal por no cumplirse las

formalidades establecidas en 1a ley, 1a resolucion desivada del missio umhién resulta ilegal.

En este orden de ideas, si la omisién de f lidades se lizé dentro del p dimi
de auditoria que es d o p de la lucién i da en el Juu:m cantencioso
dmini h debe decl, fa nulidad de dicha resulucmn con base ea la fraccion (11 de)

asticulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion™,

No obstante lo anterior, a nuestro juicio LOS VICIOS O
IRREGULARIDADES EN QUE INCURRA LA AUTORIDAD AL EJERCITAR
EL PROCEDIMIENTO DE SUS FACULTADES DE COMPROBACION O FASE
OFICIOSA, EN NINGUNA FORMA AFECTAN LAS DEFENSAS DEL
PARTICULAR Y TRASCIENDEN AL SENTIDO DE LA RESOLUCION
IMPUGNADA, COMO St OCURRE CON LOS VICIOS EN QUE INCURRE LA
MISMA AUTORIDAD EN LA FASE PROCESAL. Seré mas preciso.

De acuerdo con el contenido de la jurisprudencia de la SCIN, tode vicio o
irregularidad en que incurra 1a autoridad al ejercitar sus facultades de comprobacion
(fase oficiosa), tales como la deficiente identificacion de auditores y, por analogia todas
las demas como, en las auditorias, la designaciéon o sustitucién de testigos, el
aseguramiento o sccuestro de contabilidad, la actuacién en dias y horas inhabiles, la
sustitucion 0 aumento de visitadores, ete; en la revisién de dictamen de estados
finaacicros, la solicitud de informacién y/o documentacion, 1a liquidacién del ltimo
ejercicio dictaminado, etc., son susceptibles de ser subsanadas; sin embargo, ;En qué
afecta las defensas del particular la circunstancia de que los visitadores se hayan
identificado deficienteruente?, (A caso se encuentra imposibilitado para interponer algin
medio de defensa, como instancias o recursos administrativos, juicio de nulidad o juicio
de amparo, por ese solo hecho?, la respuesta logica ¢s NO, ya que con identificacion o
sin ella, el particular se encuentra en posibilidad de agotar todos los medios de defensa
que a su alcance tenga y desec interponer en contra de los actos de autoridad que
considere Iesionan sus derechos o intereses. Por otro lado, ¢La deficiente identificacién
de auditores trasciende al sentido de la resolucién impugnada, es decir, el resultado de
los cdlcules contables hubiera sido otro si los auditores se hubiesen identificado
debidamente?, indudablemente que NQ, ya que con o sin identificacion el resultado
contable de toda auditoria y en general, de cualquier otra facultad de comprobacién. no
depende del cumplimiento de formalidades del procedimiento que las regula, ya que
éstas (las formalidades) solo resguardan la garantia de seguridad juridica del gobemado,
pero en modo alguno inciden directamente con sus resultados fiscales.

Ahora bien, cuando el "vicio del procedimiento” se presenta en la fase procesal
(interposicion de algin recurso administrative) antecedente de la resolucién impugnada,
indudablemente que se afectan las defensas del particular, ya que precisamente el
"vicio" se localiza en uno de los medios de impugnacién o de defensa agotados por
el particular y, por otro lado, también trasciende al sentido de la resolucion combatida,
ya que de no haberse presentado tal *vicio”, el sentido de la resolucién hubiese sido
otro. Con un ejemplo quedard mas clara nuestra afirmacion. En el supuesto de que el
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gobernado al tener conocimiento de determinada resolucién administrativa que afecta sus
intereses, decide agotar en su contra algin recurso administrative (que por su
naturaleza constituye un verdadero acto jurisdiccional seguido a manera de proceso
juridico), indudablemente que tendra que cumplir con determinados tecnicismos y
formalidades de procedencia, tales como sefialar los datos de la resolucion recurrida, los
dates del recurrente, expresar agravios, ofrecer y exhibir pruebas, acompaiiar copias de
traslado, ete.; empero, puede suceder que a pesar de que el particular haya satisfecho
todos los requisitos de procedencia de su medio de impugnacién, la autoridad por
negligencia o desconocimiento decida que el medio de impugnacién que se le presenta
es irregular u obscuro, o bien, decida no admitir o valorar deficientemente las pruebas;
en estos casos, el "vicio se da en el procedimicnto” ya que es en esta etapa en la que
la autoridad se esta allegando de los elementos necesarios para emitir su resolucion,
también sc estin afectando las defensas del particular o recurrente, ya que en forma
indebida su medio de defensa ha sido desechado o sus pruebas inadmitidas o valoradas
deficientemente y; finalmente también el vicio trasciende nl sentido de la resolucion
impugnada (que serd en el juicio de nulidad la recaida el recurso), ya que de haberse
admitido el medio de defensa, admitirse todas las pruebas o valorarse debidamente éstas,
sin duda alguna que el resultado o sentido de la resolucion hubiese sido otro;
actualizandose perfectamente con todo ello, la causal de anulacion contenida en la
fraccion 11 del citado articulo 238.

En tercer lugar, se observa que la jurisprudencia transcrita de 1a SCIN menciona
que en los casos de que el TFF considere fundado determinado agravio del actor que
demuestre la existencia de algin "vicio de procedimiento”, declara la nulidad de la
resoluciéon combatida para el efecto de que la autoridad emita una nueva resolucion EN
LA QUE DECLARE NULO EL PROCEDIMIENTO DE REVISION desde el vicio
de que se trate; no obstante ello, nos surgen algunas dudas sobre el particular, ;Qué a
caso el TFF no debe declarar la nulidad de la resolucion combatida en el juicio de
nulidad?, o bien, ;Existe algiin fundamento legal que permita a la autoridad decretar la
nulidad del procedimiento de que se trate?: en efecto, en este caso hay que tener en
cuenta que ni ¢ TFF ni las autoridades administrativas peseen facultades legales
para deelarar nulo determinado procedimiento de fiscalizacidn, como si le estaba
permitido al citado Tribunal antes de la entrada en vigor del actual CFF, ya que de
acuerdo con los ordenamientos legales que son sus antecedentes, el TFF podia decretar
1a nulidad de una resolucion o de un procedimiento, facultad que le fue privada en el
vigente CFF que solo le permite declarar la nulidad de las resoluciones administrativas
mas no de los procedimientos; por otra parte, las autoridades fiscalizadoras en ningan
ordenamiento legal que conozcamos poseen la facultad de declarar por si mismas nulo
un procedimiento; luego entonces, si tomamos en cuenta que las autoridades solamente
pueden hacer aquello que expresamente les permite o autoriza la ley, debemos concluir
que la jurisprudencia de la SCIN paso por alto tal principio, ya que ordena al TFF que
obligue a las autoridades a emitir una nueva resolucidn en la que declare nule un
procedimiento, sin pronunciarse en lo mas minimo sabre la resolucién combatida en el
juicio fiscal.
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Finalmente, también disentimos del texto de lajunsprudencia de la SCIN, ya que
con ella las autoridades estarén en posibilidad de subsanar la totalidad de los "vicios"
en que hayan incurrido durante la fase oficiosa o de comprobacidn fiscal, debido a que,
si bien es cierto que los efectos de la sentencia del TFF se retrotraeran al vicio mas
antiguo y a partir de entonces declararan nulo el procedimiento respective, no menos
cierto es que, en la mayoria de las veces, la autoridad conocera los vicios posteriores en
que incurrié en el procedimiento anulado, ya que el propio contribuyente o particular se
los ha hecho notar precisamente en su demanda y en general durante todo el proceso
fiscal. Con esta actitud, resulta claro que se esta afectando la seguridad juridica del
gobemado, ya que le es totalmente perjudicial entablar una buena defensa en contra de
los actos o procedimientos de fiscalizacion de las autoridades de que sea objeto y;
ademas, se rompe toda Ja igualdad que pudicra y debiera existir entre los gobemados y
sus autoridades, ya que aquél (el gobemado) con un solo error que cometa en sus
registros o asientos contables, sc provocard innumerabies consecuencias que pueden,
ademas de hacerle efectivas las diferencias detectadas en el cumplimiento de sus
obligaciones fiscales, tendrd que soportas el pago de multas, recargos, actualizaciones
y aun, posiblemente, la privacién de la libertad; mientras que éstas (las autoridades)
pueden equivocarse unay otra y otra vez en ¢l desarrollo de los diversos procedimientos
de fiscalizacion y su unico efecto o consecuencia sera el de reponerlos y subsanarlos
hasta en tanto no caduquen sus facultades de comprobacién, la cual debido a la
interposicion de medios de defensa por parte del particular, suele ampliarse en forma
importante, pues durante la sustanciacion de los medios de defensa de que se traten, la
caducidad se encuentra suspendida. En este sentido ;No seria conveniente entonces que
al particular que cometiera determinados errores, el TFF con sus sentencias le permitiera
corregirlos cuantas veces fuera necesario y sin la imposicién de sanciones?.

No seria ébice a las anteriores consideraciones la circunstancia de que en su
jurisprudencia la SCIN exprese que la garantia de seguridad juridica del gobemado se
vea respetada desde el momento en que se declara nulo el procedimiento y que ésta (la
garantia) no llega al extremo de impedir a la autoridad, si asi 1o considera pertinente, ha
iniciar nuevamente la fiscalizacion, ya que la SCIN pasd por alto que lo que afecta los
intereses del gobemado no es nada mas el procedimiento sino también su
culminacién que se concreta en Ia resolucion combatida, por lo gue en estos casos
para respetar cabalmente, a nuestro juicio, tal garantia seria indispensable declaras la
nulidad total no selo de la resolucidn impugnada, sino también del procedimiento que
le es antecedente, con la sola comprobacion por parte del afectado de un "vicio” en el
mismo, lo cual no impediria a las autoridades iniciar UN NUEYO PROCEDIMIENTO
con una nueva orden, un nuevo requerimiento, etc. (nunca reponerio), si asi lo desea y
sus facultades no han caducado; solo de esta manera se respetasia la garantia de
seguridad del particular, quien adquiriria la certeza juridica de que ni el procedimiento
ni ta resolucién en que culming, posteriormente (e podrian deparar perjuicio alguno, sin
que ello {imite en modo alguno las facultades de comprobacién discrecionales de las
autoridades. Mas aun, Ia fraceion I del articulo 239 del CFF sefiala expresamente que
€l TFF declarara la nulidad de la resolucién impugnada para determinados efectos,
SALYO QUE SE TRATE DE FACULTADES DISCRECIONALES de las



Las Sentencias del Tribunal Fiscal de la Fedesacidn. 206

autoridades fiscales; luego entonces, si interpretamos a contrario sensu la fraccion
referida, llegaremos a la conclusioén de que el TFF no podréa declarar la nulidad "para
efectos” de la resolucién impugnada, en los casos en los que la autoridad, en uso de sus
facultades discrecionales, cometa "vicios” en el gjercicio de éstas u omita cumplir las
formalidades establecidas por la ley.

En suma, con anterioridad hemos expuesto las razones por las que no
compartimos el sentido y aleance de la jurisprudencia de la SCIN, solo con la finalidad
de expresar nuestro punto de vista sobre el particular, el cual retomaremos brevemente
cumdo abordemos el tema de las clases de nulidades que puede emitir el TFF.

53.4.4.- CONTRAVENCIONES LEGALES.

La fraccién I'V de! articulo 238 del CFF posee una causal mas de anulacion de
las resoluciones que se impugnen ante el TFF; fraccion que dispone que las resoluciones
sc anularén "Si los hechos que las motivaron ne se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en _forma equivocada, o bien se dicté en contravencion de las disposiciones
aplicadas o dejo de aplicar las debidas”. Como puede observarse, esta causal de
ilegalidad se compone de los siguientes supuestos legales, una resolucion serd ilegal
cuando: a).- Se base en hechos que no se realizaron; b).- Se base en hechos distintos:
¢).- Se base en hechos apreciados en forma distinta; d).- Se dicte en contravencion de
las disposiciones aplicadas o; e).- S¢ haya dictado dejando de aplicar las disposiciones
debidas.

Como puede observarse, esta causal da anulacién estad compuesta en realidad de
S supuestos legales y basta con que el actor demuestre la materializacion de uno de ellos
para que el TFF decrete 1a nulidad de la resolucion impugnada. Sin embargo, no es fécil
determinar el verdadero sentide y alcance de los primero 3 supuestos, ya que en ellos
se encuentra contenida la palabra "hechos”, misma que tiene un alcance casi ilimitado,
tal y como a continuacion se observara.

Al disponer la citada fraccién IV que una resolucién sera ilegal cuando se base
en hechos que no se realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma equivocada,
indudablemente que se refiere a los ANTECEDENTES de la emisién de la propia
resolucién combatida; en este sentido si tomamos en consideracion que tanto pueden
ser antecedentes de la citada resolucion la fase oficiosa de las autoridades, como también
la fase procesal, resulta muy dificil saber a que antecedentes o hechos se refiere el
legislador en estos supuestos legales; sin embargo, tal y como o especificamos en el
subtema anterior, los antecedentes de la f@se procesal, a nucstro juicio, se encucntran
regulados por la fraccién I del propio articulo 238, lo que nos lleva a determinar
que por exclusién los antecedentes de la fase oficiosa y los prapios actos del
particular al cumplir con sus obligaciones fiscales, quedan comprendidos dentro de
la fracciéon IV que mos ocupa. En este orden de ideas, si los *hechos” que se
presentaron en el procedimiento de la fase oficiosa de las autoridades o en el
cumplimiento de las obligaciones fiscales del particular, fueron distintos, no se realizaron
o se apreciaron en forma equivocada por las autoridades, debera el TFF declarar la
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nulidad de la resolucién impugnada con fundamento en la fraccion IV del articulo 238
que nos ocupa. Con algunos g¢jemplos quedard mejor comprendida nuestra anterior
afirmacién.

Si partimos del supuesto de que un particular en ¢! cumplimiento de sus
obligaciones fiscales haya presentado oportuna y debidamente la totalidad de sus
declaraciones de pagos provisionales v anual de determinado gjercicio fiscal y, con
posterioridad 1a autoridad fiscal al revisar precisamente ese ejercicio sciialara en su
resolucion que:

1.- EI contribuyente en sus declaraciones complementarias modifico su resultado
fiscal; entonces, estaremos ante la presencia de un becho que no se realizé y que
motivo la emisién de Ia resolucién combatida, ya que el contribuyente en ningin
momento presentod, en el ¢jemplo que exponemos, declaraciones complementarias.

2.- El contribuyente no presentd la totalidad dec sus declaraciones; eatonces,
estaremos ante la presencia de un hiecho que fue distinto y que motivé 1a resolucién
impugnada, ya que el particular habia presentado, segin nuestro ejemplo, tedas sus
declaraciones y.

3.- Del contenido de las cifras anotadas en las declaraciones se desprende una
omisién de ingresos; entonces, estarenos ante la presencia de un hecho que se aprecié
en forma distinta y que motivé la emisién de la resolucion impugnada, ya que las
cifras anotadas en las declaraciones son las correctas.

Un ¢jemplo mas: En el caso del ejercicio de las facultades de comprobacion de
las autoridades fiscales (fase oficiosa), antecedente de Ia resolucion impugnada, puede
suceder que éstas (las autoridades) incurran en las siguientes irregularidades:

1.~ Al iniciarse la auditoria deben entregar los auditores la orden al visitado y,
si no lo hacen, estaremos ante la presencia de un hecho que no se realizé y que
motivé la expedicién de la resolucion combatida.

2.- Los visitadores tienen ta obligacién de identificarse pormenorizadamente ante
la persona que los atienda, asentando todos los datos de sus documentos, personalidad
y representacion que ostentan en ¢l acta respectiva, si no lo hiciesen, estaremos ante la
presencia de un hecho que fue distinto a lo dispuesto por la ley y que motivé la
emision de la resolucién combatida y.

3.- Existen supuestos especiales para asegurar 1a contabilidad de un contribuyente
durante una auditoria y que consisten en determinadas acciones por parte del visitado,
las cuales sino se realizan, validamente no puede asegurarse su contabilidad; sin
embargo, si a pesar de que no se actualizo plenamente alguna de las conductas que
permite tal actuacion de la autoridad (el aseguramiento)} y ésta procede a practicarla;
entonces estaremos ante la presencia de un hecho (Ia conducta del visitado) que se
aprecié cn forma equivocada y que motive la cmisién de Ia resolucion combatida,
ya que ninguna conducta del particular materializo plenamente ¢l supuesto legal de que
se trata para que le fuera asegurada su contabilidad.

En todos los casos anteriores el TFF al percatarse de cualquiera de tales
anomalias argumentadas por el actor en su demanda, debe declarar 1a nulidad de la
resolucién impugnada, a nuestro juicio, con fundamento en la fraccion IV del articulo
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238 del CFF.

Por otro lado, los restantes 2 supuestos de la causal de nulidad que nos ocupa se
refieren ya en modo concreto al contenido de la resolucion impugnada. Al disponer la
fraccién IV, en la parte conducente, del citado articulo 238, que una resolucion sera
ilegal cuando se dicte en contravencién de las disposiciones aplicadas o se dejaron de
aplicar las debidas; indudablemente que el Tegislador se reficre en forma concreta al
contenido de la citada resolucién y no a sus antecedentes. En estos casos, el TFF se
encontrard ante la presencia de un agravio de los considerados de "fondo", ya que
resolvera el contenido de la propia resolucién impugnada, tal como el cilculo de las
partidas de contribuciones que determind, los ingresos, las deducciones, las tasas, las
tarifas, 1a base, el objeto, etc. Es prudente aclarar que en muy pocas veces ¢l TFF entra
al estudio y amalisis d este tipo de agravios, ya que estudiard en primer lugar los
denominados de "forma* o de procediniiento.

53.4.5.- DESVIO DE PODER.

La ultima causal de anulacién que contempla el CFF es la que se encuentra
regulada en la fraccion V de su articulo 238, la cual dispone que una resolucion
administrativa debera ser anulada por el TFF cuando siendo "..dictada en ejercicio de
Jacultades discrecionales no corresponda a los fines para los cuales la Ley confiera
dichas facultades™, es decir, comimmente esta irregularidad en 1a resolucion impugnada
se denomina como desvie de poder.

La SCIN al realizar el engrose de la sentencia que dictd para sustentar su
jurisprudencia 17/93 {va transcrita) en sesién de 22 de agosto de 1993, p. 44; sostuvo
textualmente lo siguiente:

"Esta fraccibn se refiere a lo que la doctrina reconoce como "d:svm de puder y sngumndo
la exposicién de motivos de Ia Ley dc Justicia Fiscal, con s
circunscriba a las sanciones.

En este caso la sentencia tendrd dos pronunciamientos, por una pare implica el
reconocimiento de validez del proveido saacionador y por otra supone la anulacién del proveido solo
en cuauto a I cuantificacion de 1a multa que fue realizada con abuso de poder, por Jo que 1a autoridad
puede emitir un nuevo proveido imponicudo una nueva sancién”

Al ser demostrado por el actor en el proceso fiscal la materializaciéon de la
presente causal de nulidad, quiere decir que ha acreditado que la resolucién impugnada
cuenta con una irregularidad en cuanto a su fin se refiere. En el Capitulo Il de Ia
presente tesis, sostuvimos que el fin del acto administrativo Jo constituye el propdsito
o la meta que con su expedicién se busca, mismo que debe respetar el interés general,
el bien comin y el orden juridico, también debe respetar el texto legal y poseer licitud;
luego, si el acto de que se trate no respeta los anteriores requisitos, serd existente
(satisface los requisitos de existencia), pero ilegal (por contener un vicio en su fin).

En este orden de ideas, la resolucion administrativa que sea emitida por una
autoridad en uso de facultades discrecionales y que en forma caprichosa persiga
intereses particularcs o contrarios al texto legal, el TFF debera decretar su nulidad.
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Cominmente este tipo de irregularidades se presenta en uno de Jos accesorios del acto
principal, como son la imposicién y cdlculo de i en las cuales muchas de las
veces la autoridad sancionadora revaza lo permitido discrecionalmente por la Ley e
impone multas en montos desmedidos, desproporcionales, extremosos, gravoso, etc, en
relacion con la capacidad econdmica del infractor o del daiio causado por la infraccion
que sc sanciona; lucgo entonces, seria indebido que tal multa subsistiera a pesar de las
irregularidades de que adolece.

5.4.- NULIDAD DEL ACTO IMPUGNADO.

Una vez que el actor o demandante ha demostrado al TFF que con la emision del
acto tmpugnado las autoridades administrativas han actualizado alguno de los multiples
supuestos normativos contemplados en el articulo 238 del CFF, tendrd Ia obligacién de
declarar su nulidad y evitar que tal acto produzea sus efectos juridicos. Sin embargo,
debido a que existen irregularidades del acto administrativo que son muy graves y otras
que no lo son tanto, seria indebido que un acto que poseyera una irregularidad menor,
fuera igualmente anulado por el TFF que aquel que posee un irregularidad mayor, lo
cual orillo at Legislador ha establecer en el CFF diversas clases de nulidad que el TEF
puede promunciar y que se encuentran reguladas en el articulo 239 del CFF.

En efecto, son fundamentalmente dos las clases de nulidad que el TFF puede
pronunciar una vez que el actor le ha acreditado la existencia de determinada causal de
anulacion del acto administrativo: a).- Nulidad "para efectos” o; b).- Nulidad lisa y llana;
Tas cuales estan estrechamente relacionadas con la causal de anulacion del articulo 238
del CFF que demuestre ¢l actor en el juicio de nulidad, tal y como se observara.

5.4,1,- NULIDAD PARA DETERMINADOS EFECTOS.

En el Capitulo anterior dejamos claro que la naturaleza juridica del TFF es la de
un dérgaso jurisdiccional auténomo de anulacién o de ilegitimidad y, por ello, entre
otras, tiene facultades para declarar 1a nulidad de la resolucién que se someta a su
consideracién. Sin embargo, también dejamos claro que por ciertas modificaciones en
la organizacion, integracidon, competencia, etc., del TFF realizadas por el Legislador,
pudiera ser que en un futuro no muy lejano, su naturaleza juridica cambiara para
compartir la de un 6rgano de plena jurisdiccién. Una de tales modificaciones es
precisamente la de concederle compctencia para emitir sus resoluciones "para
determinados efectos”. Es prudente aclara que ¢l TFF si bien es cierto que puede darle
efectos a sus resoluciones, también lo es que debido a su naturaleza juridica se
encuentra impedido para hacerlas cumplir coactivamente, es decir, no puede ¢jecutar
sus resoluciones ante la negligencia de autoridades renuentes, salvo casos excepcionales
(ver articulo 239-Ter de! CFF).

Laposibilidad del TFF de emitir resoluciones para ciertos efectos, fue concedida
al TFF por el Legislador en los casos en que la resolucion impugnada poseyera un vicio
o irregularidad menor que fuese, debido a su naturaleza, posible subsanado sin afectar
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los derechos subjetivos del particular, ya que seria mas perjudicial para la sociedad
que tal acto fuese anulado en forma total, que si el TFF daba una oportunidad mas a la
autoridad para subsanar los "pequefios” errores en que incurrié y emitir un nuevo acto
que suplantaria al primero. Es precisamente el articulo 239, fraccién HI y \iltimo
pérrafo del CFF, el precepto legal que concede tal posibilidad al TFF: el cual en la
parte conducente dispone lo siguiente:

*"ARTICULO 239.- La sentencia definitiva podré:
{15 1 T U
m.- Dechnu 1a nulidad do la fucién i para d: efectos, debiend
precisar con claridad la forma y térmioos en que la -ulondnd debe cumplirla, salve que se trate de
facultades discreclonafes.
Silasentencio . ..ot i e e i b e
En caso de que se intorponge recursae
El Tribunal Fisca! de la Federacidn declarard Ia nulidad para el efeclo de que se emita nueva
resolucion ciando so esté en alguno do los los previstos en las fracei 18y 11y, en su caso,
V del articulo 238 de esto cédigo™. (El resaltado es nuestro).

La transcripcién anterior denota claramente que la fraccion I concede la facultad
genérica al TFF para que pueda emitir sus fallos para determinados efectos, 1o cual le
estd impedido CUANDO SE TRATE DE FACULTADES DISCRECIONALES DE
LAS AUTORIDADES®, caso en el cual no podra dictarse una resolucién para
determinados efectos. Esta circunstancia aunads al hecho de que, segun la exposicion
de motivos de la reforma del transcrito precepto, se suprimid Ia posibilidad de que la
autoridad emita una nueva resolucidn subsanado los vicios de la impugnada,
denotan claramente la intension del Legislador de impedir que el TFF se combierta
en un érgano “depurador” de procedimientos de las autoridades. Sin embargo, el
propio Legislador en el altimo parrafo del citado articulo 239, obliga al TFF a emitir
su fallo PARA EL EFECTO DE QUE LA AUTORIDAD EMITA UNA NUEVA
RESOLUCION en los casos en que el acto haya demostrado en el proceso fiscal la
existencia de alguna de las causales de anulacién contenidas en las fracciones 11, Il y,
en determinados casos, V del articulo 238 del CFF; lo cual resulta logico por los

* La SSTFF efectiio una scertada distincién entre Jo que son las facullades di lenales y las facultad
giadas de las idades, al Su jurisg ia No. 165 que indica textualmente lo siguicate:
"FACULTADES REGLADAS Y FACULTADES DISCRECIONALES.. SU DISTINCION.
Cuando las facultades o poderss de que s¢ encuentra investido el érgauno administrativo se hayan

establecidos en la ley, oo solo lando Ja idad comp para obrar, sino también su obligacién
de obrar y céme de hacerlo, co forma que no deja margen algunu para la apreciacion subjetiva del
funcmnano sobre las cucunslzncms del acto, se estd en da ltades o poderes total

lando sy ej io por pleto & [a ley. En cambio, cuando ¢! érgano administrative
s i ido de Itades o poderes para actuar cuando lo crea opummo. © para obrar segin
su Jjuicio, b do 1z mejor sati ion de las idad que i el fin

de su actuacién, por cuanto la ley otorga cualquiera de esas pns|h1hdndes en fonna expresa o !:mu y
con mayor o menor mazgen de libertad, se habla del ejercicio de fi
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siguientes motivos.

En el caso de la fraccion IT del articulo 238 del CFF, la resolucién
administrativa es ilegal porque el actor demostré que la misma carecia de las
formalidades o fundamentacién o motivacion legales; sin embargo, tal omisién de la
autoridad emisora no es lo suficientemente grave como para impedirle emitir otra
subsanando tales irregularidades y evitar asi que sus facultades de comprobacion
caduquen (objetivo primordial que el Legislador buscéd con la facultad que concedié al
TFF para emitir fallos "para efectos”). Es decir, en este caso estd completamente
justificada 1a situacion de que la autoridad pueda emitir una nueva resolucion, ya que
solamente se equivocd en la redaccién del texto del acto de que se trate, siendo
inconcebible que por tan pequefia omision en la culminacién de toda la sustanciacion
del agotamiento de sus facultades de comprobacién y, en algunos caos, de su fase
procesal, se vea impedida para recaudar la omisidn o diferencias de contribuciones que
detectd, o bien, que debido al simple transcurso del tiempo, caducaran sus facultades.

En el caso de la fraccién III del articulo 238 del CFF la situacién se agudiza
mas, ya que en este caso el error de la autoridad no se encuentra en la resolucién
impugnada, sino en el procedimiento del cual deriva. En este caso, si tomamos en
consideracion que la palabra procedimiento que se enuncia en la fraccion II del articulo
238 citado, se refiere, a nuestro juicio, a las irregularidades en que incurre la autoridad
administrativa al resolver un recurso administrativo, es légico pensar que el TFF emita
su resolucion obligando a la autoridad a emitir una nueva resolucidn reponiendo el
procedimiento viciado, ya que el particular demostré que de no existir tal vicio, el
sentido de la resolucién impugnada hubiese sido otro y, por tanto, la autoridad debera
de subsanar tal irregularidad y emitir una nueva resolucién susceptible de ser impugnada
ante el propio TFF. Sin embargo, tal y como lo sostuvimos en el subtema anterior, la
2* Sala de la SCJN al sentar su jurisprudencia No. 17/93, determiné que dentro de los
vicios del procedimiento a que se refiere la fraccién Il del citado articulo 238, se
encuentran los errores en que incurran las autoridades, ademas de la resolucién de los
recursos administrativos (fase procesal), al ejercitar sus facultades de comprobacién (fase
oficiosa) y, por ello, en ¢l caso de que el actor demuestre la existeacia de alguno de
éstos (los errores), el TFF debera de declarar la nulidad de la resolucion impugnada
para ¢l efecto de que Ia autoridad emita otra cn la que deje sin efectos su
resolucién y declare nulo el procedimicnto a partir del vicio o irregularidad en que
se incurrid, quedando a salvo las facultades de las autoridades para reponer el
procedimiento si asi lo consideran pertinente, ya que ésta es precisamente la facultad
discrecional de la autoridad; posibilidad que no compartimos, ademas de los motives
sefialados en el subtema anterior, por los siguientes razonamientos.

En primer lugar, la SCIN aparentemente pasd por alto lo dispuesto por la
fraccién I del transcrito articulo 239 el cual dispone que ¢l TFF declarara la nulidad
de 1a resolucién impugnada para determinados efectos, SALVO QUE SE TRATE DE
FACULTADES DISCRECIONALES DE LA AUTORIDAD:; luego entonces, ;A caso
no son facultades discrecionales de las autoridades el uso y ejecucidn de sus facultades
de comprobacién?; definitivamente que si lo son y por tanto, a nuestro juicio, se
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materializa el supuesto de excepcién contemplado en la citada fraccion 111, dando lugar
a impedir al TFF a emitir su resolucién para efectos ¢n los casos en que sc cometan
violaciones o irrepularidades en el ejercicio de facultades de comprobacién, caso en
el cual no se encuentra la resolucion de recursos administrativos, pues esta facultad esta
regulada perfectamente por la ley, lo cual la hace una facultad reglada y no
discrecional, siendo viable la declaratoria de nulidad “para efectos".

En segundo término, de acuerdo a la jurisprudencia de la SCIN la autoridad, en
cumplimicnto de la sentencia del TFF, debera dejar sin efectos la resolucién impugnada
y emitir otra en la que declare nulo el procedimiento a partir del vicio de que se trate,
subsistiendo 1a posibilidad de que pueda reiniciarlo, si asi lo considera pertinente y sus
facultades no han caducado. Sin embargo, ;Sera posible reponer un procedimiento de
fiscalizacion que se practicd, en la mayoria de las veces, varios meses o ailos antes?,
¢Podrin presentarse las mismas circunstancias que las que se dieron en el primer
procedimiento?. Indudablemente que no, ya que jamaés, de hecho y de derecho, podran
presentarse las mismas circunstancias que se presentaron en la practica del primer
procedimiento. Con algunos ejemplos quedara mejor comprendida nuestra anterior
afirmacion.

De acuerdo con la jurisprudencia de la SCIN, cuando los auditores omitan
identificarse pormenorizadamente ante la persona que atienda el inicio del acto de
fiscalizacion, una vez comprobada tal omision, el TFF declarard la nulidad de la
resolucion que detal procedimiento derivé, ordenando a su vez a la autoridad a declarar
la nulidad del procedimiento a partir del vicio referido; en este caso, si la autoridad
decidicra reponer el procedimiento a partir de la indebida identificacion, tendria que
hacerlo de la siguiente forma: a).- Debido a que el vicio se localiza después de la
entrega de la orden de visita, la auditoria se considera legalmente iniciada y tendra que
subsanar el vicio de la identificacion y; b).- La identificacién pormenorizada del
personal actuante debe ser hecha precisamente por los mismo auditores que varios
mescs antes cntregaron la orden; teniendo que hacerlo ante In persona que los haya
atendido en la primera ocasién y que haya recibido 1a orden de auditoria y; tambien,
deberdn estar presentes los mismos testigos de asistencia que estuvieron la primera
vez. Si se cumplen estos requisitos (sumamente dificil o casi imposible, a nuestro juicio)
1a auditoria y en general su procedimiento, podréan ser repuestos por la autoridad.

Similar criterio seria aplicable para aquellos otros casos en los que la autoridad
se equivocara en cualquier otra fase del procedimiento de fiscalizacién, como seria la
ilegal sustitucion de testigos, el indebido aseguramiento de contabilidad, la irregular
actuacion en dias y horas inhdbiles, etc.; no asi cumdo la orden de auditoria sea la
ilegal, pues en este supuesto, segin nasotros, el procedimiento de fiscalizacién
legalmente no ha iniciado y por elle, no puede reponerse un procedimiento que nunca
ha iniciado. Asimismo, el criterio de reposicion sera aplicable en los casos en los que
se presente un ilegal requerimiento de documentacidon e informacién en la revisién de
dictimenes de estados financieros; la indebida rectificacion de errores aritméticos; el
irregular avalio de bienes; etc. {(ver Capitulo IV de la presente tesis).

Finalmente, tratandose de la fraccion Y del articulo 238 det CFF, el Legisiador
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no obliga al TFF a que en todos los casos declare la nulidad de la resolucion impugnada
*para determinados efectos”, cuando la hip6tesis legal en €l contenida (desvio de poder)
fue acreditada por el patticular; es decir, en algunas acasiones el TFF debera decretar
fa nulidad de! acto administrativo "para determinados efectos” y, en otras, declarara su
nulidad lisa y llana. Lo anterior tiene una explicacion totalmente légica y juridica, ya
que, como quedé mencionado en el subtema anterior, esta irregularidad (desvio de
poder) se presenta con mayor frecuencia en la imposicién de multas; debiéndose declarar
la nulidad de la resolucién para determinados efectos cuando el actor no demostré que
le asistia la razén en cuanto al "fondo" del asunto, pero acredité que la sancidn que le
impusieron era excesiva, ruinosa, arbitraria, caprichosa, etc., o sea, que se habia dictado
con un "desvio de poder" y, por tanto, la autoridad debera emitir otra sancién sin
ninguna irregularidad, ya que seria indebido que el particular que cometio una infraccion
que no logré desvirtuar, se viera liberado de la sancion correspondiente; asimismo,
debera declararse la nulidad lisa y llana de la multa por desvio de poder, cuando el
particular haya logrado desvirtuar el "fondo" del negocio, resultando indebido que se le
impusiera una sancidn, irregular o no, por una infraccién que no cometio.

5.4.2.- NULIDAD LISA Y LLANA.

Finalmente, el TFF también cuenta con la posibilidad de dictar su resolucion
declarando la nulidad lisa y llana de la resolucion impugnada, debido a que la
irregularidad de que adolece el acto respectivo es de tal magnitud que resulta imposible
subsanarla, es decir, no existird forma de que las autoridades vuelvan a emitir una
nueva resolucién que derive del mismo acto de fiscalizacion en contra del contribuyente;
quien podra ser objeto de un nuevo procedimiento de fiscalizacién por parte de la
autoridad, ya que el uso de tal facultad es discrecional para las autoridades, con la unica
limitante de que sus facultades no caduquen.

Es precisamente el articulo 239 fraccion II del CFF el que contempla la
posibilidad de que el TFF decrete la nulidad lisa y llana de la resolucion impugnada;
declaratoria que tendra lugar en los casos en los que, interpretando a contrario sensu el
dltimo parrafo del citado articulo 239, el actor en el juicio fiscal haya demostrado la
materializacion de cualquicr hipétesis legal contemplada en las fracciones I, 1V y, en
su caso, V del articulo 238 del CFF, fracciones que regulan la existencia de
irregularidades de los actos administratives que son de tanta trascendencia que resulta
material y juridicamente imposible subsanatlas, tal y como a continuacién se demostrara.

En el caso de que el actor cn el juicio de nulidad demuestre la materializacion
del supuesto legal regulado en la fraccion I del articulo 238 del CFF, implica
necesariamente que el procedimiento de fiscalizacién o el de la resolucién a un recurse
administrativo (ambos antccedentes de la expedicién de Ia resolucion impugnada), fue -
ordenado o tramitado por una autoridad incompetente, o bien, la propia resolucién
impugnada fue emitida por una autoridad incompetente. En estos casos, la resolucién
impugnada adolece de irregularidades en uno de sus elementos esenciales de validez y
que recae precisamente en el sujeto del acto que no satisface los requisitos legales de
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competencia; resultando imposible que el acto asi emitido se subsane con posterioridad,
ya que la competencia de las autoridades solo esta concedida por la ley; mas aun, esta
irregularidad es tan drdstica que, ain en el supuesto de que con posterioridad al
ordenamiento o sustanciacién del procedimiento del que deriva la resolucién impugnada
o de la emisién de la propia resolucién, la autoridad que era incompetente adquiriera por
disposicion legal la competencia para hacerlo, de todas formas el acto administrativo
seria anulado lisa y llanamente, ya que la competencia de las autoridades se determina
en el momento en que ejercitan sus facultades y no con posterioridad ha hacerlo.

Por otra parte, cuando el actor en el juicio fiscal demuestre la existencia de
cualquiera de los supuestos de la fraccién IV del citado articulo 238, el TFF debera de
declarar la nulidad lisa y llana de la resoluctén impugnada debide a que las
irregularidades en que Ia autoridad incurrio en la sustanciacion del procedimiento de la
fase oficiosa o del gjercicio de sus facultades de comprobacion, son de tal magnitud que
resulta material y juridicamente, a nuestro juicio, imposible que puedan ser repuestas o
subsanadas, ya que no se darian las mismas circunstancias que se presentaron en el
primer procedimiento sustanciado varios meses antes (sin embargo, la SCIN ha sostenido
un criterio contrario y estima que si es posibie reponer el procedimiento de fiscalizacion
a partir del vicio que lo afecta), asimismo, en otros casos esta causal de anulacién
también se materializa cuando en la propia emision de la resolucion impugnada se
contravinieron las normas aplicables, es decir, en este caso estaremos en presencia de
una irregularidad que afecta el "fondo" del negocio y que por tanto, la autoridad
fiscalizadora se ha equivocado en el objeto de su acto, resultando imposible que pueda
subsanar tal irregularidad.

Finalmente, en el caso de la fraccién V del citado articulo 238, una vez que el
actor ha demostrado su materializacion, el TFF declarara la nulidad lisa y llana por
desvio de poder, cuando el particular demostrd que no cometid ninguna conducta
tipificada como infraccién por el CFF y, por ello, es indebido que alguien que no ha
cometido ilicito alguno pueda ser sancionado.

Con las anteriores consideraciones creemos agotado ¢l tema de la presente lesns
y deseamos haber expresado lo mejor posible nuestra pestura en la interpretacién de los
ordenamientos legales que utilizamos; para que con ello tal vez hayamos logrado el
objeto que buscamos con la elaboracion de la presente tesis.
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CONCLUSIONES.

Habiendo legado al final o culminacién de nuestro trabajo, el cual estamos
consientes de que adolece de multiples deficiencias, no nos resta mas que expresar algunas
conclusiones sobre e} texto del mismo.

1.- Al poscer caracteristicas especiales los actos administiativos que lo diferencian
enormemente de los demas actos juridicos y, por ser la mayoria de ellos actos que invaden
1a esfera juridica de los gobemados, deben ser expedidos con la menor discresionalidad
posible por parte de las autoridades competentes.

2.~ Al gjercitar cualquier autoridad competente cuatquicra de sus facultades de
comprobacién de las disposiciones administrativas a cargo de los gobemados, deben
observarse irremediablemente 13 totalidad de las formalidades exigidas por 1as leyes, ya que
en un Estado de Derecho modemo como el nuestro, es mas importante respetar las
garantias individuales de los particulares, que recaudar los ingresos necesarios para
solventar los gastos Estaiales.

3.- Seria conveniente que la facultad de las autoridades de formular denuncias en
contra de los presuntos cometedores de delitos fiscales, se regulara mas por nuestros
legisladores, suprimiendo un poco la discresionalidad excesiva con que ahora cuentan, ya
que de no hacerlo pucde fomentarse la existencia del llamado "terrorismo fiscal”.

4.- En todo ordenamiento administrativo deberia de contemplarse la posibilidad, en
cumplimiento de la garantia de audiencia, de que antes de que se expida cualquier acto
administrativo que pudicra lesionar los intereses o derechos de cualquier gobemado, se le
concediera la oportunidad de ser escuchado, pues con ello, en algunas ocasiones, podria
evitarse la emision de actos administrativos que no tiene razon de ser.

5.- Tratandose de los medios de impugnacion consagrados en favor de los
gobemados para impugnar los actos administrativos que consideran lesionan sus derechos
o intereses, seria conveniente que sc unificaran los Recursos Administrativos, los cuales
gracias a su basto numero en la mayoria de los casos, en vez de constituir un verdadero
medio de defensa, se convierten el verdaderas trampas procesales que perjudican al
particular y benefician en igual proporcidn a las autoridades.

6.- Serla sumamente convenicnte que al Tribunal Fiscal de la Federacion se le
concediera una autonomia presupuestal, o sea, que no dependiera de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piiblico que ¢s 1a que le asigna su presupuesto, sino que se encontrara
establecido el mismo (el presupucsto) en la ley o reglamento respectivo; ya que tal
dependencia econémica, en ocasiones puede influir en el dnimo del los juzgadores al
momento de emitir sus resoluciones, o cual es a todas luces indebido y no debe permitirse.
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7.- Ademas al Tribunal Fiseal de la Federacidn deberia de concederse la naturaleza
de un Tribunal de plena jurisdiccién y no sol de anulacién, ya que con ello podria
hace cumplir forzosamente sus fallas definitivos a las autoridades o particulares renuentes;
lo cual originaria que el particular no tendria que agotar un nuevo juicio (el de amparo) para
hacerlo.

8.~ Deberia de concederse una mayor paridad procesal entre las parte en ¢l juicio
contencioso administrativo, ya que en muchos de los casos la autoridad tiene un trato
preferencial sobre {os particulares; como es el caso del plazo para interponer la demanda
de nulidad que, para la autoridad es de 5§ abos y para el particutar solamente de 45 dias.
Asimismo, en tratdndose de los errores en que incurre la autoridad y el particular, también
existe un trato desigual, pues la autoridad a pesar de haberse equivocado varias veces al
ejercitar sus facultades de comprobacidn, al resolver los recursos administrativos o en
ocasiones las sentencias de nuestios Tribunales, le permiten subsanarlos o purgarlos y, si
sus facultades de comprobacion no han caducado, puede emitir un nuevo acto sustituyendo
o perfeccionando al anterior; sin embargo, en el caso de los particulares, basta con que se
equivoquen una sola vez para que si tal ervor es detectado por las autoridades, tenga que
afrontar la consecuencias legales como son la determinacion de créditos fiscales, mulias,
recargos, actualizaciones y, en ocasiones, inclusive la privacién de 1a libertad, sin que
nuestros ordenamientos legales contemplen la postbilidad de permitir al gobemado subsanar
los errores en que previamente incwrrid si es que se han iniciado las facultades de
comprobacién de las autoridades.

9.- Es necesario que nuestros Tribunales se especialicen por razén de materias, ya
que solamente en el D.F. y en Guadalajara existen Tribunales especializados en materia
Administrativa. Con lo anterior consideramos que se reduciria el numeso de criterios
opuestos v pocd ortodaxas en una misma controversia o punto litigioso.

10.- Igualmente, para evitar en lo posible la existencia de la emisién de critenios
contradictorios sobre un mismo punto por parte de nuestros Tribunales, seria conveniente
que ¢l Legistador, haciendo uso de una buena técnica legislativa, omitiera incluir palabras
en los supuestos legales que puedan tener varios significados o acepciones y, en caso de que
lo haga, o sea, que utilice tales palabras, es conveniente que indique el significado o
acepcion especifica que tendrd tal fonema para efectos del supuesto legal de que se trate,
evitandose la creacién de controversias. Tal y como ha sucedido con lo dispuesto por las
fracciones 11 y III del articulo 238 del Cadigo Fiscal de la Federacidn, las cuales utilizan,
respectivamente, las palabras "Jormalidades” y "procedimiento”, sin que en ninguna parte
del citado Cadigo se aclare a que formalidades o procedimientos se refiere el supuesto legal,
situacion que origind, fundamentalmente, la controvessia en estos puntos ante nuestros
Tribunales del pais.

11.- Al estudiar todos y cada uno de los agravios expresados por el actor en el juicio
contencioso administrativo, es conveniente que el Tribunal Fiscal de la Federacion resuelva
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primordialmente los que provoquen, en caso de ser fundados, la nulidad lisa y liana de la
resolucion impugnada, toda vez que si resuelve primero los que provocan una nulidad para
determinados efectos, posiblemente en fecha posterior el mismo problema seria sometido
por el afectado ante el propio Tribunal, ya que subsistiria la controversia de las partes en
cuanto al fondo del negocio; lo cual atenta contra la pronta imparticion de justicia en
perjuicio de las partes involucradas en el proceso fiscal sometido a la resolucién de los
Tribunales.

12,- Finalmente, serin conveniente que las reformas legales hechas a los
ordenamientos administrativos por el Poder Legislativo Federal y los fallos emitidos en
materia administrativa por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién y en general por el
Poder Judicial de la Federacién, se hicieran con el solo interés de preservar el Estado de
Derecho en que vivimos, ya que en los tltinios afios lkemos presenciado un latente interés
por recaudar preferentemente los recursos que el Estado necesita para solventar sus gastos,
en detrimento proporcional del respeto a los derechos puiblicos subjetivos de los particulares.

jDesde aqui nuestro mas sincero deseo de que la tendencia anteriormente expuesta y que
hemos observado subjetivamente, se revierta para mejorar la situacion del gobemado ante
los actos administrativos de las autoridades!.
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