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INTRODUCCION,

Una de las formas de conocer el grado de civilizacion de un pais, puede
ser apreciado a través de los medios de impugnacién que las leyes
conceden a sus habitantes. El sistema juridico mexicano establece medios
legales que pueden ser empleados por los gobernados con el proposito de
evitar que éstos se encuentren en estado de indefensidon contra actos

emitidos por alguna autoridad administrativa.

B} recurso administrativo, es el medio de defensa y de control
administrativo que garantiza a los particulares el derecho de impugnar los
actos y resoluciones emitidos por la Administracién en el desempefio de sus

funciones, que pudieran lesionar sus derechos e intereses.

Es la oportunidad legal que tienen los afectados para inconformarse
ante ia presencia de un acto lesivo de la Administracién, ya que al ejercer
ésta sus funciones a través de sus titulares, quienes son personas fisicas
susceptibles de incurrir en errores, se pueden emitir actos contrarios a
derecho, violando las disposiciones legales ya sea en sus aspeclos de forma

o de fondo, afectando asi los intereses juridicos de los particulares.

E! legislador al consignar en fos ordenamientos legales el recurso, tuvo
la intencién de que dentro dela propia esfera administrativa se sanearan
legalmente por parte de las autoridades administrativas, los actos ©
resoluciones que pudieran lesionar los intereses o derechos de los
particulares, mediante la revision del acto objeto de impugnacion, y para ello

le ctorgd las mas completas posibilidades de revision.




Sini embargo, la mayoria de los estudiosos del derecho y los
particulares opinan que el recurso administrativo no subsana la mas de las
veces los errores cometidos por la propia Administracion, ya que consideran
‘que la autoridad al emilir una resolucién al recurso planteado, no da
solucionés favorables al recurrente o agraviado ain cuando éste tenga la

razon.

No obstante esta opinién, resulta importante mencionar que en la
actualidad se observa, por lo que se refiere a la materia fiscal, que la
posicion| de las autoridades fiscales ha variado, en el sentido de emitir
resoluciones favorables a los contribuyentes en aquellos casos en que el
particular realmente demuestre que el acto impugnado carecia de la debida
fundamentacion y/o motivacidon que debe caracterizar a todo aclo de

autoridad.

Dehtro de este ambito de! derecho, la Ley de Coordinacion Fiscal
estabtecé la institucion juridica del recurso administrativo denominado
recurso de inconformidad, medio de defensa encaminado a obtener la
reparacilc‘m patrimonial efectiva de las personas gque resultan afectadas por
las viola:lciones al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y para cuya
tramitacion deberan aplicarse las disposiciones que sobre el recurso de
revacacion establece et Codigo Fiscal de 1a Federacion, pero sin olvidar que
su procedimiento tiene sus propias modalidades que ‘e dan un caracter “sui-
géneris”.

Por lo expuesto, el objetivo del presente trabajo es estudiar en forma
especifica al mencionado recurso de inconformidad previsto en la Ley de
Coordinacién Fiscal, el cual no obstante de producir en la mayoria de los

| . . .
casos, resultados favorables al particular, no cuenta con la debida eficacia




que se requiere para armonizar con el ideal de justicia, at encontrarse dicha
eficacia limitada por factores tales como el desconocimiento de este medio
de defensa por parte de los interesados y la falta de una adecuada
regulacion en su procedimiento, circunstancia que se traduce en que las
autoridades fiscales dicten la resolucion correspondiente en forma
inoportuna, debido principalmente a tramites de tipo formal, lo que

obviamente conlleva perjuicios a los recurrentes.

Este trabajo constituye un estudio tedrico y practico reafizado en buena
medida en base a la documentacién, los conocimientos y la experiencia
adquiridos durante la practica profesional de! derecho que levé a cabo

dentro de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Con la realizacion del mismo, se pretenden hacer modestas
aportaciones que mejorarian la eficacia del recurso mencionado, y que
permitirian se tenga un conocimiento mas amplio de los beneficios que éste
otorga a los habitantes de nuestro pais, en su papel de gobernados o

administrados.




CAPITULO |

CONCEPTOS GENERALES

A.- Breves antecedentes.

Durante la época del virreinato rigié en México un sistema de oposicion
a las decisiones gubernativas en defensa de los particulares y asi se
establecia que "de todas las cosas que los Virreyes y Gobernadores
proveyeren a titulo de gobierno, esta ordenado que si alguna parte se
sintiere agraviada puede apelar y recurrir a las Audiencias Reales de las

indias..."

Sin embargo, se ha considerado al Consejo de Estado en Francia,
creado por leyes det 22 de diciembre de 1789 y del 24 de agosto de 1790,
como la fuente originara de la mayoria de las instituciones establecidas con
el propasito de asesocrar a la administracién publica, en relacion con las
pretensiones de los particulares en contra de los organos del Poder

Ejecutivo.

El Consejo de Estado, comienza a decidir o resolver sobre los recursos
intentados en contra de los actos del Poder Ejecutivo en 1806 y cobra mayor
fuerza a partir de 1830 cuando por disposicidén legal, se le otorga el
fundamento preciso para resolver todas las controversias suscitadas entre

administradores y administrados.

1 CARRILLO FLORES, ANTONIO. “La Defensa Juridica de los Particulares Frente a ia
Administzacion en México”, Editorial Porrda, México, 1939, pag. 198.
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En esta Ley se disponia que no correspondia a la autoridad judicial el
conocimiento de las cuestiones administrativas y fiscales y tuvo una vigencia
aproximada de dos afios, pues fue abrogada en 1855 con motivo de la
Revolucion de Ayutla, Esta Ley se conocié como la Ley Lares en virtud de
gue uno de sus miembros del Partido Conservador, Don Teodosio Lares, fue

el precursor de la misma.

A principios del siglo XX no existia la jurisdiccién administrativa fiscal en
nuestro pais. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico contaba con dos
6rganos semiauténomos a saber: la Junta Revisora del Impuesto sobre [a
Renta, que fue creada por Decreto publicado el 16 de abril de 1924 y que
resclvia las inconformidades de los contribuyentes contra las resoluciones
de las Juntas Calificadoras del impuesto sobre la renta, y el Jurado
Catificador de Infracciones Fiscales, creada por Decreto del 12 de mayo de
1926, que decidia sobre las peticiones de reconsideracién de multas

impuestas por infracciones a las leyes fiscales.”

Ahora bien, por lo que se refiere a la situacion que guardan los recursos
administrativos en el ordenamiento mexicano, es de indicarse que hasta el
mes de julioc de 1994, |2 regulacion de los mismos se encontraba dispersa
dentro de las multiples disposiciones legales de caracter especializado, vy a
partir del 4 de agosto de 1994 se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion, la Ley Federal de} Procedimiento Administrativo, la cual contiene
las disposiciones aplicables a los actos, procedimientos y resoluciones de la
Administracion Pablica Federal centralizada, quedando excluida para efeclos

de esta Ley la materia fiscal.

3 CADENA ROJO, JAIME. “Crigenes y Desarrollo det Contencioso Administrativo _en

Méxica”, Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion, Segundo nimero extraordinario,
México, 1967, pags. 228 a 238.




Dentro del ambito de la materia fiscal, el antecedente sobre la
regulacion de los recursos administrativos se encuentra en el Cédigo Fiscal
de la Federacidn promulgado en diciembre de 1977, cuyos articulos 157 ¥
160 disponian que contra las resoluciones dictadas en materia fiscal federal,
solo procederian los recursos establecidos en el propio Cddigo o en los
demas ordenamientos fiscales, sefialando que cuando dichas leyes no los
establecieran, procederian los recursos de revocacién, de oposicion al
procedimiento ejecutivo, la oposicién de tercero, la reclamacion de
preferencia y la nulidad de notificaciones. El citado ordenamiento regulaba

ademas el procedimiento a seguir en cada caso.

Posteriormente, en el Codigo Fiscal de la Federacion vigente en 1981,
se modifico la regulacion de los recursos administrativos para establecer en
su articulo 116 que: “Contra los actos administrativos dictados en materia
fiscal federal, se podra interponer los siguientes recursos:

.- El de revocacion.

il.- Ei de oposicion al procedimiento administrativo de ejecucion.

Il - El de nulidad de notificaciones.”

Estableciéndose también los casos de procedencia de cada uno de

estos recursos y el procedirniento correspondiente.

En la actualidad, en virtud de la reforma sufrida por el mencionado
ordenamiento en diciembre de 1995, contra los actos administrativos

dictados en materia fiscal federal, Unicamente se podra interponer el recurso




de revocacion en los casos y conforme al procedimiento previstos en el

propio Cédigo.

B.- Concepto del recurso administrativo.

La mayoria de los autores consideran que los recursos administrativos
son medios de defensa de los particulares a través de los cuales se permite
a la Administracion Publica, revocar, confirmar o modificar sus propios actos,
a peticion de un particuiar cuando éste se siente agraviado con el propio

acto.

En los dltimos afios los recursos administrativos han venido adgquiriendo
autonomia y caracteristicas propias, ya que anteriormente éstos encontraban

su fundamento en el derecho civil,

Por este motivo y debido a la gran importancia que han alcanzado los
recursos administrativos, tanto por su objeto, como por la complejidad de 1a
estructura administrativa en que se desarrollan, los tratadistas del Derecho
han establecido algunos conceptos de los cuales se analizardn los més

destacados.

En primer término se observa la definicidn del autor Gabino Fraga,
guien manifiesta que el recurso administrativo “constituye un medio legal de
que dispone el particular, afectado en sus derechos ¢ intereses por un acto
administrativo determinado, para obtener en los términos legales de la

autoridad administrativa una revision del propio acto, a fin de que dicha




autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada

la ilegalidad o la inoportunidad del mismo™. ¢

Jesus Gonzalez Pérez, en su obra fitulada los Recursos
Administrativos, establece lo siguiente: “los ordenamientos juridicos suelen
regular como presupuestos del proceso o como simple potestad del
particular afectado, unos medios de impugnacién ante la propia
Administracion que son los recursos administrativos, en cuanto se deducen
ante un 6rgano de este caracter. E! recurso administrativo puede entonces
definirse como la impugnacion de un acto administrativo ante un 6rgano de

ese caracter”.®

A su vez, el tratadista Alfonso Nava Negrete, al referirse a los recursos
administrativos, dice que “el recurso administrative o gubernativo aporta al
administrado un medio legal directo para la defensa o proteccion de sus

derechos.”

Al efecto, Humberto Brisefio Sierra sefiala que el recurso administrativo
“es un derecho de instancia gque debe estar clara y especificamente

consignado en la Ley o Reglamento aplicables al caso controvertido.”’

Este autor ademas de su definicion expone una critica respecto al

concepto emitido por el tratadista Alfonso Nava Negrete, ya que estima que

* FRAGA, GABINO. "Derecho Administrative™. 18ava. Edicion. Editorial Porria, México 1978,
p. 439,

5 GONZALEZ PEREZ, JESUS. “Los Recursos Adminisirativas”, Cardenas Editor y
Distribuidor, Madrid 1960, pag. 21.

& NAVA NEGRETE, ALFONSO. “Derecho Procesal Administrativo”, Editorial Porr(a, México,
1959, pag. 51.

7 BRISENO SIERRA, HUMBERTO. “Derecho Procesal Fiscal”, 2%, Edicion. Cardenas Editor y
Disfribuidor, pag. 100,
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en el mismo se vincula al recurso administrativo con los medios de defensa,
y no de impugnacién, consideracion que sefala resulta inadecuada al afirmar
que el particutar agraviado, al enfrentarse a fa Administracion Piblica, no se
defiende puesto que no ha sido demandado, sino que ataca el acto emitido
por la autoridad, concluyendo que “el recurso es una instancia que impugna
la resolucién de una autoridad y no una contradiccién de derechos

particulares...™

Por su parte, el jurista Andrés Serra Rojas, afirma que el recurso
administrativo “es una defensa legal que tiene el particular afectado para
impugnar un acto administrativo ante ia propia autoridad que lo dicto, el
superior jerarquico u otro érgano administrativo, para que lo revoque, anule o

lo reforme una vez comprobada la ilegatidad o inoportunidad del acto.™

Emilio Margain Manautou define al recurso administrative de la
siguiente manera: “...medic de defensa al alcance de los particulares, para
impugnar ante la Administracién Pdblica los aclos y resoluciones por ella
dictados en perjuicic de los propios particulares, por violacidn al

ordenamiento aplicado o falta de aplicacion de la disposicidn debida”.'®

i a definicion propuesta por el autor Jorge Escola Héclor, concibe a los
recursos administrativos como “una actividad de control administrativo
correctiva, de tipo jurisdiccional, que se promueve a instancia de parte

interesada contra un acto administrative, con el objeto de mantener la

8 BRISENO SIERRA, HUMBERTQ. idem.

? SERRA ROJAS, ANDRES. “Derecho Administrative”, 10°. Edicién, Tomo |l, Editorial Porria,
México 1981, pag. 557.

* MARGAIN MANAUTOU, EMILIO. “El Recurso Administrativo en Meéxico™, 1*. Edicidn,
Editorial Jus, México, 1985, pag. 14.
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juridicidad de ta actlividad de la administracion, concurriendo al mismo tiempo

a garantizar los derechos e intereses de los administrados™."

En forma somera, Enrique Sayagués Laso considera que los recursos
administrativos son los distintos medios que el Derecho establece para lograr
que la Administracién revise un acto en la propia via administrativa y lo

confirme, modifique o revoque.'?

Finalmente, el concepto expuesto por el jurista Rafael Bislsa define en
forma genérica a los recursos administrativos, como “todo medio de
sustancia jurisdiccional con el cual se defiende un derecho subjetivo 0 un

interés legitimo™."

Por lo sefalado, tomando en cuenta las definiciones mencionadas, asi
como los elementos caracteristicos de los recursos administrativos, mismos
que son ohjeto de estudio en el siguiente punto, considero que los recursos
administrativos son un medio legal de defensa que la ley otorga a los
particulares cuando se ven lesionados en sus derechos e intereses por una
resolucion administrativa, para que la impugnen ante la misma autoridad que
la emitid, ofra jerarquicamente superior integrante de la misma
Administracic’m Puablica, o bien, anie un 6rgano administrativo especial,

creado para ese efecto, segln la ley que regule el acto de que se lrate..

En este supuesto, el objetivo principal del particular es lograr que se

1 ESCOLA HECTOR, JORGE. “Tratado General del Procedimiento Administrative™, 27,
Edicion, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1981, pag. 263.

2 SAYAGUES LASO, ENRIQUE. “Tratado de Derecho Administrativg®, 4°, Edicion, Talleres
Gréficos Barreiro, Tomo |, Montevideo, Uruguay, 1974,

I BIELSA, RAFAEL. *El Recurse Jerarquico. Su Institucion y su Régimen Juridico™, 4*.
Edicion, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1964,
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revoque el acto administrativo y el de la autoridad, es el revisar su propio
acto para depurar vicios de ilegalidad susceptibles de ser captados en una
nueva revision del asunto, previo a la fase contenciosa, a fin de modificarlo,
confirmarlo o bien revocarlo, evitando lesionar de esta forma los intereses de

los particulares.

Por otra parte, considero también que el recurso administrativo no debe
crear conflicto entre la Administracién y el administrado, sino por el contrario,
tiende a evitar mediante la revision del acto objeto de impugnacién, las

posibles causas de una controversia.

C.- Elementos de los recursos administrativos.

En el sistema juridico mexicano se preve la existencia de diversos
medios de defensa cuyo desarrollo corresponde a la fase oficiosa, asi como
de diferentes acciones y recursos de caracter jurisdiccional, mismos que
constituyen un verdadero juicio en el cual la Administracidn actia como
parte. Esto, a fin de proteger los derechos e intereses de los gobernados
frente a la actividad de la Administracion Piblica tributaria y para asegurar

que los drganos que la ejercen se ajusten a las normas legales establecidas.

Los medios de defensa citados en primer término, constituyen los
llamados recursos administrativos, los cuales en opinidn de los tratadistas

del Derecho requieren de dos tipos de elementos:

1) Esenciales, y

2) Secundarios.
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En cuanto a los elementos esenciales se establece que son aquelios
que determinan la existencia misma del recurso administrativo, es decir, que
a falta de uno de los elementos esenciales no existe el recurso

administrativo.

Se consideran elementos esenciales los siguientes:

a) Que el recurso esté establecido en una ley.

Esto significa que es necesario que en la legislacidn vigente en que se
desarrolla el ejercicio de la funcién plblica, se sefialen en forma expresa los
recursos administrativos de los que disponen los gobernados cuando se
sientan agraviados en sus intereses juridicos, por un acto o resolucion de

caracter administrativo.

En relacion con este elemento el jurista Antonio Carrillo Flores, sefala
que cuando en la ley no se establezca la posibilidad de impugnar un
determinado acto de autoridad administrativa, ante esta misma autoridad o
ante una diferente pero de la misma naturaleza, la accion que el particular
inicie en contra de dicho acto no debe denominarse como recurso
administrativo, ya que podria ser s6lo una instancia de peticién fundada en el
articulo 8 constitucional, por lo que concluye que el derecho de peticion no

es un recurso administrativo."

* CARRILLO FLORES, ANTONIO. Cb. Cit., pag. 111
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Dentro de los distintos ordenamientos fiscales, este primer elemento
que se analiza se consagra, por una parte, en el articulo 116 del Cddigo
Fiscal de la Federacién, el cual dispone que contra los actos administrativos
dictados en materia fisca! federal, se podra interponer el recurso de

revocacion.

Asimismo, el articulo 11-A de la Ley de Coordinacién Fiscal en vigor,
establece que las personas que resulten afectadas por incumplimiento de las
disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, de las de
coordinacién en materia dé derechos o de adquisicién de inmuebles, podran

presentar en cualquier tiempo recurso de inconformidad.

Bajo este contexto, concluyo que para que los recurses administrativos
puedan hacerse valer, deben estar claramente establecidos en la ley
correspondiente, situacion que ademds constituye una obligacion para las
autoridades administrativas, consistente en resolver el fondo de la cuestion
planteada a través del recurso, siempre que se re(na la totalidad de los
requisitos previstos en las propias disposiciones legales para su

procedencia.

En relacién con lo anterior, cabe mencionar la opinion del tratadista
Jorge Escola Héctor en el sentido de que “para que el gjercicio de un recurso
pueda admitirse, debe alegarse la existencia de un derecho subjetivo, de una
pretension juridica, invocandose la existencia de una norma legal que origina
un deber, exigible a la Administracidn y una facuitad que corresponde al

recurrente, también por aplicacidn de aquella norma legal™.'

% ESCOLA HECTOR, JORGE. “Tratado General de Procedimientos Administeativos”, 2%
Edicion, Ediciones Depalma, Buenos Aires, 1981, pag. 217.
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Este criterio confirma el primer elemento motive de comentario dentro

del grupo de los esenciales.

b)La existencia de una resolucion que sea objeto de impugnacién

mediante un recurso administrativo.

Los autores mas destacados coinciden en sefalar que el recurso
administrativo necesita para su existencia, de una resolucion o acto de
autoridad que permita la interposicion del mismo en los casos y con las

formalidades que las leyes respectivas establezcan.

En relacién con la resolucion administrativa, Emilic Margain Manautou
indica que la sola existencia de ésta, expedida a un particular, no implica que
pueda ser impugnada en via de recurso administrativo, pues para ello debe
reunir ciertos requisitos tales como que sea definitiva, personal y concreta,
gue cause un agravio, que sea nueva y que conste por escrito, a excepcion
de fa derivada de una negativa ficta en la que obviamente la resolucion no
puede constar por escrito, pues es una presuncion legal que opera ante el

silencic de ia autoridad.™

La figura de la negativa ficta a que hace mencion el fratadista citado, se
encuentra regulada en el articulo 131 del Codigo Fiscal de la Federacion,

que dispone lo siguiente:

“Articulo 131.- La autoridad debera dictar resolucion y notificarla en un

término que no excedera de tres meses contados a partir de la fecha de

* MARGAIN MANAUTOU, EMILIO. Ob. Cit., pags. 41y 42.
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interposicién del recurso. El silencio de fa autoridad significara que se ha

confirmado el acto impugnado.”.

E! segundo elemento esencial que se comenta se encuentra previsto en
los articulos 117, 122 y 123 det citado Cddigo Fiscal de la Federacidn, ya
que dichos preceptos legales establecen fas causales de procedencia del
recurso de revocacion, los requisitos que debe satisfacer el escrito de
interposicion del recurso y los documentos que se deben acompaiiar al
mismo, respectivamente, disposiciones en las que siempre se mencionan
como parte de dichos requisitos, documentos o causales, el relativo a la
existencia de una resolucién en la que conste el acto de autoridad

impugnado.

De lo anterior se infiere que tal como lo sefiala la doctrina, para estar en
aptitud de presentar un recurso administrativo, es necesaria la existencia de
una resojucion administrativa dictada en materia fiscal federal, pero para que
éste resulte procedente, dicha resolucion debe tener el caracter de definitiva,
es decir, que su efecto consista en crear de manera concluyente, una
situacién concreta y terminante, derivada de la aplicacion de la ley al caso

particular.

c) Una autoridad que conforme a la ley deba tramitar y resolver el

recurso administrativo.

El tercer elemento de caracter esencial que caracteriza a los recursos
administrativos es la existencia de una autoridad facuitada legalmente para

tramitar y resolver el recurso. Esta autoridad puede ser la misma que
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originalmente emitio la resolucion que dio lugar a la interposicion del recurso,
la jerarquicamente superior a ella, o bien, una distinta que esté facuitada por

la ley para tal fin.

Respecto a este elemento se deben distinguir dos tipos de autoridades,
la primera es aquella ante la que se interpone o debe interponerse el recurso
administrativo, y la otra, es la que tiene conferidas atribuciones para
proceder a su substanciacion, ya que no siempre la misma autoridad que
recibe el escrito de interposicion del recurso administrativo, es la encargada
para resolverlo, sino que en ocasiones, una es la autoridad que por
disposicion legal esta facultada para la recepcion del mismo y otra distinta es

la que resulta competente para su tramite y resolucion.

En este sentido, el articulo 121 del Coédigo Fiscal de la Federacion
sefiala que la auloridad ante la cual debe presentarse el escrito respectivo
tratandose del recurso de revocacion previsto en el Capitulo | del Titulo V del
citado ordenamiento, es aquella que resulte competente en razon del

domicilio det contribuyente o ante la que emitid o ejecutd el acto impugnado.

En relacion con lo anterior, debe seialarse que en la praclica se
observa que generalmente la autoridad ante la que se presenta el escrito de
interposicion del recurso, es distinta a aquella a quien legaimente compete la
tramitacién y resolucion del mismo. Al respecto, algunos autores han
concluido que la presentacion del escrito de interposicion del recurso debe
llevarse a cabo ante la propia autoridad que emitid o ejecutd el acto
impugnado, al estimar que dicha autoridad sera la que conforme a derecho
se encontrara obligada a remitiro a la que resulte competente para su

tramitacion con el proposito de no dejar al administrado en estado de
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indefensién, de acuerdo a lo previsto en el articulo 120 del Codigo de
referencia que textualmente dispone: “...Cuando un recurso se interponga

ante autoridad fisca! incompetente, ésta lo turnara a la que sea competente”.

d) La resolucion administrativa que se pretende impugnar debe causar

un agravio al particular recurrente.

El tratadista Emilio Margain Manautou, manifiesta respecto a este
cuarto elemento, que la resolucion debe causar un agravio, lo que significa
que la misma origine un perjuicio o lesione un interés legitimo, directo o

indirecto."”

Debe precisarse que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 16
constitucional, ias autoridades administrativas se encuentran obligadas a
fundar y motivar debidamente los actos y resoluciones que emiten en el
gjercicio de sus funciones, ya que de faltar alguno de estos dos requisitos
que conforman la garantia de legalidad, se vera afectada la validez de dichas
resoluciones, originando esta omisién un agravio al particular a quien vaya
dirigido el acto de autoridad, caso en el que procedera la impugnacion del
mismo a través del recurso administrativo que la ley aplicable al caso

estabiezca.

El elemento que en este punto se analiza se encuentra regulado en la
fraccion It det articulo 122 del Cédigo Fiscal de la Federacion, al disponer lo

siguiente:

7 MARGAIN MANAUTOU, EMILIO. Ob. Cit,, pag. 42
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“E| escrito de interposicion del recurso debera satisfacer los requisitos

del articulo 18 de este Cadigo y sefialar ademas:
f- ...
Il - Los agravios que le cause la resolucion o el acto impugnado...”

En relacion con este requisito previsto en la fraccion Il del articulo 122
del Codigo Fiscal de la Federacion, estimo importante mencionar gque para
cumplir con el mismo, no basta 1a simple manifestacion de hechos que haga
el interesado en su escrito de interposicion del recurso, sino que resulta
necesario precisar los razonamientos logico juridicos por los cuales se
considera que el acto de autoridad lesiona los intereses del promovente, es
decir, debe expresar claramente en qué consiste la falta cometida por la
autoridad fiscal, cuales son los preceptos legales que se aplicaron
indebidamente o qué preceptos dejaron de aplicarse, asi como exponer los
razonamientos que tienden a demostrar la falta de coincidencia que se

alega.

Apoyan fo anterior diversas tesis jurisprudenciales emitidas al efecto
por el Tribunal Fiscal de la Federacion en las que se han sefalado los
requisitos que debe reunir el concepto de agravio, por o gque a manera de

ejemplo citaré 1a siguiente:

“CONCEPTO DE AGRAVIO. REQUISITOS QUE DEBE
REUNIR.- Para considerar que la demandante ha manifestado
un concepto de agravio en contra de la resolucion impugnada
debe contener lo expresado en la demanda, el sefialamiento

preciso de la resolucion o la parte de ésta que lesione alguno
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de sus derechos, debiendo precisar también el precepto o los
preceptos juridicos que a su juicio dejo de aplicar o aplicd
indebidamente la demandada, externando asimismo los
razonamientos légico juridicos por los que concluya que
efectivamente existe omisién o indebida aplicacion de los
preceptos aplicables al caso concreto. Si falta alguno de eslos

requisitos no habra concepto de agravio.™®

e) Obligacion por parte de la autoridad administrativa de emitir una

nueva resolucion.

En vitud de la naturaleza del recurso administrativo, la propia ley
establece la obligacion a cargo de las autoridades administrativas de emitir

una nueva resclucién respecto de los recursos de que tengan conocimiento.

£l término con que cuenta la autoridad para dictar la resolucion que
corresponda y notificarla se encuentra previsto en el articulo 131 del Codigo
Fiscal de la Federacion, siendo de tres meses contados a partir de !a fecha

de interposicion del recurso.

Algunos autores, entre ellos el tratadista Andrés Serra Rojas, han
considerado al elemento que en este punto se analiza, como elemento
esencial para la existencia de los recursos; no obstante ésto, se puede
afirmar que el recurso. administrativo existe al estar previsto en la ley y
funciona como tal ain en el supuesto de que no se dicte resolucidn por

escrito al mismo, toda vez que la legislacion fiscal prevé la existencia de la

8 Revision No. 936/84 - Resuelta en sesién de 20 de junio de 1985, por unanimidad de 7
votos.- Magistrado Ponente: José Antonio Cuintero Becerra.
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figura juridica de la negativa ficta, la cual opera cuando la autoridad no
resuelve en el término que la ley le concede para tal efecto, sin que esta
peculiaridad afecte la naturaleza del recurso administrativo, puesto que el
mismo existira como medio de defensa aunque no sea resuelto en forma

expresa por la autoridad competente.

Sobre el particular, se estima conveniente aclarar que si bien es cierto
que la ley obliga a la autoridad a emitir una resolucién dentro del ptazo legal
anteriormente sefialado, también lo es que en la practica se advierte que no
se da estricto cumplimiento a esta disposicion, ya que en algunas ocasiones
las autoridades emiten su resolucién después de transcurrido dicho plazo,
sin desvirtuar por ello la naturaleza dei recurso, pero afectando desde luego

la eficacia del mismo al no dictarse la resolucion en forma oportuna.

Después de analizar los elementos considerados como esenciales de
los recursos administrativos, corresponde hacer un estudio de aquellos

elementos considerados como secundarios, siendo éstos los siguientes:

a) Plazo de interposicién del recurso administrativo.

b) Formalidades a que debe sujetarse la interposicion del recurso

administrativo.

c) La existencia de un procedimiento para ia tramitacion del recurso.

d) Las pruebas que deben ofrecerse.

Estos elementos fundamentalmente se refieren al procedimiento de

substanciacion de los recursos administrativos, y por tanto, necesariamente
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se encuentran previstos en el ordenamiento legal que establezca el recurso

de que se trate.

En materia fiscal estos elementos se encuentran regulados en los
articulos 121, 122, 123, 130, 132 y 133 del Codigo Fiscal de la Federacion y
en el articulo 11-A de la Ley de Coordinacion Fiscal, preceptos que se
refieren a las reglas que deben observarse para la interposicion y tramitacion

de los recursos de revocacion y de inconformidad.

A continuacion se analizard cada uno de estos elementos
relacionandolos con las disposiciones fiscales que regutan en forma genérica
a los recursos administrativos, pues para el andlisis de los reguisitos
especificos que rigen respecto af recurso de inconformidad, éstos seran

estudiados en el capitulo correspendiente a dicho recurso.

Por o que se refiere al requisito del plazo de interposicion de los
recursos administrativos, el articulo 121 del citado Codigo Fiscal de la
Federacion dispone que éste serd de 45 dias contados a partir del dia
siguiente a aquél en que haya surtido efectos su notificacién, excepto en los
casos previstos en los articulos 127 y 175 del mismo ordenamiento, casos
en que el escrito del recurso debera presentarse dentro del plazo que en los

mismos se sefiala.

Las excepciones mencionadas obedecen a2 que el plazo para la
interposicion del recurso esta sujeto a condiciones especificas derivadas de
la naturaleza del acto impugnado. A manera de ejemplo se menciona la
situacion regulada por el articulo 127 aludido, el cual dispone que la
interposicion del recurso de revocacion en contra del procedimiento

administrativo de ejecuciéon por violaciones cometidas antes del remate,
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podra efectuarse en cualquier tiempo, antes de la publicacion de la

convocatoria en primera almoneda.

Continta sefalando el articulo 121 que se comenta que el escrito de
interposicidn del recurso podra enviarse a la autoridad competente en razén
del domicilio o a la que emitié o ejecuté el acto, por correo certificado con
acuse de recibo, siempre que el envio se efectie desde el lugar en donde
resida el contribuyente, en cuyo caso se considerard como fecha de
presentacion del escrito, la del dia en que se entregue en la oficina exactora

o se deposite en la oficina de correos.

En relacion con las formalidades a que debe sujetarse la interposicidn
de los recursos administrativos, las mismas estan contenidas en los
articulos 122 y 123 del Cadigo Fiscal de la Federacion, los cuales sehalan al
efecto que el escrito de interposicion debe satisfacer los siguientes
requisitos:

1.- Estar firmado por el interesado o por guien legalmente esté
autorizado para ello. Sefialar 1a resolucion o acto que se impugna y

mencionar los agravios que le causa.

2.- Al escrito de interposicién se deberan acompafar los documentos
que acreditan la personalidad del promovente cuando actue a
nombre de otro o de personas morales, el documento en que
conste el acto impugnado, la constancia de notificacion del acto

impugnado y las pruebas que pretenda rendir el recurrente.

En cuanto a la existencia de un procedimiento para la tramitacion de los

recursos, la mayoria de los ordenamientos que regulan los recursos
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administrativos establecen las distintas fases que se comprenden dentro del
procedimiento de tramitacion de estos medios de impugnacién una vez que
han sido interpuestos, pudiendo resumirse las fases de los recursos
previstos en los articulos 130, 131, 132 y 133 del Cddige Fiscal de la

Federacidn en las siguientes:

1.- Integracion del expediente.

2.- Admisién y desahogo de pruebas.
3.- Anaiisis del caso y valoracién de las pruebas.
4 .- Emision dg la resolucion correspondiente.

5.~ Notificacion de la misma.

Finalmente, a las pruebas que deben ofrecerse, el particular que
recurre un acto de autoridad estara obligado a demostrar los extremos de su
accion, y para ello deberd ofrecer las pruebas que estime necesarias para el
esclarecimiento y resolucion del recurso que plantea, pudiendo ademas la
autoridad allegarse todos los elementos que a su juicio resulten

indispensables para tal fin.

Al respecto, los articulos 123 fraccién 1V y 130 del citade Cédigo, hacen
mencion a este elemento secundario, ya que determinan tanto las pruebas
que podran ofrecerse, como las reglas a que debe sujetarse la valoracion de

las mismas.
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Una vez analizados los distintos elementos que conforman a los
recursos administrativos, puedo concluir que los elementos esenciales son
aquellos que entrafian la naturaleza misma del recurso y los elementos
secundarios, se refieren a los aspectos de forma que deben cumplirse dentro

del procedimiento que conforme a la ley se sigue para su tramitacion..

Por lo que se refiere a los elementos secundarios, considero que si bien
es cierto que no deben pedirse formalismos y exigencias excesivas en los
recursos administrativos, incluso que las promociones de los particulares
deben simplificarse, esto no significa que los escritos presentados por los
promoventes, no deban contener requisitos minimos de expresion que
permitan conocer a la autoridad que se interpone un recurso, y que adn en
forma deficiente y obscura se pueda estimar que se estd controvirtiendo
determinada resolucién, ya que de no seguir este criterio, se podria crear
confusion respecto al recurso que el particular pretendio interponer, o bien,
se podria considerar que se alegd determinado agravio que en realidad no

se hizo valer.

D.- Fundamento legal de los recursos administrativos.

Algunos autores sefialan como fundamento legal de los recursos
administrativos al articulo 8°. de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, toda vez que dicho precepto contiene la garantia
fundamental de los gobernados conocida como derecho de peticion, el cual
textualmente dispone: “Los funcionarios y empleados plblicos respetaran el
ejercicio del derecho de peticion, siempre que ésta se formule por escrito, en

forma pacifica y respetuosa...”
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A toda peticion deberad recaer un acuerdo escrito de la autoridad a
quien se haya dirigido, la cual tiene la obligacion de hacerlo conocer en

breve al peticionario.

Esta afirmacion carece de una absoluta validez ya que este precepto
sujeta a la autoridad Gnicamente a dar contestacién por escrito en un breve
término al interesado, pero sin obligarla a resolver concretamente sobre las

peticiones formuladas por los particulares.

En este sentido, el jurista Antonio Carrillo Flores expone que cuando se
hace uso del derecho de peticidn, la autoridad “no esta obligada a abordar el
fondo del asunto, ni menos aun a resolverlo de acuerdo con las peticiones

del interesado"™

Por lo tanto, tomando en consideracion que los recursas administrativos
requieren para su existencia y procedencia, estar previstos en la ley vigente
puede decirse que éstos tienen su fundamento en fa ley misma que los crea,
ya que la autoridad tiene que sujetarse a una serie de modalidades para
emitir su resolucion debiendo valorar las pruebas ofrecidas y presentadas,
asi como los argumentos esgrimidos por el recurrente, ¥ no es suficiente
emitir una contestacidn por escrito dentro de un término breve, aun cuando

no se estudiara el fondo del asunto.

E.- Clasificacion de los recursos administrativos.

Existen diversos criterios doctrinales para clasificar a los recursos

administrativos, algunos de ellos atienden a la autoridad ante la que se

" CARRILLO FLORES, ANTONIO. Qb. Cit., pag. 107
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promueven o bien, al ordenamiento que los establezca y otros a la finalidad

que persiguen con su interposicion.

Asi se tiene que los autores Jesls Gonzalez Pérez® y Fermnando
Garrido Falla?', considerando la naturaleza del érgano encargado de resolver

los recursos administrativos, coinciden con la siguiente clasificacion:

Recurso de reconsideracion.- Se consideran como tales a aquellos que

se interponen ante la misma autoridad que dictd o realizd ¢! acto impugnado.

Recurso de revision.- Son los que se interponen ante una autoridad
diversa a la que emitié o ejecutd el acto impugnado y que puede ser

jerarquicamente superior a ella.

Alfonso Nava Negrete coincide tambien con esta clasificacion, pero
ademas sefala que al recurso de reconsideracion se le llama también
recurso de oposicion, de reclamacion, de reposicién o de revocacion,
mientras que al recurso de revision también se le denomina como revision

jerarquica, recurso de alzada, recurso de queja o segunda instancia.®

Respeclo a esta clasificacion el maestro Antonio Carrilio Flores,
considera la existencia de dos tipos de recursos administrativos: el recurso

ante {a misma autoridad que ha decidido, llamado de oposicion o de

®»  GONZALEZ PEREZ, JESUS. “Los Recursos Administrativos®, Cardenas Editor vy
Distribuidor, Madrid, 1960, pags. 22 y 52.

21 GARRIDO FALLA, FERNANDOQ. “Régimen de Impugnacién de los Actos Administrativos”,
Madrid, 1955, pags. 285 y 286.

2 NAVA NEGRETE, ALFONSO. “Derecho Procesal Administrativo™, Editorial Porria, México,
1959, pag. 103.
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reconsideracion y el recurso que se interpone ante la autoridad superior,

denominado “recurso jerarquico”.

Este autor sefiala que los recursos jerarquicos se pueden presentar aun
cuando no exista relacién de jerarquia entre gquien decida primero y la
autoridad que deba conocer el recurso. Ello siempre que por ley se
establezca que esta Ultima tiene ia facultad de revisar y revocar los actos de

la primera.

Igualmente, en la doctrina se ha considerado que existen tres tipos de
recursos administrativos, atendiendo a las situaciones para las que se

establezcan:

1.- Ordinarios.- Son aquellos que pueden plantearse en todos los
casos a excepcion de los supuestos para los que la ley especifica establezca

un recurso particular.

2.- Especiales .- Son los previstos para situaciones expresamente

consignadas en ia ley.

3.- Extraordinarios o excepcionales.- Son los que proceden para casos
muy especiales, cuando ya no proceden los recursos ordinarios 0
especiales, principalmente por haber quedado firme el acto que le causa el

agravio al particular.

Otra clasificacién mas de los recursos administrativos, es en base a la

finalidad que persigan, siendo éstos:
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1.- Recursos de juridicidad.- A través de éstos se pretende lograr la

legitimidad de los actos administrativos.

2.- Recursos de oportunidad.- Su objetivo es reemplazar un acto que se
considera inoportuno o inconveniente, por otro que se adapte al interés que

debe tener la administracion.

En relacidn con este Gltimo tipo de recurso, considero que al particuiar
que es lesionado en sus intereses por un acto administrativo, no le interesa
que el acto sea sustituido por otro que satisfaga el interés publico, sino que
el mismo acto sea revisado para declararse su nulidad, o bien, se subsanen

las irregularidades si las hubiere.

Dentro de este tema cabe mencionar la clasificacion establecida por el
jurista Emilio Margain Manautou, quien sefiala que la separacion de los
recursos que pueden hacerse valer ante la administracidn publica, se realiza

considerando las siguientes situaciones:

1) En atencién a la autoridad ante quien se interpone.
2} En atencién a guien lo interpone.

3) En atencién al objeto que se persigue.

4) En atencién a la maternia.

5) En atencion al ordenamiento que lo establece.
6) En atencidn a su naturaleza.

7) En atencion a la legislacion federal.
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De las situaciones aludidas, destacan las que atienden a la naturaleza
del recurso administrativo y la que se realiza en funcion de la legislacion

federal.

La clasificacion realizada en base a la naturaleza del recurso, lo divide

en obligatorio y optativo.

El obligatorio, es aquél que el particular debe agotar antes de acudir a
juicio. En el optativo queda a criterio del particular la decision de agotar el

recurso o bien, promover directamente el juicio que corresponda.

Atendiendo a la legislacion federal, los recursos administrativos se
dividen en dos grupos, ios recursos existentes en ordenamientos
administrativos y los existentes en ordenamientos tributarios; estos ultimos
subdivididos en especiales y generales, segin se encuentren consignados
en ordenamientos especiales, 0 en ordenamientos generales de aplicacion
suptetoria, en todo lo no previsto en los ocrdenamientos especiales, como es

el caso del Cddigo Fiscal de la Federacion.®

En este sentido, cabe mencionar que el recurso de inconformidad, el
cuai constifuye la materia especifica del presente frabajo, es un recurso
especial por estar regulado en un ordenamientc especial,
independientemenie de que una parte de su procedimiento se tramite

conforme a las disposiciones del Cddigo Fiscal de la Federacion.

B MARGAIN MANAUTOU, EMILIO. Ob. Cit., pags. 31,36 y 37.
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F.- Recurso de revocacion establecido en el Cédigo Fiscal de la

Federacion.

El proceso de reforma administrativa que se ha venido produciendo en
el pais, ha incluido la reestructuracion en general de todas las Secretarias de
Estado y tiene como propdsito mejorar la accién de la Administracion y las

funciones del sector pdblico.

Como consecuencia de ello, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico, como o6rgano integrante del Poder Ejecutivo, ha reestructurado
también sus unidades administrativas y modificado sus funciones, de
acuerdo a las disposiciones legales que marcan el ambito de su

competencia.

Dentro de este proceso de reforma se incluyd a partir del 1°. de enero
de 1983, la innovacién de un nueve Codigo Fiscal de la Federacidon que
garantizara una mejor defensa de los particulares frente a la Administracion
Pablica, pretendiéndose fa simplificacidén de los recursos administrativos con
que cuentan los gobernados cuando se ven afectados por una resolucion

administrativa.

En este ordenamiento se observan en su Titulo V, tres tipos de
recursos que procedian a la fase contenciosa contra los actos dictados por
las autoridades administrativas en el ambito fiscal federal a saber: el recurso
de revocacion, el de oposicion al procedimiento administrative de ejecucion y

el recurso de nulidad de notificaciones.
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Sin embargo, en el Diario Oficial de 1a Federacion de fecha 5 de enero
de 1988, se publico el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
disposiciones del Cadigo Fiscal de la Federacion, mediante el cual se elimind
como recurso administrativo el relativo a la nulidad de notificaciones, que se
contempla ahora como mero tramite de impugnacién que debe ser resuelto

dentro del propio recurso administrativo que se haya hecho valer.

Posteriormente, mediante reformas efectuadas en diciembre de 1995 al
ordenamiento tributario que se comenta, se fusioné el recurso de oposicidn
al procedimiento administrativo de ejecucién con el de revocacion,
sefialandose en la exposicion de motivos de dicha reforma que tal
modificacién se realizaba a fin de otorgar mayor seguridad juridica a los
contribuyentes y hacer mas agil la resolucion e interposiciéon de los recursos
administrativos, ya que al existir los recursos de revocacion y de oposicidn
sefialados, se podria generar confusion entre los contribuyentes respecto de
cual de ellos interponer, por 1o que se propuso fusionarlos, quedando séio el

de revocacion.

Esta circunstancia, en mi opinidn personal, ademas de hacer mas
sencilla la interposicion del recurso administrativo en materia fiscal, permitira
la utilizacion del mismo para impugnar cualguier resolucion que cause

agravio al particutar.

Bajo este contexto, el Titulo V del Cddigo Fiscal de la Federacion, en su
articulo 116 contempla al recurso de revocacion que procede en la fase

oficiosa contra los actos dictados por las autoridades administrativas.

Los casos de procedencia de este recurso se encuentran establecidos

en el articulo 117 del mismo ordenamiento, en donde se indica que el
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recurso administrativo de revocacion procede contra rescluciones definitivas

dictadas por autoridades fiscales federales que:

1.- Determinen contribuciones, accesorios o aprovechamientos.

2.- Nieguen la devolucién de cantidades que proceden conforme a la

ley.

3.- Dicten las autoridades aduaneras.

4.- Cualquier resolucion de caracter definitivo que cause agravio al

particular en materia fiscal.

5.- Actos de autoridades fiscales dictados dentre del procedimiento

administrativo de ejecucion.
Las causales de improcedencia del recurso de revocacion estan

reguladas en el articulo 124 del ordenamiento mencionado, siendo éstas las

siguientes:

1.- Que no afecten el interés juridico del recurrente.

2.- Que sean rescluciones dictadas en recurso administrativc o en

cumplimiento de éstas o de sentencias.

3.- Que hayan sido impugnados ante e! Tribunal Fiscal de la

Federacion.
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4.- Que se hayan consentido, entendiéndose peor consentimiento el de
aquellos contra los que no se promovié el recurso en el plazo

sefalado al efecto.

5.- Que sean conexos a otro que haya sido impugnado por medic de

algun recurso o medio de defensa diferente.

6.- En caso de que no se amplie el recurso administrativo ¢ si en la

ampliacién no se expresa agravio alguno.

7.- Si son revocados los actos por la autoridad.

Existe otra causal de improcedencia del recurso administrativo de
revocacion que no se encuentra especificada en el articulo 124 citado, pero
esta regulada en el segundo parrafo del articulo 74 del mismo ordenamiento,
el cual dispone que la solicitud de ceondonacion de multas no constituira
instancia y las resoluciones que dicte 1a Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico al respecto no podran ser impugnadas por los medios de defensa

que establece el Codigo Fiscal de la Federacion.

Los requisitos para la tramitacidén del recurso de revocacién los

contienen los articulos 18, 122 y 123 del multicitado Cédigo.

El escrito de interposicion del recurso debera presentarse ante la
autoridad competente en razén del domicilio del contribuyente o ante la que
emitic o ejecutd el acto impugnado, dentro de los cuarenta y cinco dias

siguientes a aquél en que haya surtido efectos su notificacion.
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En este orden de ideas, cabe precisar que de acuerdo con el articulo
129, especificamente en su fraccion 1l, cuando se impugne a través del
recurse de revocacion la notificacién de un acto y el particular niegue
conocerlo, invariablemente el recurso debe interponerse ante la autoridad
fiscal competente para notificario, a fin de que ésta le de a conocer €l acto

junto con la notificacién que del mismo se hubiere practicado.

Finalmente, la resolucion que ponga fin al recurso de revocacion
debera estar debidamente fundada y motivada, debiendo la autoridad fiscal

examinar todos y cada uno de los agravios manifestados por el recurrente.,

La resolucion a que se ha hecho mencién, debera dictarse y notificarse
en un término que no exceda de 3 meses, contados a partir de la fecha de
interposicion del recurso y en la misma se podra desechar el recursc por
improcedente o sobreseerlo, en su caso, confirmar eif acto impugnado,
mandar reponer e! procedimiento administrativo, dejar sin efectos el acto
impugnado, modificar dicho acto, ¢ dictar uno nuevo que lo sustituya, de
conformidad con lo previsto en el articulo 133 del ordenamiento tributario

anteriormente sefalado.
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CAPITULOHI

NOCIONES SOBRE EL SISTEMA NACIONAL DE COORDINACION
FISCAL.

A.- Marco Juridico del Federalismo Fiscal en México.

Las relaciones fiscales entre niveles de gobierno de paises de
estructura federal pueden ser de muy diversa naturaleza, pudiendo ser
desde la separacidn absoluta de fuentes, erogaciones y otros

financiamientos, hasta la integracion total de sus haciendas.

Al ser México un estado federal, sus acciones de tipo hacendario se
explican a través de dos conceptos juridico-politicos que suelen ir asociados
el uno al ofro y que son la base de las relaciones actuales entre la
Federacion, los Estados y los Municipios. Estos dos conceptos son el
federalismo y la coordinacion fiscal, siendo el primero, en gran medida, la

condicién de la coordinacién fiscal y &€sta uno de los instrumentos de aquél.

El federalismo es la condicion politica propia de un estado federal vy se
puede definir como “el sistera de division de poderes en una comunidad
nacional, o conjunto de comunidades nacionales, de acuerdo con el cual los
gobiernos federal y estatales se encuentran cada uno, dentro de un ambito o

esfera de accién, coordinados e independientes”.

2 “Fadaralismo Fiscal: Conceplos, principios y teoria”. Instituto para el Desarrollo Técnico de
tas Haciendas Publicas.
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Referido al sistema mexicano, el federalismo se puede entender como
la expresibn de voluntad politica de entes soberanos conocidos como
Estados, por virtud de la cual éstos mediante un pacto, ceden porciones de
su poder originario para constituir, en unién indisoluble, una federacion y las
relaciones que entre ésta y los otros poderes se estabiecen, a fin de hacer

posible ia unidad y desarrollo nacionales.

Ahora bien, el federalismo fiscal consiste en el andlisis de las
interrelaciones que surgen en el proceso de ingreso y gasto publico entre

cada una de las haciendas locales y 1a problematica interna de ellas.®

Al respecto, considero que el federalismo no es una formula magica de
adecuado desarrolio administrativo, econdmico y politico, pues la existencia
de tres niveles de gobierno como sucede en México, origina conflictos de

competencia en diversas materias que deben ser resueltos.

Ej federalismo mexicano en materia tributaria tiene algunas bases en la
Constitucion de la Republica, la cual sefiala fuentes exclusivas de ingreso a
la Federacion y a los Municipios, y por otra parte seiiala la participacion de
los gobiernos locales en el rendimiento de algunos impuestos federales; sin
embargo, este maximo ordenamiento deja campo abierto a la concurrencia
impositiva entre los tres niveles de gobierno, en las materias reservadas

expresamente al nivel federal.

Ciertamente, la distribucién de competencias en materia fiscal entre la

Federacion y las entidades federativas se rige por las siguientes reglas

BOATES, WALLACE E. “Federalismo Fiscal’. Instituto de Estudios de Administracion Local.
Madrid, 1977, pag. 199
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derivadas de la Constitucion Politica, asi como por su interpretacidon

jurisprudencial:

Segin el articulo 124 constitucional, el método para distribuir la
competencia entre los tres niveles de gobierno que sigue el sistema juridico
mexicano, consiste en que la Federacion Mexicana actua por facultades
expresadas en la propia Constitucién, mientras que los Estados pueden

realizar todo 1o no reservado para la Federacion.

No obstante ello, en materia contributiva existe un tratamiento especial
para el ejercicio de las facultades fiscales de los distintos niveles de

gobierno.

En efecto, ia Federacion tiene competencia fiscal ilimitada con base en
la fraccion Vil del articulo 73 constitucional, el cual establece que ei
Congreso tiene la facultad para imponer las contribuciones necesarias a

cubrir el presupuesto.

Por otra parte, de acuerdo con el articulo 73 constitucional, fraccién
XXX, la Federacion tiene competencia exclusiva para establecer
contribuciones, entre otras materias, sobre el comercio exterior, el
aprovechamiento y fa explotacion de los recursos naturales sefalados en la
propia Constitucion; sobre instituciones de crédito y sociedades de seguros;
servicio publicos concesionados o explotados directamente por la
Federacion. Asimismo puede establecer contribuciones especiales sobre
energia eléctrica, produccién y consumo de tabacos labrados, gasolina y
otros productos derivados del petrdleo, cerillos y fosforos, aguamiel y
productos de su fermentacion, explotacion forestal y produccion y consumo

de cerveza,
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La Constitucion Politica que se comenta, dispone que las entidades
federativas participaran en el rendimiento de estos gravamenes. En el caso
de la imposicién sobre energia eléctrica, la norma suprema sefiala que las
legislaturas locales fijaran el porcentaje de participacién que corresponda a

los municipios.

Por su parte el articulo 131 del ordenamiento de referencia, determina
que es facultad privativa de la Federacion gravar las mercancias que se

importen o exporten.

También tiene la Federacién competencia fiscal exclusiva cuando se
prohibe a los Estados imponer gravamenes sobre determinadas fuentes
(articuto 117 Constitucional), como lo es gravar el transito de personas o
cosas que atraviesen su territorio, gravar la entrada o la salida de su
territorio de mercancias nacionales o extranjeras, entre otras. Esto significa
que se prohibe a los Estados establecer gravamenes alcabalatorios que

obstaculicen el comercio interno.

£l tercer caso en el que la Conslitucidon le concede competencia
impositiva exclusiva a !a Federacion, comprende todas aquellas materias en
las que dicho nivel de gobierno tiene competencia para legislar en forma
privativa. Al establecerse los impuestos a través de leyes y al tener la

Federacién competencia legislativa exclusiva, la tiene también tributaria.

La distribucién de competencias entre los dos niveles de poder de un
estado federal como el mexicano, trae aparejada una serie de problemas,
particularmente en el ambito de la soberania tributaria, en lo concerniente a
la distribucion entre las dos soberanias y tres niveles de gobierno y de las

fuentes de ingreso, al provocarse situaciones como la concurrencia tributaria
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{doble o triple imposicion), caos fiscal, presion sobre los contribuyentes y en
el aspecto econdmico, escaso o nulo desarrollo, especialmente para los

Estados miembros y municipios.

En opinion de! jurista Ernesto Flores Zavala, el problema de la doble
imposicidn no se habria presentado si en la Constitucion de la Republica se
hubiera determinado el campo impositivo de cada una de esas entidades, es
decir, si se hubieran sefialado los impuestos y derechos que cada entidad
podia percibir. Sin embargo, en forma deliberada no se efectud esta
delimitacion de los campos impositivos en las Conslituciones de 1857 y
1917, siguiendo el ejemplo de la Constitucidn de los Estados Unidos de
Norteamérica, que tampoco hace esta delimitacion, precisamenie para dejar
la posibilidad tanto para la Union como para los Estados de establecer los
impuestos requeridos para cubrir sus necesidades, con la Unica excepcion
de los impuestos sobre exportacién e importacion que son exclusivos de la
Unidn y que los Estados solo pueden establecer con el consentimiento de

aquélla.®

Efectivamente !a problematica descrita y su evolucion hasta 1980, es lo
que caracteriza las relaciones financieras del estado federal, los entes
locales y los municipios en México durante mas de un siglo de vida

independiente.

En efecto, a lo largo de su vida independiente, México ha implantado
esquemas de captacion de ingresos publicos cuyas caracteristicas difieren
conforme a ia fuente de los impuestos y las modalidades de recaudacion y

distribucion entre la Federacion, los Estados y los Municipios.

= F{ ORES ZAVALA, ERNESTO. “Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas”, 31. Edicion,
Editorial Porria, México, 1995, pags. 368 y 369.




41

Las relaciones entre estos ordenes de gobierno han transitado desde la
aplicacién indiscriminada de impuestos federales y estatales con criterios de
recaudacion no uniformes, hasta un sistema fiscal homogéneo basado en

instrumentos de coordinacion y de colabaracién de cardcter voluntario.

En la evolucidn de esa coordinacién se identifican varias etapas en las

relaciones fiscales entre los niveles de gobierno.

La primera etapa (1824-1916) se caracteriza por la dependencia fiscal
de la Federacion, tas relaciones se efectuaron dentro de un sistema fiscal
desorganizado, con acumulacion de gravamenes federales y estatales y una
recaudacion basada en el cobro de derechos de Estado a Estado. En una
segunda etapa (1917-1941) se realizan los primeros intentos para delimitar
las competencia tributarias de la Federacion y los Estados, a partir de

reuniones de representantes federales y de los gobiemos locales.”

Cabe sefialar que en esta segunda etapa sobresale el hecho de que en
la Constitucion de 1917, en su articulo 115 se determind que los municipios
dispondrian de contribuciones en proporcion suficiente para atender sus

necesidades, las cuales serian fijadas por las legislaturas locales.

Durante la década de los cuarenta, se expiden leyes que tienen por
objeto orientar y controlar el pago de participaciones federales a los estados
en impuestos de caracter especial, en tanto que las relativas a otros
gravamenes federales se establecieron en las correspondientes leyes
especificas como la Ley del Impuesto sobre la Renta. Posteriormente, en

1953 se expide la Ley de Coordinacion Fiscal y se celebran convenios de

7 ORTEGA LOMELIN, ROBERTO. “Federalismo y Municipio™. Fondo de Cultura Econdmica.
1, Edicidn, México, 1994, pags. 80 y B1.
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colaboracion que permiten uniformar y armonizar las relaciones fiscales

entre ambos niveles de gobierno.

La incorporacion de todas las entidades al sistema de coordinacion, se
concluyd en 1974 con las reformas a la Ley del Impuesto Federal sobre
Ingresos Mercantiles y se concertaron convenios de coordinacion entre otros
impuestos federales, a través de los cuales los Estados llevarian a cabo la
recaudacién a nombre de ia Federacién, a cambio de participaciones y la

compensacion de los gastos administrativos en que incurrieran.

El periodo transcurrido de 1980 a 1988 es el de mayor significacion
dentro del federalismo fiscal en México, pues en ésta se constituyd el nuevo

sistema de coordinacion fiscal.

B.- Objetivo y caracteristicas del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal.

La importancia de la creacién de un sistema nacional de contribuciones,
radica en que en e} fondo de este mecanismo para la distribucion de los
ingresos plblicos, se encuentran inmersas dos cuestiones fundamentales

para la vida de la Repubiica:

- La preservacion de la forma federal de gobierno, y

- El respeto a las garantias individuales de los ciudadanos.
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El establecimiento de un sistema nacional de contribuciones hace
posibte que el conjunto integrado por dichas contribuciones se constituya en
un factor que sirve de base para la asignacion de recursos economicos entre
los sectores de la economia, las regiones y los individuos; la eficiencia
econdémica del aparato productivo nacional y la induccion de las actividades

de |a poblacién.

La expresion normativa del esfuerzo realizado por la Federacion y las
entidades federativas para la creacion de un sistema de contribuciones, la
constituye la Ley de Coordinacion Fiscal del 22 de diciembre de 1978,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 27 de diciembre de dicho
afio, ordenamiento que desde luego ha sufrido modificaciones que sintetizan

las experiencias adquiridas durante mas de cincuenta afios.

Para entender claramente como funciona el Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, se hace necesario mencionar el concepto de

coordinacion fiscal.

La coordinacién fiscal puede ser concebida técnicamente como un
sistemna fiscal nacional mediante el cual se hace posible la justicta distributiva
del ingreso publico entre los 6rganos tributarios del pais y se establecen las
bases, los mecanismos y los 6rganos de su control y de su ajuste legal y

administrativo.®

Se entiende como la armonizaciéon en el ejercicio de las facultades

tributarias y la concertacién de las relaciones fiscales entre diversos niveles

® HOYO, ROBERTO; BEYER, CARMEN y otros. “La Coordinagidn Fiscal en Méxica™
Subsecretaria de Ingresos. $.H.C.P., México, 1982, pag. 23
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de gobiemo en un Estado. La coordinacion fiscal suele estar vinculada con la

estructura federal, como forma de organizacion dei territorio de un Estado.

En relacién con el federalismo, la coordinacion fiscal es ta armonizacién
de las facultades tributarias y de las refaciones fiscales entre la Federacion y

las entidades federativas.®

El objetivo del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal consiste en
permitir que exista congruencia entre los ordenamientos tfributarios de la
Federacién con los de los Estados, los municipios y el Distrito Federal;
establecer la participacion que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; distribuir entre ellos dichas participaciones y fijar las
reglas de colaboracion administrativa entre las diversas autoridades fiscales,
asi como constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y

establecer las bases de su organizacién y funcionamiento.

Como se sefiald anteriormente, el ordenamiento juridico que establece
las bases para la coordinacion es la Ley de Coordinacion Fiscal, 1a cual
representa un esfuerzo importante para que dentro de un sistema juridico
administrativo, a través de acuardos, convenios y declaratorias, se fijen las
pautas para que se establezca en forma expresa la voluntad soberana de
dos entidades con capacidad tributaria, 1a Federacion y los Estados, para asi

apoyar las relaciones fiscales entre ellos.

Para adherirse al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal es
necesario que los Estados que asi lo soliciten, celebren un convenio de

adhesion con la Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, el cual es

® Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas. 72, Edicién, Editorial
Porrita. UNAM., México, 1994.
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aprobado por la legislatura local que corresponda y que les permitird
participar en el total de los impuestos federales y en los otros ingresos que
sefiale la propia Ley de Coordinacién Fiscal, mediante la distribucidn de los

fondos que en la misma se establecen.

lgualmente, con la firma del convenic de colaboracion administrativa,
los Estados se comprometen a colaborar parcial o totalmente en la
administracién de algunos ingresos federales. La firma de estos convenios

en algunos casos se ha hecho extensiva a los municipios.

De lo expuesto, se puede concluir que la coordinacién fiscal lograda
mediante la creacién de la ley que la regula, ha tenido como objetivo
fundamental fortalecer las haciendas poblicas de los estados y los
municipios, con absolute respeto a la soberania de los estados y a la

autonomia municipal, reafirmando el pacto federal y el desarrollo regional.

Con el propdsito de que el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
siga respetando los lineamientos dictados por el gobierno federal en materia
de politica financiera, la Ley de Coordinacidon Fiscal ha sido objeto de
algunas reformas y adecuaciones, pero sin perder de vista que su objetivo
prioritario consiste en salvaguardar e incrementar el ingreso compartido con
los estados y ios municipios, cuyo desarrollo y fortalecimiento robustece a la

Federacion, de la que son partes integrantes.

Si no se coordinaran los sistemas fiscales de los tres niveles de
gobierno, se provocaria que éstos no alcanzaran el desarrollo economico y
social deseado y las Entidades por su diferente desarrollo, muy
probablemente verian que la brecha econémica entre ellas, aumentaria

irremediablemente.
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Esta consecuencia resulta 16gica si se considera que al estar obligados
todos los Estados a prestar determinados servicios, deben financiarse con
las contribuciones que recauden en sus territorios, por lo que tomando en
cuenta la diferente capacidad impositiva que existe entre ellos, resulta que
en los Estados con mayor carga fiscal, sus residentes podran disfrutar un
mayor nivel de servicios y en aquellos con un nivel de servicios menor, sus

residentes pueden soportar una presion fiscal menor.

Para evitar esta situacion, el gobierno federal ha creado un régimen de
coordinacidn fiscal integral que consiste en la distribucion equitativa del

ingreso federal para lograr un desarrollo regional completo.

En relacién con dicho régimen, la Lic. Maria Jesis de Miguel Calzado,
opina que conforme a los preceptos de fa Ley que regula la materia en
cuestién, el mismo cbedece a determinados principios fundamentales®,

siendo los mas importantes los siguientes:

1) Libre manejo y disponibilidad de los fondos.

La coordinacion sigue un sistema de distribucion del ingreso federal en
el que las autoridades y municipios participan de los ingresos totales anuales
que obtiene la Federacion por concepto de todos sus impuestos, asi como

por los derechos sobre extraccidn de petréleo y de mineria.

3 pMIGUEL CALZADO, MARIA JESUS DE. “El Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en
México” en el Derecho en México, una vision de conjunte. Tomo |l, UNAM |, México, 1991.
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2) Nivelacién de ia capacidad fiscal de las entidades.

£l Sistema de Coordinaciébn Fiscal da equilibrio a los sistemas
tributarios de los tres niveles de gobierno mediante la creacion de
mecanismos que compensan las diferencias de capacidad tributaria entre los
distintos Estados y municipios, de forma que todos ellos puedan prestar un
nivel de servicios aceptable sin que tengan que imponer un grado de presion

fiscal mayor del que existe en los otros Estados.

3) Eliminacién de la concuirencia impositiva.

El sistema da solucién al problema de ia concurrencia impositiva que se
presenta en las haciendas publicas de todo gobierno federal. El hecho de
que la Constitucion Politica no delimite campos impositivos federales,
estatales y municipales, salvo lo expresamente sefialado por dicho
ordenamiento, determina que tanto el Congreso de ia Unién como las
Legislaturas de los Estados puedan establecer contribuciones sobre las

mismas fuentes, lo que da lugar a la doble o triple imposicion.

4) Uniformidad del procedimiento para calcular las participaciones.

El Sistema MNacional de Coordinacion Fiscal redne en un solo
documento el procedimiento de calculo y liquidacion de participaciones de
todos los impuestos federales y de los derechos sobre extraccion de petrolec

¥ mineria.
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En la Ley de Coordinacién Fiscal se establece 1a existencia de tres
fondos de participacion a las entidades federativas y sus municipios, los

cuales son:

1.- Fondo General de Participaciones.

La esencia de las participaciones en el Fondo General, proviene de la
necesidad de resarcir a las entidades por lo que pudiesen recaudar con
gravamenes propios, que han sido derogados al incorporarse aquéilas al

Sisterma Nacional de Coordinacion Fiscal.

En la formula de participaciones se prevé una dinamica global, al
expresar al Fondo como una proporcion fija de la recaudacion federal total, lo
cual presumiblemente da un mayor crecimiento a los recursos estatales y

municipales en comparacion con lo que hubiesen tenido de no coordinarse.

2 - Fondo financiero complementario de participaciones.

Su proposito fundamental es el de favorecer en mayor medida a las
entidades que reciban relativamente bajo porcentaje de participacion en el
Fondo General.

Por otra parte, el fondo complementario tiende a favorecer también a
las entidades mas pobladas, las que presumiblemente tienen mayores

necesidades de servicios publicos.

3.- Fondo de Fomento Municipal.
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Este Fondo estd destinado en su totalidad a los municipios y se
constituye con el 1% de la recaudacion federal participable que obtenga la
Federacion por concepto de impuestos, asi como por los derechos sobre
mineria y sobre exiraccion de petrdleo con exclusion del derecho

extraordinario sobre los mismos.

C.- Integracion del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

De conformidad con el articulo 10 de la Ley de Coordinacion Fiscal, los
Estados que deseen adherirse al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal
deberan hacerlo a través de los convenios de adhesidn y deberd llevarse a
cabo de manera integral, es decir, no solo en relacion con algunos ingresos

de la Federacion.

Se ha previsto que los convenios de adhesién sean sometidos a la
aprobacion de la Legislatura del Estado, con el objeto de que el Poder
Legislativo Estatal en quien se deposila originariamente su soberania,
exprese la voluntad popular de adherirse o mantenerse separado del

Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Una vez celebrado y aprobado el convenio, debe ser publicado tanto en
el Diario Oficial de la Federacion, como en el Periddico Oficial del Estado,
respectivamente, para hacerlo del conocimiente de los habitantes del Estado
para quienes surtira efectos inmediatos importantes por la suspension o
derogacion de los impuestos estatales y municipales considerados en dicho
convenio; igualmente deberan publicarse en los érganos sefialados, el acto

por el cual la entidad de que se trate se separe del sistema, asi como los
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decretos de la Legislatura del Estado por los cuales se autoricen o aprueben
dichos actos, que surtiran efectos a partir del dia siguiente a la publicacion

que se efectue en Gltimo lugar.

Al firmar el convenio de adhesion, las entidades se abstienen de gravar
aquellas fuentes que quedan expresamente determinadas en la legislacion

fiscal federal y en los mencionados convenios.

La suspension de impuestos locales ha tenido como contrapartida la
delegacion de funciones de administracion de ingresos federales a Estados y

Municipios a través de los convenios de colaboracion.

En dichos convenios se sefialan las funciones concretas de
administracion que en materia de impuestos federales realizaran las
entidades adheridas, asi como {as obligaciones de éstas hacia la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico. También se sefialan en los convenios, los
estimulos que las entidades pueden recibir por acciones concretas de
administracion, principalmente respecto de la determinacidon de impuestos
omitidos, al procedimiento administrativo de ejecucion y por actos concretos
de fiscalizacion. Igualmente se especifica el sistema de suministro y

movimiento de fondos entre la Federacion y las Entidades.

A partir del 1°. de enero de 1990, entraron en vigor los nuevos
convenios de colaboracidn con las entidades federativas en materia de
colaboracion administrativa con los 31 estados y el Acuerdo de Delegacién
de Facultades del Distrito Federal, con el proposito de mejorar la
administracion de ios impuestos federales coordinados, aumentar su
recaudaciéon e incrementar las parlicipaciones a percibir por los estados y

municipios.




51

En materia del impuesto al valor agregado, se efectuaron
modificaciones respecto a la administracion del ingreso federal compartido
en dicho gravamen, siendo ejemplo de ello el hecho de que las Entidades
realizan funciones especificas de fiscalizacion en forma conjunta v

programada.

Como consecuencia de la delegacion en materia de los impuestos al
valor Agregado, Renta, Activo y Especial Sabre Produccion y Servicios, los
Estados deberan ilevar a cabo todos los actos de determinacion de los
impuestos omitidos y sus accesorios, incluso a través del procedimiento
administrativo de ejecucion, exigencia y seguimiento de la garantia del
interés fiscal, asimismo resolveran los recursos administrativos en los
términos del Codigo Fiscal de la Federacion, cuando éstos se interpongan
en contra de las resoluciones dictadas por los propios Estados y sumiran la
defensa de las resoluciones qhe ellos mismos hayan emitido en el ejercicio

de sus funciones, tratandose de la intervencién en juicio.

El Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal funciona con los 31
Estados adheridos al mismo por convenio, mientras que la adhesién del
Distrito Federal queda resuelta por disposicion del Congreso de la Unidn
contenida en la propia Ley de Coordinacion Fiscal. La configuracién peculiar
de! gobierno del Distrito Federal, origind también que sea por Acuerdo
Presidencial y mediante el anexo correspondiente que se hayan sefalado los

jmpuestos locales que en dicha Entidad federativa se han suspendido.

Por lo que se refiere a las legislaturas, éstas pueden establecer algunos
impuestos cuyos conceptos ya estan gravados por impuestos federales,

como es el caso de loterias, rifas, sorteos y espectaculos publicos.
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Para perfeccionar el Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y evitar
que se exijan cobros de verdaderos impuestos reclasificados como
derechos, que al aplicarse sobre actividades afectas al Impuesto al Valor
Agregado y al Impuesto Especial Sobre Produccion y Servicios, desvirtian

dicho sistema, desde 1982 se establece la coordinacién en derechos.

A través de la politica de coordinacién, se logré que los Estados
derogaran o dejaran en suspenso los derechos estatales y municipales que
se cobraban por otorgar o renovar ficencias de funcionamiento de giros
comerciales o industriales, por permitiries trabajar en horario extraordinario, y
por actos de inspeccion y vigilancia, entre otros, con las excepciones que la

propia ley establece.

Por ello, de acuerdo con lo previsto por el articulo 10-A de la Ley de
Coordinacion Fiscal, las Entidades Federativas que opten por coordinarse en
la citada materia, no mantendran en vigor derechos estatales o municipales
por:

1.- Licencias y en general concesiones, permisos o autorizaciones, o
bien, obligaciones y requisitos que condicionen el gjercicio de
actividades comerciales o industriales y de prestacién de servicios.
Asimismo las que resulten como consecuencia de permilir o tolerar
excepciones a una disposicién administrativa, tales como la
ampliacion de horario, siendo algunas excepciones a esto, entre

otras, las siguientes:

a) Licencias de construccién.
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b) Licencias para efectuar conexiones a las redes publicas de agua y
alcantariliado.

c) Licencias para fraccionar o lotificar terrenos.

d) Licencias para conducir vehiculos.

e) Expedicion de placas y tarjetas de circulacion.

f) Licencias, permisos o autorizaciones para el funcionamiento de
establecimientos o locales, cuyos giros sean la enajenacion de
bebidas alcohdlicas o la prestacion de servicios que incluyan el
expendio de dichas bebidas, siempre que se efectuan parcial ©
totalmente con el publico en general.

g) Licencias, permisos o autorizaciones para la colocacion de anuncios
y carteles o la realizacion de publicidad, excepto los que se realicen

por medio de television, radio, periédicos y revistas.

2.- Registros o cualquier acto relacionado con los mismos a excepcion
del registro Civil y del Registro Puablico de la Propiedad y del
Comercio.

3.- Uso de las vias publicas o la tenencia de bienes sobre las mismas.

4.- Actos de inspeccién y vigilancia.

A cambio de dicha abstencion, la Federacién no concede participacion

en los derechos federales, no resarce los cobros suspendidos, sino que al
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Estado que se coordina, se le incrementa el fondo general de la recaudacién
federal participable en el ejercicio, y a los municipios de dichas entidades se
les hace participes de la triplicacion del fondo de fomento municipal.

Actualmente todas las entidades federativas se han acogido a este sistema.

Esta forma de coordinacion es opcional y requiere un cambio legislativo
previo de las disposiciones locales, ast como la publicacion de dichas
reformas en el drgano oficial de la entidad, a fin de que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pulbfico emita las declaratorias de coordinacion

correspondiente.

No obstante lo expuesto, la Ley de Coordinacion Fiscal dispone que los
Estados podran no coordinarse en derechos sin perjuicic de continuar

adheridos al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

Finalmente, cabe mencionar que en la actualidad la referida Ley
permite la agrupacion de la Federacion, los Estados y los Municipios, a fin de
que con aportaciones de cantidades iguales se integren fondos destinados a
la conservacion, mantenimiento, reparacion o ampiiacion de obras de

vialidad en los municipios con puentes de peaje operados por la Federacion.

Al respecto, se celebraron los convenios correspondientes y la
operacion de éstos se realiza a través de un comité técnico integrado por las
partes del convenio y dicho comite tiene a su cargo el manejo de los fondos
y la vigilancia de la correcta aplicacion de los recursos por parte de los

municipios destinatarios de los mismos.
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D.- Mecanismos para garantizar el cumplimiento de los convenios

de adhesion.

La Ley de Coordinacidn Fiscal establece distintos mecanismos de
defensa tanto para la Federacion en los casos de incumplimiento de alguna
Entidad Federativa de los convenios de adhesion, asi como para los

contribuyentes, siendo éstos los que a continuacién se detallan:

1.- Defensa de la Federacién contra el incumplimiento del convenio de
adhesidn.

La Ley de Coordinacion Fiscal prevé el procedimiento a seguir en los
casos en que alguna Entidad Federativa deje de cumplir con el convenio de
adhesion al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, al establecer
indebidamente contribuciones exclusivas de la Federacion o bien al gravar
conceptos o actividades afectos al impuesto al Valor Agregado o al Impuesto

Especial Sobre Produccion y Servicios.

La consecuencia de tales actos radica en que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, previa audiencia de la Entidad afectada vy
teniendo en cuenta el dictamen de la Comision Permanente de Funcionarios
Fiscales, disminuya la participacién de la Entidad en una cantidad
equivalente al monto estimado de la recaudacion que la misma obtenga ¢ del

estimulo fiscal que otorgue.

En dicho supuesto, la Secretaria comunica esa resolucion a la Entidad
de que se trate, manifestando la viclacion que la motivd, para que en un

plazo de tres meses se proceda a hacer las modificaciones que resulten




56

pertinentes. Si la correccion no se efectba, la dependencia sefalada
declarara que la entidad deja de estar adherida al sistema y hara la

publicacion que corresponda en el Diario Oficial de la Federacion.

Si el incumplimiento por parte de la Entidad es en materia de derechos,
la consecuencia es que se suspenda el régimen de coordinacién y deja de
efectuarse el incremento correspondiente de la recaudacién federal
participable al fondo general, y los Municipios no se benefictaran con la

triplicacion del fondo de fomento municipal.

2.- Defensa de los contribuyentes centra el incumplimiento del convenio

de adhesion.

A partir de 1990, la Ley de referencia establece un método adecuado
para la reparacion patrimonial de las personas afectadas por las violaciones
al Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal y de las coordinaciones en
materia de Derechos, y hasta diciembre de 1995, en materia de Adquisicion
de Inmuebles, lo que significa que existe una instancia administrativa para la

defensa y debida aplicacion del sistema.

Ciertamente, los particulares afectados, podran presentar en cualquier
tiempo el recurso de inconformidad ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, el que se tramitara de acuerdo con las disposiciones que regulan al
recurso de revocacién. Este medio de defensa puede hacerse valer por un
conjunto de contribuyentes que tengan un representante comin, pudiendo
fungir como tal, los Sindicatos, las Camaras de Comercio y de Industria y sus

Confederaciones.
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De conformidad cen lo dispuesto por los articulos 105 constitucional,
11-A y 12 de la Ley de Coordinacidén Fiscal en vigor, en contra de las
resoluciones que se dicten por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
podran ser impugnadas mediante el juicio de nulidad, que se hara valer ante
el Tribunal Fiscal de la Federacion por los promoventes del recurso, cuando
la resolucidn les sea desfavorable y ante la Suprema Corte de Justicia de la

Nacion, las Entidades Federativas inconformes.

El procedimiento especifico de este medic de defensa, denominado
recurso de inconformidad, sera analizado detalladamente en el siguiente

capitulo del presente trabajo, por ser éste el tema fundamental del mismo.

E.- Organismos en materia de coordinacion.

La Ley de Coordinacion Fiscal, prevé que las autoridades federales y
estatales tengan un foro permanente de didlogo de negociacicnes a través
de sus cuatro organismos de la coordinacidén, cuyo funcionamiento estd
contenido en los articulos 16 al 24 de la mencionada Ley, asi como en el
reglamento correspondiente que incorpora como fuente normativa, practicas
de ftrabajo realizado entre las distintas entidades federativas. Dichos

organismos s0n:

1.-Reunidon Nacional de Funcionarios Fiscales.

De acuerdo con los articulos 16 y 17 de la Ley de Coordinacion Fiscal y
3°, del Reglamento Interior sefialado, la Reunidn Nacional de Funcionarios
Fiscales es el 6rgano supremo de! Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal,

mediante el cual los funcionarios fiscales proponen, discuten y en su caso,
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aprueban los lineamientos para el desarrollo permanente vy

perfeccionamiento del mismo. Esta reunion se lleva a cabo en forma anual.

En dicho drgano, estan representados el Gobierno Federal a través de
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pudblico, y los gobiernos estatales por
medio de los titulares de los drganos hacendarios de tas Entidades

Federativas.

En virtud de nuestro sistema federal de gobierno, la Reunién Nacional
es solo un o6rgano deliberativo ya que no posee la facultad de imponer

decisiones a las entidades federativas ni al Gobierno Federal.

La Reunidn Nacional representa el foro al que se informa de los
trabajos desarrollados en materia de coordinacién fiscal por parte de los
grupos y comisiones que se han creado en el seno del propio sistema, y ante
el que se presentan propuestas por cualquiera de las partes coordinadas en

refacion a reformas juridicas y administrativas.

Las conclusiones y acuerdos de la Reunidn tienen e! caracter de
recomendaciones y pueden también ser directrices de trabajo para las

comisiones y grupos que estudian aspectos mas especificos.

Las Reuniones Nacionales dado el nuimerc de asistentes, el gran
volumen de documentacion que se maneja, asi come por la forma de
organizacion del trabajo, han tenido poca capacidad de andlisis y de toma de
decisiones, y han sido fundamentaimente una instancia politica y de

informacion.

2.- Comision Permanente de Funcionarios Fiscales.
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Estd integrada por ocho titulares de las finanzas publicas de las
Entidades y el Secretaric de Hacienda y Crédito Pdblico. Se relnen
bimestralmente o con la frecuencia necesaria de acuerdo con las

necesidades de las tareas a su cargo en maleria de coordinacion.

En los términos de los articulos 21 de la citada Ley y 23 del
Reglamento mencionado con anterioridad, son atribuciones de la Comisidn
Permanente, entre otras, preparar ias reuniones nacionales de funcionarios
fiscales y establecer los asuntos de gque deban ocuparse, fungir como
consejo directivo del INDETEC, formular los informes de sus actividades,
tomar las medidas necesarias para el ejercicio de la facultad de vigilancia en
la creacion, incremento y distribucidn de los fondos de las participaciones, y
sobre el pago que cada una de las Entidades efectie a sus correspondientes

municipios.

La Comisién Permanente ha tratado de tomar decisiones en base al
didlogo, buscando el consenso de las partes; sin embargo, considerando que
al intervenir el Gobierno Federal por una parte y, las Entidades Federativas,
por la otra, no se llegue a un acuerdo definitivo si alguna de dichas partes no
estd conforme con algun punto, situacidn que ha provocado que las
decisiones dictadas sean pospuestas o bien, que nunca sean llevadas a

cabo.

Tanto en fa Reunion Nacional como en la Comisién Permanente se ha
resentido la falta de participaciéon de las Entidades Federativas, en parte al
nivel demasiado técnico de la mayaria de los temas, en parte a la falta de
informacion anticipada respecto al contenido de cada uno de dichos temas,

asi como a un sentido de disciplina politica que con frecuencia hace suponer




60

que las opiniones de los representantes federales son decisiones ya

tomadas a niveles superiores.

No obstante ello, las reuniones de estos érganos del sistema han sido
piedra angular para su desarrollo e instancia de comunicacion entre ambos

niveles de gobierno y de intercambio de experiencias administrativas.

3.- Instituto para el Desarrollo de las Haciendas Publicas (INDETEC).

Este es un organismo pulblico con personalidad juridica y patrimonio
propios cuya funcién fundamental, de conformidad con el articulo 22 de fa
Ley de referencia consiste en mantener los medios de difusion tecnica para
el servicio de las haciendas publicas y personal técnico; promover el
desarrollo técnico de las haciendas publicas municipales a través de las

autoridades hacendarias de cada entidad.

Su actividad se ha centrado en el apoyo de programas de capacitacion
interna de los 6rganos hacendarios locales, al trabajo editorial y de difusion
de estudios y de experiencias administrativas, a la asesoria especifica sobre
aspectos juridicos y a la labor de secretaria técnica del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, a través de su participacion y trabajos en las reuniones

del mismo en todos sus niveles,

El Instituto es relativamente pequefio comparado con las funciones que
en teoria se esperan de é&l. Los problemas que ha enfrentado para su
crecimiento son logicamente el de la disponibilidad de recursos econdmicos
y la falta de definicion sobre la division de funciones entre el Instituto y las

areas centrales de la Secretaria de Hacienda, por lo que se refiere a las
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labores de apoyo a los programas de capacitacién y a la asesoria a las

entidades federativas.

A su vez, los grupos técnicos tienen el propésito de servir de foro, de
dialogo sobre los problemas administrativos especificos, organizar acciones
conjuntas, conocer y analizar las normas emitidas por fa Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, a la vez que sugerir algunas reformas para

perfeccionar el Sistema.

La efectividad de los resultados del trabajo de estos grupos ha sido
variable ya que en algunos casos se han alcanzado logros significativos y en

ocasiones s& han presentado dificultades para el trabajo en conjunto.

E! nivel de comunicacion y retroalimentacion entre estos grupos y la
Comisién Permanente, ha sido reducido en virtud de que tienen grados de

concretizacion diferentes.

4 - Junta de Coordinacion Fiscal.

En los términos del articulo 37 del citado Reglamento, la Junta es el
organismo del Sistema que elabora el dictamen técnico que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico le solicite en relacidon con los recursos de
inconformidad que le presentan las perscnas que se consideran afectadas
por incumplimiento, en su caso, de las disposiciones del Sistema, de las de
coordinacién en materia de derechos o de adquisicidon de inmuebles, con

fundamento en el articulo 11-A de la Ley.

La Junta esta integrada por los representantes que designe la propia

Secretaria y por los titulares de las finanzas publicas de las ocho Entidades
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que forman la Comision Permanente o sus representantes debidamente

acreditados.

La Junta sesionara con la periodicidad que lo requiera el nitmero de
dictamenes técnicos que le sean solicitados por la Secretaria sefialada. En
caso de que las circunstancias lo permitan sesionaria en las ocasiones y

lugares en que lo haga la Comision Permanente.

La Junta debera emitir el dictamen técnico a gue haya lugar, el cual
contendra las opiniones de todos y cada uno de los integrantes,
debidamente signados por ellos, mismo que serd notificado a la Secretaria y

a la Entidad afectada para los efectos juridicos correspondientes.

Considero oportuno aclarar que este dictamen no constituye la
resolucion al recurso de inconformidad presentado ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, pues sélo significa la respuesta técnica a la
consulta planteada por la citada Dependencia, y su caracter técnico deriva
de que dicho dictamen se conforma con los conocimientos y fundamentos
legales det Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal y de las coordinaciones
opcicnales llevadas a cabo por las Entidades Federativas que asi lo deseen,

ya sea en materia de Derechos o de Adquisicién de Inmuebles.
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CAPITULO Il

EL RECURSO DE INCONFORMIDAD PREVISTO EN LA LEY DE
COORDINACION FISCAL.

La doctrina ha sido prolifica al estudiar en forma genérica a los recursos
administrativos y por lo que se refiere al ambito tributario federal, al recurso

de revocacion.

Tal circunstancia se debe, principalmente, a la gran trascendencia
alcanzada por el recurso mencionado en virtud de que un importante numero
de particulares acuden ante el propio organo administrativo a impugnar las

resoluciones que consideran les causan agravio.

Sin embargo, dentro de la legislacién fiscal mexicana, se encuentra
regulado otro recurso administrativo, que si bien no ha sido analizado a
detalle por los estudiosos del derecho, no es menos imporante que el

recursa de revocacion aludido.

Este medio de defensa poco explorado se denomina recurso de

inconformidad y se encuentra regulado en la Ley de Coardinacion Fiscal.

E! recurso de inconformidad que se comenta, tiene ciertas
particularidades que lo diferencian de los demas recursos administrativos,
por lo que es preciso realizar un examen casuistico de! mismo, a fin de

precisar sus alcances y efectos.
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A.- Casos de procedencia.

De acuerdo con lo previsto por el articulo 11-A de la Ley de
Coordinacién Fiscal, el recurso se puede presentar en cualquier tiempo ante

la Secretaria de Hacienda y Credito Publico.

Esto significa que no existe un plazo perentoric para la presentacion de
dicho recurso, como ocurre en el caso del recurso de revocacion, en el que
se cuenta con un plazo de 45 dias contados a partir de la notificacién del
acto que se pretende impugnar, por fo que si este Uitimo recurso se hace
valer después del plazo indicado, la consecuencia sera que el mismo se

deseche por improcedente, por tratarse de un acto consentido.

En cambio, en el caso del recurso de inconformidad, 1a propia Ley que
lo regula, establece la posibilidad de presentar este medio de defensa sin
tomar en consideracion el tiempo que haya transcurrido entre la emision del
acto que se considera lesiona los intereses del particular y el momento en
que se interponga el recurso, sin que esta circunstancia afecte la

procedencia del mismo.

En relacién con io expuesto, estimo oportuno dejar apuntado que si
bien el recurso de inconformidad puede presentarse en cualquier momento,
en la practica no resulta conveniente permitir que transcurra el tiempo
indefinidamente antes de hacer valer este medio de defensa, pues la eficacia

del mismo podria verse minimizada.

Lo anterior lo considero asi, ya que en los casos en que la resolucion al
recurso se dicta en sentido favorable para el particutar, ei principal efecto de

ésta consistira en la devolucion de las cantidades cobradas indebidamente
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por las autoridades fiscales de la Entidad Federativa de que se trate, por lo
que debera tomarse en consideracion que en los términos de! articulo 22 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, esta obligacion de devolver prescribe en los

mismes términos y condiciones que el crédito fiscal.

Por lo tanto, debera tomarse en consideracion el plazo que la
legislacion fiscal de cada Entidad Federativa establezca para la prescripcion,
el cual generalmente varia entre cinco y diez afios, ya que si la resolucién al
recurso de inconformidad ordena a las autoridades fiscales estatales, la
devolucidén de ias cantidades pagadas indebidamente por ef contribuyente y
la obligacion de la autoridad de devolver ya prescribid, es evidente que el
recurso de inconformidad planteado resultd ineficaz independientemente de

su procedencia.

Una vez aclarado el punto anterior, sefialaré los casos de procedencia

del recurso de inconformidad.

El multicitado articulo 14-A de la Ley de Coordinacién Fiscal. dispone
que el recurso de inconformidad podra presentarse en cualquier tiempo ante
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pubilico, por las personas que resulten

afectadas por:

1.- incumplimiento de las disposiciones del Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal.

Para analizar este primer supuesto de procedencia, es necesario
retomar algunas de las ideas expuestas en el Capitulo Il de este trabajo, en
el cual se ha sefialado que los Estados se adhieren al Sistema Nacional de

Coordinacion Fiscal, a través de los convenios de adhesion.




66

Obviamente, al celebrarse los convenios, las Entidades Federativas se
abstienen de gravar las fuentes que estan expresamente sefialadas en la
legislacién fiscal federal, asi como las mencionadas en dichos convenios de

adhesion.

Para conocer dichas fuentes, resulta necesaric mencionar ias
disposiciones de la legislacion fiscal federal, en las cuales el legislador
sefala expresamente los actos o aclividades respecto de los cuales no se

mantendran impuestos locales o municipales.

£n primer término, el articulo 41 de la Ley del Impuesto al Valor
Agregado dispone que tanto el Distrito Federal, como los Estados que se
encuentren adheridos al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, mediante
convenio celebrado con la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico para
recibir participacidn en los términos de la Ley de Coordinacion Fiscal, no

mantendran impuestos locales o municipales sobre:

a).- Los actos o actividades por los que deba pagarse el impuesto al
valor agregado o sobre las prestaciones o contraprestaciones que deriven de
los mismos, ni sobre la produccion de bienes cuando por su enajenacion
deba pagarse dicho impuesto, excepto la prestacion de servicios de
hospedaje, campamentos, paraderos de casas rodantes y de tiempo

compartido.

Légicamente, para la prestacion de los servicios mencionados dentro

de la excepcion, solo se incluye el albergue.

b).- La enajenacién de bienes o prestacion de servicios cuando una u

otra se exporten.
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c).- Los bienes gue integren el activo o sobre la utilidad o el capital de
las empresas, excepto por la tenencia o uso de automdviles, omnibuses,

camicnes y tractores no agricolas.

d).- Intereses, titulos de crédito, operaciones financieras derivadas y los

productos y rendimientos derivados de su propiedad o enajenacion.

e).- El uso o goce temporal de casa habitacion.

f).- Espectaculos publicos consistentes en obras de teatro y funciones
de circo o cine, que conjuntamente superen un gravamen a nivel local del

8%, calculado sobre el ingreso total que derive de dichas actividades.

g).- La enajenacion de billetes y demas comprobantes que permitan
participar en loterias, rifas, sorteos y concursos de toda clase, organizados
por organismos publicos descentralizados de la Administracién Publica
Federal, cuyo objeto sea la obtenciéon de recursos para destinarlos a la

asistencia publica.

No obstante lo anterior, la propia Ley del Impuesto al Valor Agregado
dispone que no resulta aplicable lo sefialado en el articulo 41 citado, a los
impuestos que los Estados o el Distrito Federa! tengan establecidos o
establezcan sobre enajenacidn de construcciones por las que deba pagarse
el impuesto al valor agregado. Tampoco se limitara su facultad para gravar
con impuestos locales o municipales ta propiedad o posesion del suelo o
construcciones, o la transmisién de propiedad de los mismos o sobre
plusvalia o mejoria especifica, con la condicién de que no se discrimine en

contra de los contribuyentes del impuesto al valor agregado.
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La legistacion que se comenta, contiene también disposiciones que
impiden a las Entidades Federativas decretar impuestos, contribuciones o
gravamenes locales o municipales, independientemente de! nombre con que
se designen, en materia de energia eléctrica, sobre las siguientes

actividades:

a).- Produccién, introduccién, transmisidn, distribucion, venta o

consumo de energia eléctrica.

b).- Actos de organizacion de empresas generadoras e importadoras de

energia eléctrica.

¢).- Capitales invertidos en la produccion, introduccién, transmision,

venta o consumo de energia eléctrica.

d).- Expedicién por empresas generadoras e importadoras de energia
eléctrica, de titulos, acciones u obligaciones y operaciones relativas a los

mismos.

e).- Dividendos, intereses o utilidades que representan o perciban las

empresas sefaladas.

No queda comprendido dentro de lo expuesto, el impuesto a la
propiedad privada que grava la tierra, asi como los derechos por servicios de
alumbrado publico que cobren los municipios, ain cuando para su

determinacion se utilice como base el consumo de energia eléctrica.

Por su parte, la Ley del Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios

sefiala en su articulo 27, que los Estados adheridos al Sistema Nacional de
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Coordinacion Fiscal y el Distrito Federal, no mantendran impuestos locales o

municipales respecto de:

a)- Los actos o actividades por los que deba pagarse el impuesto
previsto en esta Ley, ni sobre la produccion, introduccién, distribucién o
almacenamiento de bienes cuando por su enajenacidn deba pagarse el

impuesto especial sobre produccion y servicios.

b).- Los actos de organizacion de los contribuyentes del gravamen que

se menciona.

c).- La expedicion de titulos, acciones u obligaciones y las operaciones

relativas a los mismos por los contribuyentes de este impuesto,

Los Estados que no se adhieran al Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, estan en aptitud de gravar la produccion, acopio o venta de tabaco en
rarma con impuestos locales o municipales que en conjunto no excederan de
un peso cincuenta y cinco centavos por kilo, mismo que solo podra

decretarse por las Entidades en que el tabaco en rama se cultive.

En relacion con los citados impuestos, las Entidades Federativas
Unicamente estan facultadas para ejercer los actos de determinacion de los
impuestos omitidos y de sus accesorios, asi como los necesarios para exigir
su pago y el cumplimiento de la garantia del interés fiscal, mediante el

procedimiento administrativo de ejecucion.

Por lo tanto, si alguna Entidad Federativa establece en su legislacion
fiscal la obligacion del pago de alguno de los impuestos aludidos, estara

violando las disposiciones del Sistema Nacional de Coerdinacion Fiscal, ya




70

que una de las principales consecuencias de la adhesion a este sistema, es
la suspension de impuestos locales en dichas materias, con las excepciones

previstas en los ordenamientos fiscales federales de referencia.

2.- Incumplimiento de las disposiciones en materia de Derechos.

Como se sefiald con anterioridad, a partir de! aiio de 1982, se establece
dentro del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, la coordinacién opcional

en materia de Derechos.

Esta coordinacion es con la finalidad de que las Entidades Federativas
que opten por coordinarse, deroguen o dejen en suspenso los derechos
estatales y municipales previstos en el articulo 10-A de la Ley de
Coordinacion Fiscal, al cual ya se ha hecho referencia en el Capitulo 1l que

antecede.

El citado articulo 10-A dispone también, que para los efectos de
coordinacion con las Entidades, se considerardn derechos, aun cuando
tengan una denominacion distinta en la legislacién local correspondiente, las
contribuciones que tengan las caracteristicas de derecho conforme al Cédigo

Fiscal de la Federacion y la Ley de ingresos de la Federacién.

Por lo anterior, se hace necesario mencionar el corcepto de Derechos
previéto en el articulo 2°. fraccion 1V, del Codigo Fiscal de la Federacion
vigente, el cual dispone que Derechos son las contribuciones establecidas
en Ley por et uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de 1a
Nacién, asi como por recibir servicios que presta e! Estado en sus funciones

de derecho pulblico, excepto cuando se presten por organismos
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descentralizados u érganos desconcentrados cuando, en este Ultimo caso,
se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en la Ley
Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de
los organismos publicos descentralizados por prestar servicios exclusivos del
Estado.

Analizando la definicion mencionada, se desprende que las

caracteristicas esenciales de los Derechos son:

a)La existencia de una obligacion tributaria por parte de un sujeto

pasivo.

b) Que el Estado como persona Soberana o ente supremo exige el

cumplimiento de esa obligacidn.

c) Esa obligacién tributaria deriva de la prestacién de servicios de
caracter publico, proporcionada por el propio Estado, o por el uso de

bienas de! dominio publico.

En consecuencia, las Entidades Federativas no deberan mantener en
vigor contribuciones u otros cobros que reunan alguna de las caracteristicas
mencionadas, independientemente de la denominaciéon con que se les
designe, aun cuando se cobren por concepto de aportaciones,
cooperaciones, donativos, productos, aprovechamientos o como garantia de
pago, por posibles infracciones, ya que de hacerlo asi, se esta incumpliendo
con las disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal en

materia de Derechos.
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3.- Incumplimiento de las disposiciones en materia de adquisicion de

inmuebles.

La Ley de! Impuesto sobre Adquisicion de Inmuebles de fecha 27 de
diciembre de 1979, quedd abrogada a partir del 1°. de enero de 1998, segtin
Decreto publicado el 15 de diciembre de 1995 en el Diario Oficial de la
Federacion, sin que esta circunstancia signifique que ya no pueda
presentarse el recurso de inconformidad en contra de las disposiciones en
materia de adquisicién de inmuebles que violen la coordinacion fiscal, ya que
como se ha sefalado reiteradamente, el recurso se puede hacer valer en
cualquier momento, por disposicién expresa de la Ley de Coordinacion

Fiscal.

En este sentido, insisto en mencionar que para que el recurso no pierda
su eficacia, debe tenerse presente que la obligacion de devolver pagos
indebidos a cargo de las autoridades fiscales, prescribe en los mismos
términos y condiciones que e! crédito fiscal, los cuales se encuentran
establecidos en la legislacion fiscal local de cada Entidad Federativa. A
manera de ejemplo citaré el caso del Cédigo Financiero del Distrito Federal,
en cuyo articulo 58 se dispone que el crédito fiscal se extingue por
prescripcion en el término de cinco afios, el cual se inicia a partir de la fecha

en que el pago pudo ser legalmente exigido.

Trasladando estos términos y condiciones para el caso de la devolucion
que se comenta, se tiene que ésta prescribe también en el término de cinco
afios, por lo que el particular debera hacer valer el recurso antes de que

transcurra dicho término.
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Ahora bien, el articulo 9°. de la Ley del impuesto sobre Adquisicion de
inmuebles vigente hasta el 31 de diciembre de 1995, disponia que a solicitud
de los Estados, la Federacién se coordinaria en materia de este impuesto,
suspendiendo la aplicacion de la Ley citada en el territorio del Estado

solicitante.

En este supuesto la coordinacion se condicionaba a que el impuesto
local o municipal que gravara las enajenaciones © adquisiciones de
inmuebles, con independencia del nombre con el que se les designara, debia

reunir los siguientes requisitos:

a) Que el objeto del impuesto consistiera en la adquisicion, o la
enajenacion, la celebraciéon o la inscripcion de contratos que
implicaran la translacion de dominio de inmuebles, siempre que una

misma operacion no se gravara dos veces.

b) Que las exenciones fueran las mismas que las establecidas en la

Ley del Impuesto sobre Adquisicién de lnmuebles, incluyendo ia de

los bienes -adqui_ﬁdos por la Federacion para formar parte del

. ' dominio publico, asi como los adquiridos por los Estados extranjeros

en caso de reciprocidad.

¢) Que la base se determinara en la misma forma que en el impuesto
establecido por la Ley que se comenta 0 conforme avallo o de

acuerdo al valor catastral, o el que resulte mayor de éstos.

d) Que la tasa, incluyendo el efecto de los impuestos adicionales, no

hubiera sido mayor que la establecida en la Ley citada.
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico era la entidad encargada
de hacer la declarataria de los Estados que cumplian o dejaban de cumplir
los requisitos sefialados y de publicar dicha declaratoria en el Periodico

Oficial del Estado y en el Diario Oficial de la Federacion.

En los casos en que se declaraba que la Ley que establecia el
impuesto estatal o municipal habia dejado de cumplir los requisitos
mencionados, se restablecia la aplicacion de la Ley del Impuesto sobre

Adquisicion de Inmuebles en la Entidad de que se tratara.

En consecuencia, si la legislacion local o municipal que regula la
adquisicion de inmuebles, vigente hasta el 31 de diciembre de 1995,
contiene disposiciones que contravienen los supuestos del mencionado
articulo 9°., el afectado podra hacer valer el recurso de inconformidad en el
momento que considere oportuno, debiendo tomar en cuenta unicamente las

consideraciones ya senaladas.

B.- Personas legitimadas para recurrir.

Se encuentra legitimada cualquier persona que tenga interés juridico en
que se deje sin efectos el acto combatido, siempre que con dicho acto se
estén contraviniendo las disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal, o bien las relativas a a coordinacién en materia de derechos o de

adquisicion de inmuebles.

El interés juridico se manifiesta a través de la titularidad de los
derechos afectados con el acto reclamado, de manera que el sujeto de tales

derechos, pueda ocurrir al recurso.
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Por otra parte, por disposicion expresa de la propia Ley de
Coordinaciéon Fiscal, el recurso de inconformidad puede ser presentado por
un conjunto de contribuyentes que estén siendo afectados por los actos de la
misma autoridad y que tengan un representante comun, como es el caso de
los sindicatos, las camaras de comercio y de industria, asi como sus

confederaciones.

Esta circunstancia se entiende claramente si se toma en consideracion
que las camaras de comercio e industria, son corporaciones que tienen por
objeto ia representacion legal y la defensa de los intereses comerciales e
industriales de las personas que las componen, que son precisamente
personas dedicadas a este tipo de actividades, y la ley que las regula
permite que las mismas se unan en confederaciones que tienen los mismos

objetivos, pero a nivel nacional. *'

Por otra parte, los sindicatos son las asociaciones de trabajadores o
patrones, constituidas para el estudio, mejoramiento y defensa de sus

respectivos intereses.*

Bajo este contexto, me parece acertada la decision del Legislador de
incluir en la Ley de Coordinacion Fiscal, la disposicion que se comenta, pues
si los integrantes de una determinada cdmara, sea esta de industria o de
comercio, o bien, los miembros de un sindicato, se encuentran afectados por
un mismo acto de autoridad, resulta 6gico que puedan hacer valer el medio
de defensa procedente en contra de dicho acto, sin que en ningun momento

se desvirtde la naturaleza de ese medio de defensa.

3 Diccionario Juridico Mexicano.- Instituto de Investigaciones Juridicas Mexicanas. 7°.
Edicion, Ediforial Porria- UNAM, 1994,
32 Articulo 356 de la Ley Federal del Trabajo.
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C.- Requisitos para su tramitacion.

Al hablar de requisitos para la tramitacion det recurso de inconformidad,
me refiero a las circunstancias que deben concurrir para que este medio de
defensa pueda ser examinado por la autoridad competente, las cuales se

encuentran previstas en el articulo 11-A de la Ley de Coordinacién Fiscal.

En efecto, de conformidad con lo dispuesto por dicho precepto, el
recurso de inconformidad se tramitara conforme a las disposiciones que
sobre el recurso de revocacion establece el Codigo Fiscal de la Federacién.
Al respecto, cabe aclarar que para ia tramitacion del recurso deberan
tomarse en consideracién Unicamente aquellas disposiciones que le resulten
aplicables, puesio que existen preceptos que regulan la tramitacidon del
recurso de revocacién que en ningun caso resultaran aplicables para el

recurso de inconformidad.

Un claro ejemplo de lo anterior, lo constituye el articulo 123 fraccion I
del Cédigo Fiscal de la Federacidn, el cual establece uno de los documentos
que debe ser acompanado al escrita de interposicién del recurso, es decir, la
constancia de notificaciones del acto impugnado, documento que no se
requiere para la tramitacién del recurso de inconformidad por los motivos que

mas adelante se sefalaran.

Otros preceptos no aplicables al citado recurso son los articulos 127 y
128 del mencionado codigo tributario, ya que éstos se refieren en forma
especifica a la tramitacién del recurso de revocacion en relacion con los
actos de las autoridades fiscales dictados durante el procedimiento

administrativo de ejecucion.
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Ahora bien, los requisitos para la tramitacién del recurso de revocaciéon
se encuentran plasmados en los articulos 122 y 123 del citado Codigo, por lo
que los requisitos a seguir para dar tramite al recurso de inconformidad son

los siguientes:

1.- Debera interponerse por escrito.

Este medio de defensa se hace valer mediante la presentacién de un
escrito elaborado por el promovente, es decir, no se requiere la presentacion
de formatos oficiales elaborados por las propias autoridades fiscales, como
ocurre en e} caso del recurso de revocacién que si puede presentarse
utilizando la forma oficial HRR-1 denominada “Interposicion del Recurso
Administrative de Rewvocacién”, la cual no es de uso obligatorio y cuya

finalidad es facilitar al contribuyente el tramite de la interposicion del recurso.

En el recurso de inconformidad, dada la naturaleza de los actos que se
impugnan y de su especial procedimiento, no es factible utilizar dicho
formato, por lo que el recurso debera hacerse valer a través de un escrito
que debe reunir ciertas formalidades que son comunes a cualquier

promocion que se presente ante las autoridades fiscales.

Ciertamente, de conformidad con e articulo 18 del Codigo Fiscal de la

Federacion, el escrito de interposicion del recurso debe contener:

a) El nombre, la denominacién o razén social de ia persona fisica o
moral promovente, e! domicilio fiscal manifestado al registro federal

de contribuyentes vy la clave que le correspondid en dicho registro.
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b) La autoridad a la que se dirige y el proposito de la promocidn.

¢) En su caso, el domicilio para oir y recibir notificaciones y el nombre

de la persona autorizada para recibirias.

d) El escrito debera estar firmado por el interesado ¢ por quien esté
legalmente autorizado para ello, salvo que el promovente no sepa ©

no pueda firmar, caso en el que imprimira su huella digital.

En el supuesto de que no se cumpla con alguno de los sefialamientos
anteriores, con excepcion de! identificado con el inciso ¢), la autoridad fiscal
debera requerir al promovente para que en un plazo de diez dias cumpla con
el requisito omitido. En caso de no subsanarse la omision en dicho plazo, la

promocion se tendra por no presentada.

Es importante precisar que siempre resultara optativo para la
promovente sefalar el domicilio para oir y recibir notificaciones y el nombre
de las personas autorizadas para recibirlas, razén por la cual si se omite este
sefialamiento no es necesario requerir al promovente para gue lo haga, toda
vez que de conformidad con el articuio 136 del Codigo Fiscal de la
Federacion, las notificaciones se podran efectuar en el Gitimo domicilio que
el particular haya sefialado para efectos del registro federal de

contribuyenies.

2.- En los términos del articulo 122 del Codigo Fiscal de la Federacion,
el escrito de interposicidn del recurso deberd satisfacer ademas de los

requisitos ya mencionados, los siguientes:
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a) La resolucion o el acto que se impugna.
b) Los agravios que le cause la resolucion o el acto impugnado.

c) Las pruebas y los hechos controvertidos de que se trate.

A falta de alguno de estos requisitos, la autoridad fiscal requerira al
promovente para que en el plazo de cinco dias posteriores a la notificacion
del requerimiento, cumpla con el requisito omitido. Si dentro del plazo
otorgado no se expresan los agravios ocasionados por el acto impugnado,
se desechara el recurso; si no se indica el acto que se impugna, se tendra
por no presentado el recurso; si se omite el sefialamiento de los hechos
controvertidos o el ofrecimiento de pruebas, el promovente perdera el
derecho a hacer el sefialamiento indicado o se tendran por no ofrecidas las

pruebas en cuestion.

3.- Los anexos que el promovente debera acompafiar al escrito en que
se interponga el recurso de inconformidad, en los términos del articulo 123

del Codigo Fiscal de la Federacion, son:

a) Los documentos que acrediten su personalidad cuando actie a
nombre de otro o de personas morales, 0 en los que conste que ésta ya
hubiera sido reconocida por la autoridad fiscal que emitio el acto o resolucion
impugnada o que se cumple con los requisitos a que se refiere el primer

parrafo del articulo 19 de! mencionado ordenamiento legal.

Al efecto, cabe precisar que, de acuerdo con dicho precepto, la
representacion de las personas fisicas o morales ante las autoridades

fiscales, se hara mediante escritura ptiblica, a través de carta poder firmada
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ante dos testigos y ratificadas las firmas del otorgante v testigos ante las
autoridades fiscales, notario o fedatario publico o, mediante la constancia de
inscripcion en el registro de representantes legales que lleve la autoridad

fiscal.

Es importante reiterar que e! recurso de inconformidad a diferencia del
recurso de revocacion, puede presentarse como ya qued6 asentado con
anterioridad, por un conjunto de contribuyentes que tengan un representante
comin, pudiendo fungir como representantes para tales efectos, los

sindicatos, las camaras de comercio y de industria y sus confederaciones.

b) Documento en que conste el acto impugnado.

c) Las pruebas documentales que ofrezca y el dictamen pericial, en su

Ccaso.

Al respecto, el propio articulo 123 establece que si el recurrente ofrece
pruebas documentales que no obren en su poder y que no hubiese podido
obtener no obstante de que se encuentren legalmente a su disposicion,
debera sefialar el archivo o el lugar en el que se encuentren para gque la
autoridad fiscal que conozca del asunto, requiera su remision siempre que
ésta sea legalmente posible, debiendo identificar con claridad dichos

documentos.

En la actualidad, por disposicion expresa del Cddigo Fiscal de la
Federacion, los documentos mencionados en los incisos anteriores, podran
presentarse en fotocopia simple, siempre que el recurrente tenga en su
poder los originales, pues hasta antes del mes de junio de 1996, fa autoridad

fiscal sostenia en numerosos casos el criterio en el sentido de que, para
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resolver el recurso, se requeria que dichos documentos se presentaran en
original, ya que de no ser asi, existia la posibilidad de que se resolviera en
contra de los intereses de los particulares por aspectos de tipo formal, que

ademas resultaban intranscendentes para resolver sobre el fondo del asunto.

A partir de esta modificaciéon al ordenamiento fiscal, la autoridad
requerira el original o copia certificada de los documentos presentados en
fotocopia simple, Unicamente en los casos en que tenga indicios de que los

originales no existen o son falsos.

Finalmente, considero conveniente aclarar que el articulo 123 aludido,
sefRala la obligacion de acompanar también la constancia de notificacién del
acto impugnado; no cbstante ello, para efectos del recurso de inconformidad,
no es necesario presentar dicha constancia por la propia naturaleza de los
actos que se impugnan y principalmente, porque el recursc se puede
presentar en cualquier tiempo, sin importar fa fecha en que se haya emitido
el acto de autoridad que se considera viola las disposiciones del Sistema
Nacional de Coordinacion Fisca!, a diferencia del recurso de revocacién en el
que la fecha de notificacién del acto impugnado es fundamental para

resolver sobre la procedencia del recurso.

Hasta aqui se ha hecho el sehalamiento de los requisitos para la
tramitacién del recurso administrativo previstos por el Codigo Fiscal de la
Federacion, por lo que a continuacion se indicara el procedimiento regulado

por la Ley de Coordinacion Fiscal en su articulo 11-A.

Una vez que el escrito de interposicion del recurso ha sido presentado

ante la autoridad fiscal comespondiente y dicho escrito redne todos los



82

requisitos anteriormente sefialados, resultando por tanto procedente, el

mismo se tramitara de acuerdo con el siguiente pracedimiento:

1.- La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico oird a la Entidad

Federativa de que se trate.

En relacién con los tramites que 'a Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico debe seguir para cumplir con esta etapa del procedimiento, cabe
sefalar que no existe ordenamiento legal alguno que los regule; sin
embargo, en la practica, a fin de que la citada Dependencia este en aptitud

de escuchar a la Entidad en cuestion, se procede de la siguiente manera:

a) Mediante comunicacion oficial, la autoridad competente para resolver
el recurso de inconformidad, hace del conocimiento de las autoridades
fiscales de la Entidad que en opinién del promovente estan violando las
disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, la existencia del
recurso de inconformidad de que se trate. La autoridad fiscal de la Entidad
Federativa a a que se dirige el oficio, generalmente es la Secretaria de

Finanzas.

En dicho oficio se informa de manera detallada lo siguiente:

- Fecha de presentacién del recurso de inconformidad.

- Nombre, denominacién o razon social del promovente, ya sea éste
una persona fisica, o bien, una persona moral actuando en

representacion de un determinado grupo de contribuyentes.

- Acto en contra del cual se presenta el recurso.
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- Sintesis del agravio causado al promovente.

En el mismo documento se notifica a la autoridad fiscal de la Entidad,
gue cuenta con un plazo de diez dias habiles, contados a partir del dia
siguiente a aquel en que surta efectos la notificacion del oficio, para que
sirva manifestar lo gque a su derecho convenga en relacién con el recurso de

inconformidad gue se ha hecho de su conocimiento.

El piazo de diez dias sefialado, se otorga con fundamento en el articulo
297 fraccion |, del Cadigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion
supletoria en materia fiscal por disposicién expresa del articulo 5° del

Codigo Fiscal de la Federacion en vigor.

b) La autoridad competente para resolver el recurso procede a informar
a la Direccion General de Coordinacién con Entidades Federativas, a través

de oficio, respecto de la existencia del recurso de inconformidad.

Esto es asi, que ya que de acuerdo con el articulo 53 del Reglamento
interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a esta autoridad
compete el participar en la formulacion de la politica de coordinacion fiscal
de la Federacion con las Entidades Federativas y Municipios, asistir a los
funcionarios superiores del Servicio de Administracidn Tributaria en sus
relaciones con los organismos en materia de coordinacion fiscal y servir de
enlace entre las autoridades fiscales de las Entidades Federativas y las
unidades administrativas del Servicio de Administracién Tributaria, asi como
participar en la vigilancia y promocién del cumplimiento reciproco de las

obligaciones derivadas de la Ley de Coordinacion Fiscal, de los convenios y
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acuerdos, asi como sus anexos, declaratorias y demas disposiciones legales

relativas al Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal.

2.-. La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico solicitard un dictamen

técnico a la Junta de Coordinaciéon Fiscal.

La autoridad competente para resolver el recurso de inconformidad
solicita mediante oficio al representante de la propia Secretaria de Hacienda
y Crédito Pdblico en la Junta de Coordinacion Fiscal, es decir, al Director
General de Coordinacidn con Entidades Federativas, se emita el dictamen
técnico a que haya lugar, con las opiniones de Ia totalidad de integrantes de

ia Junta y debidamente signado por cada uno de ellos.

Al respecto, cabe sefalar que si bien es cierto que el dictamen emitido
por la Junta de Coordinacion Fiscal no constituye la resolucion al recurso, la
practica ha demostrado que la autoridad competente para resolverlo, se
hasa en buena medida en las opiniones contenidas en dicho dictamen para
dictar la resolucién que ponga fin al mismo, siempre que el mismo contenga

opiniones claras que no den lugar a diversas interpretaciones.

No obstante lo anterior, existen ocasiones en que las opiniones vertidas
en el dictamen no son precisas, crean incertidumbre o bien, solo contienen
manifestaciones de los integrantes de la Junta, cuya intencion es infiuir en el
animo de la autoridad que pondra fin al recurso, en el sentido de resolver a
favor de la Entidad Federativa que se considera estd violando las
disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacion Fiscal, por lo que en
estos casos, dichas opiniones no pueden servir de pardametro para dictar la

resolucion al recurso.
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3.- Ef plazo para resolver el recurso sera de un mes a partir de la fecha
en que la Secretaria de Hacienda y Credito Publico reciba el dictamen

técnico emitido por la Junta de Coordinacion Fiscal.

La tey que se comenta sefiala claramente que el plazo para la
resolucién del recurso es de un mes posterior a la fecha en que se reciba el
dictamen técnico aludido; sin embargo, en la practica no se cumplen
cabalmente las disposiciones de la Ley, pues es frecuente que la resolucion
al recurso se dicte fuera del plazo sefalado, llegando incluso a demorarse la
emision de tal resolucién, hasta un afio después de que la autoridad

competente recibio |a respuesta técnica del organismo que la dicta.

4.- La resolucién podra ordenar a la Tesoreria de la Federacion la
devolucion de las cantidades indebidamente cobradas, con cargo a las

participaciones de la Entidad.

Si la resolucion que pone fin al recurso es dictada en el sentido de
declarar que si existe violacién a las disposiciones del Sistema Nacional de
Coordinacion Fiscal, dejando por tanto sin efectos el acto impugnado, la
consecuencia juridica que deriva de esta resolucion es que las cantidades
que hubieran sido pagadas por el contribuyente constituyen pagos indebidos,

procediendo por ende ta devolucion de los mismos.

En este supuesto la devolucién ia realiza directamente la Tesoreria de
la Federacién, descontando las cantidades correspondientes de las

participaciones otorgadas a la Entidad Federativa de que se trate.
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D.- Autoridad competente para resolver el recurso de

inconformidad.

Respecto a este punto es necesario mencionar que el articulo 121 del
Codigo Fiscal de la Federacién sehala ante que autoridad debe presentarse
la promocion, pero no a quien corresponde estudiar y resolver el recurso,
situacion que si es definida por las normas que regulan ta competencia de

las autoridades fiscales y que en este punto se analizaran.

En efecto, el articulo 121 del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente,
establece como regla general que el escrito de interposicién del recurso
debera presentarse ante la autoridad competente en razén del domicilio del

contribuyente o ante la que emitié o ejecutd el acto impugnado.

Asimismo, este precepto dispone que el escrito de interposicién del
recurso podra enviarse a la autoridad competente en razon del domicilio 0 a
la que emitid o ejecuto el acto impugnado, por correo certificado con acuse
de recibo, siempre que el envio se efectie desde el lugar en que resida el
recurrente y en este caso se tendrd como fecha de presentacion del escrito,
la del dia en que se entregue a la oficina exactora o se deposite en la oficina

de correos.

Sin embargo, es importante recordar que si el interesado presenta su
escrito de interposicion del recurso ante alguna autoridad fiscal
incompetente, ésta debera turnarlo a la que sea competente para su tramite
y resolucion, en los términos del segundo parrafo de! articulo 120 del Cddigo

Fiscal de la Federacion.
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Ahora bien, respecto a la autoridad competente para resolver el recurso
de inconformidad se tiene que conforme a lo dispuesto en el articulo 16 dela
Constitucion Politica de jos Estados Unidos Mexicanos, nadie puede ser
molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito emitido por autoridad competente, que funde

y motive la causa legal del procedimiento.

El precepto constitucional citado permite concluir que la autoridad fiscal
que resuelva el recurso de inconformidad debe ser competente en los
términos de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal, la L.ey del
Servicio de Administracion Tributaria y el Reglamento Interior del Servicio de
Administracion Tributaria.

Ciertamente, la Ley Organica de la Administracion Publica Federat
contiene las facultades que corresponden a cada una de las Secretarias de
Estado que conforman ja Administracion Pdblica, para ejercerlas en el

&mbito de su competencia frente a la esfera juridica de los particutares.

Asimismo, en los términos del articulo 14 de esta Ley, al frente de cada
Secretaria habra un Secretario de Estado, quien para el despacho de los
asuntos de su competencia, se auxiliard por los Subsecretarios, Oficial
Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes y Subjefes de Departamento,
Oficina, Seccién y Mesa, y por los demas funcionarios que establezca el

Reglamento Interior respectivo y otras disposiciones legales.

Por otra parte, su articulo 16 sefiala que corresponde originalmente a
los titulares de las Secretarias de Estado, el tramite y resolucion de los
asuntos de su competencia, pero que para mejor organizacion del trabajo,

podran delegar en los funcionarios a que se refieren ios articulos 14 y 15 de
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dicha Ley. cualesquiera de sus facultades, excepto aquellas que por
disposicién de la Ley o del Reglamento Interior respectivo, deban ser

ejercidas por sus titulares.

El articulo 17 de 1a Ley que se comenta, dispone que para la mas eficaz
atencién y eficiente despacho de los asuntos de la competencia de cada una
de las Secretarias de Estado, éstas podran contar con ¢rganos
administrativos  desconcentrados que les estardn jerarquicamente
subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la materia
y dentro del ambito territorial que se determine en cada caso, de acuerdo

con las disposiciones legales aplicables.

Finalmente, el articulo 31 de la misma Ley, enumera los asuntos cuyo
despacho corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
destacando la facultad relativa al cobro de los impuestos, contribuciones de
mejoras, derechos, productos y aprovechamientos federales en los términos
de las leyes aplicables y vigitar y asegurar el cumplimiento de fas

disposiciones fiscales.

Como se puede observar, los articulos mencionados contemplan en
forma genérica el fundamento de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico para actuar como autoridad fiscal en la resolucion del recurso de
inconformidad presentado por fos particulares, debiendo para ello, el titular
de esta dependencia, delegar sus facultades en los funcionarios previstos en

las disposiciones legales aplicables al caso.

En consecuencia, con el propdsito de que la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico cumpla con una més eficaz atencion y eficiente despacho de

los asuntos a su cargo, mediante Ley publicada en el Diario Oficial de ia
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Federacion el 15 de diciembre de 1995, se cred el Servicio de Administracion
Tributaria como un érgano desconcentrado de dicha dependencia, con el
caracter de autoridad fiscal, con las atribuciones y facultades establecidas en

la propia Ley, misma que entrd en vigor el 1°. de julio de 1997.

Este Grgano desconcentrado tiene por objeto la realizacion de la
actividad estratégica del Estado consistente en la determinacién, liquidacion
y recaudacion de contribuciones y sus accesorios para el financiamiento del
gasto publico. Para alcanzar este objetivo debera observar y asegurar la
aplicacion correcta, eficaz, equitativa y oportuna de la legislacion fiscal y

aduanera.

El articulo 7°. de la Ley que se comenta se refiere a las atribuciones
que tiene el Servicio de Administracion Tributaria, sefalando entre otras, las
relativas a recaudar los impuestos, contribuciones de mejoras, derechos,
productos, aprovechamientos federales y sus accesorios de acuerdo a la
legislacion aplicable; ejercer aquellas que en materia de coordinacion fiscal
correspondan a la administracién tributaria; vigilar y asegurar el debido
cumplimiento de las disposiciones fiscales y aduaneras; fungir como érgano
de consulta del Gobierno Federal en las materias fiscal y aduanera, y las
demds que sean necesarias para llevar a cabo las atribuciones previstas en

la propia Ley y su reglamento interior.

Del precepto citado se desprende que la facultad para resolver el
recurso de inconformidad corresponde a este érgano desconcentrado de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, la cual sera ejercida por conducto
de! Presidente del mismo, ya que de conformidad con el articulo 14 de la Ley

del Servicio de Administracién Tributaria, son atribuciones del Presidente de
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dicho 6rgano, entre otras, administrar y representar al mismo, tanto en su
caracter de autoridad fiscal, como de érgano desconcentrado, con la suma
de facultades generales y especiales que, en su caso, requerira conforme a
la legisiacion aplicable, asi como aquellas que sean necesarias para llevar a
cabo las funciones previstas en la propia Ley, su Reglamento interior y

demas disposiciones juridicas aplicables.

Por su parte, el articulo 2°. del Reglamento Interior del Servicio de
Administracion Tributaria, indica que para el despacho de los asuntos de su
competencia, este organo contard con diversos servidores publicos vy
unidades administrativas, entre !as que se encuentra la Administracion

General Juridica de Ingresos.

A esta Administracion General le compete, en los términos del articulo
32 fraccion XIX del Reglamento Interior que se analiza, tramitar y resolver los

recursos administrativos de su competencia.

Por lo expuesto, se puede concluir que de la interpretacion armonica de
los preceptos a que se ha hecho referencia, tanto de la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, de la Ley del Servicio de Administracion
Tributaria, asi como de su Reglamento Interior, resuita claro que la autoridad
competente para resolver el recurso de inconformidad, es la Administracion
General Juridica de Ingresos integrante del organo desconcentrado

denominado Servicio de Administracion Tributaria.
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E.- Efectos que produce la resolucion del recurso de

inconformidad.

Resulta de toral importancia mencionar que ia resolucion que ponga fin
al recurso de inconformidad siempre debera estar debidamente fundada y
motivada, y la autoridad fiscal debera examinar todos y cada uno de los

agravios hechos valer por el recurrente.

La motivacién y fundamentacion exiéidos por el articulo 16
Constitucional para todo acto de molestia que provenga de la autoridad,
deben ser plenamente satisfechos con el propésito de gue el particular
conozca las razones que tuvo la autoridad para emitir el acto, asi como los
preceptos legales sustantivos y adjetivos en que se apoy6 para su emisién, a
fin de que en caso de ser necesario, pueda combatirlo, evitando quedar en

estado de indefension.

Una vez cumplida dicha exigencia constitucional, ia resolucién debera
dictarse en un término que no excedera de un mes, contado a partir de la
fecha en que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico reciba el dictamen
técnico emitido por la Junta de Coordinacién Fiscal mencionada en el
Capitulo It del presente trabajo.

La resolucién que ponga fin al recurso podra ser, de acuerdo con el
articulo 133 del Codigo Fiscal de la Federacion, en alguno de los siguientes

sentidos:

1.- Desecharlo por improcedente o sobreseerlo, en su caso.




92

Este efecto resulta procedente cuando el motive que origind la
interposicion det recurso, no se adecua a ninguna de las causales de
procedencia establecidas en el articulo 11-A de la Ley de Coordinacion

Fiscal ya analizadas en el apartado A, del presente Capitulo.

Igualmente procede desechar el recurso, cuando se presenta alguna de
las causales de improcedencia establecidas en el articulo 124 del Codigo

Fiscal de la Federacién en vigor, en los siguientes casos:

- Cuando no se afecte el interés juridico del recurrente.

- Cuando el recurso se interponga contra resoluciones dictadas en

recursos administrativos o en cumplimiento de éstas o de sentencias.

- Por haberse promovido también juicio de nulidad en contra de la

resolucién impugnada ante el Tribunal Fiscal de la Federacion..

- Cuando el recurso se interponga contra actos conexos a otro que

haya sido impugnado por algin recurso o medio de defensa diferente.

En relacién con estas causales de improcedencia conviene mencionar
que la citada en segundo término, tiene su razon de ser en el principio de
economia procesal, es decir, para evitar que después de haberse dictado
una resolucion o sentencia en un recurso o juicio promovido en contra de un
determinado acto, nuevamente pudiera impugnarse la que se dictara en

cumplimiento de la resolucién o sentencia.

Asimismo, la tercera de las causales mencionadas se explica en e!

hecho de que, al impugnarse un acto ante el Tribunal Fiscal de la
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Federacion, no es conveniente que se admila su impugnacién mediante el
recurso administrativo, tanto porque debe entenderse renunciado el derecho

a hacerlo, como por &l riesgo de que se dicten resoluciones contradictorias.

Otra causal de improcedencia prevista en el articulo 124 en cita,
consiste en que el acto administrativo se haya consentido, causal que solo
resulta aplicable para el caso de! recurso de revocacién y no asi para el de
inconformidad, ya que un acto consentido es aquel en contra del cual no se
promovid el recurso dentro del plazo legal sefalado al efecto y como ya se
ha sefalado, el recurso de inconformidad se puede hacer valer en cualquier
tiempo, con la unica limitante establecida en el apartado A del presente

capitulo.

En el caso del desechamiento del recurso, fa autoridad fiscal debera
sefialar en la resolucién correspondiente, que no se retnen los requisitos
indispensables para que el recurso pueda ser estudiado y obviamente no se

analiza el fondo del asunto.

2.- Confirmar el acto impugnado.

La resolucion del recurso emitida en este sentido, procedera cuando el
recutrente no logre desvirtuar la procedencia de! acto impugnado, es decir,
cuando el promovente no demuestre que los actos de la autoridad fiscal de
la Entidad Federativa de que se trate, violaron las disposiciones del Sistema
Naciona! de Coordinacion Fiscal, las dictadas en materia de Derechos ©

bien, las disposiciones establecidas en materia de adquisicion de inmuebles.
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En este caso, en el punto resclutivo del documento con el cual se pone
fin al recurso, no necesariamente se sefialara que el sentido de !a resolucién
es confirmar el acto impugnado, circunstancia que si ocurre tratdndose del

recurso de revocacion.

En el recurso de inconformidad se debera indicar en tedo caso, que no
se contravienen fas disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacién
Fiscal previsto en la Ley que regula este Sistema, especificando la materia

de que se frate.

Las consecuencias producidas por una resolucidn dictada en este
sentido consisten en tener por valida la resolucion o acto impugnado y
declarar legales las actuaciones realizadas por la autoridad como

consecuencia de la misma resolucion.

3.- Dejar sin efectos el acto impugnado.

Resulta procedente dejar sin efectos el acto impugnado cuando el
recurrente logra demostrar con las pruebas y argumentos de estricto
derecho, que los actos realizados por la autoridad fiscal contravienen el

marco juridico previsto en ta Ley de Coordinacion Fiscal.

Las consecuencias producidas por una resolucidn dictada en este
sentido, consisten en apartar del campo juridico al acto impugnado y sus
efectos, a fin de volver a la situacion juridica anterior, por lo que si el
recurrente cubrid algin crédito derivado del acto de autoridad que se

impugna, tiene derecho a la accién de recobrar lo indebidamente pagado.
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Al efecto, el articulo 11-A fraccidn IV de la Ley de Coordinacion Fiscal
dispone que la resolucion podra ordenar a ia Tesoreria de la Federacion la
devolucion de las cantidades indebidamente cobradas, con cargo a las
participaciones de la Entidad, devoluciones a las que les sera aplicable lo
que al respecto dicta el Codigo Fiscal de la Federacion, consideraciones que

ya fueron analizadas en el apartado A del presente Capitulo.

4.- Modificar el acto impugnado o dictar uno nuevo que lo sustituya.

Procede este efecto cuando el recurso interpuesto sea total o
parcialmente resuelto a favor del recurrente, si éste desvirtla alguno de los
motivos que tuvo la autoridad para dictar fa resolucion impugnada, o bien,

cuando la misma incurrié en algan error.

Cabe aclarar que el emitir una resolucion que modifique el acto
impugnado o bien, que declare dictar uno nuevo que los sustituya, procede a
juicio de la autoridad, cuando se demuestre que el acto recurrido adolece de

algun vicio que pueda ser subsanado por la propia autoridad.

Las consecuencias derivadas de una resolucion que modifica el acto
impugnado consisten en declarar |a legalidad parcial de la resolucion
combatida, reducir ei monto del crédito fiscal a la parte modificada y ordenar
la devolucion del crédito fiscal pagado por el contribuyente en exceso.

Los efectos de la resolucion que ordena dictar un nuevo acto para
sustituir al impugnado consisten en declarar que existe violacién a las

disposiciones del Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal, dejando por
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tanto sin efectos la resolucidn impugnada, asi como los actos que hubieran
derivado de ia misma y ordenar la devolucion del crédito fiscal pagade por el

contribuyente en exceso.

F.- Eficacia del Recurso de Inconformidad.

Se ha discutido la existencia del recursc administrativo como medio
eficaz de! control de la legalidad administrativa. No obstante ello, un gran
numero de ordenamientos en México, regulan algunos de los recursos
administrativos existentes, los cuales ademas, son promovidos cada vez en

namero mayor por los particulares.

Por o que se refiere a la materia fisca!, existe la opinion de que los
recursos administrativos regulados por el Cédigo Fiscal de la Federacion, no
son totalmente efectivos como medios de defensa para los gobernados, ya
que ia autoridad competente para ei tramite y resolucion de los recursos
administrativos, es la misma que emitié el acto o una jerarquicamente

superior a ésta.

Tal circunstancia hace pensar que en Ja resolucion de los recursos no
existe una totalidad imparciatidad, toda vez que la autoridad administrativa
acta como “juez” y como “parte” a la vez. Esto aunado al heche de que en
un pasado reciente, fa mayoria de los recursos interpuestos eran resueltos

confirmando la validez del acto impugnado.

Sin embargo, es importante mencionar que en los ultimos afios, la

tendencia de emitir resoluciones confirmando los actos impugnados ha
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disminuido considerablemente, para confirmar solo aquellos en que los

particulares no hayan demostrado los extremos de sus actuaciones.

Considero que esta transformacion obedece a que el estado de
derecho tiene como nota esencial, la proteccién juridica de los gobernados y
la actuacién del poder plblico de acuerdo a una normatividad general y
formalmente establecida, lo que permite afirmar que con fa evolucidn del
estado de derecho contemporaneo, el poder publico se ha convencido que

sus actos deben tender en mayor medida a la juridicidad.

En la actualidad la problematica que en la practica se presenta,
haciendo evidente el dificii papel que desempenan los recursos
administrativos, no consiste en el nimero de resoluciones dictadas a favor o
en contra de los particulares, sino en su imperfeccién en el cumplimiento de
las disposiciones que los regulan, sin que esto signifigue que quede de

manifiesto su inutilidad.

Abocandonos al recurso materia del presente trabajo, considero que si
bien es cierto que los recursos que se han presentado ante la Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, han sido resueltos en apego a derecho,
dictandose resoluciones favorables a los interesados cuando éstos han
demostrado sus pretensiones, también lo es que la eficacia del recurso de

inconformidad, se ha visto afectada por los siguientes factores:

1.- Defecto en el cumplimiento de las disposiciones que regulan al

recurso de inconformidad.

Las leyes al reguiar los recursos administrativos persiguen, entre otros

objetivos, el que los particulares en forma rapida, sencilla y sin exceso de
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formalidades, puedan demostrar a las autoridades los errores o deficiencias

en las resoluciones que dictan o en los actos que realizan.

La Ley de Coordinacion Fiscal y el Cédigo Fiscal de la Federacion, al
establecer en forma conjunta las normas que regulan al recurso de
inconformidad, pretenden cumplir también con esta finalidad; sin embargo, la
aplicacién de las normas relativas a ia resolucidn del recurso, le corresponde
a las unidades administrativas competentes, dependientes de la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico.

Ahora bien, los titulares de dichas unidades administrativas son seres
humanos susceptibles de cometer errores, ya sea por ignorancia o
negligencia profesional, esto aunado al elevado nimero de recursos
presentados en contra de las autoridades fiscales, lo que trae como
consecuencia que no se cumplan cabalmente las disposiciones que regulan

el procedimiento a seguir en el recurso de inconformidad.

Un claro ejemplo del incumplimiento a las citadas disposiciones lo
constituye el supuesto previsto en la fraccién lll del articulo 11-A de la Ley de
Coordinacién Fiscal, en la cua! se establece expresamente que "el plazo
para resolver el recurso serd de un mes a partir de ta fecha en que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico reciba el dictamen técnico emitido
por la Junta de Coordinacién Fiscal”, plazo que en la practica no es
respetado por las autoridades fiscales por los motivos mencicnados,
llegando incluso a dictarse ia resolucién al recurso hasta un afo después de

recibido el dictamen aludido.

Las circunstancias expuestas, obviamente provocan que se disminuya

considerablemente la eficacia del recurso que se analiza, ya que en la
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mayoria de los casos lo tnico que obtienen los afectados por los actos de la
autoridad fiscal de la Entidad Federativa o Municipic de que se trate, es una
demora en el logro de sus propdsitos legales, al resolver {a autoridad

competente al efecto, fuera de los plazos que la Ley sefala

Para evitar que se continlie presentando esta problematica y en razén
de la importancia que tiene para el Estado la solucion de los litigios fiscales,
no sélo desde el punto de vista de la resolucién pronta y eficaz de los
recursos, sino de la perspectiva recaudatoria de la propia administracién,
considero que deben destinarse los recursos necesarios para la
profesionalizacién det personal integrante de las unidades administrativas del
Servicio de Administracién Tributaria, competentes para la resolucion del

recurso de inconformidad.

2.- Falta de regulacion del procedimiento para la resolucion del recurso

de inconformidad.

En relacién con este punto, €s necesario mencionar en primer término
que los preceptos previstos en la Ley de Ceordinacion Fiscal y en el Codigo
Fiscal de la Federacién, no son las Onicas normas que deben tomarse en
consideracién para la oportuna y eficaz resolucion del recurso de
inconformidad, sino que se requiere también de la implementacién de
mecanismos de accién que permitan a las autoridades dar celeridad a los

asuntos de su competencia.

£n este sentido, cabe resaltar que en relacibn con recursos
administrativos distintos al de inconformidad, si se ha llevado a cabo dicha

implementacion, lo que se traduce en el hecho de que en un solo documento
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se integran los criterios conforme a los cuales debe desarroilarse la
actuacion del personal técnico encargado de tramitar y resolver las
promociones de los contribuyentes. Este documento es lo que constituye un
“Manual”, e! cual debe encontrarse fundamentado en las disposiciones

fiscales.

Por 1o que respecta al recurso de inconformidad, a la fecha no existe
manual alguno que cumpla con el propdsito descrito, por lo que considero
priaritaria la implementacion de dicho documento para fa resolucion y tramite
del recurso de inconformidad, ya que esto ocasionarfa una substancial

reduccién en el tiempo que se emplea para la realizacion de tales funciones.

Otro aspecto que influye para que exista una inadecuada regulacién del
procedimiento para la tramitacion y resolucion del recurso de inconformidad
consiste en el hecho que ha sido sefialado en forma reiterada, en el sentido
de que la autoridad competente para poner fin al recurso, debe tener en

cuenta el dictamen técnico emitido porla Junta de Coordinacion Fiscal.

Ya se ha sefialado también que los fundamentos juridicos que regulan
el funcionamiento de este organismo, asi como fa emision del dictamen
técnico son los articulos 24 de la Ley de Coordinacion Fiscal y 37 a 45 del
Reglamento Inlerior de los Organismos del Sistema Nacional de

Coordinacién Fiscal.

De acuerdo con dichos preceptos, la reunién de la Junta tiene como
objetivo Unico, la emision del dictamen técnico solicitado por la
Administracion General Juridica de Ingresos del Servicio de Administracion
Tributaria, por lo que este organismo debe sesionar de acuerdo con el

numero de dictamenes técnicos que e sean solicitados, procurando que
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estas sesiones coincidan con las reuniones de la Comision Permanente de

Funcionarios Fiscales.

No obstante ello, en la practica ocurre que la Junta de Coordinacion
Fiscal realmente sesiona para cumplir con su objetivo, en la misma fecha en
que se lieva a cabo la Reunion Nacicnal de Funcionarios Fiscales, 1a cual, en
los términos del articulo 18 de 1a Ley de Coordinacion Fiscal, se reine por lo

menos una vez al afio.

Esto significa que si 1a fecha en que la Administracion General Juridica
de Ingresos solicita el dictamen técnico, coincide con la sesion de la Reunion
Nacional de Funcionarios Fiscales, que en la practica se realiza una sola vez
al afio, o bien, dicha soficitud se efectia en fecha cercana a una proxima
sesién de este organismo, probablemente la resolucion al recurso sea
oportuna; pero, si la solicitud del dictamen se realiza en fecha lejana a la
correspondiente a la sesion del mismo, la resolucion al recurso de
inconformidad se dictara fuera del plazo previsto al efecto en la Ley de

Coordinacion Fiscal.

Este hecho deriva, en mi opinion, de la falta de una adecuada
regulacion respecto de la integracion y funcionamiento de la Junta de
Coordinacion Fiscal y de la emisidn del dictamen técnico, ya que en la Ley
de Coordinacién Fiscal, el inico precepto que se refiere al citado organismo
es el articulo 24 que expresamente sefiala: “La Junta de Coordinacidn Fiscal
se integra por los representantes que designe la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pdblico y ‘os titulares de los drganos hacendarios de las ocho
Entidades que forman la Comision Permanente de Funcionarios Fiscales”,
cuya lectura hace evidente que no se regula aspecto alguno relacionado con

el funcionamiento de este organismo.
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3.- Insuficiente difusién del recurso de inconformidad como medio de

defensa de los particulares ante el fisco federal.

De conformidad con lo previsto por e! articulo 33 del Codigo Fiscal de la
Federacion, las autoriades fiscales para el mejor cumplimiento de sus
facultades, proporcionaran asistencia gratuita a los contribuyentes,
procurando para ello, difundir entre éstos los derechos y medios de defensa
que se pueden hacer valer contra las resoluciones de las propias

autoridades fiscales.

La difusién de los referidos medios de defensa basicamente se realiza
a través de la emision de folletos, siendo el mas reciente que en esta materia
se ha dado a conocer a los contribuyentes, el denominado *MEDIOS DE
DEFENSA ANTE EL FISCO 1996

En las paginas 8 y 9 de dicho folleto, se explica en forma somera qué
son los recursos administrativos y se presenta un cuadro en el que se
indican graficamente los recursos que se establecen en materia fiscal para la
revision de los actos administrativos, cuadro en el que no se incluye al

recurso de inconformidad.(Ver anexos niimeros 1,2, ¥ 3).

Asimismo, en sus paginas 16 a 23, se muestra qué es y como se
conforma el procedimiento correspondiente al recurso de revocacién, es
decir, se indica con precisién en qué consiste dicho recurso, contra qué
aclos procede, las caracteristicas que deben reunir las resoluciones
administrativas para ser impugnadas mediante el mismo, los casos en que

no procede el recusso, el plazo para su presentacion, los casos en que
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puede interponerse por terceros, ante que autoridad se presenta, asi como el
plazo en que debe cumplirse la resolucion que ponga fin al recurso. (Ver
anexos 4 a 10).

Por lo que se refiere a! recurso de inconformidad, el folleto que se
comenta, Gnicamente mencicna en forma genérica que este recurso lo
podran interponer las personas que se vean afectadas por resoluciones de
una Entidad Federativa que no cumpla con el convenio celebrado con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico tratdndose del Sistema Nacional
de Coordinacion Fiscal, sefialando también el plazo para su interposicion y
los requisitos para su tramitacidn previstos en las fracciones | a IV del
articulo 14-A de la Ley de Coordinacién Fiscal.

De fo expuesto, resuita claro que la informacién que se proporciona al
contribuyente en relacion con el recurso de revocacion, es mas amplia y
detallada, ya que se aportan datos adicionales a los sefialados en el
ordenamiento que lo regula, los cuales facilitan a los contribuyentes la
comprension del funcionamiento y de los beneficios que obtienen con la

interposicion de este recurso.

£n cambio, la informacion contenida en el medio de difusion utiizado
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, respecto del recurso de
inconformidad, se limita a repetir lo previsto en la Ley de Coordinacién Fiscal,
sin apottar elementos que permitan comprender con exactitud los preceptos

que regulan dicho recurso.

Ademas, en las oficinas que las autoridades fiscales mantienen en

diversos lugares del territorio nacional, se proporciona orientacion a los
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contribuyentes y se efctGan reuniones de informacién respecto de los
diversos medios de defensa que pueden hacer valer ante determinados
actos de las autoridades fiscales, sin que se haga referencia alguna sobre el

recurso de inconformidad.

La insuficiente difusidn que se hace del recurso de inconformidad es
tan evidente que incluso un numero importante de servidores pdblicos y
unidades administrativas con que cuenta el Servicio de Administracion
Tributaria para el despacho de los asuntos a su cargo, desconocen la
existencia del recurso materia del presente trabajo, fundamentaimente en el
caso de las unidades administrativas regionales dependientes del citado

organismo que no tienen competencia para la resolucidén del mismo.

Por ultimo, considero oportuno efectuar a continuacién un andlisis
comparativo entre el recurso de revocacién y el recurso de inconformidad, a
fin de tener un panorama completo respecto a las semejanzas y diferencias
de dichos medios de defensa y asi precisar con exactitud aquellas
disposiciones aplicables al recurso de revocacion que también lo son para el

de inconformidad.
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ANEXO No. 1 _
CARATULA DEL FOLLETO
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ANEXO No. 2
PAGINA 8 DEL FOLLETQ

{En qué disposiciones legales se fundamentan los medios de defen-

sa?

(I}  En ta Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
[ Enel Cédigo Fiscal de la Federacién

fI1 Cddigo Federal de Procedimientos Civiles.

l Leyde Amparo.

iChomo se activan los medios de defensa?

Los medios de defensa se deben hacer valer a peticion de la parte alec-
tada:

Sabemos que la Administracidn Pablica debe realizar todos sus actos
con apego a las disposiciones legales para no afectar el derecho de los
contribuyentes a la legalidad de los actos de la administracién y la po-
sibilidad de exigir que las disposiciones legales que tas regulan, se
cumplan.

Muestra Constitucién establece en sus articulos 14 y 16 las garantias de
legalidad y debido proceso. Estos derechos hacen necesaria la existen-
cia de procedimientos adecuados que revisen los actos de 1a autoridad
para que éstos se realicen conforma a la ley.

£Qué son los recursas administrativos?

Son los distintos medios de defensa y control administrativo correctivo,
que se promueven a pelicion de la persona agraviada por actos admi-
nistrativos, con el objeta de mantener 12 legalidad de dichos actos, con-
curriends 3l mismo liempo a garantizar los derechos e intereses da los
administrados.

£ el siguiente cuadro se represenia de manera grilica los rerursos gue
se establecen en materia fiscal para la revision de los actos administra-
tivos.



107

ANEXO No, 3
PAGINA 9 DEL FOLLETO

Recursos
Administrativos

Iﬁnso de RevocaciéLl rlmpngnadfn de Nntiﬁt:aci:meSJ

[ 1
|

r Aesolucidn negativa los infereses def contribuyente J

Sa recurs anta ¢l Tribunal Fiscal de la
Federacién, mediante el Juido Contencioso
Administrativo fuicio de nulidad}

I Senfencia contrana & los intereses del contibuyente J

Amparo Disecto
ante @ Tribunal Colegiado de Ciscuito

Pero ademas de estos fecursos administrativos, el Cédigo Fiscal de la
Federacion establece otro medio por al cual el contribuyente puede in-
confarmarse ante las autoridades fiscales por algin acto de autoridad
que le afecte a sus intereses y sea contrario a derecho, este es el de-
nominado “Juslicia de ventanilla®.

Il. LAS NOTIFICACIONES

Todo acto de autoridad para que surta efectos juridicos debe notificarse
a la persona afectada.



ANEXO No. 4
PAGINA 16 DEL FOLLETO

iAnte qué autoridad se interpone?

Seré ante aquélla que haya dictado la resolucién que se desea aclarar.

V. RECURSO DE REVOCACION

t0ué es el recurso de revocacién?

£s el medio tegal con que cuenta el contribuyente que se siente alectado
por una resolucidn administrativa para obtener de la autoridad una revi-
sifn a fin de que ésta lo revoque, anule o modifique, en caso de encon-
trar ilegal la misma. ‘

Se eslablece este recurso en el Cddigo Fiscal de la Federacidn como un

medio de defensa que los particutares pueden ejercer cuando se danen
sus intereses legitimos.

{Quiénes pueden interponer el recurso?
Puede interponer este recurso tanto el contribuyente con interés legitimo

directo como un tercero con interés legitimo indirecto.

iCudles son las resoluciones o actos contra los que procede ef Re-
curso de revocacidn?

En contra de Casos en que procede.

Resoluciones ob-1» Determinen:  Contribuciones,  accesorias  {recarqus.
fntrvas  dictadas sanciones, gastos de ejecucidn y la indemnizaciin del 20%
por  autnridades por cheques devueltos) y apravechamientos,

fiscales federales |, Nieguen la devolucién de cantidadas que  pracedan

conforme 343 Ley.
a llicten fas amnridades atduanes,

+ Cuslguier resphicidn de caricter dafinilivn nue cause aaravip
al particular, exceptn resoluciones datadas por justicna (e
venianilia,

16
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ANEXO No. 5

PAGINA 17 DEL FOLLETO

Actos de autpri-| e
dad fiscal federal

v

v

Exijan el pago de créditos fiscales, en los siguientes casos;
Arqumente que é5tos se han extinguido, o

Que su monto reat es inferior al exigido, siempre que el
cobro en exceso sea alribuible a la autnridad gjecutora.

Se refiera a recargos, gastos de gjecucidn o a fa indemni-
#acién del 20% por cheque no pagado 2 su presentacidn en
tiempo en el banco,

Se dicten en el procedimiento administrativo e ejecuciin,
cuando ¢! contribuyente sefiale que no se ajustd a la ley.

Afecten el interés jurfdico de terceros cuando alirme:

Ser propietario de bienes, negociaciones o tiuar de los
derechos embargados.

Tener derecho a que las crédites a su favor SE paguen Con
preferencia a los fiscales,

Determinen el valor de avalio de los bienes muebles,
inmuebles o negociaciones embargados.

i0ué caracteristicas deben reunir las resoluciones administrativas

para ser impugnadas?

Para que las resoluciones

guientes caracteristicas:

puedan ser impugnadas deben reunir las si-

Ser definitivas

(lue resuelva y ponga fin al expediente.

Fersonales y concretas Oirigida a uma persona determinada Y que lrata

sabre una situacidn especifica,

Causar agravio lesiona el interés legitimo directo {particular
alectadol o indirecto [persona distinta del titular de
{a resohcidn.

Constar por escrty Para seguidad del contribuyente, fas resaluciones

deben darse a conncer por escrito,

17
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ANEXO No. 6
PAGINA 18 DEL FOLLETO

Ser nyevas Que el contribuyente ro conozca con anterioridad el
contenido,

No haya sido consentida de manera expresa o tdci-
[E ]

Sea materia de algiin medio de defensa.

{Se debe interponer el recurso de revacacion antes de promover

juicio ante el Tribunal Fiscal de la Federacién?

Mo, la interposicidn def recurso de revocacion es opcional ya que contra
un acte administrativo se podré interponer este recurso o bien promover

el juicio ante el Tribunal Fiscal de ta Federacidn.

Cabe mencionar que al impugnar un acte administrativo fque sea anteriof
o derivado de otro. el particular debe utilizar ta misma opcién elegida, ex-
cepto cuando se trate de rasoluciones emitidas en cumplimiento de re-

cursos administrativos.

Si la resolucion dictada en el recurso se combate en el Tribunal Fiscol de
1a Federacion, la impugnacién det acto conexo, debers efectuarse anta

la Sala Regional del Tribunal Fiscal que conozca del juicio respectivo.

£En qué casos no procede el Recurso de Revocacian?
No proceders r-ste rrnurso, contra los antos administrativos que.

V' No afector ol interés juridice dal particilar

¥ Sa dicten eq rasoliriones de recuisns ade
miento de ¢ 31as o de sentencias.

Z  Hact conexo se produce cuandp dos pretensiones distinas somengis a procesos
diversos se vinculan per provenir de & misma causa o relxcion junitica o ifervienen 1as
mismas personas. {0 antenor desemboca en kg acumudaridn de fos jacios para evitar

que se dicten resolucienes por separado que Hequen 3 Ser Contramictoas,
18

shativos o en cunpli-

110
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ANEXO No. 7
PAGINA 19 DEL FOLLETO

+ Hayan sido impugnados ante el Tribunal Fiscal de la Federacién,

¥ Se hayan consentido, es decir, aquélios contra los que no se promo-,
vig el recurso en el plazo sefalado.

v Sea conexo? a otro que haya sido impugnado por algin recurso o
media de defensa diferente.

¥ No se amplie ¢l recurso administrativo o en la ampliacion no se ex-
prese agravio alguno, si el paticular niega conocer et acto adminis-
trativo.

" Se trate de actos revocados por ia autoridad,

¥ Que tengan por objeto hacer electivas fianzas otorgadas en garantia

de obligaciones fiscales a cargo de terceros.

{En qué plazo se debs presentar el recurse de revocacion?

PLAZO CASOS

Dentro de 45 diassiguien- |« Es el plaro general para interponer el recurso,
tes a la notificacién
Los dias se cuentan a partir de la fecha en que
surta efectos fa notificacién,

Dentro de 10 dias siguien- |« Cuandn el embargado o terceros acreedares o0
tes a {a notificacion del estén confesmes con la valiaridn hecha para la
avalilo enajenacién de hienes mrmuebles embargados.

3 Unacto es conexo 3 oo en s SQUIetes Supuestas:
o las partes {autoridad fiscal, contnbuyente o tercera) son los imisnios y los derechos
vioiatios son ’intcos.
e [ acto reclamado es uno mismo ¢ Se impugnan vanas partes del mismg acto.
o Serectunan actos que no san antecedentes & consecuencia ge olros.

19
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ANEXO No. 8
~ PAGINA 20 DEL FOLLETO

fn cuslquier licmpo an- | Porlas violacienas cometides antes del tamata

tes de la publicacidn de ia do los bienes embargados.
convocatoia en pimera
almoneda
Dis siguiente 4 Cuendo se bate de bienes legaimente inem-
bargables

En que surta efectos fa
nolificacitn  de requeri- | Aclos de imposie reparacitn material
miento de pago o de la di-
ligencia de smbargo 7 Pot falta de notificacitn

< Notificacion ilegat

iEn qué casos se interpone el recurso do revocacidn por terceros?

Los terceros pueden intarponer el recurso-de revocacidn en los siguisn-
tes €850S;

» Afirme ser propistario de-los bienes, negocistiones, titular do los de-
rechos embargados. En este caso se debe interponer el recurso en
cualquier tiempo, antes de que se finque el remate, se enajenen fue-
ra del mismo o se adjudiquen los bienes s favor del fisco fedetal.

« Alirme tener darecho de que los crédites a su favor se cubran prefa-
rentemente a los créditos fiscalas federalos. Se debe interpaner el
recurso on cuslguier tiempo hasta antes de que se hayas aplicado al
importe del remate a cubrir el crédito fiscal.

LAnte qué autoridad se presenta el recurso de revocacién?

El racurso ¢g revocacién se presentatd onte la autoridad que emitid o
ejecuts el acto impugnado, o de acuerdo a lo siguiente:

20
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ANEXO No. 9
PAGINA 21 DEL FOLLETO
Autondades competentes For Resoluciones:
para tamitar y resover
Administracién  General| Dictadas por efa misma o cualquier ynidad administrativa

adscrila a la Subsecretaria de Ingresos,

De fas entidades lederativas en materia de ingresos coor-
dirados.

Adrrinistracion de Recur-
sos Administrativos

e las unidades administrativas que dependan de las Di-
recciones Genenrdles o de las Administraciones Generates
adscritas a la Subsecretaria de Ingresos,

De las Administraciones Locales y unidades administrativas
que dependan de dstas.

e tas Aduanas.

Autaridades fiscales de kas entidades federativas en mate-
na de ingresos coordinados.

Administraciones  Locales
Juridicas de Ingresos

Propias.

De fas Administraciones Locales de Auditorta Fiscal y de
Recmsacidn o de las unidades administrativas que de clia
dependan, )

De las avtoridades fiscales de las Entidades Feilerativas en
maternia de ingresos coordinados.

Respectos a contribuyentes cuyo domiciio se encucilie en
SU Circunscripcion temitorial.

De autoridades aduaneras cuya sede se encuentre dentig
de su circunscripcin terntonat,

Procuraduria Fiscal de
federacion

En las materias de su competencia,

Administracién ~ General
Juridica de Ingresos

En los demds casos que competan a la Secretarfa de Ha-
cienda y Crédito Pibfico.
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ANEXQO No. 10
PAGINA 22 DEL FOLLETQ

£Cué forma fiscal se utiliza para interponer €l recurso de revoca-
cién? : '

Se deberd utilizar la forma fiscal HRR-1 denominada “Intarposicién dsl
Recurso Administrative de Revocacifn®, misma que se presenta por cua-
druplicado. :

iQué documentos se deben anexar a la forma fiscal?

« FEl escrito de agravios que le causa la resolucién ¢ et acto impugnado

y los hechos controvertidos debidarnente relacionados con las prue-
bas que acompane, en Su Caso.
Cuando no se expresen los agravios y ademis no se sefiale la reso-
lucién o el acte impugnado, los hechos controvertidos o, no se ofrez-
can pruebas la autoridad requerird al promovente para que en un pla-
z0 de 5 dias cumpla con dichos requisitos. Si dentro de este plazo no
se expresan los agravios o ef acto impugnado, no procederd el recur-
SO.

e Los documentos que acrediten la personalidad de quien promueve
cuando actie en nombre de otro o de personas morales.

» La cédula profesional de! representante legal.
e La resotucidn impugnada.
« La constancia de notificaciones y citatorios.

* Las pruebas documentales que acompafie incluyendo el dictamen
pericial.

En caso de que no se anexen estas pruebas se deberd senalar el ar-
chivo o tugar donde se encuentran,

Todos estos documentos se deben presentar en original o copia certifi-
cada.
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ANEXO No. 11
PAGINA 23 DEL FOLLETO

iQué sucede si no se citaron correctamente los articulos violados?

Con el fin do que se resuslva la cuestién efactivamente planteada, la
autoridad podré corregir los errores que advierta en la cita de los articu-
los de ley que se consideren violados y que por consecuencia dafien a
los particulares.

¢En qué plazo se debe cumplir la resolucién que ponga fin al recur-
so0?

En el caso de que la resolucién se emita para llevar a cabo un determi-
nado acto o iniciar la reposicién del procedimiento, debard cumplirse en
un plazo de 4 meses, contados a partir de la notificacidn de la resolu-
ci6n. aun cuando haya transcurrido el plazo de cinco aios en el cual se
extinguen las facultades de la autoridad fiscal. ya gue el citado plazo se
suspende a! interponer algdn recurso administrativo o juicio o el plazo
de 9 meses para concluir las visitas domiciliarias y revisiones.

En el Cddigo Fiscal de la Federacién se establece el plazo de diez aitos
para que las autoridades fiscales ejerzan sus facultades de comproba-
cioén.

V. IMPUGNACION DE LAS NOTIFICACIONES
Las notificaciones tienen una gran importancia por lo que la sutoridad
ha regulado la forma en la que se dan a conocer y ha establecido medi-
das que permiten el control de su lagalidad; estas medidas tienen la
funcién de ser un medio de defensa para el contribuyente denominado
“impugnacidn de las notificacicnes”.

LCuél es el objeto de 1a impugnacibn de las notificaciones?

Solicitar a Ia autoridad !a anulacidn de las sctuaciones hechas con base
en una notificacién.
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CONCLUSIONES

PRIMERA - La necesidad de que |a Administracién cuente con un
adecuado medio de control de sus aclos, a través del examen que le permita
recorrer nuevamente e! procedimiento que los generd, con el propésito de
verificar que se ajusten al orden legal, dio iugar al establecimiento de los

recursos administrativos.

Este medio de autotutela se pone a disposicion del administrado para
hacer del conocimiento de la Administracion, las fallas o las deficiencias
legales de su actuacién y de esla manera, optar por una resolucion que se

encuentre apegada a ley.

SEGUNDA.- El recurso administrativo consiste en un medio de
impugnacion legalmente reconocido, que implica el derecho del gobernado a
oponerse a un acto o a una resolucion que afecta a su persona, domicilio,
papeles, posesiones o derechos, el cual se tramita ante la misma autoridad
emisora u otra jerarquicamente superior, con el propésito de que dicho acto
o resolucién se revoque, reforme o anule, de tal manera que los organos y
las autoridades que integran a la Administracion Publica sujeten su actuacion
al principio de legalidad consagrado en los articulos 14 y 16 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

TERCERA .- El fundamento esencial de los recursos administrativos es
que siempre deben estar previstos en la tey, por lo que en consecuencia, no
pueden tener ese caracter las secuelas o practicas de instancias que se
presenten y tramiten ante las autoridades administrativas, si la ley no las

autoriza como medios de impugnacion.
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E!l recurso de inconformidad al estar previsto expresamente y regulado
en la Ley de Coordinacién Fiscal, cumple con este elemento fundamental

para los recursos administrativos en general.

CUARTA - Resulta evidente que el aspecto que con frecuencia orienta
la clasificacion de los recursos, es la autoridad administrativa encargada de

resolverlos.

Asi se tiene que si la autoridad que resuelve el recurso, es la misma
que dictd la resolucién impugnada, se dice que es un recurso de
reconsideracion o reposicidn; si es una distinta de la que dictd fa resolucion y
particularmente superior jerarquico, se afirma que es un recurso de revision o

jerarquico.

En ocasiones, la denominacidn responde a la clase de actos que
pueden impugnarse con uno u otro recurso; sin embargo, tomando en cuenta
los resultados practicos de los mismos, se ha concluido que el suprimir esa
separacidn de impugnaciones con recursos membretados en forma
diferente, por la instauracién de un solo recurso administrativo, como ha
sucedido con los regulados por el Cddigo Fiscal de la Federacion, evita que
la diversidad de recursos se transforme en una “trampa” para convertirse en

un “puente” para la defensa de los administrados.

QUINTA - La conclusién anterior no significa que todos los actos de la
autoridad fiscal puedan o deban ser impugnados mediante el mismo recurso
administrative, ya que existen actos regulados por una ley especifica,
también de caracter fiscal, como lo es la Ley de Coordinacién Fiscal, cuyo
objetivo consiste precisamente en coordinar el sistema fiscal de la

Federacién con los de los Estados, Municipios y Distrito Federal, para
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establecer la participacién que corresponda a sus haciendas publicas en los
ingresos federales; fijar las reglas de colaboracion administrativa entre las
diversas autoridades fiscales y dar las bases de su organizacion y

funcionamiento.

Por ello, a partir de 1990, la Ley de Coordinacién Fiscal establece una
instancia administrativa para defensa y debida aplicacion del Sistema
Nacional de Coordinacién Fiscal y de vias opcionales de coordinacion, es

decir, el recurso de inconformidad.

Este recurso viene a constituir un método para la reparaciéon patrimonial
efectiva hacia las personas que resulten afectadas por actos de las
autoridades fiscales de las Entidades Federativas o los Municipios, que
deriven en el incumplimiento de las disposiciones del mencionado Sistema
Naciona! de Coordinacién Fiscal, de las de coordinacidn en materia de

derechos o de adquisicién de inmuebles.

SEXTA.- Aln cuando la Ley del Impuesto sobre Adquisicion de
Inmuebles, que daba base a la coordinacidn en la materia, fue abrogada a
partir de enero de 1996, pudieran presentarse inconformidades respecto de
ejercicios anteriores a dicha abrogacion, sin que esta circunstancia afecte la

procedencia del recurso.

SEPTIMA.- El recurso de inconformidad lo deben hacer valer las
personas afectadas o su representante comun, ante la Administracion
General Juridica de Ingresos del Servicio de Administracion Tributaria, que

es la autoridad competente para tramitarlo y resolverlo.
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OCTAVA.- Para la tramitaciéon del recurso de inconformidad deberd
estarse a las disposiciones que sobre el recurso de revocacion establece el
Cédigo Fiscal de ta Federacidn, pero con ciertas modalidades previstas en

forma especifica en el articulo 11-A de la Ley de Coordinacidn Fiscal.

Estas modalidades le dan al recurso un caracter “sui géneris” y
consisten en que la autoridad fiscal antes de resoiver, debera escuchar a la
Entidad Federativa de que se trate y solicitar un dictamen técnico a uno de

{os organismos existentes en materia de coordinacidn fiscal.

Dicho organismo se denomina Junta de Coordinacion Fiscal, integrada
por representantes designados por 1a Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y por los organos hacendarios que representan a las Entidades

Federativas.

Ei dictamen emitido por este organismo, no constituye la resolucion al
recurso, ya que solo representa la opinion técnica de los integrantes de la

mencionada Junta de Coordinacién Fiscal.

NOVENA .- No existe documento alguno que regule los tramites que la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico debe seguir para estar en aptitud
de conocer las manifestaciones que conforme al derecho de la Entidad

Federativa de que se trate, convengan.

DECIMA.- Los factores que afectan la eficacia del recurso de
inconformidad consisten fundamentalmente en el indebido cumplimiento por
parte de las autoridades fiscales, de las disposiciones que lo regulan; en la
falta de regulacién del procedimiento para su tramitacion, asi como una

escasa difusién de este medio de defensa.




120

Las circunstancias anotadas provocan que solo los especialistas en la
resolucion del recurso de inconformidad, conozcan con precision los tramites
a desahogar, las etapas previas que deben cumplirse antes de intentar el
recurso vy el procedimiento para proseguirlo y agotario debidamente, lo que

obstaculiza la defensa de los particulares.

DECIMA PRIMERA.- Para lograr que el recurso de inconformidad se
convierta en un eficaz medio de control de la legalidad administrativa, se
sugiere incrementar el potencial humano que interviene en la resolucién del
mismo, a través de una adecuada capacitacion, para asi evitar la demora en

la emision de las resoluciones.

Asimismo, se estima oportuno el unificar criterios para la tramitacion del
recurso que nos ocupa, mediante la normatividad expedida a través del
manual correspondiente, ya que con esta medida se reducen, agilizan y dan
transparencia a los procedimientos y tramites llevados a cabo por las

autoridades fiscales competentes para su resolucion.

Finalmente, se considera necesario dar mayor difusion a este medio de
defensa, para lo cual se propone la elaboracién de un folleto especifico
acerca de este recurso que debe ser distribuido no solo en jas unidades
administrativas del Servicio de Administracién Tributaria encargadas de su
resolucion, sino también en las Tesorerias o Secrelarias de Finanzas de las

Entidades Federativas.
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