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INTRODUCCION

Dentre de wun Estado de Derecho al que se le identifica

como '

"...la forma de organizacion politico-juridica de la
sociedad, que histoéricamente tiende a someterse a un
rég'imven constitucional que reconoce y tutela los derechos
humanos de los gobernados contra los posibles excesos por
parte de los titulares de los 6rganos p&blicos"'; el ejelrcicio
del poder publico deriva anicamente de lo expresamente
establecido por el orden leg.al, pero ademas dicho orden no
s6lo contempla al conjunto de atribuciones de los Srganos
estatales, sino también los derechos a favor del particular
que representan un limite a la actividad priblica, de modo

que se crea un equilibrio entre ambos extremos.

La administracién piiblica en su encomienda de satisfacer
el interés colectivo, esta obligadla a sujetarse a las
disposiciones constitucionales, legales Y 1reglamenruta|rias
que en el caso rijan para poder actuar, ello en observancia
del principio de legalidad, postulado base en un Estado de
Derecho. Cuando la aucoridad no acata lo dispuesto por el
marco normativo puede violentar la esfera iuridica de los
particulares, rompiendo entonces con el equilibrio entre
prerrogativas estatales y garantias de los particulares, toda
vez que éstos "... tienen derecho a la legalidad de los actos
de la Administracion, es decir, tienen el poder de exigir a
la Administracion que en su funcionamiento y en la
emision de estos actos, se sujete a las normas Iegale-s
establecidas y en consecuencia estos actos de la autoridad

1 José Luis Vazquez Alfaro, "Evolucion vy Perspectiva de los Organos de
Jurisdiccion Administrativa en el Ordenamiento Mexicano”, Editado por
la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1991, pag. 11.
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deben ser emitidos o realizados por los organos
competentes de acuerdo con las formalidades legales, por
los motivos que fijan las leyes, con el contenido que éstas
sefialan y persiguiendo el fin que las mismas indican...”*,

Por lo anterior, en un Estado de Derecho se encuentra
presente la necesidad de proporcionar a los particulares,
los instrumentos legales para conseguir el hacer efectiva la
exigencia senalada, cuando la administracién publica se ha
apartado de lo dispuesto por la ley, de modo que ésta
CurLija Su GCTUAT FOSPOLan

Ao P14 ralsl
on su case, reparande los

derechos violentados.

Los medios legales a disposicion del particular para
defenderse de las actuaciones administracivas que le
causan  perjuicio, comstituyen controles de la
administracién pablica. Dentro de este marco se instituyen
los  recursos  administrativos vy la jurisdiccion
administrativa, entendida ésta como aquella actividad
resolutora de conflictos derivados de mormas de derecho
administrativo desarrollada por tribunales no
pertenecientes al poder judicial, fundados en wna
interpretacion al principic de la divisiéon de poderes y que
integran el denominado "sistermna francés de lo contencioso
administrativo" o también Wamado "sistema continental
europeo".

El sistema francés fue adoptado por nuestro orden juridico
en 1936 con la publicacion de la Ley de Justicia Fiscal,
antertormente a su establecimiento habia imperado el
sistema judicialista o anglosajc’m (otro de los controles de la
adminiscraciéon piblica basado en una idea irrestricta del
principio de la divisién de Poderes), con algunos intentos

2 Dionisio J. Kaye, Derecho Procesal Fiscal, Editorial Themis, México,
D.F., 1989, pag. 151.



INTRODUCCION

de instaurar el primer sistema referido en 1853 y 1864 a la
fecha ambos sistemas tienen cabida en el ordenamiento
mexicano.

La Ley de Justicia Fiscal inspirada en la cultura juridica
trancesa, instauré el contencioso de anulacién (una de las
cuatro especies del sistema europeo o continental), al
establecer los casos de anulacién de vin acto administrativo,
mismos que coinciden con el “"recurso por exceso de
poder” (excés de pouvoir) y que son: incompetencia de la
autoridad que emitiéd el acto, violacion de las formalidades
del procedimiento, violacién a las normas juridicas y
desvio de poder, causales que a la fecha, en esencia, se
siguen conservando. Por otro lado, la ley en comento creé
al Tribumnal Fiscal de la Federacion, érgance que se encarga
desde aquel entonces de ventilar el contencioso
administrativo de corte francés a nivel federal.

El presente esfuerzo de investigacién, versa
lp]t'incipalmente sobre el contencioso administrativo que
ventila el Tribunal Fiscal de la Federacién, y en especial
respecto de las causales de ilegalidadl > que ante dicho
Srgano se esgrimen, a efecto de declarar la nulidad de una
resolucién administrativa, ast como el orden de estudio
que de ellas impone el articulo 237 del Cédigo Fiscal de la
Federacion al emitir sentencia, pero antes de llegar a tales
temas., se estudia de manera general 3l Estado y sus
funciones, se continua con su actividad financiera, por ser
de la materia fiscal de donde provienen el mayor nimero
de resoluciones administrativas que se impugnan ante el
organo jurisdiccional en comento, posteriormente se
tratan los medios de defensa en contra de la resoluciéon

3 Antes de las Reformas que entraron en vigor a partir del primero de
enero de 1996, el Codigo Fiscal de la Federacion las llamaba “causales
de nulidad”.

1
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administrativa, haciendo referencia a las caracteristicas del
acto imlpug}nado, a los recursos administrativos y a los
sistemas de lo contencioso administrativo, es decir, a la
jurisdiccion administrativa y la propiamente judicial por
conducto del amparo; por Gltimo, se aborda el tema de las
causales de ilegalidad en los términos ya referidos.

v



CAPITULO I
ElLL ESTADOG,.

1.1.- Breve referencia histérica, 1.2.-
Definicién y elementos del estado,
1.3.- Fines del estado, 1.4.- Las
funciones estatales, 1.4.1.- Funcién
legrislativa, 1.4.2.- Funcién judicial,
1.4.3.- Funcién administrativa.

1.i.- BREVE REFERENCIA HISTORICA.

El nacimiento del estado nacional es relacivamente reciente
en la historia de la humanidad, ubicando sus origenes en el
continente europeo durante el siglo XIV, en donde se le
identificé como wuna novedosa manera de organizacién
politico-social, que se fue desarrollando en las sociedades y
alcanza su consolidacién en el siglo XIX, sin embargo, su
evolucién continmia aun en nuestros dias, por lo que se
deduce que se ha ido moldeando de acuerdo a las
circunstancias imperantes en determinado tiempo y lugar.

Se tiene conocimiento que desde los mas lejanos tiempos, ¢l
hombre se ha agrupado con un fin practico, defenderse de
la naturaleza vy posteriormente de otros grupos,
conformando comunidades que aunque muy primitivas,
contaban con cierta organizacién y orden; ejemplo de ello
se presenta en Eg’ipto, lugar donde surgen las primeras
formaciones humanas en el ano 6ooo antes de Cristo,
empezandose a manejar a partir de ahi la idea de “polis”,
que significa ciudad, imperio, etc.

La cuna del estado moderno es Europa como vya se
Mencionad, sus NLCios se fijan entre el final de la edad media
y el principio de la era remacentista; para emerger el Escado
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tuUvo que luchar vy vencer las arcaicas estructuras Politicas,
sociales y econdmicas que caracterizaban a los feudos,
tomando como arma para ello, las ideas y valores que
pregonaba el renacimiento vy que en resumidas cuentas
colocaban al hombre como centro del universo.

Lo anterior se aprecia con los movimientos pelitico-sociales
en que se vieron envueltas las sociedades europeas cn el
siglo XV, concentracion de un podler pﬁblico en un so6lo
individuo frente al resto de la comunidad, luchas armadas e
ideologias entre feudos, ciudades, reyes, y autoridades
eclesidsticas; las cuales nos dice Acosta Romero'
culminaron con la paz de Wesfalia en 1648; estableciéndose
el principio de la Soberania del Estado, que facultaba a éste
para unponer un régimen propio en todos sus aspectos:
politico, econémico, social y desde luego, juridico.

En el siglo XVJ el estado moderno ya es estudiado como tal
por pensadores europeos como Bodino, Hobbes y Locke; a
partir del siglo XVII v hasta el XIX, aparecen movimientos
de gran relevancia en el ambito politico y econémico, que
dan un importante empuje a la conformaciéon de los estados,
entre tales movimientos se cuentan al absolutismo
mondrquico, al colonialismo, la revolucién industrial, la
revolucién francesa, la independencia de las colonias de
lnglaterra en Nortecamérica vy las de otras naciones
europeas en Latinoamérica. En el siglo XIx, el proceso de
conformacion del estado logra su consolidacidn.

L 2.- DEFINICION Y ELEMENTOS DEL ESTADO.

La palabra “estado’ se deriva del término stato, stare, status,
cuyo significado es permanencia, que no cambia. Existe una

! Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Edit.
Porriia, S.A., vigésimo novena edicion, México, 1990, pag. 58.
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gran diversidad de conceptos de lo que debe concebirse
como estado, entre ellos los siguientes:

“.. es la organizacio’n po!itica soberana de una
sociedad humana establecida en un territorio
determinado, bajo un rég’imen jun'dico, con
independencia y  autodeterminacion,  con
organos de gobierno y de administracion que
sigruen determinados fines mediante actividades

concretas.”

corporacmn formada por un pueblo dorado de
poder de mando originario y asentada en un
determinado territorio.”*

“. organizacién jun'dica de una sociedad barjo un
poder de dominacion que se eferce en
determinado terricorio.™

De estas definiciones sobresalen tres clementos para que
una organizacion social pueda ser comsiderada como un
estado: poblacion, territorio y poder politico. A
continuacién trataremos de explicar cada uno de estos

elementos.
A) Poblacién.

A la poblacidén se le suele definir como la totalidad o

r‘nnu-nrn flp lpd

M Y - |
......... viduos, que conforman a la sociedad

humana organizada politicamente y asentada en un
territorio. Juridicamente la poblacién desemperia una doble

2 Ibidem, pag. 60.

3 George Jellinek citado por Rafael I. Martinez Morales en Derecho
Administrativo, Primer Curso, Edit. Harla, México, 1991, pag. 34.

+ Eduarde Garcia Maynes, Introduccién al Estudio del Derecho, Edit.
Porrua, S.A., cuadragésimo sexta edicion, Méexico, 1994, pag. 98.
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funcién: como objeto y como sujeto de la actividad del
estado. El primer caso se presenta cuando los hombres son
sabditos, encontrandose sometidos a la autoridad politica;
en el segundo supuesto; no son subditos, sino ciudadanos y
participan en la conformaciéon de la voluntad general, por
ello son sujetos del poder publico. Como objeto la poblacién
aparece en una relacidon de subordinaciéon del estado; en
cuanto a sujeto, dicha relaciom se da en un plamo  de
coordinaciéon entre ambos, suponiendo un conjunto de
derechos subjetivos publicos.

Al conjumto de derechos que los miembros de la peblaciém
pueden anteponer al estado, se le Hama “status personal”
integradlo por tres tipos de derechos:

1. Derechos de libertad.- Las personas estan sujeLas a un
poder limitado, ese limite se forma de los deberes que
el orden normativo les impone; el margen de actividad
que queda a los sujecos representa su libertad.

2. Derechos que se traducen en una facultad de solicicar la
intervencion del estado a favor de intereses
particulares, ejemplo: los derechos de accion y peticion.

3. Derechos politicos.- Estos permiten a los particulares el
ejercicio de funciones orgénicas (votar, ser votado,
tomar las armas), mediante ellas se hace posible imputar
al estado actuaciones efectuadas por personas fisicas.

B) Territorto.

El territorio, es el espacio fisico donde el estado ejemita s
poder con exclusion de cualquier otro poder similar, y en
donde tiene cabida la aplicacién de las normas juridicas que
el mismo expide.
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El elemento territorial tiene dos significaciones, una en
sentido megativo y otra de forma positiva. El primer
significado implica que ningn poder diferente del que
corresponde al propio estado, puede ejercer autoridad sin
consentimiento de éste en su  territorio. La segunda
acepcion se refiere a que la rotalidad de las personas que
viven en dicho ambito espacial, estan sujetas al podielr
estatal.

C) Poder Politico.

El poder es la voluntad que dirige a una sociedad
organizada, capaz de imponerse  a las wvoluntades
particulau’es que integran a dicha organizacion. El poder
puede ser coactivo, es decir, capaz para emitir indicaciones
al grupo y medios para asegurar su cumplimiento; o bien
puedle ser no coactivo o poder simple, cuando no esta
facultado para lograr el acatamiento  de sus
determinaciones.,

Uno de los atributos del poder politico lo constituye la
soberania, a la cual se le concibe como la megacion de
cualquier poder extrafno, superior al del propio estado,
dotandolo de independencia, asi como de
autodeterminacion fremte a otras naciones y lo coloca en um
marco de igualdad con relacion a ellas.

A consecuencia de la necesidad de que las conductas de los
individuos que conforman un grupo social sean reguladas,
con el obJ]eto de lograr la armonia y convivencia social, es
menester que el mismo grupo dicte las pautas que habran
de observarse por todos sus miembros, de esta manera, se
justifica el orden juridico que mormard la manera del
ejercicio del poder politico del estado. Tal orden se
encontrara integradlo a partir de la constitucién como
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norma basica y en seguida las normas ordinarias o
secundarias.

El estado ademas mecesita de umna serie de 6lrgalmos o
instituciones piblicas para manifestarse, a los cuales les ha
conferido a través del orden juridico, el ejercicio del poder
politico. Al conjunto de dichos Organos se le denmomina
"gobierno".

1.7.- FINES DEL ESTADO.

,r

Al estado se ¢ concopiluatica Como la . Srganizacidn
peolitica soberana de una sociedad humana establecida en un
territoric deoterminade, bajeo un régrimen  juridico, con
independencia y autodeterminacion, con Jrganos de
gobierno y de administracion que persiguen determinados
fines ..” % de tal definicionm surge la siguiente cuestién:
icudles son esos fines que se persiguen?

El estado como obra artificial de los hombres, justifica su
existencia por los fines que ellos le han asigmado en
determinado tiempo vy lugar, de ahi se desprenden las
diversas concepciones que de él se han tenido. El fin del
estado cs su proposito, es el para que fue creado.

El fin o fines del estado, es lo que da unidad y cohesién o
gobermantes y gobernados, es “..la idea objetiva de un bien
superior, que no pueden realizar las comunidades menores,
la que aglutina las volunrades de los miembros de la
soctedad para convertirse en Estado...” ¢ también se le
denomina “bien comuanm” o “bien publico’, por tomar en

5 Miguel Acosta Romero, ob. cit., pag. 60.
5 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, Tomo 1, Edit. Porraa, S.A.,
decimo cuarta edicidn, México, 1998, pag. 22.



EL ESTADO

cuenta a toda la sociedad, el cual se vera concretizado en el
biecnestar general de la misma.

Estrecha relacidn guardan los fines del estado con sus
actividades, pues para lograr aquellos, el estado debera
desplegar un conjunto de acciones suficientes y necesarias,
de lo cual se deduce que la extension de las actividades
estatales, esta dada por los propésitos que se persiguen.

Por Gltinmo, los fines estatales se encuencran contenidos ein
el orden normativo de un pais: en la Constitucidn, en la
[egislacién ordinaria o en la reglamelmtaria.

1.4.- LAS FUNCIONES ESTATALES.

Las funciones estatales son “.. {2 forma de la actividad del
Estado que se manifiesta como expresién creadora de
normas, como ap[icacidn concreta de la ley o como
solucionadora de conflictos juridicos entre personas...” T asi
el estado para alcanzar los fines que le han sido asignados

tiene que actuar de diversas formas y en distimtos 3mbitos.

Para realizar sus funciones el estadlo lleva a cabo distintas
actividades, las cuales se clasifican acorde a sus
caracteristicas de influencia hacia la sociedad, en
actividades de policia, servicios y fomento, teniendo mayor
preponderancia determinadas actividades sobre las otras,
en la medida de los fines que se pretendan en determinada
€poca y lugar.

Tanto la doctrina como el derecho, reconocen tres
actividades de cémo el estado realiza sus fines, que son las
mismas que maneja la teoria de Montesquieu de la divisién

de poderes:

7 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Elementos de Derecho
Administrativo, Edit. Limusa, México, 1986. pag. 31.
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a) Funcion Legislativa.— Esta tiene a su encargo la creacion

del marco normativo través de la emision de
disposiciones de caracter general, abstracto vy
obligatorio.

b)Funcién Administrativa.- Su objetivo sera aplicar vy
ejecutar las disposiciones producto de la funcién
legiislativa y regulara la actividad concreta y tutelar del
estado.

) Funcién Judicial - La actividad que despliega el estado
para resolver los conflictos que se generen por la
aplicacién del derecho, se contiene en esta funcidn.

El ejercicio de las funciones estatales, se lleva a cabo por
conducto de los organos publicos que para tal efecto
contempla el orden juridico vigente, asi se tiene que
generalmente la primera funcién serd desarrollada por un
congreso o pa)rlamento, ta segmmdla, por instituciones
incegrantes de una administracién pablica y la dltima por
wna organizaci()n judicial; de forma que se presenta lo que
se conoce como Poder legislativo, Poder Ejecutivo y Poder
Judicial.

Las actividades del estado para satisfacer el bien comimn, son
miltiples y se expresan en las tres funciones referidas.
Tales actividades son encomendadas a ciertos organos para
su realizacién de acuerdo a su funcion , asi ejercitan parte
del poder publico; el cual es tnico, pero se divide para su
ejercicio; de ahi que se hable de un Poder Legislativo, un
Judicial y un Ejecutivo.

A cada poder en principio, debe corresponder Unica vy
exclusivamente el desarrollo de la funcién a su cargo, sl
embargo, por cuestiones practicas se ven en la necesidad de
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realizar excepcionamente funciones propias de los otros;
ejemplo el Poder Legislativo cuando se erige en gran
jurado, efectda actividad jurisdiccional; el Poder Judicial
cuando elabora su presupuesto de egresos, ejecuta una
accion de indole administrativa, el Poder Ejecutivo por su
parte, al emitir reglamentos realiza wuma actuacion
legislativa.

Por lo anterior, a las funciones estatales se les clasifica
desde dos puntos de vista para determinar su naturaleza: a)
un criterio formal, subjetivo u organico, a partir del cual se
toma en cuenta al acto juridico en relacién al Srgano que lo
emite, sin considerar la naturaleza intrinseca de la actividad
desarrollada vy b) un criterio material u objetivo, donde se
tiene presente la naturaleza intrinseca del acto y mo asi el
Srgano que efectia la actividad del que derivé. Siguiendo
estos criterios, estudiaremos en el siguiente tema Cada una
de las fumciones en particular.

1.4.1.- Funcién Legisla civa.

Formalmente, la funciéon legislativa se puede definic como
aquella actividad estatal, desarrollada por los érganos que
acorde a la Constitucion pertenecen e integran al Poder
Leg’islativo, en ese sentido, toda actuacidon emanada del
poder en cita sera una funcién legislativa.

Considerando el aspecto material de |

ésta es la actividad estatal que crea disposiciones juridicas

o

de caracter general, imperativas coercibles, es decir, que su
aplicacion abarca a todas las personas, sin hacer distingos;
su imperatividad se manifiesta en que a todos los que se les
aplica, estan a ella sometidos y por altimo, la coercibilidad
implica poder hacer uso de la fuerza publica para asegrurar
su cumplimiento, aun contra la voluntad del sujeto a quien
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se le aplica. La expresién por excelencia de la funcion
legislativa; la constituye la Ley.

Retomando el criterio formal de la funcién legislativa, éste
da pié a un principio, el de “Autoridad Formal de la Ley *,
mediante el cual sélo el Poder Legislativo esta facultado
para la creacion, modificacién u abrogacién de las leyes, a
través del proceso legislativo.

En concreto, formal y materialmente la funciéon legislativa
es la actividad del estado creadora de normas juridicas
g’enerales, imperativas y coercibles, desarrollada por los
6rgalrnos que integran al Poder Legislativo.

1.4.2.- Funcién Judicial.

Formalmente implica la actividad del estado, que
corresponde efectuar el Poder Judicial, para preservar el
marco del derecho que establezcan las leyes; en razén de lo
anterior, todas las actuaciones efectuadas por el Poder
Judicial seran consideradas como judiciales.

Cuando a la funcién judicial se le considera desde el criterio
material, se le denomina también “funcion jurisdiccional’,
reservandose el término judicial para hacer referemncia a
ella, en sentido formal.

La funcion jurisdiccional tiene como presupuesto, el
conflicto de intereses, la controversia entre partes que ha
de ser resulta por el estado, declarando el derecho, dando
seguridlad a los gobernadlos e impidiendo que los mismos,
se hagan justicia por si solos.

Asi como la ley es el acto representativo de la fumcién
legislativa, la sentencia 1o es de la funcién jurisdiccional;
mediante ese acto el estado declara imparcialmente el

10
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derecho en la situaciéon controvertida. La finalidad de la
funcién jurisdiccional, es la preservacion del respeto a las
disposiciones juridicas emanadas de la funcién legislativa, al
alcanzar la sentencia la caracteristica de “cosa juzg'.ada"
cuando se torna definitiva y con ello, no susceptible de
modificacion alguna.

Concibiendo a la funcién jurisdiccional en su caracter
material, esta es la actividad del estado que resuelve a
través de un acto llamado sentencia, wn coanflicto de
intereses con el objeto de mantener y estabilizar el orden
juridico existente, en una situacién particular y concreta.

Es facil dlistilmgui]r el producto de la funcion legislativa, la
ley, del resultado de la judicial, la sentencia; toda vez que el
primero crea situaciones juridicas gelnlerales, en tanto el
segundo, provoca situaciones juridicas concretas
particulares, ademds la primera es conformadora del orden
normativo y la segunda sélo ejecuta lo dispuesto por dicho
orden.

La funcion judicial, formal y materialmente, resulta ser la
actividad estatal efectuada por los Organos que integran el
Poder Judicial, concretizada en la sentencia, acto en el que
se define el derecho incierto en una situacién juridica de
incertidumbre y conflicto.

1.4.%7.- Funcion Administrativa.

Esta funcién desde el punto de vista formal, es toda
actividad o actuacion derivada del Poder Ejecutivo, por el
simple hecho de provenir de ¢l, independientemente de
que la naturaleza del acto sea diversa a esa funcion.

11
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Gabino Fragas define materialmente a la funcién en estudio
como “.. la que el Estado realiza bajo un orden juridico, y
que consiste en una efecucion de actos individuales.”, para
el Dr. Delgadillo Gutiérrez® es “.. la realizacion de acros
Jjuridicos o materiales, efecutados de acuerdo con el
mandato lcg.al, que Produce transformaciones concretas en
el mundo juridico’.

La doctrina senala que los elementos esenciales de la
funcidon administrativa son:

a) Se efectia acatando un orden J]uridlico.

e individuales.

<) Dicha funcién se expresa con la realizacion de actos
juridicos o materiales.

De lo anterior se pucde integrar formal y materialmente el
concepto de funcion administrativa, asi esta sera la
actividad del estado encargada a los érganos que integran
el Poder Ejecutivo, consistente en la realizacién de actos
juridicos y materiales ejecutados en cumplimiento a una
norma legal produciendo situaciones individuales em el
ambito juridico.

La ley es el acto juridico de mayor relevancia en la funcién
legrislativa, la sentencia lo es para la funcion jurisdiccional;
para la administrativa, el de mayor significacion lo
constituye el acto administrativo.

8 Gabino Fraga, Derecho Administrativo, Edit. Porria, $.A., vigésimo
novena edicion, México, 1990, pag. 63.
? Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob.cit., pag. 35.

12
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Por dltimo claramente se pueden distinguir las funciones
legrislativas y judicial, porque como ya se habia destacado,
fa primera es creadora de situaciones juridicas generales,
mientras que la segunda las origina pero en casos
individuales concretos, sin embargo, no es tan facil
diferenciar la funcién jurisdiccional de la administrativa,
incluso parte de la doctrina considera que estas funciones
no se distinguen sustancialmente y que en realidad el
estado tiene sélo dos actividades diferentes: hacer las leyes
y ejecut.alrlas, toda vez que sostienen que en la funcidm
administrativa y la judicial sélo se ejecuta la ley, sin que
haya razém para hacer distincién en la ejecucién sin
conflicto y cuando presenta controversia. En efecto, los
actos emanados de estas funciones son muy similares,
perque ambos son ejecutivos y creadores de situaciones
juridicas individuales. El profesor Fraga'° argumenta, por el
contrario, que si es |posible caracterizar a la funcion
jurisdiccional de la administrativa, si se atiende al elemento
que la provoca y al resultado que se persigue, en ese
sentido, la funcién jurisdiccional supone una cuestion
dudosa o controvertida, preexiste referente a un hecho,
actitud o acto juridico que se comsideren contradictorios
con un derecho, uwna norma legal o un estado de
tncertidumbre, sobre la interpretacién, alcance o aplicacién
de una norma o situacion juridica, lo anterior, constituye el
motivo de la funcidén jurisdiccional y su finalidad estd
dirigida a mantener el orden juridico y darle estabilidad a
las situaciones Iegales a través de una declaracién que
dirime el conflicto y que ha alcanzado la autoridad de cosa
J]uzgadla.

10 Gabine Fraga, ob cit, pags. 51-52.
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CAPITULO I

LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL
ESTADO.

2.1.- Concepto, 2.2.- La potestad y la
competencia tributaria del estado,
2.3.- Los ingresos del estado, 2.4.- Las
facultades de comprobacion de la
autoridad .

2.1.- CONCEPTO.

Dentro de la diversidad de actividades que realiza el
estado, se ubica una que es fundamental para que el resco
de las actividades estatales puedan llevarse a cabo; esta es
la relacionada con las finmanzas. Su importancia radica en
que, por conducto de ella, se logran conseguir los medios
econémicos suficientes para cubrir las necesidades
estatales, dando como consecuencia, la posibilidad de que
el ente puiblico pueda desarrollar las diferentes funciones
que le han sido encomendadas, a efecto de lograr la
realizacion del bien comin. Dicha actividad se distingue en
que no constituye un fin en si mismo, porque no se
encamina directamente a satisfacer wuna mecesidad
colectiva, sino que cumlple una funcién instrumental, en
razon de que es condicion  necesaria  para el
desenvolvimiento del resto de las actividades estatales.

En términos generéles dice el Dr. Luis Humberto
Delgadillo' que la palabra finanzas deriva del vocablo litino
“fines’, que signiﬂca terminar de pagar; de manera que
con esa palabra se hace referencia a lo concerniente al

I Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Principios de Derecho Tributario,
Edit. Limusa, S.A. de C.V., tercera edicién, México 1987, pag. 21.
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pago y no solo a eso, también a la forma de manejar y
obtener aquello con que se logra el pago; por tanto debe
entenderse a las fimanzas como la materia relativa a los
medios y recursos economicos.

La actividad financiera del estado se define como * [z
actividad desarrollada por el Estado con el objeto de
procurarse los medios necesarios para los gastos publicos
destinados.a la satisfaccion de las necesidades publicas y en
general a la realizacion de sus propios fines!’ y se le
identifica plenamente con el concepto de *“Finanzas
Puablicas”, al comprcnder ésta la totalidad del aspecto
economico del estado, que se traduce en “.. la actividad
tendiente a la obtencion, manefo y aplicacion de los
recursos con que cuentan el Estado para la realizacion de

sus actividades y que efectita para la consecucion de sus
fines."”

De lo expuesto se destacan tres momentos basicos de la
actividad financiera estacal:

1. Obtencién de recursos economicos (ingresos).
2. Maneio de recursos econémicos (adminisr_.racién).
3. Aplicacién de recursos econémicos (erogacién o gasto).

En el primer momento, el ente publico se allega por tres
vias los ingresos que le permiten efectuar sus actividades:
1.- Establecimiento de cargas o tributos a los particulares
para que éstos le transfieran parte de sus riqueza de
manera obligatoria. 2.- La eficiencia con que el estado

2 Ortega B. Joaquin citado por Sergio Francisco de la Garza en Derecho
Financiero Mexicano, Edit. Porraa, S.A., décimo octava edicién, México,
1994, pag. 5.

3 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 21,
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gestione sus bienes patrimoniales le puede permitir recibir
recursos, es decir, obtener una ganancia y 3.- Aportaciones
que de manera voluntaria previenen de otros sujetos como
empreéstitos iNLernos o externos.

En relacion al segundo momento de la actividad financiera,
una vez obtenidos los recursos éstos son manejados por los
diversos 6rganos que integran a la administracidon pﬁblica,
de acuerdo a lo dispuesto por las normas legales aplicables.

La diversidad de erogaciones o gastos que el estado tiene
que efectuar para la realizacién de sus funciones,
prestacion de servicios pablicos y en geneml para llevar a
cabo, todas las actividades necesarias que tiendan a la
satisfaccion de sus fines, representan el tercer momento de
la actividad financiera estatal.

La actividad en comento tiene atribuidos los siguientes
aspectos: econdémico, en razdén del contenido de la misma y
que se traduce en obtencién, manejo y aplicacion de
recursos economicos; también se le asiglna un aspecto
politico, porque de esta naturaleza es el gente que maneja
dicha actividad, los Poderes con que esta investido y los
fines que persigue. Otro caracter que se le atribuye es de
indole juridico, la actividad fimanciera como cualquier otra
actividad que desarrolle el estado, se encuentra regulada
por ¢l derecho; por altimo, también se le agrega un
aspeciov soduiégiuu, en virtud de Los elemencos soctlales
que la motivan y sobre los que puede influir.

Refiriéndonos al aspecto juridico, el derecho financiero
comprende a la actividad financiera del estado,
definiéndosele como “.. el conjunto de normas juridicas
que regulan la actividad financiera del Estado en sus tres
momentos, a saber: en el establecimiento de tributos y

17
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obtencion de diversas clases de recursos, en la gestion o
mancjo de bienes patrimoniales y en la erogacion de
recursos para los gastos publicos, asi como las relaciones
Juridicas que en el efercicio de¢ dicha actividad se
establecen entre los diversos organos del Estado o entre
dichos érganos y los particulares,, yva sean deudores o
acreedores del Estado™.

El derecho financiero se divide en tres grupos de mormas,
que atafien a cada uno de los momentos de la actividad
financiera estatal, la nhtencian de reciirsos. le corresponde
el derecho fiscal; la administracién o manejo de ellos, al
derecho patrimonial y la aplicaciéon de los recursos, al
derecho presupuestario.

El derecho patl;imonial contiene los principios vy
normatividad juridicos, que se refieren a la gestion del
patrimonio del estado o de sus empresas, el derecho
presupuestario, por su parte, abarca los principios Y
normas relativos con la preparacion, aprobacion, ejecucion
y control de los presupuestos de egresos e ingresos
pl’xblicos. En lo que toca al derecho fiscal, éste se avoca a lo
relacionado con los ingresos que obtiene el estado para
solventar los gastos publicos.

2.2.- LA POTESTAD Y LA COMPETENCIA TRIBUTARIA
DEL ESTADO.

En el tema precedente quedé asentado que el estado puede
perrcibir ingresos por diferentes medios, entre los que se
ubica el uso de un poder de imperio, que le permite
establecer cargas a los particulares sujetos a ese poder y
que los oblig’a a participarle con una parte de su riqueza;
ese poder de imperio es la potestad tributaria del estado a

4 Sergio Francisco de la Garza, ob. cit., pag. 17.
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la que se le define como * la facultad del Estado por virtud
de la cual puede imponer a los particulares la obh:gfacién de
aportar una parte de su riqueza para el ejercic.r’o de las
atribuciones que le estin encomendadas &

Cabe hacer notar que la doctrina utiliza términos diversos
para referirse a este femémeno, ast se utilizan como
sinénimos potestad tributaria, poder o soberania tributaria,
facutcad tributaria, poder fiscal, etc.

Todo podler del estado nace de la Constitucion, la potestad
tributaria como poder estatal que es, también emana de
dicha norma vy se ejerce cuando el estado actuando
soberanamente, en uso de su poder impositivo, determina
los supuestos o situaciones genéricas que de hacerse
efectivas por [os gobernados, posibilitalmn al ence |pl'11blico
para exigir de ellos las aportaciones necesarias para
sufragar los gastos publicos; dichas situaciones se
establecen en las normas juridicas tributarias. Conforme a
nuestra Constitucion, la potestad tributaria en el ambito
federal, corresponde tunica y exclusivamente al Poder
Legislativo por medio del Congreso de la Union
(fracciones VI y XXIX del articulo 73), sin embargo, no
constituye una facultad de la que el estado puede hacer
uso de manera indiscriminada y arbitraria, pues tiene sus
limites establecidos por los marcos que establece la misma
Constitucion, en especifico, por las garantias individuales;
en ese sentido, los limites son: .

a) Irretroactividad de la Ley.- Esta garantta se encuentra
prevista en el articulo 14 constitucional en los
siguientes términos: “A ninguna ley se dard efecto
retroactivo en perjuicio de persona algund’; el Dr.

5 Ibidem, pag. 207.
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Delgadillo Gutiérrez® nos expone que “en mmateria
tribucaria el punto de partida para determinar la
irretroactividad de la ley se encuentra en la realizacion
del hecho generador ernr relaciéon con su vigencia, de tal
modo que solo podran generarse efectos Jjuridicos
conforme a lo dispuesto en la norma tributaria vigrente
en el momento en que el hecho generador se realizo’.

b) Garantia- de Legalidad.— Se refiere tanto al aspecto de
crear las leyes tributarias como de aplicarlas; s5€
encentra contemplada en los articulos 14. 16 v 1
fraccion IV de la Constitucién. Los dos primeros son
relativos a la actuacion de las autoridades fiscales; el
articulo 14 ordena “ Nadie podri se privado de la vida, de
la libertad o de sus prop:'edades, posesiones o derechos,
sino mediante juicio ... y conforme a las leyes expedidas
con anterioridad al hecho™ por su parte, el articuio 16
condiciona a todo acto de autoridad a fundarse vy
motivarse: “Nadie puede ser molestado en su persona,
familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud
de mandamiento escrito de la autoridad competente que
funde y motive la causa leg'al del procedimiento"; asi
mismo, dicho articulo autoriza a las autoridades para
realizar actos tendientes a verificar el cumplimiento de
las disposiciones fiscales, pero sujetindose para ello a las
formalidades de los cateos.

El articulo 3t al disponer que las contribuciones deben
estar establecidas en leyes, implica necesariamente el
principio de lcgalidladl; solo una ley puede impomer
exacciones a los particulares, definiendo los elementos y
supuestos de la obligacién tributaria: como son los

6 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 55.
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sujetos, el objeto, y la base o tarifa, ya que éstos no deben
quedar al arbitrio de la autoridad.

a) Prohibicion de cargas que limiten la Libertad de
Trabajo.- El articulo quinto constitucional impone un
limite mas a la potestad tributaria del estado, ya que esa
no puede gravar en forma excesiva una profesién,
industria, comercio, trabajo o cualquiera actividad que
realicen los particulares para obtener su sustento
econdmico, negéndole al gobernado del disfrute de los
rendimientos logrados por su labor.

b) Derecho de Peticion.- Es deber constitucional de las
autoridades a quienes se les dirige una peticion,
formulada de forma pacifica Yy respetuosa, otorgar una
respuesta por escrito en breve término. La Suplrema
Corte a considerado que ¢l breve término referido, es de
Cuatro meses y si no se pn’oduce respuesta a la petici(')n
dentro del mismo, se viola esta garantia y procede el
amparo.

c) Prohibicién de Confiscacién de Bienes.- El articulo 22 de
la constitucidén la establece, sin embargo, senala que la
aplicacion total o parcial de los bienes para el pago de
impuestos o multas no se considera confiscacién, con
ello se pretende que no se evada el pago de impuestos;
fuera de este supuesto no pueden expedirse en ningin

leyes que faculten a

bienes de los particulares.

RPN D T i
C«'al.-ddu nmd d“_)ru&)ldrﬁc dle' iOS

d) Prohibiciéon de Exenciones de Impuestos.- Esta garantia
tiende a fomentar y proteger la libre competencia
econémica, evitando que determinados sujetos se
puedan ver bencficiados de uma situacion ventajosa
respecto del resto de la comunidad, al liberarlos del
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pago de impuestos frente a otros. La Suprema Corte de
Justicia de 1a Nacion ha determinado que esta
prohibicién se reserva para los casos en que se trata de
favorecer a sujetos en especifico, estableciendo un
Pn’ivilegio a su favor, pero no cuando la exencién se
dlilrige a toda umna categroria de personas por medio de
leyes de cardcter general, por lo que la prohibicién en
comento, no es absoluta al admictir la excepciéon
mencionada.

IIn concento que esta sumamente relacionado con el de
potestad tributaria, es el de competencia tributaria, por el
que debe entenderse no el poder para emitir la norma
juridica de caracter general, abstracta y obligatoria, que
determine los supuestos de hecho o derecho que al
momento de verificarse dan nacimiento a una relaciéon
juridico tributaria, entendida ésta como el “... vinculo que
une o diferences sufjetos respecto de la generacion de
Consecuencias jun’dicas consistentes en el nacimiento,
transmision o extincion de derechos y obligaciones en
materia tributarid” y que corresponde exclusivamente al
Poder Legislativo, sino a aquel conjunto de facultades
pertenecientes al Poder Ejecutive en su caricter de
administrador fiscal, para determinar la cuantia de la
aportacién, o verificar si las prestaciones que se han
originado se hallan ajustadas a las leyes fiscales o en
general comprobar cuando se han realizado por los sujetos
pasivos de la relacién juridico tributaria, los supuestos de
hecho o derecho que contiene la norma tributaria.

Por otra parte, es de explorado derecho que toda actuacién
de autoridad, debe estar constrehnida al margen de lo que
establecen los ordenamientos juridicos correspondientes;

7 Ibidem, pag. 97.
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de tal manera, que los Srganos encargados de comprobar
que los supuestos establecidos en las normas legales
tributarias se hayan efectuado, tienen otorgadas sus
facultades en dicha materia por esas mismas normas.

Francisco Cardenas Elizondo® denomina a la competencia
cributaria como competencia fiscal v la define como el
“confunto  de atribuciones que puedcn desplegrar
determinados érg’anos o sujetos de derecho pdfblico, para
intervenir en el proceso de comprobacién, determinacion,
liquidacion y recaudacion de las contribuciones, y en
general del cumplimiento de las oblig’aciones fiscales;
atribuciones o facultades que necesariamente deberdn
estar asignadas conforme a los medios autorizados por la
ley”; por otra parte, a la competencia tributaria le son
aplicables los mismos lumites constitucionales que se
citaron para la potestad tributaria, en tal virtud nos
remitimos a ellos.

Concluyendo, debe quedar claro entonces que potestad Y
competencia tributaria mo son conceptos iguales (aunque si
muy relacionados), pues el primero se refiere a un poder o
fuerza derivada de la soberania del ente estatal, que se
ejerce a traveés del Poder Legislativo. para imponer
contribuciones a través de normas juridicas y el segundo
implica las facultades para la actuacién de los organos
piblicos en materia tributaria, derivadas del orden juridico
preestablecido y que se llevan a cabo por dérganos del
Poder Ejecutivo.

8 Francisco Cardenas Elizondo, Introduccién al Estudio del Derecho Fiscal,
Edit. Porraa, S.A., México, 1992, pag. 316.
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2.3.- LOS INGRESOS DEL ESTADO.

El derecho fiscal es la rama del derecho financiero que se
refiere a los principios y normas juridicas relacionados
exclusivamente con la obtencién de los recursos estatales,
no importando de que fuente provengan (tributos, el
mismo patrimonio estatal o empréstitos).

Etimolégic._amente el término fiscal proviene del latin
“fisco’ que significa tesoro del emperador al que las
provincias pagaban el tributum impuesto; fisco se deriva
de fiscus, denominacién que se le asigné al recipiente
utilizado por los agentes del emperador para recabar el
tributumnm, por lo que todo mgreso recibudo en los fiscos se
consideraba un ingrreso fiscal®.

A los ingresos del estado la doctrina los clasifica de
diversas maneras; nosotros nos apegaremos a aq{uella en
donde aparecen dos grupos: ordinarios y extraordinarios.
Los primeros los percibe legralmente el estado de forma
regular, renovandose con el presupuesto fiscal que se
emite cada afic y que son utilizados para solventar los
gastos pl’lblicos; los segundos no se¢ obtienen de manera
regular y continua, suno que éstos son obtenidos cuando el
estado se ve ante circunstancias anormales o concingentes
Yy precisamente para hacer fremte a dichas situaciones,
recaba recursos ecomémicos de manera extra.

Ahora bien, a los ingresos ordinarios se les puede dividir
en ingresos tributarios y no tributarios. Los ingresos
tributarios derivan de la facultad o poder soberano del
estado para obtener recursos de los gobernados y estar en
posibilidad de sufragar sus gastos publicos. Los ingresos no
tributarios, provienen de la explotaciéon de sus bienes o de

¢ Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 25.
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financiamientos, que en calidad de préstamo (internos o
externos) o emisidn de bonos, percibe. La peculiaridad que
muestra este tipo de ingresos, es que para hacerse de ellos
el estado no ejerce su facultad de imperio y los debe
reembolsar en un determinado tiempo.

Se ha considerado que los *tributos”, término genérico con
que se denomina a los ingresos tributarios, son la fuente
mas importante del estado moderno para allegarse de los
recursos econémicos necesarios, que le permitan efectuar
sus actividades. Todo lo relacionado juridicamente con los
tributos, esta a cargo del derecho rtributario, por lo que tal
rama del derecho abarca “.. aquel conjunto de marterias
exclusivamente relacivas a la actuacion del Estado en uso
de su poder de imposicion, esto es, el de crear tributos,
ingresos Prjbh'cos coactivamente ex{gidos a los
Particulares, y a su actuacién, en tanto fisco, o sea ente
recaudador de los tribucos establecidos.

PHo

A través del tiempo a las cargas impuestas por el estado se
les ha denominado de diversas maneras, por ejemplo:
tributos, impuestos, etc, actualmente se les llaman
contribuciones; en las dos primeras acepciones se denota
una idea de superioridad, de soberania, que en épocas
pasadas se ejercio de forma arbitraria y despoética, en tanto
que la tltima acepcién es mas acorde con las concepciones
democraticas de los tiemnpos modernos, en donde el estado
guiéndose por pautas de justicia, trata que los goberlmados
realicen las aportaciones para solventar los gastos pl’lblicos,
considerando su capacidad econdmica; manejando la idea
de que los particulares coadyuvan para que el estado
efectiie sus actividades.

19 Adolfo Atchabahian citado por Luis Humberto Delgadillo Guti¢rrez en
ob. cit., pag. 27-28.
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En el derecho mexicano comtribucién o tributo, son
términos que se utilizan como sinénimos y se pueden
definir como “las prestaciones en dinero o en especie que
el Estado exigre en efercicio de su poder de imperio con el
objeto de obtener recursos para el cumplimiento de sus

fines.™

Los tributos tienen su base legal en el articulo 31 fraccidon
IV de la Constitucién General, en donde se establece la
obligacién de contribuir con los gastos publicos de la
Federaciéon, Fscados, Distrito Federal v Mimicinios. Asi
también se faculta al poder legislativo para establecer los
tributos mecesarios que cubran el presupuesto, de
conformidad con los articulos 33 fracciones VII y XXIX, y
74 fraccién 1V de la norma fundamental.

Los tributos tienen ciertas caracteristicas, estas son las
sigruientes: tienen caracter pﬁblicb porque se perciben con
base en el poder de imperio del estado, b) consisten en una
prestacion en dinero o especie, C) son un obligacién ex-
lege, en virtud de que su fuente es un presupuesto -icgal Y
un hecho practico que se adecua perfectamente a aquél, d)
entrafian una relacién personal y obligatoria, es decir, wn
vinculo de derecho entre dos sujetos: acreedor y deudor, a
este ultimo se le puede hacer cumplir coactivamente la
prestacion en juego; €) su finalidad es aportar recursos al
estado para la ejecucién de sus funciones. Las
contribuciones tiemen wna fimalidad determinada
constitucionalmente, consistente en satisfacer los gastos
publicos de manera general, no obstante existe la
posibilidad de asignar lo recabado a un fin especifico
dentro del propio gasto piblico, siempre y cuando la
norma“legal lo autorice; f) deben ser justos o como dice la

"1 Sergio Francisco de la Garza, ob. cit., pag. 230.
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Constitucion, proporcionales vy equitativos, entendiendo
por la primera cualidad que la carga del tributo sea acorde
a la capacidad econdémica del contribuyente y por la
segunda, que la aplicacion de la contribucién se realice a
todos los que se ubican en el supuesto normativo
contemplado en la ley tributaria.

La doctrina agrupa a las contribuciones en tres rubros:
impuestos, derechos y contribuciones especiales; el criterio
para hacer esta clasificacion es el principio de “distribucion
de las cargras publicas’, el cual se extiende en tres sentidos.
El primero de ellos estriba en que la capacidad econémica
del contribuyente, es la medida de la aportacién que
debera realizar al estado independientemente de la
prestacién de un servicio o del logro de uma ventaja
econdmica; el segundlo sentido comsiste en que, se debe
pagar por un servicio recibido como contraprestacion por
el mismo; el altimo sentido implica que los sujetos que no
reciben un servicio individualizado hacia ellos, pero que se
benefician indirectamente por un servicio de caracter
genelral, deben pagar ese beneficio. En el ordemn que se
citaron los grupos de contribuciones, corresponden a cada
una de las acepciones del principio en comento.

Sergio Francisco de la Garza” nos proporciona su definiciéon
de cada grupo: impuesto es “una prestacion en dinere o en
especie de naturaleza tributaria, exlege, cuyo presupuesto
es un hecho o una situacion Juridica que no constituye una
actividad del Estado referida al obligado y destinada a
cubrir los gastos  publicos”; derecho es  “una
contraprestacion en dinero, obligatoria y establecida por
ley a cargo de quicnes reciban servicios inherentes al
Estado prestados por la Administracion Publica. Esta

12 Thidem, pags. 342, 3588 y 377.
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destinado a sostener el servicio correspondiente y serd
fijado en cuancia necesaria para cubrir el costo del
servicio’; contribucién especial es “la prestacion en dinero
o en especie, leg'almentc ab[{g'atoria a cargo de aquellas
personas que reciban un beneficio o ventaja especial por la
realizacion de una obra publica (de mejora) o que provocan
con su actividad un gasto publico especial (contribucion

por gasto} '

La legislacién mexicana a través del articulo segundo del
(’.r’mrlign Fiscal de la Federacidn clasifica a las

contribuciones en cuatro tipos y define a cada una de ellas:

1. Impuestos.- Son las contribuciones establecidas en la ley
que deben pagar las personas fisicas y morales que se
encuentren en la sitvacion juridica o de hecho prevista
por la misma y que son distintas de las aportaciones de
Seguridad Social, contribuciones de mejoras y derechos.

2. Aportaciones de  Seguridad  Social- Som las
contribuciones establecidas en ley a cargo de las
personas que son sustituidas por el estado en el
cumplimiento de obligaciones fijadas por la ley en
materia de seguridad social o a las personas que se
beneficien en forma especial por servicios de seguridad
social proporcionados por el mismo estado.

3. Contribuciones de Mejoras.- Son las establecidas en ley a
cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien
de manera directa por obras publicas.

4. Derechos.- Son las contribuciones establecidas en ley por
el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio
publico de la Nacién, asi como por recibir servicios que
presta el estado en sus funciones de derecho publico,
excepto cuando se prrescem por  organismos
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descentralizados u organos desconcentrados cuando, en
este ultimo caso, se trate de contraplrestaciones que o
se encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos.
También son derechos las contribuciones a cargo de
organismos publicos descentralizados por prestar
servicios exclusivos del estado.

También se pueden considerar como ingresos tributarios
los derivados de recargos, sanciones, gastos de ejecuci(')n e
indemnizaciones procedentes de cheques devueltos,
generados con motivo de las contribuciones, ya que se
consideran accesorios de éstas Y Jparticipan de su
nacuraleza.

Para terminar con el tema de los ingresos del estado,
hablaremos ahora del otro tipo de ingresos publicos, es
decir, los ingresos no tributarios los cuales “derivan de la
explotacion de los recursos con que cuenta el Estado, o de
los financiamientos que por diversas vias se procura con el
fin de completar su presupuesto’.*De dicha definicién se
pueden dividir a estos ingresos en dos ramas: a)
patrimoniales (recursos que obtiene el estado por la
administracién, explotacién Y manejo de su propio
patrimonio} y b) crediticios (provienen de empréstitos
publicos o de prestamos privados, asi como de emision de
bonos publicos).

A los ingresos patrimoniaies se ies 1dentifica con lo que el
Cédigo Fiscal de la Federacién denmomina “productos’ y
que define en los siguientes términos: “Som ..
contraprestaciones por los servicios que presta el Estado
en sus funciones de derecho privado, asi como por el uso,
aprovechamiento o enajenacion de bienes de dominio
privado’ (Vilcimo parrafo del articulo tercero). También

13 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 39.
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deben considerarse dentro de los ingresos patrimoniales
aquellos que a pesar de su origen en la actividad estatal de
derecho publico no derivan de su poder impositivo de
tributos como son las multas, indemnizaciones, reintegros,
participaciones, regalias, etc,, conocidos generalmente
como “aprovechamientos’, es decir, “ingresos que percibe
el Estado por funciones de derecho ptiblico distintos de las
contribuciones, de los ingresos derivados de
financiamiéntos y de los que obtengan los orgranismos
descentralizados y las empresas de participacion estatal'
(H.)rilncr pérrdfu del aruculo anles uiiddu). Los recargos,
sanclones, Fastos de gjecuciom e indemnizaciones por

Aawralivmidm Ao ~lorvivos
PLVDARALALIGR AT LRO{USS,

son accesorios de éstos y participan de su naturaleza.

En lo que toca a los ingresos crediticios Serra Rojas“ nos
dice que * la palabra empréstito viene del latin in prestitus,
de pra estare, prestar. En su sentido amplio sig’niﬁca el
préstamo de dinero que se¢ toma o se recibe. En su sentido
restring’ido, que es al mismo tiempo es el mas wusual, se
refiere al préstamo que toma el Estado y las demis
instituciones publicas o privadas. Empréstito des:;grna los
préstamos publicos que contratan los gobiernos con el fin
de actender las necesidades del Estado”.

La Constitucion prevé en la fraccion VIl del articulo 73,
este tipo de ingresos, facultando al Congreso de la Unién
para determinar las bases que el Ejecutivo Federal deberd
observar para celebrar empréstitos sobre el crédito de la
Nacidn, para aprobar esos mismos empréstitos y para
reconocer y mandar pagar la deuda nacional. Estas bases a

14 Citado por Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero
Espinosa en Elementos de Derecho Administrativo, Segundo Curso, Edit.
Limusa, S.A., México, 1989, pag. 30.
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que se hace mencién, se contienen en la Ley General de
Dewda Pablica.

2.4.- LAS FACULTADES DE COMPROBACION DE LA
AUTORIDAD.

Resulta insuficiente para la obtencién de los ingresos
cributarios, que el estado dicte las disposiciones
legislativas impositivas de situaciones hipotéticas, que una
vez realizadas, provoquen el nactmiento de su derecho a
percibir prestaciones econémicas de los particulares,
porque ademas de la creacién de las normas tributarias, se
hace necesario desarrollar una actividad que verifique que
las situaciones hipotéticas establecidas e norma se han
realizado, para el cfecto de controlar el cumplimiento y
satisfacciéon de las obligaciones que la relacién juridico
tributaria causa a los particulares.

En el sentide antes mencionado, se conceden a las
autoridades administrativas ciertos poderes que se
traducen en actos de molestia para el particular, por tal
motivo el ejercicio de los mismos, no se encuentra al libre
arbitrio de los organos piblicos que los tienen atribuidos,
sino que es obligatorio al hacer uso de ellos, constrefirse a
los causes legales que marca la propia Constitucion y las
leyes aplicables.

1.a Consritucion Federal que ri
en los parrafos: primero y décimo segundo de su articulo
16 lo siguiente :

“ Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de
mandamiento escrito de la autoridad competente,
que funde 'y motive la causa legal del
procedimiento.
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La auvtoridad adminiscrativa podri practicar visitas
domiciliarias tnicamente para cerciorarse de que
se han cumplido los reglamentos sanitarios y de
policia, y éx::g'ir la exhibicion de los libros Vv
papeles indispensables para comprobar que se han
acatado las disposiciones fiscales, sufetindose en
estos casos a las leyes respectivas y a las
formalidades prescritas para los cateos.”

Con la anterior transcripcion, se tiene el sustento
constitucional de las facultades de comprobacién que
tienen asignados ciertos (’)rganos de la administracién

lpl’xblica,

Ahora bien, la Ley Organica de la Administracion Puablica
Federal, establece en la fraccién XI de su articulo 3 que a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico le corresponde
atender las siguie‘ntes questiones, todas relativas al tema
que nos atafe:

“Cobrar los impuestos, contribuciones de mejoras,
derechos,  productos 'y  aprovechamientos
federales en los términos de las leyes aplicables y
vigilar y asegurar el cumplimienio de  las
disposiciones fiscales.”

Por lo anterior, la dependencia en cita es el 6rgano publico
que en el ambito federal esta encargado de tutelar la
satisfaccién de las disposiciones tributarias, a través del
ejercicio de ciertas atribuciones, que han de ajustarse
siempre a los limites marcados por las normas juridlicas
conducentes, pues de no ser asi los actos que de ellas
resulten seran ilegales.
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Sergio Francisco de la Garza® hace inferencia a las
facultades de comprobacion como “procedimientos de
control y fiscalizacion”, y citando a Rogelio Martinez Vera
define a la fiscalizacién como “..la accién llevada a cabo por
los agrentes del fisco o sus auxiliares por medio del cual se
verifica si los sufetos pasivos y terceros vinculados a la
relacion juridico-fiscal, han cumplido con las obl:lgrac:'ones
que imponen las normas Icg’alcs correspondientes’ y sehala
citando a Roberto Alvarez que los objetivos que se
persigen con dicha actividad son ;

1. La creacién de sensacién de riesgo en ¢l contribuyente
incumplido, a fin de inducirlo a cumplir cabalmente con
sus obligaciones para no tener que afrontar situaciones
gravosas derivadas del incumplimiento vy ;

2. Alentar el cumplimiento voluntario de las obligaciones
fiscales del contribuyente.

Otro objetivo que agregariamos a los anteriormente
citados, es el de proporcionar informacién suficiente a la
autoridad fiscal sobre la situaciéon que en la materia
presenta el contribuyente, sobre el cual se ejercen las
facultades de comprobacion, a efecto de que en si
aconteciera que éste no ha satisfecho sus obligaciones
juridicas tributarias, se le puedan determinar e incluso
sancionar.

Las facultades de complrobacién que las autorudades
fiscales pueden ejercer, se encuentran senaladas en el
articulo 42 del Cédigo Fiscal de la Federacion que a la letra
dice:

15 Sergio Francisco de la Garza, ob. cit., pag. 729,
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Articulo 42.- Las autoridades fiscales a fin de
comprobar  que  los coneribuyentes, los
responsables solidarios a los terceros con ellos
relacionados han cumplido con las disposiciones
fiscales 'y, en su caso, determinar las
contribuciones omitidas o los créditos fiscales, asi
como comprobar la comision de delitos fiscales y
para proporcionar informacién a otras autoridades
fiscales, estardn facultadas para

I« Receifirar lne errores aritméticos. nmisiones
otras que aparezcan en las declaraciones,
solicitadas o avisos, para lo cual las autoridades
fiscales podrdn requerir al contribuyente la
presentacion de la documentacion que proceda,
para la rectificacion del error u omision de que s¢
tiracte.

IL.- Requerir a los contribuyentes, responsables
solidarios a terceros con ellos relacionados, para
que exhiban en su domicilio, establecimientos o
en las oficinas de las propias autoridades, a efecto
de levar a cabo su revision, la concabilidad asi
como proporcionar los datos, otros documentos o
informes que se les requieran.

{IL.- Practicar visitas o los contribuyentes, los
responsables solidarios o terceros relacionados
con ellos y revisar su contabilidad, bienes y
Mercancias.

1V.- Revisar los dictimenes Fformulados por
contadores pitblicos sobre los estados financieros
de los contribuyentes y sobre las operaciones de
enajc-nacién de acciones que realicen, asi como la
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declaratoria por solicitudes de devolucion de
saldos a favor de impuesto al valor agregado y
cualquier otro dictamen que tenga repercusién
para efectos fiscales formulado por contador
publico y su relacion con el cumplimiento de
disposiciones fiscales.

V.- Practicar visitas domiciliarias a los
contribuyentes, a fin de verificar el cumplimiento
de las obligaciones fiscales en materia de la
expedicion de comprobantes fiscales y de la
presentacion de solicitudes o avisos en materia
del registro federal de contribuyentes, de
conformidad con el procedimiento previsto en el
articulo 49 de este Céd{go, e inscribir a quienes de
conformidad con las disposiciones fiscales deban
estar inscritos en dicho registro.

VI.- Practicar u ordenar se practique avalio o
verificacion fisica de toda clase de bienes, incluso
durante su transporte.

VIL- Recabar de los funcionarios y empleados
ptfrblicos y de los fedatarios, los informes y datos
que posean con motivo de sus funciones.

vill. -A Hegarse las pmebas necesarias para

Formudar Iz (Iﬂ-nnnrw:r amerella o declsraroria

,,,,,,,,, erella o declaratoria a
ministerio publtco para que se ejercitc la accion
penal por la posible comision de delitos fiscales,
Las actuaciones que practiquen las autoridades
fiscales tendrin el mismo valor prubatorio que la
ley relativa concede a los autos de la policia
judicial; y la Secretaria de Hacienda y Crédito

Poablico a través de los abogados hacendarios que
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designe, serd coadyuvante del Ministerio Publico
Federal en los términos del Cédf‘go Federal de
Procedimientos Penales.

Las aurtoridades fiscales podrin efercer estas
facultades conjunta, indistinta o sucesivamente,
entendiéndose que se inician con el primer acto
que se notifique al contribuyente,

En términos generales, las facultades antes mencionadas se
pueden agrupar en dos tipos: facultades de inspeccion y de
revision. En ese orden se procedera a su estuduo.

Facultades de Inspeccién.

Corresponden a una expresion de suma importancia dentro
de las facultades de comprobacién, llevandose a cabo por
medio de visitas domiciliarias efectuadas por personal
perteneciente a las autoridades fiscales, a fin de verificar el
cumplimienco de las disposiciones en la materia por parte
de los sujetos pasivos de la relacidn juridico-tributaria, en
donde los visitados pueden ser los contribuyentes,
responsables solidarios o terceros con ellos relacionados.

A la visita domiciliaria se le considera como el medio de
fiscalizacién por excelencia; Martinez Lépez"’ al respecto
indica; “..es el medio mds eficaz con que la autoridad
cuenta para conocer la situacion fiscal de las personas o
empresas y poder determinar el impuesto a su cargo,
verificar si se da cumplimicnto a las formalidades que
establecen las leyes tributarias y descubrir o comprobar la
infraccion a las mismas."”

16 Citado por Luis Humberto Delgadillo en Principios de Derecho
Tributario, Edit. Limusa, S.A. de C.V., tercera edicién, México 1987, pag.
153.

36



LA ACTIVIDAD FINANCIERA DEL ESTADO

Sinchez Leén” por su parte, toma como sindénimos los
términos inspeccidén y auditoria, y los define como “ef
procedimiento administrativo que llevan a cabo las
aurcoridades fiscales, para la revisién del régimen cributario
de los sujetos pasivos de las contribuciones a fin de
determinar las obligaciones y créditos fiscales omitidos.”

. - +r 18 . e sz
Gregorio Rodriguez Mejia® da una definicién clara y
sencilla de las visitas domiciliarias, en los siguientes

i

LErMLNOS: es una dil::g'encia que ordena y realiza la
autoridad fiscal en el domicilio del responsable fiscal y que
ticne como propdsito verificar si se cumplen o se han

Cumph“do las oblig'aciones fiscales.”

Cabe destacar que los autores citados no hacen
clasificacion alguna de las visitas domiciliarias, lo que no
sucede con Sergio Francisco de la Garza®, para quien tienen
dos modalidades:

1.-De  inspecciom:  tiemen  por obj]eto verificar el
cumlplimiento de un im]puesto en especifico Yy se
caracterizan por su brevedad.

2.- De auditoria: Buscan verificar el cumplimiento vy
satisfaccion de las obligaciones tributarias en general,
por lo que se efectian en un periodo mayor que las antes
referidas.

Si consideramos que las visitas domiciliarias de inspecciém,
mas que referirse a verificar el cumplimiento de un
impucsto en especifico, tienden a corrobar el

17 Gregoric Sanchez Ledn, Dereche Fiscal Mexicano, Edit. Cardenas,
novena edicion, México, 1994, pag. 272.

18 Gregorio Rodriguez Mejia, Teoria General de las Contribuciones, Edit.
Porria, S.A., México, 1994, pag. 24.

19 Sergio Francisco de la Garza, ob. cit., pag. 734.
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cumplimiento de una obligacién en particular se pueden
ubicar dentro de este tipo a las visitas referidas en la
fraccionm VvV del articulo 42 del Cédligo Fiscal de la
Fedleracién, es decir, aquellas que tienen como propésito cl
verificar la expedicién de comprobantes fiscales y de la
presentacién de solicitudes o avisos en materia del registro
federal de contribuyentes.

Las visitas-domiciliares deben cumplir con determinados
requisitos impuestos por la Constituciéon General y por las
leves ordinarias ablicables. en este caso por el Cédligo antes
referido, por otra parte, ya se habia mencionado que la
Constitucion preceptiia (articuloid):

“La autoridad administrativa podrd practicar
visitas domiciliarias y exigir la exhibicion de los
libros y papeles indispensables para comprobar que
se han acatado las disposiciones fiscales,
sujetandose en estos casos a las leyes respectivas y
a las formalidades prescritas para los cateos.”

En relaciém a los cateos, el mismo numeral especifica:

“En toda orden de cateo, que solo la autoridad
judicial podri expedir y que serd escrita, se
expresard el lug'ar que ha de inspeccionarse, la
persona o personas que hayan de aprehenderse y
los objetos que se buscan, a lo que unicamente
debe limitarse la di[f'gencia, levantindose al
concluirla un acta circunstanciada, en presencia de
dos Cestf;g’os propuestos por el ocupante del [ug’ar
cateado o en su ausencia o neg'ativa por la
autoridad que practique la dil.r;g'encia. ’

Si bien se indica en el pérrafo transcrito que solo la
autoridad judicial podré expedir orden de cateo, no se
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puede exigir lo mismo para una visita domiciliaria, porque
ésta no deriva de una cuestion de caracter penal, sino de
indole administrativo, por tanto, debe exigirse para esta
Ultima, que quien la emita sea wumna autoridad
admimistrativa competente; asi mismo, se desprende del
pérrafo en comento, que la orden de wvisita debera
contenerse por escrito en un documento en donde se
indique el lugar donde se realizara la visita, el nombre del
visitado y el propésito que persiga; y para concluir la visita
levantar un acta circunstanciada ante dos tcstigos
nombrados por el visitado, mismos que ante su ausencia o
negativa seran nombrados por la autoridad fiscal.

El Codigo Fiscal de la Federacion sefiala en su articulo 38
los requisitos leg’ales que han de contener las ordenes de
visita y que se complementan con los requisitos
constitucionales ya mencionados; el primer precepto en
cita, mos menciona que los actos administrativos (dentro
de las que se ubican las ordenes de visita) que se deben
notificar, deben:

1.- Constar por escrito
2.- Senalar la autoridad que lo emite

3.- Estar fundado y motivado y expresar la resolucién,
objeto o propésito de que se trate.

4.- Ostentar la firma del funcionario competente.

5.- Nombre o nombres de las personas a la que vaya
dirigida o los datos suficientes que permitan su
identificacion.

Se agregan a los anteriores requisitos los mencionados en
el articulo 43 del Codigo Tributario Federal:
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6.- El lugar o lug’ares donde debe efectuarse la visita

7.~ El nombre de la persona o personas que deban efeccuar
la visita.

El Cédigo Fiscal de la Federaciéon en sus articulos 44, 45, 46
Y 46-A establece el procedimiento que se debe seguir para
la realizacién de una visita domiciliaria vy que a groso
modo, es como a continuacién se describe: la visita se
debera desarrollar en el lugalr”o lug-alres indicados en la
orden respectiva, en caso de que los visitadores no
encontraren al visitado se le debe dejar citatorio para que
él o su representante esperen a hora determinada al dia
siguiente, a efecto de recibir la orden y en caso de no
acudir, la visita se llevara a cabo con quien se encuentre., Al
dar nicie la visita, los visitadores tienen obligacién de
identificarse ante la persoma com quien se entienda la
diligencia, ast mismo, la requeriran para que designe dos
testigos y ante su negativa o en ¢l supuesto que los
designados no acepten el servicio, los visitadores los
dcsignaran, situacion que deberan asentar en el acta que
se levante.

La persona con quien se entienda la visita esta obligada a
permitir el acceso al lugar o lugares visitados o los
visitadores, ast como ponerles a su disposicion la
contabilidad y demids documentos que acrediten el
cumplimiento de las disposiciones fiscales, y permitirles
bienes y mercancia o cualquier medio de almacenamiento
de datos que tenga el contribuyente en el lugar de la
visita.

En toda visita domiciliaria debe levantarse acta
circunstanciada, en donde se asienten los hechos u
omisiones detectados por los wvisitadores, asi como sus
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consecuencias legales (esto  Gltimo puede ser en
documento separado). Por otro lado, existen dos tipos de
actas circunstanciales: complementarias o parciales, que se
formulan durante el desarrollo de la visita y en las que se
asientan hechos u omisiones de caracter concreto y actas
finales que se levantan al concluir la visita.

El acta final, con la que se da por concluida la visita debe
formularse con asistencia del visitado o su representante
legal, si ellos no estuvieren presentes se les citara a hora
determinada al dia siguiente y en el supuesto que sean
omisos al citatorio, el acta se levantara con quielru estuviera
presente, dicho documento debera ser firmado por
cualquiera de los visitadores, por el visitado o persona que
hubiere entendido la diligencia Yy por los testigos;
dejandosele copia del acta al visitado. Si acontece la
ausencia del visitado o de la persona con quien se realizo la
visita o testigos, o la negativa para rubricar el acta o de
aceptar copia de la misma, tal hecho se asentara en el acta,
sin que ello afecte su validez y valor probatorio.

El plazo maximo para que la autoridad pucda desarrollar
una visita es de seis meses, contados a partir de de la
notificacién al visitado del inicio del ejercicio de esta
facultad de comprobacién, salvo en los casos apuntados por
el articulo 46-A del propio Cédig’o Fiscal. Ademas dicho
plazo podra ampliarse por periodos iguales hasta por dos
ocasiones, siempre que el oficio mediante el que se
notifique la prérroga haya sido expedido, en la primera
ocasiéon por la autoridad que ordenéd la visita, y en la
segunda, por el superior jerérquico, salvo que el visitado
cambie de domicilio fiscal, ya que entonces las prérrogas
deberan ser emitidas por las autoridades competentes en el
nuevo domicilio
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Cuando las autoridades fiscales no levanten el acta final
dentro de los plazos antes mencionados, la visita se
entendera concluida en esa fecha, quedando sin efectos la
orden y las actuaciones que de la visita se originaron,

Los hechos u omisiones asentados en las actas parciales
pueden ser desvirtuados por el  contribuyente,
presentando dentro de wm plazo de por lo menos 20 dias,
los documentos, libros o lregistros necesarios para realizar
las objeciones conducentes, dicho plazo debera concederse
cntre la Gltimaz zcta parcial v el acea final, cuando se trate
de mas de un ejercicio revisado o fraccidn de éste, se
ampliara el plazo indicado por 15 dias mas. pero siempre v
cuando el contribuyente de aviso dentro del primer plazo
en cita. En caso de que no exhiba las documentales
mecesarias o no sefale el lugar donde se encuentran,
cuando éste sea el domicilio fiscal o el autorizado para
tHevar su concabilidad, o prucbe que esos documentos los
tiene en su poder wuna autoridad, se consideraran ciertos
los hechos u omisiones consignados (segundo y. tercer
parrafo de la fraccion IV del articulo 46 del Cédigo Fiscal
de la Federacion).

Facultades de Revisiéon.

Esta facultad se prevé en las fracciones 1l y IV del articulo
42 del Cédigo Fiscal de la Federacion, permitiéndoseles a
las autoridades fiscales examinar las declaraciones,
contabilidad, dictamenes elaborados por contador publico
que tengan repercusiones para efectos fiscales y demas
documentos necesarios pertenecientes a los
contribuyentes, responsables solidarios o terceros con ellos
relaciomados para determinar si éstos han cumlplidlo con las
disposiciones fiscales.
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La facultad de revision es un procedimiento interno de la
autoridad fiscal; siempre que ésta no encuentre razén que
desvirtie lo declarado por el contribuyente, no se Produce
ningun efecto juridico, pero si por el contrario existen
motivos para que se considere que la informacion
proporcionada no es veraz, esta facultad provocara que la
autoridad realice actos dirigidos al contribuyente
consistentes en una determinacion (o liquidacion adicional)
del impuesto.

Una importante fuente de informacion sobre la situacién
tributaria de los contribuyentes, ademas de la que la propia
autoridad se allega por st misma, ¢s la que proporciona el
mismo contribuyente a través de la declaracion, a la que se
define como *“..el acto jurfdico del sujeto pasivo de [a
relacion tributaria cuyo contenido es la comunicacion de la
produccion de un hecho g’enerador de uwm crédito
eributario mediante los datos y elementos relevantes para
su determinacion, y en alg’unos casos, ademds, de [la
determinacion misma de dicho crédito tributario, con la
pretensién, en todo caso, de que la Autoridad Tributaria
reconozca como valida dicha [iq.u'ﬂd.?:ar'c:in".20

Existen diferentes tipos de revision de declaraciones”, asi
se tiene: a) la revisiéon de correccion aritmética (se aplica a
todas las declaraciones mediante procesos electronicos), b)
la revision legal (su fimalidad es comprobar el
cumplimiento formal de requisitos en las declaraciones), <)
aquellas cuyo objeto es comprobar la veracidad de la
informacion contenida en la declaracion y d) la revision de
dictamen de contador piblico.

20 |bidem, pag. 569-570.
2! Ibidem, pag. 733-734.
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Para Rodrigucz Lobato®, la revision de declaraciones
consiste “.en el estudio y andlisis de los datos contenidos
en la autodeterminacion del contribuyente del crédito
fiscal que le correspondia pagar, o sca, verificar la
veracidad y exactitud de los ing’resos declarados, las
deducciones efectuadas, la aplicacidn de la tarifa, ecc.”.

Por su parte, el Dr. Delgadillo Gutiérrez™ se refiere a esta
facultad de comprobacién como “revisiones de escritorio’
ya que se realizan en el domicilio de las autoridades
tribueariaze, sxaminanda informacidn nrocedente no céln
del contribuyente, sino también de terceros; asi como la
que obre en manos de la propia autoridad, respecto del
cumplimiento de obligaciones en la materia; pudiendo
versar el examen también. sobre dictamen de estados
financieros elaborados por contador Pﬁblico, llamandoseles

en este supuesto “pruebas selecrivas’.
P

Las autoridades fiscales a efecto de solicitar de los
contribuyentes, responsables solidarios o terceros con ellos
relacionados, informes datos o documentos, contabilidad,
etc., para una revision de gabinetc, tienen que cumplir con
ciertas lreglas que se contemplan en el articulo 48 del
Cédigo de la materia; éstas en términos generales son las
siguientes: en primera instancia la autoridad debera
notificar la solicitud de documentos requeridos a la
persona a quien va dirigido el requerimiento o a su
representante legal. La solicitud deberad contener lugar y
plazo para dcsahogar lo solicitado, ademas de los datos a
que hace referencia el articulo 38 del Cédigo Fiscal; los
informes, datos, contabilidad y demas documentos
materia del requerimiento deberan ser proporcionados por

22 Raul Rodriguez Lobate, Derecho Fiscal, Edit. Harla, S.A., segunda
edicion, Méxice, 1986, pags. 213-214.
23 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 155.
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la persona a quien se efectio el requerimiento o por su
representante; de la revisién que efectien las autoridades
acerca de los informes y documentos requeridos,
formularan oficio de observaciones donde asentarin los
hechos u omisiones detectados que configuren
incumplimiento a las disposiciones fiscales, dicho oficio se
notificard al interesado, el cual contara con 20 dias, plazo
contado a partir de la notificacion del oficio, a efecto de
que presente la  informaciém que desvirtie las
irregularidades encontradas, pudiéndose ampliar el plazo
mencionado por 15 dias mas en el supuesto de revisarse
mds de un ejercicio fiscal o fracciéon de éste y de no ser
éstas desvirtuadas, se consideraran por ciertas y se
procederd a determinar las contribuciones omitidas
mediante resolucion. En el supuesto de no haber
observaciones respecto  de la revisiom realizada, la
autoridad comunicara al contribuyente la conclusion de la
facultad. El plazo para finalizar una revision serd de
maximo seis meses, contados a partir de la notificacidn al
contribuyente del inicio del gjercicio de la revision.

Para concluir este capitulo, senalaremos que el ejercicio de
las facultades de comprobacién, se extingue por caducidad,
de conformidad con lo que dispone el articulo 67 del
C(’)digo Fiscal de la Federacioén.
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3..- LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA.

3.1.1.- El Acto Administrativo y sus Elementos.

Partiendo de la teoria general del derecho, se tiene que en
la realidad se presentan diversos fenémenos, los cuales
pueden o no interesar al Derecho, todo depende de las
consecuencias  juridicas que les otorgue el orden
normativo; de manera que se pueden concebir
acontecimientos denominados hechos naturales o
materiakes y hechos juridicos.

Los primeros, seran todos aquellos acontecimientos de la
na eza a los cuzles ¢l sistem: juridice ne les atribuve
ningin efecto legal; por ejemplo: la Uuvia, el frio um
movimiento sismico, etc.; por su parte los hechos juridicos
pueden ser fenémenos de la nacuraleza a los cuales el
derecho les bnputa consecuencias juridicas o sucesos en
donde interviene el ser humano, pero sim la intencién de
provocar efectos juridibos, ejemplos de ellos son la aluvidn,
la avulsién, el nacimiento y la muerte; pero existe otra
especie de hechos juridicos, en donde la intervencion
humana que se presenta esta especificamente dlilrigida a
producir consecuencias legaies para crear, modificar,
transmitir y extinguir derechos y obligaciones juridicas,

Hamandoseles actos juridicos.

Situandonos en nuestra materia, se puede afirmar que el
acto administrativo es una especie de acto juridico, pues en
¢l hay una manifestacién de voluntad y una generacion de
CONSECUENCIasS jmridicas; por otra parte, la admministracién
publica, como sujeto de derecho se vale de un conjunto de
actuaciones para realizar los fines que le han sido asignados
por el esquema lcgal, sin embalrgo, no todas esas
actuaciones puede decirse que son actos juridicos, o mas
propiamente actos administrativos, es decir, todo la
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actividad de la administracidon pl’lblica se da a través de

actos que derivan de ella, pere no todos e€sos actos se
pueden considerar como actos adrninistrativos,

La funcién administrativa se expresa tanto en actividades
de caracter juridico, como de indole material, en ese
sentido, se pueden diferenciar los actos de la
administracién en materiales y juridicos.

En relacién a los primeros se indica que “.son los que no
producen ningn efecto de derecho, ni se [ig'an como
antecedente de los actos admim'strativos...pueden ademas,
implicar las oper.aic:'ones técnicas necesarias para el
desarrollo de la Administracion...”, los actos juridicos
contienen una voluntad de originar consecuencias
juridicas ya sea de juicio o de opinién, como los actos, las
contratos y los reglamentos administrativos que ademds
resultan ser actos publicos por estar regidos por normas de

esa calidad y porque en ellos interviene el estado.

En concreto, la doctrina ofrece un abundante conjunto de
definiciones de lo que es el acto administrativo, entre éstas
se encuentran las sigu ientes:

“.es una manifestacion undateral y externa de
voluntad, que expresa una decision de wuna
autoridad administrativa competente, en efercicio
de [la potestad pdblica. Esta decisién crea,
reconoce, modifica, transmite, declara o extingue
derechos y obhg'aciones, es generalmente

! Recaredo Fernandez de Velazco citado por Andrés Serra Rojas en
Derecho Administrativo, tomo 1, Edit. Porrua S.A., décimo cuarta
edicion, México, 1988, pag. 235.
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efecutiva ¥y se propone satisfacer el interés
12
general.

“..es una declaracion de voluntad, conocimiento y
juicio, unilateral, externa, concreta, y ejecutiva
que constituye una decision ejecutoria, emanada
de un sujeto de la Administracién Piablica, en el
efercicio de una potestad administrativa y que
crea, reconoce, modifica, transmite o ext ing'ue urna
situacion juridica subjetiva, cuya finalidad es la

- - » -
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“..toda declaracién juridica unilateral y ejecutiva,
en virtud de la cual la administracion tiende a
crear, reconocer, modificar o extinguir situaciones
Juridicas subjetivas”?

“..e§ un acto jun’dt’co, una declaracion de volunead,
de deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral,
externa, concreta y gjecutiva, que constituye una
decision efecutoria, que ecmana de un sujeto: la
Administracion Pablica, en el efjercicio de su
potestad administrativa, que crea, reconoce,
modifica, transmice o exn'ng'ue una sicuacion
Jjuridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion
del interés genera(.s

De los conceptos antes citados, se destaca que el acto
administrativo es la voluntad extertorizada de manera

2 Miguel Acosta Romero, Teoria General del Derecho Administrativo, Edit.
Porraa, S.A., México, 1990, pag. 718.

3 Roberto Baez Martinez, Manual de Derecho Administrativo, Edit. Trillas,
México, 1990, pags. 104 v 105.

4 Recaredo Fernandez de Velazco, citado por Rafael 1. Martinez Morales en
Derecho Administrativo, Primer Curso, Edit. Harla, México, 1991, pag.
223,

5 Andrés Serra Rojas, ob. cit., pag. 230.
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unilateral por un Srgano de la administraciéon piblica, que

da lugar a situaciones juridicas concretas, para lograr el

interés colectivo al crear, modificar, reconocer, transmitir
o extinguir derechos y obligaciones legales.

Los Elementos del Acto Administrativo.

Dentro de la doctrina administrativa, existe la discusion de
cuales han de ser las circunstancias que deben de tomarse
en cuenta, como integranies en la configuracién del acto
administrativo y de los que habri de depender la validez y
efectos del mismo para crear, transferir. reconocer,
declarar, modificar o extinguir derechos y obligaciones en
situaciones juridicas Cconcretas.

En términos genera[es los ruratadistas manejan  las
siguientes cuestiones como elementos del  acro
administrativo: a) sujeto b) voluntad c) objero d) forma e)
motivo f) fin y ) algunos autores en p:irticular, incluso,
llegaln a considerar como elementos al mérito y la
oportunidad.

En especifico, Acosta Romero® sélo considera a los cuatro
primeros como elementos del acto administrativo,
mientras que el motivo y el fin en su opinidon, son
modalidades que afectan bien al sujeto, a la voluntad, al
objeto o a la forma o bien al acto administrativo en su
conjunto, pero tales cuestiones no som conformadoras de
éste. Por lo que respecta a las sefaladas en ulcimo término,
mérito y oportunidad, no las considera como elementos ni
modalidades, pues estima que su apreciacién deviene
subjetiva y siempre a posteriori.

No concordamos totalmente con la opiniéon que realiza el
plrofesor Acosta Romero, ya que a nueEstro entender el

& Miguel Acosta Romero, ob. cit, pag. 722.
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motivo y cl fin si son elementos integrantes del acto
administrativo junto con el sujeto, objeto y forma, en razén
de que no es posible hacer abstraccién del porque y para
que fue emitido el acto.

Por otra parte, la doctrina administrativa suele agrupar
para su estudio a los elementos del acto adminiscracivo en
los siguientes rubros:

¢ Elementos subjetivos.
‘4 Elementos objetivos y

¢ Elemento formal.

En el primer apartado, se hace alusion al sujeto que emite
el acto administrativo, el cual debera ser siempre un
organo de la administracion piOblica, que manifieste su
voluntad exenta de vicios y con las facultades legales
suficientes para emitir el acro. En el grupo de los
elementos objetivos se habla del objeto, del motivo y del
fin, es decir, del que, porque y para que del acto
administrativo. Por 1ltimo, en el elemento formal se
maneja la manera en que debe exteriorizarse la voluntad
del érgrano administrativo de acuerdo a las pautas que la
ley establece.

Teniendo presentes las anteriores consideraciones,
pasaremos al estudio de los distintos elementos del acto
administracivo.

El Sujeto.- El sujeto creador del acto administrativo,
reiteramos, serd siempre la administracién pablica por
conducto de los diversos 6rganos que la integran. Es de
mencionarse que el 6rgano administrativo es una unidad
que consta de dos partes, una objetiva y otra subgetiva, la
primera se refiere al 6rgan0 como inscicucién, es decir,
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COMO Un ente que posee por virtud de un ordenamiento

juridico, un conjunto de facultades y la segunda, alude a la

persona a través de la cual expresa su voluntad el érgano

administrativo; sobre este punto se manifiesta Santamaria

Pastor’. “El funcionario, pUcs, no es un representante que

quicre para la Administraciéon, quiere por ella, en cuanro a

que forma parte de ella, es una y la misma persona, a {a que
presta su voluntad psicoldgica”.

Otro aspecto de surma umportancia para efectos de la
legalidadl del acto, es que el organo administrativo debera
tener competencia para actuar, entendida esta como el
conjunto de atribuciones que la ley confiere a determinado
6rgano pﬁblico, para su ejercicio en la atencionm de wm
asunto determinado.

Para Gabino !Flr.agas la competencia “..constituye la medida
de las facultades que corresponden a cada uno de los
organos de la administracion.”, por su lado, Serra Rojas’
afirma que es “.el conjunto de [facultades que
legf'tt'mamente pucde realizar el sujeto, es decir, el érgano
de la administracion pr_irblica, la funcion administrativa y
&n particular para conocer de un ncgfocio administracivo.”
en términos similares también aporta su definicién Acosta
Romero”, “Se entiende por competencia la facultad para
realizar determinados actos, que atribuye a los organos de

'

la administracion pdblica el orden juridico.”.

A la competencia se le clasifica a particr de diversos
criterios, entre los que se encuentran: a) el nivel de

7 Citado por Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez en Elementos de Derecho
Administrativo, Edit. Limusa, S.A. de C.V., México, 1986, pag. 77.

8 Gabino Fraga, Derecho Administrativo, Edit. Porraa, S.A., vigésimo
novena Edicion, México, 1990, pag. 267.

9 Andrés Serra Rojas, ob. cit., pag. 251 y 252.

10 Miguel Acosta Romero, ob. cit. pag. 724.
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gobierno, b) el territorio, c) la cuancia del asunto, d) la

materia del mismo y €) el grado de las autoridades que la
poseen.

Atendiendo al primer criterio, la competencia ser3, para el
caso de nuestro sistema juridlico, federal, estatal vy
municipal; respecto al terrictorio, un 61rgan0 administrativo
tendra competencia en un determinado ambito espacial.
En razéom de la cuantia la competencia se asigrna
dependiendo del valor econémico que tenga el negocio

’ 3 ’
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atendidos por organos superiores, en tanto que cuando la
cuantia es minima, los encargadlos de atenderlos son
6rg’anos inferiores, Considerando la  materia, |a
competencia tmpllca una distribucion de actividades
afines, las cuales quedan reservadas para ciertos organos,
por e]emplo: salud, educacién, procuraciéon de justicia, etc.
De acuerdo a la jerarquia que guardan los érganos entre si,
se habla de competencia por grado, en donde ésta se divide
entre 6rganos de mayor o menor rango.

Debido a que al sujeto creador del acto administrativo se le
suele tlamar genélricamente autoridad, se hace mecesario
definir este concepto; Acosta Romero” concuerda con el
concepto del Dr. Fraga y argumenta al respecto que “..es
todo 6rgano del estadao, que tiene acribuidas por el orden
Jjuridico facultades de decision o de efjecucion o alguna de
ellas por separado’.

La Voluntad.- Otro elemento del acto administrativo es la
voluntad del 6rgano administrativo del que emana,
atreviéndonos a proponer una definicién, diremos que la
voluntad, en términos gcnerales, es el elemento

1 |bidem, pag. 726.
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psicolégico mediante el cual wn sujeto ante determinadas
clrcunstancias actiza en cierto sentido.

La voluntad del 6rgano administrativo debe revestir las
siguientes cualidades para que el acto administrativo no
pucda ser calificado de ilegal:

a) Debe ser esponténea y libre.

b) Exenta de los vicios del consentimiento: error (creer
cierto lo que es falso o viceversa, o bien el hecho de
equivocarse materialmente sobre la existencia o
interpretacion de una norma juridica); dolo (intencién
por parte de un sujeto, de efectuar wuna serie de
maniobras para engafar a otro, a fin de que otorgue su
consentimiento ante determinada situacién) y violencia
(presién psicolégica o fisica ejercida sobre una persona
para obligarla a realizar un acto).

c) Dentro de las facultades del 6rgano administrativo.

d) Exteriorizada conforme los lineamientos que
establezcan las normas juridicas respectivas.

€) Emitida de forma unilateral por el orgrano de la
administracidon pl’lblica, es decir, que no requiera el
acuerdo de otro sujeto.

El Objeto.- A éste se le identifica como el contenido o
materia del acto administrativo, es lo que persigue la
administracién puiblica de aquél a quien se dirige el acto,
el efecto practico.

En los conceptos que al principio de este capitulo se
citaron del signiﬂcado del acto administrativo, el objeto
esta  representado  en la  creaciém, transmisiomn,
reconocimiento, declaracién, modificacién o extincién de
derechos y obligaciones en situaciones juridicas concretas.
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Serra Roias" senala, de manera por demis clara y sencilla,

lo que debe entenderse por el objeto del acto

administrativo en los siguientes términos: “El objeto o

contenido del acto administrativo forma la sustancia que lo

determina, es decir, aquello que el acto decide, certifica,

opina, dispone o permite. Alude a la resolucidn que en el
caso concreto adopta la autoridad.”

A su vez, también el objeto debe satisfacer determinados
requisitos para que el acto administrativo no esté viciado,
coms sor dotorminads o determingble, pesible, taneo Fisica
como juridicamente y congruente con la funcién

arlmgn lcry-arlvn

El Motivo.- Este elemento viene a conformarse con todas
aquellas curcunstancias, de hecho o de derecho, previstas
en las normas juridicas que la autoridad adminiscrativa
tomo en consideracién, para llevar a cabo la emision de um
acto administrativo, es la razon que le da origen, el
antecedente que lo provoca, el porque del mismo. Al
motivo también se le llama demtro de la teoria
administrativa como “presupuesto de hecho o de derecho’.

Es conveniente senalar que el motivo del acio
administrativo no se le debe confundir con la motivacién
del mismo, pues esto ultimo es el juicio O razonamiento
que el (’)rgano de la administracion realiza del motivo con
relacion a la ley. El Poder Judicial de la Federacién ofrece
un concepto en la siguiente tesis:

MOTIVACION, CONCEPTO DE LA.- La motivacién
exigida por el articulo 16 constitucional consiste
en el razonamiento, contenido en el texto mismo
de un acto autoritario de molestia, segim el cual

12 Andrés Serra Rojas, ob. cit., pag. 250.

56



MEDICS DE DEFENSA EN CONTRA DE
LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA
quien lo emitié llegé a la conclusién de que el
acto concreto al cual se dirige se ajusta
exactamente a las prevenciones de determinados
preceptos legales. Es decir, motivar un acto es
exteriorizar las consideraciones relativas a las
circunstancias de hecho que se formuléd la
autoridad para establecer la adecuacion del caso
concreto  a  la  hipotesis  legal. (resis de
jurisprudencia, Poder Judicial de la Federacion,
Tesis de ejecutorias 19i7-1975, Tercera Parte,
Seg'unda Sala, Pég'. 668)

De acuerdo a lo anterior, algunos autores entre ellos Serra
Rojas”® confunden motivo y motivacién, al decir que: “£l
motivo o motivacion del acto adminiserativo es el
antecedente de hecho o de derecho que provoca y funda
su realizacion”,

El Fin.- Dicho elemento es ¢l propésito o meta que la
administracién publica persigue al emitir el acto, el fin
implica el “para que” se efectia el actuar de la autoridad.
La actuacion de rodas las autoridades, siempre estara
destina a perseguir el fin que la propia ley establece y que
en ultima instancia, ha de ser la satisfaccion del interés
general y éste es el fin global de toda la administracion
publica, sin embargo, existen fines espccificos que tienen
los actos que ella ejerce de acuerdo a las atribuciones
estatales (salud, cultura, comercio, etc.).

Gabino Fraga"’ expone las reglas que la doctrina ha
elaborado sobre este elemento del acto administrativo:

a) ElL agente de la administracidén no Ipuedle slno perseguir
un fin de interés genelral.

13 [bidem, pag. 254.
14 Gabino Fraga, ob. cit., pag. 270.
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b) El agente piblico no debe perseguir una finalidad, en
oposicién a las normas legales aplicables.

c) No basta que el fin pretendido sea licito y de interés
general, pues ademdas es necesario que entre en la
competencia del agente que realiza el acto.

d) Pero aun cuando se satisfaga el punto anterior, no
puede perseguirse, sino por medio de los actos que la
ley ha establecido al efecto.

Nt
Es ol dltime de los slementes del acre

La Forma.-
adminiscrativo, la cual constituye la manera en que se
exterioriza la volunrad del r’n'gano de la administracion
pl’jblica, para que pucda ser apreciada objetivamente por
otros sujetos. Dentro de este elemento, se comprenden tres
aspectos: 1.- la observaciéon del procedimiento establecido
para la formacion de la voluntad, 2.- la manera en que se
declara esa voluntad y 3~ el conocimiento que de ella se
hace al particular que pudiera verse afectado por la
decisién de la administracién (notificacion y publicidad).

Garrido Falla® dice sobre este tema que; “En su acepcion
estricta la expresion forma se entiende referida al modo de
una declaracién ya formada, actwando como medio de
transporte de dicha voluntad del campo psiquico al campo
Juridico, a los fines de asegurar su prueba y de permitir el
exacto conocimiento de su contenido...abarca también el
conjunto de formalidades y trimites a través de los que la
voluntad administrativa se canﬁg'ura; esto es, el
procedimiento de formacién de dicha voluntad”.

La forma ]puede ser oral o realizada por medio de diversos
actos materiales, en general es por escrito, con mayor

15 Citado por Rafael 1. Martinez Morales, ob. cit., pag. 227.
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razon en el caso de un acto autoritario de molestia a la
esfera juridica de los particulares.

Se ha distinguido lo que debe emtenderse por forma y
formalidad de la siguiente manera: “Las formalidades son
los requisitos lega[es para que el acto administrativo se
manifieste, en cambio, la forma, que s la parte de 13
formalidad, se refiere estrictamente al modo como debe
acreditarse la voluntad administrativa que origina el

acro’'®

3.1.2.- El Procedimiento Administrativo.

Toda la actuacién desarrollada por el estado, que pueda
afectar la esfera juridica de los |particu[alres, debe ser
realizada siguiendo una serie de pautas o lineas
previamente establecidas por el orden normativo, ya que
de lo contrario se incurre en ilegalidad. A la funcién
administrativa mo le son indiferentes estas ideas; la
voluntad del Srgano administrativo debe manifestarse
precisamente observando las reglas legales establecidas
para el efecto. La generacion del resultado de la actividad
administrativa, no puede dejarse al libre arbitrio de la
autoridad, toda vez que ésta podria vulnerar las garantias
del administrado.

En ese orden, se dice que el procedimiento se ha
establecido, por una parte, como una garantia de seguridad
de los administrados, pero ademads ‘como una forma de
eficacia de los actos de la administraciéon puablica, en virtud
de que el acto administrativo no puede ser producido de la
forma en que se le antoje a la autoridad, sino que debe ser
precisamente con las formalidades que indican las leyes
aplicables, las cuales deberan considerar el respeto de los

16 Serra Rojas Andrés, ob. cit., pag. 257,
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derechos de los gobernados y el mejor desempefio de la

funcién publica. En ese sentido el procedimiento articula la

relacion autorldad-gobernado, poder—gamntlas, con el

objeto de que ambos extremos puedan considerarse entre

si, respetandose los derechos pero cumpliendo con los
deberes.

En concreto el procedimiento administrativoe es “.. ese
conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan
el acto administrativo .7 una definicién un poco mas
elaborada ec la siocruiente: ¥ el conjuntn de actos o faces en
que se¢ desenvuelve la funcion administrativa para la
realizacion del acto administrativo,

La Constitucion Politica de nuestro pais, hace inferencia al
procedimiento como una garantia individual de los
gobe;rnadlos, la cual se traducen para la autoridad en una
limitacion a la que debe ajustar su actuar, pues en lo
conducente sefiala: “Nadie podrd ser privado de la vida, de
Iz libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos,
sino mediante Juicio seg’uido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cumplan las
formalidades esenciales del procedimiento...” (segundo
parrafo del articulo 14) y “Nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito que funde y motive la
causa legal del procedimiento.” (primer parrafo  del
articulo 16).

En razéon de lo anterior, el procedimiento administrativo es
picza fundamental en la legalidad de la actuacién de la

17 Gabino Fraga citado por Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit.,
pag. 159.

18 Manuel Luceroc Espinosa, Teoria y Practica del Contencioso
Administrativo ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, Edit. Porria,
S5.A,, cuarta edicion, México, 1997, pag. 238.
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autoridad administrativa, toda vez que si éste no se cumple

conforme lo marca la ley, el acto que de él resulte nacerd
viciado y susceptible de ser anulado.

Existen ciertos principios sobre los que se basa el
procedimiento administrativo y que Roberto Dromi"
clasifica en sustanciales y formales. Los primeros tienen
una calidad constituciomal vy justifican el fin del
procedimiento; los segundlos poseen  una jerarquia
secundaria, legal o reglamentaria y sélo hacen posible el
cumplimiento de los principios sustanciales.

Dentro de los principios sustanciales se encuentran los
siguientes: a) legalidad.- el cual se halla integrado por
cuatro aspectos 1.- normatividad juridica (toda la actuacién
adrministrativa debe preverse en norma lcgal), 2.« jerarquia
normativa (ninguna norma u orden de un superior puede
ser modificada por un inferior), 3.- igualdad juridica (la
autoridad administrativa no debe hacer distinciones al
ejercer su funcién), 4.- razonabilidad (los hechos deben ser
verificados por la autoridad y valorados de manera
objetiva); b) principio de defensa o de debido proceso.-
comprende los derechos de: informarse del estado que
guarda el procedimiento, ser oido, ofrecer y desahogar
pruebas, obtener una resolucién, de notificacion de todas
aquellas actuaciones que pudieran afectar sus derechos; y
c) principio de gratuidad.- el procedimiento
administrativo debe ser glratuito para evitar cargas
onerosas a los particulares.

Por su parte, los principios formales son: a) oficialidad.-
implica que la administracién tiene a su encargo la
impulsion del procedimiento, por lo tanto ella deberd
efectuar todas las actuaciones necesarias para culminarlo

19 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 161.
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en una resolucién; b) informalidad a favor del gobernado.-

el procedimiento debera estar libre de rigorismos formales

que retarden su desenvolvimiento y c) eficacia.- con ¢l se

pretenden los mejores resultados de la actuacién

administrativa vy la participacién de los particulares, en

observancia de la economia procesal, fa simplicidad y la
celeridad.

El procedimiento se divide en fases o etapas, en razon de
que se integra por una serie de actos o tramites que
preccden y preparan 2l acte adminierrative, loe cuales van
ocurriendo en diferentes momentos, asi se habla de la fase
de iniciaciéon, de instruccidén o sustanciaciéon, de decisidon
y por Gltimo de la de eficacia. La primera se integra por
todas aquellas actuaciones que sirven para abrir el
procedimiento, las cuales pueden ser a instancia de parte
interesada o de oficio por la propia autoridad; en la fase de
instruccidon se realizan codas las diligerncias necesarias para
ilustrar el conocimiento del 6rgano administrativo y poder
resolver el asunto planteado; la decision ocurre cuando de
ta valoracion de los elementos de juicio, el organo
administrativo llega a una conclusién y la manifiesta; la
etapa de eficacia, comprende los actos necesarios para
hacer del conocimiento del particular, la decisién de la
administracién.

3.1.3.- La Resolucién Administrativa hmpugnada.

Para que una actuacién administrativa que se estima ilegal
sea susceptible de ser impugnada, es necesario que la
misma constituya una resolucion definitiva; de lo que se
entiende que no todas los actos administrativos que realiza
la administracion se pueden atacar (o por lo menos no
dilrectamente), sin embalrgo, para hablar de resoluciones
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definitivas, €s necesario hacerlo también de los actos que
conforman el otro extremo, es decir, los de tramite.

Una de las clasificaciones de los actos administrativos,
parte del criterio de su finalidad en el procedimiento, en
ese orden se dividen en actos de tramite o instrumentales
y actos definitivos o principales. Los enunciados en
primera instancia, se les demomina asi porque som um
medio o conducto para la realizacion eficaz de la funcién
administraciva, los segundos, contienen una decision o
resolucién del organo administrativo.

Los actos de tramite o instrumentales, a su vez se pueden
subdividir en preliminares, en donde se comprenden todas
aquellas actuaciones o tramites que no son de indole
decisiva, sino de mera plreparacién de wna decisiéonm
administrativa y de ejecucién representadas por las
diligencias necesarias para dar efectividad a dicha decision;
ejemplo de actos preliminares: las auditorias fiscales y de
los de ejecucion: el procedimiento administrativo de
ejecucién.

El Dr. Delgadillo Gutiérrez”™ senala respecto a los actos de
tramite “.. son actos juridicos..en tanto producen
consccuencias de derecho de cardcter proce'dimental;
tienen una funcion, causa y régimen distinto del acto
definitivo, y tienen ademds sus propias reg'las de validez, e

. —— ~ e . -
inclusc, cit SCaAFIONCs SO procedent e

A

subprocedimientos espcc:’ﬁ cos’.

Caracteristica de gran relevancia de los actos de tramite, la
constituye su ininpugnabilidad de forma separada del acto

20 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, "La Nulidad Declarada en las
Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacion”, Revista del Tribunal
Fiscal de la Federacion, tercera €poca, Ane VI, Febrero de 1992, N° 62,
Pag. 45.
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principal, ya que no afectan inmediata y directamente la
esfera juridica del particular, toda vez que el efecto se
genera de la decision que contiene el acto final del
Ipu'ocediimielnlto, por lo tanto, es necesario esperar a que ésta
se produzca, para que conjuntamente con la impugnacién
de ella, se hagan valer las oposiciones que se tengan
encontra de las actuaciones que la presidierom, dicha regla
obedece a o principio de concentracion procedimental.
Un vicio en alguno de los actos anteriores al principal,
tornara anulable a éste.

En lo que toca a los actos definitivos o principales, los
cuales como va se dijo, expresan la voluntad y decisiéon del
6rg’ano administrativo, constituyen una resolucién a la que
se llega al concluir el procedimiento administrativo, la cual
para ser impugnada requiere no solamente que resuelva la
cuestién planteada, sino que ademas tenga la caracteristica
de ser definitiva.

La definitividad abarcara una concepcién mas estrecha o
mas amplia, dc]pendiendlo del medio de defensa legal que
se pretenda instaurar en contra de la resoluciéon
administrativa; ast refiriéndonos a la fase oficiosa, es
necesario que la resolucién no pueda ser modificada por
mutuo propio de la autoridad emisora o por su superior
jerarquico, toda vez que se requiere la estabilidad de la
decision que en ella se contiene; si el medio de defensa es
el contencioso administrativo, la definitividad exigira que
no proceda en contra de la actuacién reclamada, recurso
administrativo o bien que el ordenamiento juridico que
regula el acto, establezca la posibilidad de no acudir a él
(optatividad del recurso); tratandose del amparo, la
resolucion no debe ser susceptible de revision de oficio,
conforme a las leyes que lo rijan o proceder contra ella
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algl'm recurso, juicio o medio de defensa legal, por vircud
del cual pueda ser modificada, revocada o nulificada.

7.2.- EL RECURSO ADMINISTRATIVO.

3.2.1.- Definicion.

La expresion “recurso administrativo’ estd compuesta por
dos términos, el primero de ellos procede del latin
recursus, que significa la accion y efecto de recurrir,
reclamar; el segundo, es un calificativo que a nuestro
entender hace alusién tanto a las actuaciones del poder
ejecutivo, encaminadas a perseguir el interés general,
como a las autoridades que las efecthan, por io que de
entrada diremos que el recurso administrativo, es la
reclamacién que se hace a la autoridad administrativa
sobie sus actos.

La doctrina aporta diversos conceptos del recurso
administrativo de los que citaremos algunos:

“El recurso administrativo es un medio de defensa
que la ley establece para deducir ante un 6rgano
adriinistrativo, una pretensio’n de modificacion o
revocacion de un acto dictado por ese mismo
6rgano, o por su inferior jerérqm'co. i

“El recurso administrativo es todo medio de
defensa al alcance de los particulares para
:'mpug'nan ante la administracion prj'blica, los actos
y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los
propios particulares, por violacion al

2l pLuis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Principios de Derecho Tributarie,
Edit. Limusa, S.A. de C.V., tercera edicidon, México, 1987, Pag. 187.
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ordenamiento aplicado o falta de ap[icacién de la
disposicion debida. 72

“..es un medio lcgal directo, de que dispone el
particular afectado en sus derechos o intereses,
por un acto administrativo, para obtener de la
propia autoridad una revision del acto, a fin de
que sea revocado, anulado o modificado en caso de
que se compruebe su ilegalidad. 773

De las anteriores definiciones se pueden derivar
Cilrcumstancias que caracterizan a los recursos
administrativos, como son la de representar una actividad
de control administrativo y un medio de defensa contra ios
actos de las autoridades de la adminiscracion publica,
siendo de indole correctivo, en cuanto que tienden a
depurar al acto administrative de los vicios que pudiera
tener, al sustituir el reclamnado por otro que lo modifigue o
revoque, asi también su objeto es mantener la legalidad de
la actuacién administraciva.

Los recursos administrativos constituyen un medio de
defensa, que por lo general debe agotarse antes de acudir a
las vias jurisdiccionales (juicio de milidad o amparo); mo
obstante, existen sus excepciones cuando asi lo determina
expresamente la norma que los contempla y cuando sc
reclaman  Gnicamente  violaciomes directas a la
Constitucion.

22 Emilio Margain Manautou, Introducciéon al Estudio del Derecho
Tributario Mexicano, Edit. Porra, $.A., décimo primera edicién, México,
1993, pag.160.

23 Dionisio J. Kaye, Derecho Procesal Fiscal, Edit. Themis, México, 1989,
pag. 152,
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%.2.2.- Nacuraleza Juridica.

Algunos autores asimilan cierta naturaleza jurisdiccional a
los recursos administrativos, argumentando que en &5t0s
como en un juicio, se presenta la existencia de un litigio, es
decir, un conflicto de intereses caracterizado por la
pretension de una de las partes y la resistencia a esa
pretension, sostenida por la otra parte y que ademas en
ellos, la administracién actia como juez y parte; en ese
sentido se pronuncian tanto Raul Rodriguez Lobato™ vy
Emilio Margain Manautou.”

Lo anterior no deberia ser, contrario a lo que sostienen, en
el recurso administrativo no se presenta wn litigio, una
controversia. Si bien existe una pretension por parte del
gobernado para que la autoridad revoque, nulifique )
reforme el acto que le ocasioma perjuicio juridico, no se
puede decir que en el otro extremo, la administracion
funja como parte que se resiste a esa pretensién, porque
para ello deberia defender su resolucién aportando los
elementos probatorios necesarios, situacion que no se hace
en un recurso, ademadas, la administracidén no es juez en este
medio de defensa; sino que simplemente se convierte en
un drgano revisor que recorre nuevamente el curso del
acto reclamado. Por otra parte, el recurso administrativo,
como acertadamente lo dice Eduardo Garcia de Enterria®,
“concluye con un nuevo acto administrativo y de ninguna
manera con una sentencia, puesto que no se estd en
presencia de un proceso jurisdiccional.”

24 Raul Rodriguez Lobato, Derecho Fiscal, Editorial Harla, S.A., segunda
edicion, México, 1986, pag. 252.

25 Emilio Margain Manautou, ob. cit., pag. 162y 163.

26 Citado por Rafael I. Martinez Morales en Derecho Administrativo,
Segundo Curso, Edit. Harla, S.A., México, 1991, pag. 401 y 402.
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En nuestra opinion el recurso administrative es un medio

de impugnacién que constituye un procedimiento formal

y materialimente adminiscrativo, puesto que se ventila ante

la propia administracién puablica en el desenvolvimiento de

su propia funcién pablica, concluyendo en un acto
administrativo.

3.2.3.- Elementos.

Siguiendo a Sergio Francisco de la Garza se puedemn
clasificar en dos grupos: e¢senciales y de su naturaleza.
Dentro de los primeros se ubica: a) una ley que establezca
el recurso, b) un acto administrativo contra el que se
promueve el recurso, c) la autoridad administrativa que
debe tramitarlo y resolverlo, d) la afectacién de un derecho
o interés juridico del recurrente y e) obligacién de la
autoridad de dictar uma nueva resolucidn en cuwanto al
fondo.

Por otro lado, en los requisitos de su naturaleza se ubican:
f) plazo de interposicidn, ) formalidades que debe tener el
escrito de interposicion, h) fijacién de un procedimiento
para la tramitacién de un recurso, i) pruebas y j) posible
suspension y requisitos de la misma.

a) Ley que establezca el recurso.- Sélo a través de los
medios de defensa que instituyan las leyes, se puede
dejar sin efectos juridicos el acto de la administraciém
que se estima ilegal.

b) Un acto o resoluciéon administrativa contra el que se
instaura el recurso.- El recurso administrativo no tiene
efectos para impugnar decisiones de autoridades de

273ergio Francisco de la Garza, Derecho Financiero Mexicano, Edit. Porma,
5.A., décimo octava edicién, México, 1994, pags. 845 y B46.
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otro  tipo; ademas debe reunir las siguientes
caracteristicas el acto o resolucion a impugnar:

¢ Ser definitivo, es decir; no ser una resolucion o acto
de tramite susceptible de ser revisada de oficio; dicha
resolucion debe poner fin al expediente integradlo en
la fase oficiosa del procedimiento.

¢ Ser personal y concreto.- Dirigida a unm sujeto
determinado perjudicando su esfera juridica en una
situacidon concreta.

¢ Debe causar agravio.- Lesionar un interés legitimo
directo o indirecto. Es directo cuando afecta a quien
va dirigida la resolucién; indirecto cuando el
afectado no es a quien se dirige el acto, pero por su
relacion con éste, la ley le imputa rcsponsabilidad en
el cumplimiento de una obligacion.

¢ Constar por escrito salvo la negativa ficta.- Ello
siguiendo el principio de seguridad juridica
consagrado en el articulo 16 constitucional, en el que
se ob[iga a toda autoridad administrativa a
documentar sus actuaciones. Respecto a la negativa
ficta, ésta légicamente no Puede constar €n  umn
documento, porque es una presuncién que atribuye
la ley, cuando la autoridad no se pronuncia en un
place  detenminado  anie la tnscancia de los
gobernados, considerandose uma vez transcurrido
dicho plazo, que la peticién se resolvié en sentido
negativo, quedando entonces el particular en
libertad de interponer los medios legales que estime
pertinentes contra tal negativa.

¢ Que la resolucion o acto administrativo sea nmuevo, es
decir, we su contenido no hava sido del
Y
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conocimiento del particular con anterioridad, a

través de otra resolucidn de la  autoridad

administrativa y se haya consentido, o sea materia de
alg(m medio de defensa.

La autoridad administrativa que debe tramitarlo vy
resolverlo- La ley senala ante que autoridad debe
agotarse, pudiendo ser la misma que emitié, un superior
jerdrquico o un 6rgano especializado,

Afectacién de un derecho o interés juridico.- El acto
ilegal debe lesionar un interés o derecho subjetivo del
recurrente, pues no seria légico que el gobernado
quisiera, a peticion de st mismo, la revision de un acto
que le beneficia.

La obligacién por parte de la autoridad revisora de
dictar nueva resoluciéon en cuanto al fondo.- la
tramitacion  del recurso, debe terminar em una
resoluciéon que revoque, modiﬁque o confirme el actuar
impugnado o se realice otro acto, que sustituya al que
fue materia del recurso.

Plazo de interposiciéon.- La ley que prevé el recurso
debe senalar el cérmino dentro del cual el interesado ha
de promover su impug’naci«')n para no consentirlo. En el
sistema juridico mexicano, no hay uniformidad con
relacion al plazo para instaurar el recurso; por ejemplo:
para el recurso de revocacion contemplado en el C(’)digo
Fiscal de la Federacidon, su interposiciéon debera
realizarse dentro de los cuarenta y cinco dias siguientes
a que surta efectos la notificacién del acto impugnadlo;
para el «caso previsto en Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Puablicos, se prevén
quince dias.
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g) Formalidades que debe satisfacer el escrito en que se

promueve el recurso- La ley o reglamento
correspondiente establecera esa cuestién, en todo caso,
la forma sera escrita, en algunos casos existen formatos
ya impresos para presentar el recurso.

h) Procedimiento para tramitar el recurso.- Este consiste

)

en uwno de indole administrativo, pues se desenvuelve
ante la propia administracién y de acuerdo con las
pautas que marque laley que lo establezca.

Pruebas.- En los recursos administrativos, se admiten
toda clase de pruebas a excepcién de la testimonial y
confesion de autoridades mediante absolucion de
posiciones. Las pruebas deben ofrecerse en la promocion
del recurso.

Posible suspension.- Las leyes que establecen un recurso
determinan la posibilidad de suspender los efectos
ejecutorios de la resolucién, senalando ademas los
presupuestos para que ésta se ordene.

3-2.4. Principios.

Nos menciona la teoria®, que existen una serie de pautas

que atafien al recurso administrativo en cuanto a

existencia y procedimiento; tales pautas son:

a) Principio de legalidad objetiva, el cual implica no

solamente proteger la esfera juridica del gobernado,
sino que ademas, preservar la legalidad en la funcién
administrativa.

28

Luis Humberlo Delgadillo Gutiérrez y Manuel Lucero Espinosa,
Elementos de Derecho Administrativo, Segundo Curso, Edit. Limusa,
S.A. de C.V, México, 1989, pag. 185.
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b) Principio de oficialidad. La impulsién del procedimiento

que conlleva el recurso estd a cargo de la autoridad, la

cual debe realizar todas las diligencias necesarias para
integrar el asunto hasta resolverlo.

<) Principic de verdad material en la resolucién del
recurso, la autoridad debe considerar ademas de lo
argumentado por el recurrente, todos los elementos de
conviccion con que cuente, a efecto de que dicha
resolucién mas que apegadla a derecho, sea justa.

d) Principio de informalidad. Es necesario que para lograr
la agilidadl y sencillez en la interposicion y tramitacién
del recurso, se soliciten ¢l minimo de requisitos y ante
la omisién de éstos, se prevenga al recurrente a fin de
que los subsane.

€) Principio de debido proceso, mismo que en términos
generales signiﬁca que se le dé oportunidad al afectado
de alegar su tmconformidad, de aportar las pruebas con
que acredite su pretensién y que la resolucién sea
emitida por autoridad competente con la debida
fundamentacién y motivacidn.

3.2.5.- Clasificacién.

La teoria reconoce varios criterios para clasificar a los
recursos administrativos, los mas comunes son los
siguientes: segim la autoridad ante quien se¢ interpone y
resuelve se pueden clasificar: en recurso de
reconsideracién y de revisién, independientemente del
nombre como los dcsignc la norma legal que los contenga.
Los primeros, los atiende la propia autoridad emisora del
acto reclamado y a los segundos, una autoridad diversa que
puede ser jerdrquicamente superior a aquélla o bien un
érgano especializado.
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Otra clasificacion basada en ese mismo enfoque divide los

recursos en tres grupos: circular: cuando el mismo

funcionario que emitié el acto impugnado es el que conoce

del recurso y lo resuelve; vertical: cuando quien conoce de

la impugnacién, es un érgano superior de la autoridad

emisora; y horizontal cuando hay un érgano especializado,

de la misma jerarquia de la que emitio el acto, encargado
de conocer el recurso.

Un criterio mas para clasificarlos, deriva de la
discrecionalidad de intcrposicién, que le concede el
ordenamiento juridico al inconforme del acto, antes de
acudir a instancias jurisdiccionales; asi tenemos recursos
optativos Y obligatorios; Los primeros, no es necesario
agotarlos previamente a una instancia ﬁunriso‘liccional, los
segundos, si es obligatorio acudir a ellos.

3.2.6.- Resolucién.

La resolucion que concluya con la tramitacion de un
recurso, como acto de autoridad que es, debe satisfacer
todos los requisitos legales que establezca la norma
juridica aplicable y en dltima instancia los previstos por la
Constitucién  General. Dentro de tales requisitos
encontramos que la resolucién debera ser emitida por
autoridad competente, encontrarse debidamente fundada
y motivada, hacer alusién a todos y cada umo de los
Argumenios vertidos por el recurrenie en su promocion de
interposicion y hacer una valoracién de las pruebas
readidas.

Lo relativo a la competencia, asi como lo correspondiente a
la fundamentacién y motivacion, ya fue tratado en
apartados anteriores, por lo que nos referiremos
unicamente a los restantes.
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La resolucidn del recurse debe cumplicr con el “principio

de exhaustividad’, es decir, referirse a la totalidad de los

conceptos de ilegalidad formulados por el reclamance,

haciendo ur analisis de ellos, sin podler omitir alguno, pues

la volveria ilegal, ast lo han reconocido tanto el Tribunal

Fiscal de la Federacion, como el Poder Judicial de la

Federacion en pronunciamientos similares al que a
continuacion se cita:

“RECLIRSOS ADMINISTRATIVOS. AL

ACSCLVERLCE DEEEN ESTHUDIADSE TODNS VvV

CADA UNO DE LOS MOTIVOS DE
INCONEFOR MIDA .- fas autoridades
administrativas estan obligadas a hacerse cargo de
todas las cuestiones planteadas en el recurso
administrativo. En ese orden de ideas, cuando la
autoridad emisora del acto combatido omita el
escudio de alguna de las cuestiones formuladas en
el recurso presentado durante la fase oficiosa del
procedimiento, la Sala del comocimiento debe
concretarse a ordenar que se subsane la
irregularidad.(Revision nim. 786/84, visible en la
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion de
febrero de 1985, pdg. 644.)

Sin embargo, lo anterior solamente es aplicable al supuesto
de que todos los conceptos de ilegalidlad planteados, no
sean  suficientes para acreditar que la resolucién
impugnada adolece de ilegalidad, en razén de que si la
autoridad revisora, habiendo varios argumentos, y uno de
ellos es suficiente para declarar ilegal el acto impugnado,
con ese la puede declarar, evitindose el analisis del resto,
pero siempre y cuando ese concepto se refiera a vicios de
fondo y no de forma.
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SEGURO SOCIAL. RECURSO DE
INCONFORMIDAD.-SI EL RECURRENTE
OBTIENE LA NULIDAD PARA EFECTOS Y LA
PRETENDIA LISA Y LLANA, TIENE INTERES
JURIDICO PARA PROMOVER JUICIO DE
NULIDAD ANTE EL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION. Si el Consejo Regional del Instituco
Mexicano del Seguro Social, al resolver un recurso
de inconformidad, deja insubsistente  las
liquidaciones de CUuoLas obrero-patronales
combatidas, por estimar que carecen de la debida
fundamentacién y motivacién y d-f:ja a salvo los
derechos del Instituto para emitirlas nuevamente
una vez subsanadas las violaciones formales, dicha
resolucion afecta los intereses juridicos del
quejoso s al interponer aquel medic de
impugnacién pretendié una nulidad lisa y Uana y
no para efectos, haciendo valer violaciones de
fondo. (Jurisprudencia 2°./].43/97 de la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena E’poca, Tormo VI,
correspondiente al mes de septiembre de 1996,

pags. 249 y 250)

Otro punto muy importante que debe satisfacer la
resclucidn del recurso, ¢s contener un examen de lo$
elementos probatorios rendidos por el particular, haciendo
la indicacion del valor que tienen respecto a lo reclamado,
pues de lo contrario se dejaria al gobernado en estado de
indefensién, al no saber porque sus pruebas no resultan

suficientes para acreditar su pretension.
P

PRUEBAS OFRECIDAS EN EL RECURSG
ADMINISTRATIVO DE REVOCACION. LA
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AUTORIDAD ESTA OBLIGADA A ESTUDIARILAS
Y VALORARILAS AL RESOLVER EL RECURSO.-
Las pruebas ofrecidas y exhibidas por un
particular al interponer el recurso de revocacion,
deben de ser estudiadas por la autoridad al
resolver el recurso adminiscrativo de que se trata,
ya que de no hacerlo, incurre en un vicio formal
que traec como consecuencia la nulidad de tal
resolucion (Revisién nam. 291/83, visible en la
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion de
enero de 1985, pig. 520).

La autoridad adminiserariva quie resuelve, DOr otra parte,
debe constreiiirse a lo planteado por el recurrente sin ir
mas alla, es decir, centrarse en los argumentos de
impugnacién en contra del acto, ast como en éste, por ello
se dice que “.al resolverse el recurso administrative no
puede mejorarse, cambiarse o darse la fundamencacion y
motivacion del acto impugnado; no pueden subsanarse los
errores cometidos por la autora del acto; ni las
irregfularidades en que incurric ella en la fase oficiosa; no
pued'en hacerse vafer argumentos juridicos no expuestos
en ef acto, ni aprovccharsc de los argumentos del

recurrente para correg:'rlo #9

Por dltimo la resolucidon que recaiga al recurso
administrativo puede tener cualquiera de los siguientes
sentidos: desecharlo por improcedente o sobreseerlo,
revocar el acto impugnadlo, asi como modificarlo, anularlo
o confirmarlo.

29 Emilio Margain Manautou, El Recurso Administrativo en México, Edit.
Porraa, S.A., segunda edicién, 1992, pag. 111,
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z.2.9.- lmportancia.

Se mencionan a favor de la existencia de los recursos
administrativos muchos argumentos, unos a favor otros en
contra. Dentro de los mas importantes encorntramos que en
los primeros se dice, por un lado, que permite a las propias
autoridades corregir sus deficiencias, sin necesidad de que
una autoridad ajena se los senale, por lo que no salen a
relucir sus errores; asi mismo, permice identificar las fallas
o lagunas de técnica legislativa existentes en la ley o bien
las deficiencias en la actuacion del personal encargado de
aplicar las normas o interpretarlas, que provocan
afectaciom enm los intereses juridicos de los particulares, de
modo que, teniendo dicha informacién pueden
promoverse las reformas legales pertinentes y capacitar
adecuadamente al personal, a fin de hacer acordes tanto las
normas aplicadas como la actuacion del personal a los
derechos de los particulares; por Gltimo, se evita el recargo
de trabajo de los érganos jurisdiccionales ya que el recurso
administrativo funciona como un cedazo, de manera que
no todos los asuntos donde hay inconformidad, Uegan a tos
tribunales.

En relacion al administrado, los argumentos que se¢
esgrimen a favor de los recursos, es que se Ve benefictado
con ellos porque le resulta menos oneroso acudir a este
medio de defensa, que a uno de tipo jurisdiccional en el
que necesariamente tendrd que asistirse de un abogado
por ser mas rigurosa técnicamente su tramitaciém.
También se senala, que la resolucién del recurso es mas
expedita; ademas, de que representa una oportunidad al
administrado de que su instancia se resuelva mas apegada
ala justicia que al derecho, en razén de que la autoridad
puede considerar circunstancias que un tribunal no puede
examinar por su misma rigurosidad.
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En contra de la existencia de los recursos administrativos,
se manifiesta que en vez de ser un medio para lograr la
justicia son um obstaculo para ella, pues no son eficaces y
s6lo retardan el acceso a los tribunales, ademas los
funcionarios encargados de resolverlos, en la mayoria de
las ocasiones sostienen la idea de que siempre tiene la
razéom la autoridad; también se indica que la resolucién del
recurso, csta influida por conservar la buena nmagen de la
autoridad vy por ello no se resuelven los asuntos
correctamente, lo que ha provecado que el particular mas
que considerarlos como una oportunidad de detemsa, los
tome como un mal necesario que hay que agotar, porque
ast io obliga la ley antes de acudir a un medio
jurisdiccional, en ese sentido, se pronuncia la Dra.
Margarita Lomeli Cerezo>: “En el dilatado procedimiento
que el particular agraviado por una resolucion de las
autoridades administrativas tiene que seguir para defender
sus derechos, los recursos que tiene que agotar ante la
propia administracion previamente a acudir a la instancia
contenciosa, constituyen, mas que un medio de defensa, un
obstdculo para ésta, en virtud de que en la mayoria de los
casos resultan ineficaces y sdlo complican y retardan la
resolucion justa de las cuestiones controvertidas. La
observacién de la realidad lleva a sostener que en g'cncraf
las autoridades administrativas, al resolver los recursos que
se promueven ante cllas, no lo hacen de una manera
imparcial 'y objetiva, sino obedeciendo a criterios
preestablecidos, que se mantienen muchas veces de

30Citado por Sergio Francisco de la Garza en la Ponencia intitulada
“Recursos Administrativos”, presentada en el X Congreso del Colegio
Nacional de Profesores ¢ Investigadores de Derecho Fiscal y Finanzas
Publicas, A.C., publicada en el libro Justicia Administrativa, Editorial
Trillas, México, 1987,pag. 31.
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manera injustiﬁc.arda por una apreciacién erronca de lo que
es el interés p&blico”

Otra de las razones que se esgrimen en contra de los
recursos, es que debido a la diversidad de ordenamientos
administrativos que los contienen, se provoca una gran
confusién al gobernado, pues se regulan de diferente
forma en cuanto a plazos, pruebas y en general
procedimiento. Aqui es conveniente sefialar, que ya hay un
esfuerzo importante por concentrar normas de caracter
_ administrativo, rcpresentado por la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo®, que unifica diversas
disposiciones administrativas, entre ellas las relativas al
recurso administrativo; sin embargo, dicho esfuerzo no es
suficiente porque tal ordenamiento no es aplicable a todos
los organos de la administracién publica federal, ni a todas
las materias®; no obstante es de reconocerse el avance
logrado en ese sentido.

Independientemente de las opiniones que puedan suscitar
los recursos administrativos, a favor o en contra, como lo
afirmna Martinez Rosaslanda,® opinién a la cual nos
apegamos, éstos cumplirén con eficacia su cometido en la

31 Pubiicada en el Diario Oficial De la Federacion el 4 de agosto de 1994,
entrando en vigor el 1° de julio del ano siguiente.

32 Tal ley dispone en su articulo primero que sus disposiciones solo se
aplicaran a las actuaciones de la administracion publica federal
centralizada dejando con ello fuera a los actos de los drganos que
integran la administracién paraestatal; asimismo se excluyen las
materias siguientes: fiscal, en cuanto a contribuciones y accesorios que
deriven de ellas, financiero, responsabilidades de los servidores publicos.
electoral, competencia econdmica, justicias agraria y laboral, asi como al
ministerio publico en ejercicio de sus funciones constitucionales.

33 Citado por Sergio Francisco de la Garza en la Ponencia intitulada
“Recursos Administrativos®, presentada en el X Congreso del Colegio
Naciocnal de Profesores e Investigadores de Derecho Fiscal y Finanzas
Publicas, A.C., publicada en el libro Justicia Administrativa, Editorial
Trillas, México, 1987, pag. 30.
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medida en que sean tramitados y resueltos con objetividad,

apegados a derecho, atn cuando con ello se contravengan

criterios rig’id[os internos de las autoridades y en esa misma

medida estribara su importancia como elementos de
preservacién de la legalidad.

3.3 EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

3.31.  Definicion y Sistemas de lo Contencioso
Administrativo.

A L
R AL

instrumentos de defensa de los gobernados contra las
acruaciones de la adminisrracidon Pl’rhlica, qire han rebasado
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el marco de la legalidad en perjuicio de su esfera juridica,
dentro del seno del Poder Ejecutivo, existe otro medio con
el cual los administrados pueden degenderse de dichas
actuaciones, al someter la resolucién administrativa que les
causa agravio, a un 6rgano que aciia como tercero
independiente de las partes (2dministrado, administracién),
y decide sobre la legalidad de la misma, luego de haberse
seguido ante &l un procedlimiento de maturaleza
jurisdiccional; este medio de defensa es lo que se conoce
como " de lo Contencioso Adminiscracivo®.

Dolores Hedudn Virtes* dice que "..el contencioso
administrativo en el derecho mexicano implica acribuir a
un tribunal situado fuera del Poder Judicial la solucién de
los conflictos entre los particulares y los érgranos del Poder
Ejecutivo. Implica también {a independencia de este
tribunal frente a los demds organos del Poder Ejecutivo, y

34 José Luis Vazquez Alfaro, Evolucion y Perspectiva de los Organos de
Jurisdiccion Administrativa en el Ordenamiento Mexicano, editado por el
Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México, México, D.F., 1991, pag. 30.
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requiere de los Jueces o magistrados el conocimiento
especializado de [a actuacion de esos 6rganos."

Andrés Serra Rojas en relacién a este topico cita a Manuel
Argafaras ¥ "El contencioso administrativo es el juicio,
recurso o reclamacion, ubicado en un determinado sistema
de jurisdiccion relativa, que se interpone - después de
agotada la via gubernativa - en unos sistemas ante los
Tribunales Judiciales y en otros ante Tribunales
Administrativos Autonomos, sobre pretensiones o0
conflictos  fundados en  preceptos de  Derecho
Administrativo o facultades regladas, que se litigan entre
particulares y la Administracion Pablica - federal o local -
por las resoluciones o actos ileg'alc-s dictados por ésta, que
lesionan o vulneran los derechos  establecidos
anteriormente a favor del reclamante, por una ley, un
reg’lamente u otro precepto ..", dando su propio concepto
senala que es " .. el recurso, accion o h’t;"g:'o, suscirado
entre un particular y la Administracion, a consecuencia de
un derecho violado. Toda una actividad jurisdiccional
encaminada al examen de la legalidad de los actos
administrativos o pretensiones fundadas en Derecho
Administrativo."

Otros autores como Gabino Frag336 definen al contencioso
adminiscrativo desde dos aspectos: el formal y el material;
el primero, parte de los organos a quienes corresponda
conocer de la controversia nacida entre ¢l particular y la
administracion, 6rganos que estaran enclavados en el
marco del Poder Ejecutivo y a los que se les denominara
"eribunales administrativos". Desde un punto de vista
material, se atiende a la naturaleza de la controversia

35 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, Tomo I, Edit. Porraa, S.A.,
décimo cuarta edicion, México, Distrito Federal, 1988, pags. 656-657.
36 Gabino Fraga, ob. cit., pag. 443.
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suscitada, sin importar a que poder (Ejecutivo o Judicial)
pertenece el élrgano que resuelve; en razén de lo anterior,
se requiere que el acto que se impugna tenga las
siguientes  caracteristicas: a) constituir un  acto
administrativoe, lo anterioyr aungue parezca obvio, es
necesario resaltarlo, ya que el simple hecho de que la
administracién emita un acto que cause una controversia,
ésta no necesariamente puede encuadrarse en el marco de
lo contencioso administrativo, pues se sabe que la
administraciéon emite otros  actos que no son
administrativos, como actos de naturaleza civil, mercantil,
etc.:; b) el acto administracivo que sea el motivo de la
controversia debe ser definitivo, es decir, que no pueda ser
objeto de modificacién de mutuo propia por la emisora, o a
partir de la interposicién de un recurso, y si esto wltimo
acontece que dicha interposicién sea optativa para el
recurrvente; ademas el acto debe causar al administrado una
lesion en sus derechos subjetivos o 'legitimos.

Si comparamos las definiciones citadas al principio de esve
tema, con las concepciones del contencioso administrativo
en sentido formal y material, se desprende que Dolores
Heduan Viries adopta el criterio formal, Serra Rojas el
material y Argafiaras comprende los dos enfoques.

Enrique Silva Cimma” sefnala que el contencioso
administrativo esta regido por cinco principios basicos: 1.-
presupuesto de la necesidad de un procedimiento
administrativo (la actividad administrativa debe efectuarse
siguiendlo un procedimiento normado para evitar las
irregularidades en que puede caer la administracion

37 Enrique Silva Cimma, ponencia intitulada "La Justicia Administrativa en
¢l Derecho Chileno", presentada en el Congreso Internacional de Justicia
Administrativa, celebrada con motivo del LX Aniversario del Tribunal
Fiscal de la Federacién, México, 1996, pags. 4-7.
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publica), dentro de este principio se inserta el de
“definitividad’ del acto impugnado,  ya comentado
anteriormente; 2.~ seg'uridad juridic.ar, frente a las
arbitrariedades de la administraciéon publica siempre ha de
existir un medio para que un tribunal pueda resolver si la
actuacion  de aquella es leg'al 0 No; % lega[idad, los
tribunales cuidaran que la actividad administrativa se
efectiie conforme los lineamientos que marca ¢l orden
juridico aplicable; 4.- igualdad jun’dica, las wnismas
oportunidades y derechos tanto para la administracién
pl’]blica como para el particular, durante el proceso, sin
embargo, el citado autor senala que este principio es
bastante cuestionable y en via de ejemplo menciona el caso
del “solve et repete’ (garantiza y dlespués npugnaj) y 5.-
g'arann’a jurisdiccional, toda persona a fin de obtener
justicia tiene derecho a accionar los organos que la
imparten. :

s 8 P . . . .y s e .
Vazquez Alfaro® clasifica a la Jlll"lSdlCClOn administrativa a
partir de los sig’uientes criterios:

A.Especialidad de la jurisdiccién.- en este enfoque se
encuentra: a) la jurisdiccién administrativa genérica, en la
que el c'n'gano jurisdiccional conoce de todo tipo de
controversias que tengan su fundamento en derecho
administrativo vy b) jurisdiccién eributaria, en la que
solamente se deducen controversias en esta materia en
especifico.

B. Amplitud de facultades de los tribunales
administrativos.- en este sentido la jurisdiccion se clasifica
en tres tipos: a) retenida, la poseen 6rganos que forman
parte de la administracién activa, cuyas resoluciones son
aprobadas por las autoridades superiores de la propia

38 José Luis Vazquez Alfaro, ob. cit. , pags. 33-38.
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administracién; b) jurisdiccion delegada, los érganos que la
desarrollan aunque forman parte del Poder Ejecutivo, no
pertenecen a la adminiscracion activa, emiten verdaderas
sentencias pero lo hacen a nombre de la administracién; se
dice que es jurisdiccion de tipo delegada, porque sobre
dichos érganos recae la funcion jurisdiccional que en otros
tiempos fue propia de la administracién activa; c) plena
autonomia, los tribunales administrativos gozan de plenas
facultades para resolver las controversias a través de un
fallo que no es objeto de revision por autoridades de la
administracién activa, ni formal ni materialmente.

C.Otro criterio para clasificar a la jurisdiccion
administrativa corresponde a las pretensiones solicitadas
con relacién a los efectos du: la resolucidn, asi se tiene: .a)
Jurisdiccion de nulidad, en donde la resolucion emitida
solo declara la nulidad del acto reclamado, debiendo la
administracion Publtca sustituirlo por otro, acorde a los
lineamientos que indigue la sentencia. Las pretensiones
que en esta junsdtccmn se hacen wvaler, son de caracter
puramente declarativo, en tal virtud, el tribunal sélo se
pronuncia respecto de la legalidlad de la actuacién
administraciva in‘npugnada, sin reformarla; b) pleﬁa
jurisdiccion, en la sentencias se puede condenar a la
administraciéon a satisfacer la pretensiones deducidas por
el pa}rticular, a efecto de remediar su esfera junridlica
agraviada. En este tipo de procesos se ventilan, ademas de
las pretensiones que se¢ mencionaron en los juicios de
mulidad, pretensiones de condena, por ello ademas de
anular el acto impugnado se dictan medidas para
modificarlo o reformarlo.

D.Debido a la importancia prdctica que representa a su
sistema de junrisdlicci()lrn administrativa, la doctrina vy
jurisprudencia italiana clasitfican a la jurisdiccién
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administrativa, atendiendo a los motivos aducidos para
impugnar los actos administrativos, en consecuencia se
tiene: a) jurisdiccion de Ieg'itimidad en la que en los
procesos se revisa la validez juridica del acto y el juez actia
como un juez de casacion; b) jurisdiccién de mérito, los
conceptos de impugnacion en contra del acto
administrativo, girarén en torno a la justificacién,
conveniencia y oportunidad del mismo. El criterio del juez
sera el de un prudente y buen administrador, con
facultades de reforma del acto.

Retomando el criterio material del contencioso
administractivo, se dlesprende que el conocimiento del
contencioso administrativo puede corresponder tanto
organos de jurisdiccién ordinaria, es decir aquélles que
pertenecen al Poder Judicial, como a organos de
jurisdiccién especializada (administrativa), ubicados fuera
de ese poder ¢ inmersos en el ambito del Poder Ejecutivo.
Esos dos sistemas de resolucion de los litigios derivados de
normas de derecho administrativo, son los que adoptan los
diversos ordenes juridicos. Antonio Carrillo Flores* nos
narra que el topico de la justicia administrativa (entendida
por él como ﬁurisdiccién administrativa), ha tenido nexos
con ¢l principio de la divisién de poderes, de donde parten
los sistemas clasicos del control jurisdiccional de los actos
efectuados con motivo de la funcién piablica de la
administracién, los cuales son: el “Sistema Continental
Europeo o Sistema Francés' y el “Sistema Judicialista o
Anglosajdn".

En primer término, haremos algunas referencias acerca del
sistema judicialista y posteriormente nos avocaremos al

39 Antonio Carrillo Flores, "La Defensa Juridica de los Particulares frente a
la Administracién en México", Edit. Pornta, Hnos. y Cia, México, 1939,
pag. 159.
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sistema francés, en razén de que este Glcimo representa
mavyor interés para el presente t:rabajo de investig-acién.

El sisterma judicialista estd fundado en una comcepcién
1rigidla ¢ irrestricta del primcipio de la divisién de poderes,
el cual implica para el ejercicio del poder piblico, su
divisién de acuerdo a las funciones puablicas: ast tenemos a
los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, los cuales
tendran el desempeiio tnico y exclusivo de la funcion que
les encomendada; de tal manera que al primero le
uurrcspuudcné la  Cicacidn OC nommmas | gonorales,
imperativas y coercibles que regulen las relaciones
jurid‘.ieas de todos los sujetos que integran el gl social,
incluyendo al propio estado; el segundo atendera a la
difusion, aplicaci()n Y ejecuci()n de las normas emanadas
por el Poder Legislativo, proveyendo en la esfera
administraciva su exacta observancia y por iltimo al Poder
Judicial, le tocara resolver jurisdiccionalmente las
controversias juridicas que se susciten entre los miembros
de la comunidad , de ahi la idea basica del sistemna en
estudio, la cual describe Bielsa? en los siguientes términos:
“.la aurcoridad judicial ha sido creada precisamente para
conocer o aplicar la ley; a ella corresponde, impidiendo (a
violacién de la ley, tutelar los derechos de los ciudadanos,
de los administrados, en suma'.

El sistema judicialista se apega a la concepcion de que el
poder debe limitar la arbitrariedad de otro poder, es decir
frenar el poder con el poder mismo, sosteniéndose por
tanto que el Poder Judicial debe limitar a la administraciéon
publica, en ese sentido, se le otorga a los organos que lo
integran la facultad de ventilar las controversias entre los
particulares y la administracion, ya que, precisamente, a

40 Gahino Fraga, ob, cit., pag. 448.
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dicho poder le corresponde tutelar los derechos de los

gobernados. En este sistema la funcién jurisdiccional debe

ser realizada precisamente por el Poder Judicial,

independientemente de que una de las partes en

controversia sea la propia administracidon, ésta debe ser
juzgada en las mismas condiciones que los administrados.

Por su parte, el sistema continental nace en Francia (dc aht
el que también se le denomine francés), deriva de una
interpretacion a la teoria de la divisidn de poderes, en la
concepcion de que mingan poder puede immiscuirse en la
obra creadora (legislativa, ejecutiva o judicial} que se la ha
conferido a otro, debiendo imperar una absoluta
independencia e igualdad entre cllos; en tal virtud, el
Poder Judicial no debe intervenir en la obra que realiza la
administraciéon. Esta no debe someter a examen de aquél S
actuacién, pues equivaldria a no encontrarse en un plano
de ig’ualdad e independencia entre poderes. La propia
administracién debe ser la cncargada de resolver las
controversias que se originen con motivo de sus actos y no
el Poder Judicial, el cual sélo debe juzgar asuntos del orden
comun que le planteen los particulares.

La interpretacién en que se basa el sistema francés, estuvo
motivada por circunstancias histéricas derivadas de la
revolucion francesa, que consistieron, segin Bonnard?
“..en una extrema desconfianza respecto de los tribunales
judiciales en lo que concierne a su actitud frente a la
Administracion’. El constituyente francés de 1789 queria
evitar que los tribunales que iba a crear, estuvieran
animados de ciertos vicios que habian tenido los anteriores
tribunales representados por los parlamentos, que eran las

cortes de justicia soberanas, mismas que se oponian

41 Antonio Carrillo Flores, ob.cit., pag. 168,
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sistematicamente a cualquier reforma administrativa y
financiera, intentadas por el monarca 0  sus
administradores locales, utilizando sus poderes de jueces a
través de los intendentes, haciendo fracasar las reformas
que se intentaban con el afin de proteger sus plrivilegios
de clase, situacion que evidentemente pondria en riesgo
las reformas que la revolucién pretendia instaurar, si los
nuevos tribunales adquirian esas tendencias invadiendo de
manera abusiva los otros poderes.

U wwoiive  de hecho Gue  damivién contribuyd  al
nacimiento del sistema francés, fue el conocimiento
do gque sobre los asuntos de la administracian
publica, se requeria por parte de quienes se les
encomendaria su resoluciéon, ya que implicaba tener
presente el interés pablico y otras cuestiones
metajuridicas, que no podrian ser valoradas correctamente
por el Poder Judicial, en esa tesitura s¢ pensé que el propio
adminiscrador estaba mejor capacitado que el juez para

ventilar las cuestiones administrativas.

En razén de lo comentado, se establece una separacion de
las aucoridades administrativas Y judiciales;
prohibiéndoseles a los tribunales del orden comin
intervenir en los asuntos de la materia administrativa,
surgiendo para ello érganos enclavados en el seno de la
administracién publica, con facultades para resolver
jurisdicciomalmente controversias fundadas en normas de
derecho administracivo. El Consejo de Estado Francés es la
primera autoridad de este tipo, maciendo en 1791. Estuvo
dotado originalmente de la llamada justicia retenida, es
decir se limitaba a elaborar dictamenes sobre los asuntos
que se le pontan a su comocimiento; dichos dictamenes
requerian de la aprobacién del jefe de estado, sin embargo
el prestigio y reconocimiento que alcanzé al cabo de poco
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mas de 80 anos, propicitaron que en 1872, se le facultara para

resolver en ultima instancia, sin requerir ulterior revisiGmn

de sus fallos, con lo que se conforma la jurisdiccion

dclegada, rompiéndose el vinculo que unia al drgano que

ventilaba los litigios con los titulares de la administracion
pubtica.

De lo eXpuesto, ya se pueden deducir los principios basicos
que rigen al sistema francés vy que puntualiza Vazquez
Alfaro*

1. Principio de la legalidad de la administracién Pl'lbli.Ca'-
Mediante él los tribunales  ordinarios  estan
imposibilitados para intervenir en las cuestiones
administrativas y en especial de juzgar los actos de la
admunistracion.

2. Principio de separacién de autoridades administrativas
y judiciales.- Independencia de la administracién frente
alos 6rganos de jurisdiccic’m ordinaria.

3. Principio de independencia de los d4rganos de
jurisdiccién administrativa respecto de las autoridades
de la administracién activa.- Rompimiento de nexos de
grado o jerarquia, entre tribunales administrativos vy
autoridades de la administracion activa.

En el trabajo de tesis intitulado “El Cumplimiento de las
Scntcncias que cmite &l Tribunal Fiscal de la Federaciord,
¢l autor® nos sefala otro principio llamado en Francia de
“Jurisdiccién Revisora”, el cual consiste en “..la necesidad
de que la Administracion haya conocido antes lo que el
particular pretende de la misma y, en consecuencia dicte el

42 José Luis Vazquez Alfaro, ob. cit. , pag. 39.

43 Joaquin Cervantes Montenegro, "El Cumplimiento de las Sentencias que
emite el Tribunal Fiscal de la Federacion”, tesis de licenciatura, Editada
por el Tribunal Fiscal de la Federacién, México, 1988, pag. 78.
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oportuno acto administrativo, ya sea confirmando,

negando o anulando el mismo, y en caso de que el

gobernado estime que dicho acto, confirmado por la

administracién vulnera o restringe sus legt’tf'mos incereses

podra acudir a la fase contenciosa...”; este principio viene a

configurar lo que en la doctrina mexicana se conoce como
“Principio de Definitividad”.

Dentro del propio sistema francés tienen cabida cuatro
tipos de contencioso administrativo, los cuales som

TR . T T ST S P N
VOULILAUUYD i LCTaivcia GRS <o LOnSje Gl Esrads, tales

CONLENCLOSOS SO

.- Contencioso de Amulacion.- Llamado también como
“Contencioso Administrativo de ![cg'icimidad u Objetivo”,
en razén de que versa sobre derechos legitimos u
objetivos, mismos que nacen cuando el orden normativo
concede una mera facultad a un sujeto de actuar, pero no la
de exigir la satisfacciéon de una determinada pretensiéon a
otro; con relacién a estos derechos se dice: “No existe
derecho subjetivo, ni por tanto interés /undtco cuando una
persona tiene unicamente una mera facultad o potestad,
que se da cuando el orden Jjuridico objetiva solamente
concede o rcg’ula, una mera actuacion particular, sin que
éste tenga la capacidad otorgada por dicho orden, para
imponerse coactivamente a otro sujeto; s decir, cuando no
hay un poder de exigencia imperativo.'*

El caracter objetivo que dlistingue a este contencioso,
deriva de que el mismo busca proteger una situacion
objetiva: la ley. Su fin es garantizar el cumplimiento de las
normas juridicas, en la emisidon de los actos

4% Alfonso Noriega citado por Luis Humberto Delgadillo en Principios de
Derecho Tributario, Edit., Limusa, S.A. de C.V_, tercera edicitn, México,
1987, pag. 201.
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administrativos, anulandolos cuando los preceptos legales

que los regulan no se han acatado por parte de la
administracion pl’lblica.

El principal mecanismo de defensa que s¢ maneja en el
contencioso de anulacién es el “Recurso por Exceso de
Poder’, el cual es obra de la jurisprudencia del Consejo de
Estado Francés y que constituye un medio de proteccidon
efective contra la ilegalidad de las actuaciones
administrativas; ya que por su conducto se instaura una
via procesal para impugnarlas, por ello se dice que es un
“control de legalt'dad’. El recurso por exceso de poder
tiene una esfera de proteccic’m muy .amplia, en principio
senala Vazquez Alfaro,* procede contra cualquier acto
administrativo independientemente de la autoridad
emisora, por lo tanto se puede instaurar contra acgos
reglamentarios y decretos dictados en uso de facultades
delegadas para legislar; se excluyen de su ambito de
proteccion los actos de los Poderes Legislativo y Judicial,
ast como contratos administrativos, actos Polit'ucos, actos
emanados del gobierno en sus relaciones con los otros
poderes y los efectuados con motivo de sus relaciones
internacionales.

Puede hacer uso del recurso de referencia, todo aquél que
sienta  vulnerados sus intereses legitimos por uma
actuaciéon de la administracion, a efecto de anularla. Los
supuestos que configuran los casos de anulacién son: a)
incompetencia de la autoridad creadora del acto, b)
violacién de las formas que se deben observar en su
emisién y c) violacién de las normas juridicas aplicables.
Una modalidad del recurso por exceso de poder lo
constituye el “Desvio de Poder’, el cual esti dirigido a

45 José Luis Vazquez Alfaro, ob. cit. , pag. 53.
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revisar un acto administrativo dictado en uso de facultades
discrecionales; acto que no estd viciado por alguno de los
supuestos de anulacién del exceso de poder, en razén de
que su emisidén fue realizada por funcionario competente,
siguiendo las reglas prescritas y aplicando correctamente
el derecho, no obstante, al wusarse las facultades
discrecionales concedidas, el emisor pretende wun fin
distinto para ¢l cual éstas fueron otorgadas, es decir, las
intenciones del autor del acto son ilegitimas.

Fl cnntencinsn de amirdacidn tambidn se distingue nor fas
faculcades limitadas que le son asignadas al juzgador en el
fallo, respecto al acto impugnado, en virtud de que soélo
debe declarar su simple anulacion al acreditarse su
inarmonia con el derecho, sin posibilidad de dictar
medidas que lo contrarien o lo modifiquen. El Consejo de
Estado Francés ha reconocido?® que una declaracion de
nulidad sélo puede producir dos obligaciones para la
autoridad administrativa demandada: a) la abstencién de
ejecutar el acto anulado y b) la inscrumentaciéon de las
acciones pertinentes para retormar a la situacién existente
antes de la emisidon del acto. El juez de anulacion también
encuentra limitacién para hacer cump!ir sus resoluciones,
pues no le son conferidos poderes para ello; por altimo, los
efectos de los fallos som “erga omnes’ (generales), por lo
tanto deben ser observados aun por autoridades que no
formaron parte en el juicio.

2.- Contencioso Administrativo de Plena Jurisdiccion.-
Este constituye la antitesis del Contencioso de Anulacién,
st embargo al igual que él, también ha sido desarrollado
por la jurispmdencia del Consejo de Estado Francés. Los
derechos o intereses sobre los que se pronuncia son los

46 Joaquin Cervantes Montenegro, ob. cit., pags. 99-100
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denominados “derechos subjetivos pdblicos de los
administrados”’, que a diferencia de los legitimos,
contienen ademas de wna facultad de actuacién, otra de
exigencia a favor del administrado vy dirigida a la
administraciéon, respecto del cumplimiento de wuna
pretension otorgada y reconocida al primero por la norma
juridica; basta entonces para que se pueda acceder a este
mecanismo de defensa, que el particular invogque la
violacion de un derecho de este tipo por la administracidn,
en consecuencia no se requiere que se aleguen vicios de
ilegalidad, toda vez que lo que se pretendera sera el
reconocimiento y reparaci()n de ese derecho.

El juzgador puede en la sentencia, una vez demostrada la
violacién del derecho subjetivo del administrado, no sélo
anular ¢l acto administrativo impugnado, sino modificarlo
e incluso condenar a la adminiscracién piblica a reparar el
interés agraviade y en caso de no ser posible dicha
reparacion, proveer respecto de la reclamacién sobre el
pago de dafios y perjuicios ocasionados al administrado.
Otros poderes que se le conceden al juez son los relativos
al cumplimiento de sus sentencias , los cuales son de lo mas
amplio, por otro lado, tales resoluciones tienen efectos
“inter partes'’, es decir, son s6lo vinculatorias en relacion a
las partes litigantes.

Por ultimeo, los asuntos propios del contencioso de Plena
jurisdiccion son: contratos administrativos,
responsabilidades de la administracién publica, asi como de
sus servidores, pensiones, créditos a cargo del estado,
asuntos electorales, etc,

Otros tipos de contencioso administrativo que se ventilan
ante el Consejo de Estado Francés, estan representados por
el de “Interpretacién” y el de “Represion’; el primero, se
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reduce a determinar el sentido juridico de wna ley o
reglamento en un acto administrativo con miras a
solucionmar wuma controversia; el segundlo, ilmtegra un
procedimiento mediante el cual el juez aplica una sancién a
un particular, cuando su actuacion infringe una norma
administrativa. Estos dos contenciosos tienen poca
relevancia en nuestro sistema juridico, situacion que no
acontece con el de anulacién y el de plena jurisdiccién,
como nos lo senala el Dr. Delgadlillo Gutiérrez*: “.. para
algunos actos administrativos a nivel federal o local
existen tribunales administrativos especializados, para lo
cual estariamos en presencia del Sistema Continental
Europeo Administrativo o Francés; y para otro tipo de
actos también a nivel federal y estatal cuyo conocimiento
no esta reservado para los tribunales administrativos existe
la via de amparo, por lo que para este tipo de actos se ha
establecido el Sistema Ang'losajén, Angloamericano o
Judicialisca.”

3-3:2.~ El Tribumnal Fiscal de la Federacién y el Proceso
Contencioso Administrativo que ante &l se
tramica.

El sistema clisico contencioso administrativo europeo o
francés, tiene aplicacién €n nuestro pais, desarrollandose
ante érganos jurisdiccionales insertados dentro del Poder
Ejecutivo, con independencia de resto de las autoridades
que integran a tal poder, para resolver las controversias
que planteen los particulares con motivo de la actuacion
de la administracion puablica en el desempefio de su
funcidén; representado a nmivel federal por conducto del
Tribunal Fiscal de la Federacién y a nivel local por los
Tribunales de lo Contencioso Administrativo de los

47 Luis Humberto Delgadille Gutiérrez, ob. cit., pag. 202
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estados, cabe destacar que no todas las entidades
federativas que integran la Republica poseen una
institucién de estas caracteristicas. El establecimiento de
estos tribunales ha ido avanzando poco a poco vy
posiblemente pueda abarcar en un futuro a todos los
estados; a la fecha sélo los siguientes cuentan con uno: Baja
California, Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,
Jalisco, México, Morelos, Nuevo Ledn, Querétaro, San Luis
Potosi, Sinaloa, Sonora, Veracruz y Yucatan; no se enuncia a
Chiapas, toda vez que si bien tiene una ley que regula en
especifico el proceso contencioso administrativo, éste se
tramita ante un organo jurisdic-cional perteneciente al
Poder Judicial l(_)«c.;;ll,"8 peculiaridad que rompe con el
sistema europeo o francés del que derivan los tribunales
mencionados. En los apartadlos subsecuentes se estudiara al
Tribunal Fiscal de la Federacion y al proceso que ente él se
ventila.

3.3.2.1.- Antecedentes.

Durante el siglo pasado en nuestro pais, la jurisdicciéon
contenciosa administrativa estuvo reservada para los
tribunales adscritos al Poder Judicial, salvo algumnas
excepciones que retiraron dicha facultad a los tribunales
ordinarios y la entregaron a drganos especializados; dentro
de las excepciones en comento estin los siguientes
antecedentes juridicos: la "Real Ordenanza para el
Establecimiento e Instruccién de Intendentes del Ejerciro
y Provincia en el Reino de la Nueva Espana", la cual cred
un 6rgan0 jurisdiccional que fungia como maxima
autoridad en materia fiscal llamado “Junta Superior de
Hacienda”, en la que se apelaban las resoluciones emitidas

48 El proceso contencioso administrativo del Estado de Chiapas, se
desarrolla ante la Sala Administrativa del Supremo Tribunal de Justicia,
segun lo dispone la Ley de Justicia Administrativa de dicho estado.
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por los “intendentes” como Srganos de primera instancia

en esa materia; sin embargo, la jurisdiccién administrativa

no pudo encontrar autonomia por el desorden en que se
hallaban las ramas del derecho.

La Constitucién de Apatzingin de 1814, la Constitucion
Federal de 1824, asi como la Constitucién Centralista de
1836, comprendieron a la jurisdiccion  administrativa
dentro del marco del Poder Judicial. Es en 1853 cuando se
claborarén las Bases para la Administracién de la Republica
hasta ta F}roululgaci()u de e Cuonsiiducion, nisitas Gue
contemplaban de  forma tenue el contencioso
agministrative  y que sirvieron de apoye para el
establecimiento de un Consejo de Estado de corte francés,
lo cual se logré por medio de la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso Administrativo del 25 de mayo de 1853, mejor
conocida como “Ley Lares’, formulada por Teodosio Lares,
influenciado por la cultura juridica francesa. Tal Comnsejo
tUVo a $u encargo un proceso CONtencioso administrativo
de justicia retenida, cuya competencia era, segim su
articulo segundo, obras publicas, contratos piblicos, rentas
nacionales, actos derivados de las materias de policia,
ag’ricultura, comercio e industria que tuvieran por objeto
el interés nacional. Asi mismo, tal ordenamiento legal
prohibi6é expresamente la intervencién del Poder judicial,
en las cuestiones de indole administrativo.

La vida de la Ley Lares en el mundo juridico fue muy
corta, pues con la promulgacién de la Constitucién de 1857,
se establecié una estricta division de poderes que no dejé
lugrar para una jurisdicciéon especial representada por lo
contencioso administrativo; ésta fue absorbida al ambito
del Poder Judicial Federal, mediante el juicio de amparo.
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Ignacio L. Vallarta, fue uno de los principales opositores de
la existencia de los tribunales administrativos; siendo
ministro de la Suprema Corte de Justicta, sostuvo su
anticonstitucionalidad, manifestando que la existencia de
tribunales administracivos equivalia a depositar dos
funciones, la administrativa y la judicial en una sola
persona: el presidente de la repﬁblioa' lo que resultaba un
ataque al principio de la divisién de poderes consignado en
la Constitucién de 1857.

En 1864 Maximiliano de Habsburgo intenta nuevamente
instaurar un Consejo de Estado al estilo del modelo francés,
en términos similares al previsto en la Ley Lares, pero com
la derrota de su imperio, tal pretension se viene abajo.

Durante el resto del siglo XIX y las primeras décadas del
siguiente, no existen dispositivos juridicos que establezcan
la jurisdicci()n especializada en materia administrativa, sin
embarg’o, surgen algunos referencias legales que  vamo
abriendo paso, para que en 1936 ésto fuera posible, entre
ellas encontramos:

a) Ley de Ingresos Vigentes sobre Sueldos, Salarios,
Emolumentos, Honorarios y Utilidades de las Sociedades y
Empresas de 21 de febrero de 1924 y Reglamento, dichas
normas crearon la Junta Revisora del Impuesto sobre la
Renta, que conocia de las inconformidades contra las

H v Wnwsedw o N B L . ]
rescluciones de las Juntas Calificadoras, cuya labor era,

precisamente,  calificar las  declaraciones de los
contribuyentes.

b) Ley para la Calificacién de Infracciones a las Leyes
Fiscales y la Aplicacién de las Penas Correspondientes del
ocho de abril de 1924. Esta norma establecia un Jurado de
Penas Fiscales, encargado de revisar la legalidad de las
resoluciones administrativas que impomniamn multas.

97




MEDIOS DE DEFENSA EN CONTRA DE

LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA

c) Ley de la Tesoreria de la Federacién del w0 de febrero de

1927. Contemplé un juicio de oposicién que se promovia
ante Juzgado de Distrito, previamente al amparo.

Los érganos establecidos por las leyes senaladas en los dos
primeros incisos, no se podian calificar como
jurisdiccionales, pues eram diependientes totalmente de la
administracién piblica y guardaban jerarquia con relacién
a ella, ademas no emitian sentencias sino resoluciones
administrativas, sin embargo, representan un antecedente
det Tribunat Fiscal do la FNoderacidn, Cs hasta 19538, cuands
después de los fallidos intentos del siglo pasado, se le da
cabida dentro del sistema juridico  mexicano, a una
jurisdiccién administrativa especializada; asi el 27 de agosto
de 1936 se promulga la Ley de justicia Fiscal, la cual da
origen al Tribunal Fiscal de la Federacidn, estableciéndolo
como un drgano jurisdiccional de justicia delegada,
pertencciente al poder ejecutivo, a semejanza del Consejo
de Estado Francés; calificandosele al proceso que estaria a
su encargo como de Contencioso de Anulacion por la
Exposicion de Motivos de dicha ley, no obstante el
articulado de la norma en comento, le concedia facultades
que rebasan ese tipo de contencioso. Ademas los articulos
transitorios suprimieron al Jurado de Penas Fiscales, la unta
Revisora del Impuesto sobre la Renta y al procedimiento

de oposicién que se ventilaba ante Juzgado de Distrito.
3.3.2.2.- Constitucionalidad.

La Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
de 1917, originalmente no contemplaba en precepto alguno,
la creacion y existencia de tribunales administrativos
encargados de dirimir las cuestiones litigiosas entre el
administrado y la administracién piblica; de tal suerte que
a la fecha en que se expide la Ley de Justicia Fiscal de 1936
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y con ella la instauracion del Tribumal Fiscal de la

Federacion, primer organo jurisdiccional de este tipo, se

levanté vna gran polémica en el ambito doctrinal sobre su

constitucionalidad y establecimiento de la jurisdiccic’m

administrativa en nuestro sistema juridico; discusién que

no trascendié de la docerina, toda vez que ante la Suprema

Corte de Justicia de la Nacion nunca se planted tal
problema®’,

El establecimiento del Tribunal Fiscal de la Federacion
revivio los argumentos sostenidos por Ignacio L. Vallarta
en una tesis de la Suprema Corte, senalandose que st el
podelr ejecutivo juzgara sus propias actMaciones, se violaria
el principio de la divisién de poderes establecido por el
articulo 49 de la Constitucién Federal, plromulgada el cinco
de febrero de 1917. Ademads se sostenia que la jurisdiccion
administrativa no era necesaria dentro del sistema juridico
mexicano, ya que el juicio de amparo cubria cabalmente
con los asuntos de esta indole.

La exposicién de motivos de la Ley de Justicia Fiscal de
1936, justificaba a la autoridad jurisdiccional que creaba, de
la siguiente manera: “En cuanto al problema de la validez
constitucional de [a ley que cree wun tribunal
administrative en sentido formal, ha de resolverse
afirmativamente, pues st bien, como unicamente se
reconoce en la doctrina mexicana, no pueden crearse
tribunales administratives independiences en absoluto,
esto e¢s, con capacidad para emitir fallos no sufetos ya al
examen de ninguna autoridad, dado que existe la sujecion
ya apuntada, a los tribunales federales en via de amparo,

49 Antonio Carrillo Flores citado por Margarita Lomeli Cerezo en “Crénica
de la Ewvolucion del Sistema de Justicia Fiscal”; Revista del Tribunal
Fiscal de la Federacion, tercera época, Ano IX, Agosto de 1996, nimero
104, pags. 145 a 165.
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nada se opone en cambio, a la creacién de tribunales

administrativos que, aunque indcpendicntes de Ia
administracion activa, no lo sean del Poder Judicial”

El maximo tribunal judicial  del pais  medianmte
interpretacién jurisprudencial, resolvié las anteriores
criticas aduciendo que st bien el articulo 14 constitucional,
mencionaba que los juicios se debian ventilar ante tribunal
competente, ello no queria decir, que mnecesariamente
dicho tribunal tenia que pertenecer al Poder judlicial;
ardemis en tanra dicho pnder tuviera conocimiento de los
asuntos administrativos por conducto del amparo, la
Constitucion no resultaba transgredida.

Es hasta diciembre de 1946 que se reforma al articulo 104
constitucional, adicionandose a la fraccién 1 un seg-undo
parrafo, mediante la cual se faculea al Congreso de la Unidn
para establecer recursos ante la Suprema Corte de Justicia,
contra las sentencias de tribunales administrativos;
dandose con ello, aunque de manera indirecta, la base que
requeria el Tribumal Fiscal. Lo que se argumenté para que
fuera aprobada la iniciativa correspondiente, fue la
necesidad de resolver la inequidad procesal, toda vez que
las autoridades administrativas no tenian a su alcance un
medio legal para impugnar las resoluciones del tribunal en
cita, que fueran adversas al interés publico, en tanto los
particulares si contaban con uno, por conducto del amparo.
La citada reforma q[uedc') en los siguientes términos:

“Articulo 104. Corresponde a los Tribunales de la
Federacion conocer:

[OOSR

En los juicios en que la Federacion esté interesada,
las leyes podrdn establecer recursos ante la
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Suprema Corte de Justicia contra las sentencias de
seg’unda instancia o contra las de Tribunales
Administrativos creados por Ley Federal, siempre
que dichos tribunales estén dotados de plena
autonomia para dictar sus fallos.”™

Posteriormente, con las reformas a la norma fundamental
publicadas en octubre de 1967, se constitucionalizé de
forma directa al Tribunal Fiscal de la Federacion;
refrendandose la base de los cribunales contenciosos
administrativos y se sefialéo expresamente su objeto, es
decir, dirtmir controversias entre la administracion publica
y los particulares.

La Constitucion Federal nuevamente sufrié reformas en
1987 por motivo de la jurisdicciéon administrativa, las cuales
consistieron en a) facultar a las entidades federativas a
establecer tribunales de lo contencioso administrativo,
dotados de plena autonomia para emitir sus fallos,
encargados de resolver las controversias entre los
particulares y la administracién pl’:blica local, en ese
sentido se modificé el articulo n6; b) Se trasladé la facultad
del Congreso de la Umnidén de crear tribunales
administrativos federales y del Distrito Federal del articulo
104 (dedicado al Poder Judicial) al 73 (relativo a las
facultades legislativas a tal Congreso) y c) ademas al
articulo 104 se le adiciona la fraccién I-B, otorgdndoles
competencia a los Tribunales Colegiados de Distrito, para
conocer sobre el recurso de revision interpuesto contra las
sentencias dictadas por los tribunales administrativos.

Actualmente la jurisdiccién conmtenciosa administrativa,
esta perfectamente contemplada en la Constitucidn
Federal, pues se hace mencién a ella en la fraccién XXIXH,

50 Andrés Serra Rojas, ob. cit., pag. 683.
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del articulo 73; fraccidén 1-B, del articulo 104; fraccidon V; del
articulo né6; dlis]posiciéln C, base primera, fraccién V, inciso
n, vy base quinta, del articulo 122, este iltimo precepto
correspondiente al ambito del Distrito Federal.

3.3.2.5.- Caracteristicas.

El Tribunal Fiscal de la Federacién, indudablemente esta
concebido de la cultura juridica de Francia, pues nace
inspirado en el Consejo de Estado Francés, y ha respetado
desde su origen los principios fundamentales de esa
cultura con relacién a los tribunales administrativos : a)
Sérganos jurisdiccionales que se ubican en el marco del
[Podeu' ejecutivo, b) total inde]pendlencia respecto del resto
de la administracién paGblica, es decir no existe una
relaciéon de grado o jerarquia con ésta. y c) definitividad
del acto impugnado para acudir a la instancia
jurisdicciomal.

Los principios anteriormente mencionados se contemplan
por la Ley Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federaciéon en
vigor, en los preceptos sigruientes:

Articulo 1° El Tribunal Fiscal de la Federacion es
un tribunal administrativo, dotado de plena
autonomia para distar sus fallos, con Ia
orgranizacion y atribuciones que esta ley establece.

Articulo n. El Tribunal Fiscal de la Federacion
conocerd de los juicias que se promuevan contra
las resoluciones definitivas que se indican a
continuacion:

A continuacién menciona el tipo de resoluciones
definitivas y define que se entiende por éstas :
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Para los efectos del primer pidrrafo de este
arciculo, las resoluciones se consideraran
definitivas  cuando no admitan  recurso
administrativo o cuando la interposicion de éste
sea opta tiva.

Derivado del articulo 1 citado, podlemos percatarmos que
en cuanto a la amplitud de las facultades para emitir sus
sentencias, el Tribunal Fiscal es un 6rgano con plena
autonomia, porque asi le determina expresamente su ley
organica y porque sus fallos no son revisados por una
autoridad administrativa superior, los emite en forma
definitiva.

Por otra parte, doctrinalmente no existe consenso respecto
a que tipo de contencioso (anulacién o Plena jurisdiccién)
es el que se ventila ante el Tribunal Fiscal; ni existe en los
ordenamientos legales que lo regulan una disposiciéon que
expresamente lo defina. En la Exposicién de motivos de la
Ley de Justicia Fiscal de 1936, se le atribuyé el caracter de
contencioso de anulacidn, pero cabe indicar que las
exposiciones de motivos no son las que rigen, sino las
propias leyes, ademis el articulado de la ley, le conferia
atribuciones tanto de contencioso de anulacién como de
plena jurisdiccion.

Actualmente dicha indefinicion se mantiene; para algunos

w abavnnlas Bemilio A 20 S
H \,Julllt)l”a AZLRALAL pvadl gdlll ¥
quien al efecto comenta: “Se considera que el Tribunal
Fiscal de la Federacion es un tribunal de anulacion y no de

plena jun'sdiccio’n aun cuando recoge algunas de [las

autores es de anul

caracteristicas de este ultimo pero no lo hacen perder sur

51 Emilio Margain Manauto, De lo Contencioso Administrativo de
anulacién o de legitimidad, Edit. Porria, S.A., quinta edicién, México,
1995, pag. 7.
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naturaleza de anulacion. Dos son las caracteristicas que

configuran, sin lug'ar a dudas, que el Tribunal Fiscal es de

anulacion y ellas son .. a) El Tribunal Fiscal no puede

efecutar sus propias sentencias...b) Ante el Tribunal Fiscal

el juicio es de ilegitimidad, violacién de la ley con la
resolucion emitida...”

Dionisio }. Kaye” se pronuncia en el mismo sentido que
Margéin, pues estima que el juicio que a su cargo tiene el
Tribunal Fiscal de la Federacion, es de nulidad; Cortina

S eewl l ~ =53 : [P ] Awrenvnn uww Ed e
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casos es de anulacion y otros.de plena jurisdiccién; por el
contrario, otros autores como  Gregorio  Sanchez

Ledén.>*consideran que es de plena jurisdiccién.

Por su parte, ¢l Dr. Luis Humberco Delgadilloss, sefiala que
el Tribunal de referencia es un tribunal mixto o ecléptico,
en virtud de que mo es totalmente de anulacién i
puramente de plena jurisdiccién, reuniendo caracteristicas
de uno y otro contencioso, opinién a la cual se apega el Lic.
Lucero -EsPinosas6; también es posible considerar a Serra
Rojas 7 dentro de este grupo, quien en lo relativo dice:
“.Estimamos que el tribunal fiscal no es por hoy un
tribunal de plena jurisdiccion, aunque el articulo 1° de la
ley orgdnica lo defina como un tribunal “dotado de plena
autonomia’, sin embargo, no seria posible negar que cada
vez este tribunal extiende el campo de su competencia
hacia materias que propiamente no corresponden a un
tribunal de nulidad..” y continita indicando ''..la ley de

52 Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag.176.

53 Emilio Margain Manauto, ob. cit., pag. 6.

54 Gregorio Sanchez Ledn, Derecho Fiscal Mexicano, Edit. Cardenas,
novena edicién, México, 1994, pag. 463.

55 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit, pag. 214.

56 Manuel Lucero Espinosa, ob. cit., pag. 26.

57 Andrés Serra Rojas, ob. cit., pag. 693 y 694.
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Austicia Fiscal, desarrolls ¢l juicio de anulacidn...Pero con

posterioridad en las leyes sucesivas, en que aumentaron la

competencia del tribunal, el Juicio seg’uido ante el mismo

es de nulidad, pero también de plena jurisdiccion en otros
casos”

Existe una posiciénsB por lo cual nos inclinamos, que
manejan la idea de que el menor o mayor grado de
perfeccion de los tribumales contenciosos administrativos,
estriba en su menor o mayor acercamiento hacia la
cuestion de la plena jurisdicci()n, considerando que ésta
debe tener los siguientes elementos: notio, vocatio,
coertio, iudicium e imperium.

A través del primero de los elementos citados, el juzgador
tiene conocimiento del conflicto: asimismo la vocatio, lo
faculta para llamar a las partes interesadas en la
controversia a comparecer ante él, incluso esta facultad la
puede ejercer sobre personas que aunque no tengan que
ver directamente con la disputa, puedlen aportarle
elementos de conviccién; la coertio, es la atribucién
mediante la que el juez puede hacer uso de medios
coactivos, para hacer cumplir sus decisiones emitidas en el
transcurso del proceso. La fudicium, le permite resolver el
conflicto mediante la aplicacién del ordem normativo al
caso concreto controvertido, estableciendo el derecho que
corresponde a cada uma de las partes, lo que se ve
materializado por conducto de la sentencia; por alcimo, la
funcion jurisdiccional cuenta con la imperium o también

58 Conferencia del Dr. Miguel Angel Garcia Dominguez, intitulada “El
Concepto de Plena Jurisdiccion en Relacion con los Tribunales Locales
de lo Contencioso Administrativo”, en el Foro de Justicia Administrativa,
realizada con motivo de la celebracion del VI aniversario del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Estado de Guanajuato.
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denominada executioque le otorga al juzgador medios

coactivos, pero ya no para hacer cumplir sus resoluciones

de tramite, sino para Hogralr que quien resulte obligado por

su fallo cumpla con éste, aun en contra de su voluntad

cuando se oponga a llevar a efecto lo dispuesto en la
sentencia.

Tomando en cuenta lo expuesto, mdis que considerar al
Tribunal Fiscal de la Federacién como un contencioso
administrativo ecléptico, pues es indudable que como se
aliimna, poscs <aracicristicas tants dal do anulacidén come
del de plena jurisdiccién, en nuestra opinién es un.
contenciese de anulacién con un grade muy avanzado
hacia la plena jurisdiccién. Los cuatro primeros elementos
los posee, en razén de que los articulos 198, 207 al 214, 230 al
234, 236 al 239 del Cédigo Fiscal de la Federacién, relativos
al proceso contencioso administrativo, los contienen. En
cuanto a la imperium no se puede afirmar que la tenga,
aun cuando existe un medio que trata de vencer la
resistencia de las autoridades al cumplimiento de la
sentencia, previsto en el articulo 2398 del codigo de
referencia, en razém de que es muy deficiente para tal
objeto, principalmente porque limita su interposicién a
una Unica vez, de forma que ante la persistencia en {a
actitud renuente de las autoridades responsables, no se
puede acudir nuevamente al Tribunal.

3.3.2.4.~ Estructura.

El articulo segundo de la Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federacion, sefiala que el mismo se integra por una
Sala Superior y Salas Regionales. A su vez, La Sala Superior
se compone de it magistrados, de entre los cuales se elige

5% Carlos M. Oronoz Santana, Manual de Derecho Procesal Penal, Edit.
Limusa, 5.A., de C.V., México, 1989, pag.47.
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al presidente del tribunal. La Sala Superior actiia en Pleno
o en Secciones (dos), el Pleno se integra por los 1t
magistrados, bastando la presencia de siete de ellos, para
poder sesionar (art. 12). Las Secciones de la Sala Superior se
conforman de cinco magistrados, de entre los cuales eligen
su presidente cada wna, bastando la presencia de cuatro
para sesionar. El presidente del tribunal, no integra seccion

(art. 17)-

Las Salas Regionales se componen de tres magistrados cada
una, resultando necesaria la presencia de todos ellos para
efectuar sesion (arc. 27).

El territorio nacional se divide en 1 regiones (art. 28), sobre
las que ejercen competencia territorial cada wna de las
Salas, estas son:

¢ Del Noroeste, con jurisdiccién en los estados de Baja
California, Baja California Sur, Sinalea y Sonora.

4 Del Norte-Centro, con jurisdiccién en Coahuila,
Chihuahua, Durango y Zacatecas.

4 Del Noreste, con jurisdiccién en Nuevo Leén vy
Tamaulipas.

¢ Del Occidente, con jurisdiccion en Aguascalientes,
Colima, Jalisco y Nayarit.

¢ Del Centro, con jurisdiccién en Guanajuato, Michoacan,
Hidalgo, Querétaro y San Luis Potost.

* De Hidalgo-México, con jurisdiccién en las mismas
entidades.

4 Del Golfo-Centro, con jurisdiccién en Tlaxcala, Puebla y
Veracruz.
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¢ De Guerrero, con jurisdicciélm en dicho estado.
¢ Del Suresce, con jurisdiccién en Chiapas y Oaxaca.

¢ Peninsular, con jurisdiccién en Campeche, Tabasco,
Quintanma Roo y Yucatan.

OMetropolitana, con jurisdiccién en el Distrito Federal y
en Morelos.

3.3.2.5.- Competencia.

La competencia que actualmente tiene se puede clasificar
en tres tipos6°: por territorio, materia y existe una
competencia exclusiva, atribuida a las Secciones de la Sala
Superior o al Pleno de ésta para resolver determinados
ASUIMLOS.

La competencia por territorio es propia de las Salas
Regionales de conformidad con los articulos 28 y 31 de su
Ley Orgénica, asi éstas conoceran de los juicios, atendiendo
el lugar donde se ubique el domicilio fiscal del
demandante, salvo los siguientes casos:

¢ Se trate de empresas que formen parte del Sistema
Financiero en los términos de la Ley del Impuesto sobre
la Renta.

OTengan el caracter de controladora o controlada en los
términos de la ley que se menciondé anteriormente y
determinen su resultado fiscal consolidado.

80 Durante el afo de 19986, rigié ademas una competencia por grado con el
recurso de apelacién, que se contemplaba en los articules 245, 246, 247
y segundo parrafo del 249, del Cédigo Fiscal de la Federaciéon, mediante
el cual las sentencias emitidas por las Salas Regionales podian ser
revisadas por la Sala Superior, sin embargoe, dicho recurso fue suprimido
por la Ley que Establece y Modifica Diversas Leyes Fiscales, publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1996.
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¢ FEl demandante resida en el extranjero y mo tenga
domicilio fiscal en territorio nacional.

¢ El demandante residiendo en el pais no tenga domicilio
fiscal.

En los tres primeros  supuestos la Sala Regional
competente, lo sera aquella dentro de cuya jurisdicci()n
territorial, se encuentre la sede de la autoridad emisora de
la resolucion impugnada y con relaciém al altimo caso, la
Sala competente, sera la que ejerza jurisdiccion terricorial
en el domicilio del particular.

En el caso del juicio de lesividad, es decir cuando el
demandante sea una autoridad que promueva la nulidad
de una resolucién administrativa favorable a un particular,
la competente, es la Sala Regiona[ dentro de cuvya
jurisdicciéon se encuentre la sede de tal autoridad.

En cuanto a la competencia por materia, inicialmente el
Tribunal Fiscal de la Federacion sélo conocia de asuntos de
naturaleza meramente tributaria, asi lo disponia el articulo
14 de la Ley de Justicia Fiscal, publicada en el Diario Oficial
de la Federacién el 31 de agosto de 1936, que a letra dice:

“Articulo 14. Las Salas del Tribunal Fiscal de la
Federacién conoceran de los jm'cios que se in fcien:

A Contra las resoluciones de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de sus dependencias o
de cualquier organismo fiscal autdonomo que, sin
ulterior recurso administrativo, determinen (a
existencia de un crédito fiscal, lo fijen en cantidad
liguida o de las bases para su liquidacion.

Il. Contra las resoluciones dictadas por
autoridades dependientes del poder ejecutivo que
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constictuyan res[;:onsabilidades administrativas en
materia fiscal.

1l Contra los acuerdos que impongan sanciones
por infracciones a las leyes fiscales.

1V. Contra cualquier resolucion diversa de las
anteriores, dictada en materia fiscal y que cause
un agravio no reparable por algﬁn recurso
administracivo.
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coactiva por quienes habiendo sido afectados con
ella, afirmen:

L Que el crédito que se les ex::gfe se ha extinguido.

2. Que el monto del crédito es inferior al exigrido,
o

3 Que son poscedores, a titulo de propiedad, de
los bienes embargados o acreedores preferentes al
Fisco, para ser pagados con el producto de los
mismos. El tercero deberd, antes de iniciar el
Jfuicio, formular su instancia ante la oficina
ejecutora; o

4. Que el procedimiento coactivo no se ha ajustado
a la Ley. En este dltimo caso, la oposicién no podri
hacerse valer sino contra la resolucion que
aprucba el remate, salvo que se trate de
resoluciones cuya ejecucion material sea de
imposible realizacion.

\ %72 Contra la negativa de una autoridad
competente para ordenar la devolucion de un
impuesto, derecho o procedimiento ilegalmence
Pcrcibido; 1%
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VII.  Por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico para que sea nulificada una decisién
administrativa favorable a un particulan r

El Codigo Fiscal de la Federacion promulgado el 31 de
diciembre de 1938, ordenamiento juridico que abrogé a la
ley de Justicia Fiscal de 1936, absorbié de ésta sus
lineamientos basicos pues i la estructuwra, mni la
competencia asignada al Tribunal originalmcnte, sufrieron
modificacién sustantiva; en cuanto a esta ultima cuestién,
solo se hicieron algunas precisiones de redaccién al
precepto que determinaba los asuntos sobre los que
conocia el c’nrgalnlo j]mrisdliccional en comento; asi el articulo
14 de la ley referida, se convirtié en el 160 del C(’)digo, com
los siguientes cambios:

1l.- Contra las resoluciones dictadas por
autoridades dependientes del Poder Ejecucivo que
constituyan contra funcionarios o empleados
federales, responsabﬂidades administrativas en
mareria fiscal

Hi- Contra los acuerdos que impongan
definicivamente vy  sin ulterior  recurso
administrativo, sanciones por infraccion a las leyes
fiscales. Para los efectos de esta fraccidén, no se
considera como recurso admimstrativo la

condonacion a qire se refiecre el articulo 51

V.- Contra el proccdimiento administrativo de
ejccucién por quienes, habiendo sido afectados
por &l afirmen. ...

Las fracciones I, IV, los puntos de la fraccidn V, la VI, asi
como la VI, del referido articulo pasaron en los mtsmos
términos que se preveian en la Ley de Justicia Fiscal.
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Este primer Codigo Fiscal tuwvo wna vigencia de cerca de 30
anos, tiempo durante el cual la competencia que se le
asignd al Tribunal, se acrecentd, incorporandosele a su
jurisdicciéon materias fiscales y administrativas, tanto del
orden federal como local, situacidon que se efectino
mediante la expedicién de leyes que expresamente le
ot:onrgaban competencia sobre controversias surgidlas por
su  unterpretacion o aplicacién, asi como por varias
iniciativas de reformas propuestas por el Poder Ejecutivo
o el Legislativo. La Exposicién de Motivos de la Ley
Orgénica del I'ribunal Fiscal de la Federaciomn, expedida el
24 de diciembre de 1966, es bastante ilustrativa a este
respecto:

" La confianza que el Tribunal Fiscal de Ia

Federacion ha merecido la revela ¢l hecho de que,
sin oposicion de los sectores interesados ni de la
opinion piablica, su  jurisdiccion Jjamds se ha
modificado sino para ampliarla. Asi, después de la
ampliacion de la competencia que le otorgé la Ley
de Depuracion de Créditos a cargo del Gobierno
Federal de 31 de diciembre de r9q1, pueden
destacarse las reformias siguicntes: las que
entraron en vigor en encro de 1943, atribuyendo al
Tribunal Fiscal el conocimiento de los Juicios
iniciados en contra de la determinacion,
liqu:'dacién y percepcion de créditos derivados de
la Ley del Segruro Social; las de junio del mismo
ario que establecian una COMPEtencia contenciosa
administrativa para examinar los requerimientos
en materia de fianzas; las de enero de 1947 que
encomendaron al propio Tribunal el conocimiento
de la justicia fiscal en asuntos del Distrito Federal:
las de enero de 1962 que le dieron competencia
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para decidir controversias suscitadas sobre la
interpretacion y cumplimiento de contratos de
obras piiblicas celebrados por las dependencias del
Poder Ejecutivo; y por dltimo, las de enero de 1966
que ampliaron su jurisdiccién para conocer de los
Juicios iniciados en contra de acuerdos en materia
de pensiones civiles, con cargo al Instituto de
Segruridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado; asi como en contra de las resoluciones
que impusieran multas definitivas dictadas por las
autoridades administrativas federales y las del
Distrito Federal.

La competencia que tiene el articulo 160 del
Céd{go Fiscal de la Federacion vigente se conserva
con cambios de redaccién que no modifican su
contenido, pero no se incluye la relativa a la
competencia sefialada en el articulo 10 de la Ley de
Depuracion de Créditos a cargo del Gobierno
Federal, en virtud de que contienen aspectos
procesales que es aconsefable permanezcan en

dicha ley.”

En ese orden de ideas, la Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federaciéon que inicié su vigencia en 1967, establecia
en su articulo 22 las materias que abarcaria la competencia
del citado drgano:

Articula 22.- Las Salas del Tribunal conocerdn de
los juicios que se inician en contra de las
resoluciones definitivas que se indican a
continuacion:

IL- Las dictadas por autoridades fiscales, del
Distrito Federal o de los organi’smos fiscales
aULonoImos, en que se determine la existencia de
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una ob[{gacién fiscal se fije en cancidad liguida o
se den las bases para su liquidacion.

IL.- Las que nieguen la devolucion de un ing’reso,
de los reg'ulados por el Cédfgo Fiscal
indebidamente percibido por el Estado.

Hi- Las que causen un ag'r.arvio en materia fiscal
distinto del que se refieren las fracciones
anteriores.
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V.- Las que nieguen o reduzcan las pensiones y
demds prestaciones sociales que concedan las
leyes en favor de los miembros del Ejército y de la
Armada Nacional o de sus familiares o
derechohabientes, con cargo a la Direccion de
Pensiones Militares o al Erario Federal asi como
las que establecen oblig'aciones a cargo de {as
mismas personas, de acuerdo con las leyes que
otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme para fundar su
demanda que le corresponde un mayor nimero de
anos de servicio que los reconocidos por la
autoridad respectiva, que debié ser retirado con
grado superior al que consigne la resolucion
:’mpugnada, O que su situacion militar sea diversa
de la que le fue reconocida por {a Secretaria de la
Defensa Nacional, o de la Marina; segin el caso; o
cuando se versen cuestiones de jerarqm'a,.
antiguedad en el grado, o tiempo de servicios
militares, la sentencia del Tribunal Fiscal solo
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tendrid efectos en cuanto a la determinacion de la
cuantia de [a prcstacién pccuniaria que a los
propios militares corresponda, o a las bases para su
depuracion.

VI.- Las que se dicten en materia de pensiones
civiles, sea con cargo al Erario Federal o al
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado.

VIIL- Las que se dicten sobre ;’nterpretacidn Vv
cumplimiento de contratos de obras publicas
celebrados por las Dependencias del Poder
Ejecutivo Federal.

Vill.- Las que constituyan responsabilidades
contra funcionarios o empleados de la Federacion
o del Departamento del Distrito Federal, por actos
que no sean delictuosos.

Ademas el articulo 24 de dicha ley, contemplaba 1la
posibilidladE de que  otros ordenamientos legales,
atribuyeran competencia al Tribunal.

Por otra parte, con la expedicién de la Ley del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
publicada en el Diario Oficial de la Federaciém, el 17 de
marzo de 1971, se retira del conocimiento del Tribumal

193381 B3 ARERARRLT

Fiscal, las rmarltas adminis
autoridades del ambito del Distrito, para entregarselos
jurisdiccién del érgano que con tal ley nacia.

La Dra. Margarita Lomeli Cerezo” menciona que al entrar
en vigor la Ley del Instituto del Fondo Nacional de la

&1 Lomcli Cerczo, Margarita; “Cronica de la Evolucion del Sistema de
Justicia Fiscal”, Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién, tercera
época, Ao IX, Agosto de 1996, numero 104, pags 145 a 165.
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Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), se acrecenta

de nueva cuenta la competencia del Tribunal, ya que las

aportaciones establecidas en la ley en cita tienen caracter

de fiscal, en esa tesitura, se le permite el comecimiento de

las controversias entre ese instituto y patrones, una vez
agotado el recurso que en tal ordenamiento se contemplé.

El dos de febrero de 1978 se publica otra Ley Organica del
Tribunal Fiscal de la Federacién, que con algunas reformas
se mantuvo en vigor hasta el treinta y uno de diciembre
de 1005, dentro de las reformas en comento se hallaron las
siguientes‘”: cl primero de enero de 1980, se agrega a su
competencia los asuntos de responsabilidades de los
funcionarios puablicos de organismos descentralizados
federales y del Distrito Federal y se eliminan las cuestiones
fiscales del Departamento del Distrito indicado; el primero
de abril de 1983, inici6é la vigencia de ia Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, la cual
permite al Tribunal la posibilidad de pronunciarse, sobre
las controversias suscitadas por la aplicaciéon de dicho
ordenamiento.

La ley expedida en 1938, legd a prever en su articulo 23 los
asuntos sobre los que el Tribunal fpodlia promunciarse:

I- las dictadas por autoridades fiscales federales y
organ:’smos fiscales autonomos, en que se
determine la existencia de una ob[ig'acién fiscal, se
ﬁje en cantidad liquida o se den las bases para su
liquidacion.

11.- Las que nieguen la devolucion de un ingreso,
de los rcg'ulados por el Cédzg’c) Fiscal de la

52 Thidem, pag. 163-164.
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Federacion, indebidamente percibido por el
Estado.

111.- Las que impongan mulcas por infraccion a las
normas administrativas federales o del Distrito
Federal

Iv.- Las que causen un ag'raw'o en materia fiscal
distinto del que se refieren las fracciones
anteriores.

V.- Las que nieguen o reduzcan las pensiones y
demds prestaciones sociales que concedan las
leyes en favor de los miembros del Ejército y de la
Armada Nacional o de sus familiares o
derechohabientes, con cargo a la Direccion de
Pensiones Militares o al Erario Federal asi como
las que establecen obh:g'aciones a cargo de las
mismas personas, de acuerdo con las leyes que
otorgan dichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme para fundar su
demanda que le corresponde un mayor nimero de
afios de servicio que los reconocidos por la
autoridad respectiva, que debio ser retirado con
grado superior al que consigne la resolucién
impug'nada, 0 que su situacion miditar sea diversa
de la que le fue reconocida por la Secretaria de la
Defensa Wacional, o de {a Marina; segun el caso; o
cuando se versen cuestiones de Jerarquia,
antigﬁcd&d en el grado, o tiempo de servicios
milicares, la sentencia del Tribunal Fiscal solo
tendrd efectos en cuanto a la dererminacion de la
cuantia de la prestacién pecuniaria que a los
propios militares corresponda, o a las bases para su
depuracion.
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Vi.- Las que se dicten en materia de pensiones
civiles, sea con cargo al Erario Federal o al
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado.

VIl- Las que se dicten sobre interpretacion y
cumplimiento de contratos de obras publicas
celebrados  por  las dependencias de la
Administracion Publica Federal Cencralizada.

VIII.- Las que constituyan créditos por
responsabilidades contra servidores pubiicos de la
Federacion, del Departamento del Distrito Federal
o de fos organismos piblicos desceniralizados
federales o del propio Departamento del Distrito
Federal; asi como en contra de los particulares
involucrados en dichas responsabilidades.

IX.- Las que requicran el pago de garantias de
oblf;gaciones fiscales a cargro de terceros.

X.- Las que se dicten negando a los particulares la
indemnizacion a que se contrae el articulo 77 Bis
de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Puablicos. El particular podrd optar por
esta via, o acudir ante la instancia Judicial
competente.

XIi- Las serialadas en las demds leyes como
competencia del Tribunal.

La Ley Orgénica que se encuentra accualmence en vigor,
retoma en su articulo 11, el articulo 23 de la ley anterior,
modificando las fracciomes I y IX vy agrega ftres
fracciones mas, relativas a asuntos que se hallaban
dispersas en leyes especiales, quedando en los siguientes
LETIREINOS:
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I1.- Las que nieguen la devolucion de un ingreso,
de los regulados por el Codigo Fiscal de la
Federacion, indebidamente percibido por el
Estado o cuya devolucion proceda de conformidad
cont las leyes fiscales.

IX.- Las que requieran el pago de gar.antias a favor
de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y
los Municipios, asi  como  sus org'anismos
descentralizados.

XI.- Las que traten las materias senaladas en el
articulo 94 de la Ley de Comercio Exterior.

Xil- Las que impong'an sanciones administrarivas
a los servidores publicos en los términos de la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos.

XIiL. - Las que resuelven los recursos
administrativos en contra de las resoluciones que
se indican en las derds fracciones de este articulo;
inclusive aquéllas a que se refiere el articulo 83 de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Como hemos visto el Tribunal Fiscal de la Federaciéon, nacid
con una competencia relativa exclusivamente a la materia
fiscal, pero al paso de los ordenamientos que lo hamn regido,
fas reformas a esos ordemamientos y la posibilidad de
jurisdiccion otorgada por diversas leyes especiales, su
competencia se ha ampliado a otros  asuntos
administrativos, al grado de que actualmente puede
conocer sobre controversias de naturaleza administrativa
en general (salvo ciertas excepciones), ello debido al
crecimiento desorbitante que ha experimentado la
administracion puablica en los dltimos 6o afios, con lo que
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se fue imponiendo la necesidad de contar con una instancia

jurisdiccional, que garantizara la defensa de los derechos

de los administrados ante el actuar de la administracién, no

s6lo en el campo fiscal, sino en la materia administrativa en
general.

En este contexto €s muy relevante la fraccion X1 del 1 de
la Ley Orgdnica en vigor, ya que el recurso de revisién al
que hace inferencia esta al alcance de los particulares que
resulten afectados por los actos y resoluciones
adminictrarivasg aue  nongan fin al Procedimiento
administracivo, a una instancia o resuelvan un expediente
que pertenezca a los asuntos a que es aplicable la Ley
Federal del Procedimiento Administrativo®.

El ordenamiento en comento extiende su ambito de
aplicacion a los actes, procedimientos v resoluciones de la
administraciéon piablica federal centralizada (por lo que
quedan fuera las actuaciones de los organismos publicos
descentralizados),  sin Perjuicio de los cratados
internacionales de los que México sea parte, asimismo se
excluyen los asuntos de caracter fiscal, pero Gnicamente
tratindose de contribuciones y los accesorios que de ellas
se deriven, los de indole financiero, responsabilidades de
servidores pﬁblicos, cuestiones electorales, competencia
econdmica, justicias agraria y laboral, asi como de
ministerio puablico en ejercicio de sus funciones
constitucionales (articulo primero).

La competencia material que le confiere su Ley Organica al
Tribunal y en especial la que se le atribuye, a través del
conocimiento de las resoluciones que recaen al recurso de
revision de la Ley Federal de Procedimiento
Administrative, trae como consecuencia que dicha

53 Publicada el 4 de agosto de 1994 en ¢! Diario Oficial de la Federacion.
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institucion de justicia pueda ventilar asuntos

administrativos de casi toda la Administracién Piblica

Federal Centralizada, quedando fuera solamente los casos

apuntados en el parrafo anterior, por lo que se puede

considerar que practicamente es un Tribunal Federal de lo
Contencioso Administracivo.

Por altimo y haciendo referencia a la competencia
exclusiva que tienen el Pleno o las Seccivnes de la Sala
Superior para emitir resolucion, ésta es relativa solamente
a los asuntos que revistan caracteristicas especiales, siendo
ellos, segim la fraccién 1 del articulo 239 A) del Cédigo
Fiscal de la Federacion, los siguientes:

® Asuntos en que el valor del negocio exceda de tres mil
quinientas veces ¢l salario minimo genelral diario del
area geogréﬁca correspondiente al Distrito Federal,
vigente en el momento de la emisién de la resolucion
combatida.

¢ Aquellos que para su resolucién sea necesario establecer,
por primera vez, la interpretacién directa de una ley o
fijar el alcance de los elementos constitutivos de una
contribucién, hasta fijar jurisprudencia.

Ademas hay asuntos que solo compete resolver a las
Secciones de la Sala Superion’ COMo SONn (flraccién I del art.
20 de la Ley Organica):

® Los que versen sobre las matcerias que se indican en el
articulo g4 de la Ley de Comercio Exterior.

®*En los que la resolucién impugnada $€  encuentre
fundada en un tratado o acuerdo imternacional para
evitar la doble tributacién o en materia comercial,
suscrito por México, o cuando el demandante haga valer
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como concepto de impugnacién que no se hubiera

aplicado en su favor algunno de los referidos tratados o
acuerdos.

® Los que el presidente del tribunal considere de
importancia y trascendencia.

3.3.2.6- Ideas Generales del Proceso.

La doctrina senala que en todo proceso, entendido éste
como “,.el complejo de actividades de aqucll'os sujetos -

Lroearma fvwicdiccinnal o Farr.:-.n_ asncaminadn al cvamen v
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actuacion, en su caso, de las prctenﬂones que una parte

e.eg-rime frente a otra: que se caracteriza por su finalidad.
jurisdiccional compositiva del Iitl:g'io.”.ﬁ"se reatiza em dos
etapas, una instructiva y otra resolutiva. La primera de
ellas esca integrada por tres fases que son a) postulatoria,
en ella se plantean las pretensiones de la parte accora por
un lado y por el otro las resistencia de la demandada a esas
pretensiones, lo cual se representa con la demanda y la
contestacion: b)fase probatoria, se ofrece y desahogan los
elementos probatorios con los que las partes estiman
acreditar sus argumentaciones; y <) plreconclusiva,
conformada por las aiegacioucs formuladas por las partes, a
fin de semalarle al juez que su contraparte no tiene razén
en su pretension. Una vez realizadas estas tres fases, se
puede dictar sentencia, el objetivo de la etapa de
instruccién es poner en relieve los puntos controvertidos y
las pruebas que con relacion a ellos hay.

La segunda etapa Corresponde inicamente al juzgador,
éste con base en la etapa instructiva resolvera el conflicto,
mediante un razonamiento de lo argumentado Y probado

% Alfonso Nava Negrete, citado por Francisco de la Garza en Derecho
Financiero Mexicano, Edit. Porria, $.A., décimo octava edicion, México,
1994, pag. 670.
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por las partes en relacién a lo indicado por las normas
legales, es decir aplicard el derecho al caso concreto
controvertido, lo que se vera materializado en la sentencia.

El contencioso administrativo que ventila el Tribunal
Fiscal de la Federacion, como proceso que es, no escapa de
las ideas mencionadas (aunque tiene sus particularidades),
en ese sentido, la fase postulatoria se constituye con la
presentacién de la demanda y su contestacidon y en algunos
casos, con la ampliacién de la demanda y su respectiva
contestacion; la fase probatoria aungue no estd bien
delimitada como en los procesos civiles o penales, en
donde hay un procedimiento de ofrecimiento y otro de
desahogo de pruebas, existe en el contencioso
administrativo, pues las pruebas se ofrecen y desahogan
{cuando (a naturaleza de la prueba lo permite como en las
documentales) en el propio escrito de demanda o
contestacion; senalandose su admision o desechamiento
por el magistrado unstructor, en los mismos autos que
tengan por presentadas la demanda o la contestacion vy si la
prueba admitida requiere de desahogo especial, como la
testimonial, confesional, inspeccion, etc, se proveera la
conducente para ello. En el contencioso administrativo
también hay alegatos, con lo que queda cubierta la fase
preconclusiva y por lo que corresponde a la etapa
resolutiva, ésta se da a partir del cierre de la instruccidon
hasta que la Sala del Tribunal dicta sentencia,

3.3-2.7.- Improcedencia y Sobreseimiento.

' .7 , v [ . . N
En opinién de G. Sanchez Leon™ la improcedencia del juicio
“..Consiste en que mediante 3 funcion jurisdiccional no es
Posr’b[e resolver las controversias juridicas de fondo o

substanciales planteadas por las partes, porque las mismas

63 Gregorio Sanchez Leon, ob. cit., pag. 521.
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no son conforme a derecho o carecen de fundamenco,
debido a las causas determinadas expresamente por {a ley.”

Para Manuel Lucero®, la improcedencia del juicio es “./la
imposibilidad juridica que tiene el juzgador para dirimir
una controversia, por cuestiones de hecho o de derecho,
que impidan al érgano jurisdiccional analizar y resolver la
pretension de la parte actora.”

Las definmiciones anteriores  son muy  similares,
destacindose en ellas, en que hay una circunstancia de
hecho o de derecho que hace que la pretemsion del
demandante no sea vilida y por lo mismo el juzgador no
pueda pronunciarse sobre elia, de tai manera que  su
demanda es rechazada por el organo jurisdiccional, no
iniciandose el juicio; asi mismo la improcedencia s wn
asunto que debe ser revisado de oficic..

Las razones por las que el contencioso administrativo es
improcedente, segin la ley, estan comprendidas en el
articulo 202 del Cédigo Fiscal de la Federacion y son las
siguientes:

a) Cuando la resolucidén o acto administrativo demandado
no afecte el interés }uridico del demandante.

b) En el caso de que la resolucion o acto demandado nmo
corresponda al conocimiento del Tribunal, es decir, no
sea de su jurisdiccion

c) Que hubieran sido materia de semtencia pronunciada
por el Tribunal, existiendo identidad de partes y siendo
el mismo acto impugnadlo independientemente de que
las violaciones alegadas sean diferentes.

56 Manuel Lucero Espinosa, ob. cit. pag. 45.
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d) En los casos en que se configure el consentimiento,

pudiendo ser cuando no se promovié medio de defensa

alguno, conforme lo contemple la legislacién respectiva

o juicio ante el Tribunal, en los plazos previstos por el
Cédigo Fiscal Federal.

e) Que sean materia de recurso o juicio que se encuentre
pendiente de resolucton ance la auwtoridad
administrativa o ante el mismo Tribunal, esto es lo que
se conoce como litispendencia.

f) Que pueden impugnarse por medio de algdn recurso o
medio de defemnsa, salvo que la interposicién de éste sea
optativa. Esta causal es sancién a la inobservancia del
principio de definitividad, que implica que debemn
agotarse todos los medios de defensa previos al juicio
contencioso, o bien que los mismos sean optativos.

g) Cuando exista conexidad”” con otro acto que haya sido
impugnado por algin medio de defensa diferente.

h) Que hayan sido impugnados en procedimiento judicial.

i) Contra ordenamientos que den normas o (nstrucciones
generales v  abstractas, sin  haberse ap[icado
concretamente al demandante.

j) Cuando no se hagan valer conceptos de impugnaciéon.

. Sy
L™ 3

existe el acto reclamado.

67 Nos dice el propio Cédigo Fiscal de la Federacién en el segundo parrafo
de la fraccion VII del articulo 202, que hay conexidad cuando concurran
las causas de acumulacion que el mismo ordenamiento prevé y estas
son: identidad de partes y agravios, siendo diferentes los anteriores, el
acto impugnado sea el mismo o se impugnen varias partes del mismo
acto o bien independientemente de lo anterior, se impugnen actos que
sean unos antecedentes o consecuencia de los otros.
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) Que pueda impugnarse conforme lo dispone el articulo

97 de la ley de Comercio Exterior, cuando no haya

transcurrido el plazo para el ejercicio de la opcién o
cuando haya sido ejercida.

m)Dictadlos por autoridad administrativa, para dar
cumplimiento a la decisién que emane de los
mecanismos alternativos de soluciéon de controversias, a
que se refiere el inciso anterior.

n) En los demads casos en qgue la improcedencia, resulte de
alguna disposicién del Cédigo Fiscal Federal o de las
leyes fiscales especiales.

o) Que hayan sido dictados por autoridad administrativa,
en un procedimiento de resolucién de controversias
previsto en un tratado para evitar la doble tributacion,
si dicho procedimiento se inicio posteriormente a la
resolucion que recaiga a un recurso de revocacién o
después de la conclusion de un juicio ante el Tribumal.*

Con relacion al sobreseimiento del juicio se dice que “Es un
acto procesal proveniente de la potestad jurisdiccional,
que concluye una instancia judicial, sin resolver el negocio
en cuanto al fondo, substantivamente, sino atendiendo a
circunstancias o hechos ajenos, o al menos diversos, de lo
substancial de {a controversia subyacente o fundamencal o

En el sobreseimiento, el magistrado instructor admitié la
demanda, no percatandose de que habia una causal de
improcedencia y ya durante la tramitacion del juicio, la
advierte, entonces decreta el sobreseimiento del mismo,
concluyéndolo sin haber analizado el fondo del asunto, o

68 Esta causal fue adicionada por la Ley que Establece vy Modifica Diversas
Leyes Fiscales, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de
diciembre de 1996.

69 [gnacio Burgoa citado por Gregorio Sanchez Ledn, ob. cit., pag. 525.
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bien pueden sobrevenir causas supervenientes durante el

desarrollo del juicio que impiden al juzgador resolver el

fondo de la cuestidén planteada, por lo que tiene que
sobreseer el proceso.

De acuerdo con ¢l articulo 203 del Codigo Fiscal Federal
tiene cabida el sobreseimiento parcial o total del juicio
cuando: a) el demandante se desista de su demanda, es
decir cuando renuncie a su accién, dicha renuncia debe ser
expresa; b) sobrevenga durante el juicio alg’una causal de
improcedencia; c) el demandante muera durante el juicio si
su pretennsién es intrasmisible o si su muerte deﬁa sin
materia el proceso, d) la autoridad demandada dleja sin
efectos el acto impugnado y €) en los demds casos que por
disposiciélm legal no se pueda emitir resolucién en cuanto
al fondo.

3.3-2.8.- Las Parctes en el Proceso.

“Parte es la persona que exige del orgrano jurisdiccional la
aplicacién de una norma sustantiva a un caso concreto, en
interés propio o ajeno”’o . es decir, parte es aquella persona
fisica o moral que puede actuar en un proceso ya sea
haciendo valer un derecho, defendiéndose de la demanda
enderezada en su contra o bien interviniendo como
excluyente o coadyuvante en cualquiera de los casos antes
mencionados.

El articulo 198 del Cédigo Fiscal de la Federacion, precisa
quienes sOMN partes en el proceso CONLeNCLOsSo
administrativo y estos son:

a) El demandante o actor: tiene esa calidad quien
promueve el juicio, pudliendlo hacerlo el Particular o la

70 José Becerra Bautista, El Proceso Civil en México, Edit. Porraa, S.A.,
décimo tercera edicion, México, 1990, pag. 19.
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autoridad adrinistrativa (juicio de iesividl.adl), que s

ven afectados en sus intereses juridicos por una
resoluciton administraciva.,

b) Los demandados: son contra quien o quienes se
endereza la demanda y a la cual o cuales se les exige el
cumplimiento de una prestacidon determinada, poseen
ese caracter:

1. La autoridad emisora de la resolucion impugnada.

2 El Ferti_n:l_l_l_a_r a qorien favarerca la resalucidén. curva

N I
modificacion o nulidad solicite la  autoridad
administrativa (juicio de lesividad).

3. El titular del érgano de la administracion publica de
quien dependa la autoridad emisora de la resolucién

impugnada.

c)La Secretaria de Hacienda vy Crédito Pdablico: podra
apersonarse siernpre que acontezcan los siguientes casos:

¢ Cuando se controviertan actos de las autoridades
federativas coordinadas, emitidos con fundamento en
convenios o acuerdos en materia de coordinacidén en
ingresos federales.

¢ Cuando se controvierta el interés fiscal de la Federacidn.

d) El tercero que tenga un derecho incompatible con la
pretensién del demandante, lo que da posibilidad que
pueda ser particular o autoridad.

Coincidimos com Sanchez Ledn” em que el concepto de
tercero que se menciond en el pérrafo anterior, no es
congruente con lo que se establece en el primer parrafo

71 Gregorio Sanchez Leon, ob. cit., pag. 507.
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del arciculo 21 del mismo cédigo, en virtud de que en £l se
indica:

“Articulo 2u1.- El tercero dentro de los cuarenta y
cinco dias siguientes a aquel en que se corra
traslado de la demanda, podrd apersonarse en
Jjuicio, mediante escrito que contendri los
requisitos de la demanda o de la contestacion,
segun sea el caso, asi como la Justificacion de su
derecho para intervenir en el asunto.”

De lo transcrito, se deduce que tercero no sélo es quien
tenga un derecho incompatible con el actor, como lo
establece la fraccién IV del articulo 198 del ordenamiento
de referencia, sino también quien temga una pretensidn
incompatible con la del demandado.

Por ultimo, dentro de juicio contencioso administrativo, se
pueda dar lo que se conoce como litisconsorcio, pues el
Cédigo Fiscal de la Federaciom se prevé la posibilidad de
que varias personas puedan en conjunto promover juicio,
cuando la resolucién impugnada afecte los intereses
juridicos de todas ellas, sin embargo en el escrito de
demanda deberanm nombrar vn representante comin y emn
caso de omision el magistrado instructor lo nombrara (art.

197).

3.3.2.9.- Fases Procedimenctales.

El proceso contencioso administrativo que se ventila ante
el Tribunal Fiscal de la Federaciéon, se desenvuelve en
general en cuatro fases procedimentales, pudiendo
excepcionalmente ser seis (en caso de presentarse los
supuestos que dan lugau’ a la ampliacién de la demanda,
pues entonces se contara con ella y con la contestacién que
de la misma formule la autoridad demandada). Las fases
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son: demanda, contestacion, alegatos y cierre de

nstruccion y sentencia; ocasiomalmente: ampliacién de la

demanda y contestacion a la misma, estas dos tltimas, en

secuencia procedimental se ubicarian despucs de la
contestaciéon de la demanda.

3.3.2.9.1.- La Demanda.

Em la obra intitulada El Proceso Civil en México”, se define
a la demanda en términos generales como “..el escrito
inicial con que el acror, basado en un inrterés leg't’timo, pidc
la intervencion de los organos furisdiccionaies para ia
actuacion de una norma sustantiva a un caso concreto.”

Para Dionisio ). Kaye” la demanda es “..el documento
escrito por vircud del cual el actor o demandante inicia su
contienda ante los tribunales, e¢jerciendo su accion para
obtener su pretension jun'dica. % en pocas palabn’as
podriamos decir, que la demanda es el documento donde el
actor consigna sus pretensiones y el acto que abre el juicio.

Conforme al articulo 208 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
la demanda debera contener los siguientes datos; nombre
del demandante, domicilio fiscal y domicilio para oir y
recibir notificaciones; b) la resolucién que se impugna; <) la
autoridad o autoridades demandadas o el nombre vy
domicilio del particular demandado (en ¢l caso de juicio de
lesividad);, d) Los hechos que motiven la demanda; e) las
pruebas que se ofrezcan, (si se ofrece testimonial o pericial
hacer el senialamiento de los hechos sobre los que versaran,
ademas de nombre y domicilio de los testigos v/ o ]pelrito-);
f) los conceptos de impugnacién y g) nombre y domicilio
del tercero interesado.

72 José Becerra Bautista, ob, cit., pag. 30.
73 Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag. 188.
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Si la demanda es omisa en senalar los datos referidos en los

incisos a), b) y f), se desechard la misma por improcedente;

si la omisiéon corresponde a los indicados en el resto de los

incisos, se requerira al promovente para que subsane su

error, dentro de un término de cinco dias, apercibido que

de no hacerlo, se tendri su instancia por no presentada o
bien por no ofrecidas las Plruebas, segt’xn el caso.

Ademids de cumplir con los requisitos mencionados el
demandante debeid acompafar a la demanda: a) una copia
de la misma para cada una de las partes y una copia de los
documentos amexos para el titular del orgrano
administrativo del que dependa la autoridad que emitio la
resolucién  reclamada; b) el documento con que el
promovente acredite su personalidad o en el que conste
que le fue reconocida por la autoridad demandada o bien
sexialar los datos del registro del documento, con el que la
acredite ante et Tribunal, cuando no gestione en nombre
propio; c) el documento en que conste el acto impugnado
o, en su caso, copia de la instancia no resuelta por la
autoridad (negativa ficta); d) constancia de la notificacién
del acto impugnadlo, excepto cuando el demandante
declare _bajo protesta de decir verdad, que no recibié
constancia o cuando hubiera sido por correo, en el
supuesto de que dicha notificacion se hubiere realizado por
edictos, deberd mencionarse la fecha de la altima
publicacién y el mombre del brgano en que ésta se efectiro;
) el cuestionario firmado por el actor que deba desahogar
el perito; f) el interrogatorio firmado también por el
promovente para el desahogo de la testimonial y g¢) las
pruebas documentales que se ofrezcan (art. 209).

Por otra parte, la demanda debera presentarse por escrito,
directamente ante la Sala Regional competente, dentro de
los 45 dias siguientes a aquél en que haya surtido efectos la
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moetificacion de la resolucién impugnada o enviarse por
correo certificado con acuse de recibo, si el demandante
tiene su domicilio fuera de la poblacién donde estd la sede
de la sala 0 cuando ésta se encuentre en el Distrito Federal
y el domicilio fuera de él, siempre que el envio se realice
desde el lugalr en que resida el demandante; sin embargo,
el articulo 209 que establece lo anterior, también indica
una excepcién’ y los casos de suspensién a dicho término:
a) cuando se pida la modificacién o la nulidad de una
resolucion favorable a un particular, las autoridades podran
presentar la demanda dentro de los Cinco anos siguientes a
la fecha en que sea emitida la resolucion; b) cuando el
interesado faliezca durante el plazo para inierponer la
demanda, éste se suspendera hasta por un ano, si antes no
se acepta el cargo de representante de la sucesion; c) si el
particular solicité a las autoridades fiscales, imiciar el
procedimiento de resolucidén de controversias, contenido
en un tratado para evitar la doble tributacién, incluyendo
en su caso, el procedimiento arbitral, entonces la
suspensién cesara cuando se notifique la resolucidon que dé
por terminado dicho procedimiento y d) en los casos de
incapacidad o declaracion de ausencia, decretadas por
autoridad judicial, la suspension cesard en cuanto se
acredite que se ha aceptado el cargo de tutor del incapaz o
representante legal del ausente.

Por otra parte, toda promocién presentada ante el Tribunal
debera estar firmada por quien la formule, sin este

74 Existen otros dos supuestos de excepcidon al término de los 45 dias de
interposicidén de la demanda: negativa ficta y requerimientos de fianzas a
cargo de terceros que no impliquen garantia sobre obligaciones fiscales,
en el primer supuesto, se puede presentar en cualquier tiempe después
de haber transcurrido tres meses de la presentacién de la solicitud a la
autoridad (articulo 37 del Cdédigo Fiscal de la Federacion) v en el
segundo, dentro de los 30 dias siguientes a la notificacién del
requerimiento (articulo 135 de la Ley Federal de Fianzas).
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requisito se tendra por no presentada, salvo que el
promovente no sepa © no pueda firmar, entonces
imprimira su huella digital y firmard otra persona a su

ruego (art. 199).

3.3.2.9.2-. La Contestacion.

Dionisio J. Kaye” dice que “El escrito en que el demandado
evacua el Lfraslado de la demanda y da respuesta a ésta, se
denoming contestacion de la demanda que es, ademds, el
documento con el que propiamente se fija la controversia e
inicia el juicio.”

Una vez que se admite la demanda, se corre traslado de ella
a las autoridades demandadas (y al tercero si lo hubiere),
para que la contesten dentro de los 45 dias siguientes a
aquél en que surta efectos el emplazamiento; sSiNo  se
produce la contestaciéon en tiempo o ésta no se refiere a
todos los hechos, se tendranm como ciertos los que el
demandante impute de manera precisa al demandado,
salvo que por las pruebas rendidas o por hechos notorios
resulten desvirtuados.

Los puntos a que debe hacer referencia la contestacion son
los siguientes: a) los incidentes de previo y especial
pronunciamiento a que haya lugar, es decir aquellos que
“..suspenden el curso del juicio mientras no se resuclvan,
por referirse a presupuestos procesales sin los que el
proceso no puede ser vilido. Se les llama de especial
pronunciamiento, porque se deciden mediante una
resolucion que dnicamente a ellos concierne y no por la
resolucion definitiva en la que se deciden las cuestiones
Iitigiosas”’(’. Los incidentes de previo vy especial
pronunciamiento contemplados para el contencioso

75 Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag. 192.
76 Gregorio Sanchez Leon, ob. cit., pag. 501.
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administrativo son: incompetencia en razdon de territorio,
acumulacién  de autos, nulidad de notificaciones,
internrupcion por causa de muerte, disolucién, inca]pacidladl
o declaratoria de ausencia y recusacién por impedimento;
b) las consideraciones que a su juicio impidan se emita
decisién em cuanto al fondo, o demuestren que mo ha
nacido o se ha extinguido el derecho en que el actor apoya
su demanda (causales de improcedencia y sobrescimiento);
c) alusién a cada uno de los hechos que el demandante
impute de manera expresa, afirmandolos, negandolos,
argumentando que los 1gmora por no ser propios o
exponiendo como ocurrieron, segan el caso; d) Los
argumentos por medio de los cuales s¢ demuesira ta
ineficacia de los conceptos de impugnacion, es decir,
rebacir los fundamentos de derecho en que esta basada la
demanda y e) las pruebas que se ofrezcan, en caso de
pericial o testimonial se precisaran los hechos sobre los que
versara, y se indicaran el nombre y domicilio del perito
y/o l:estigos, sin estos datos se comsideraran como no
ofrecidas.

Al igual que en la demanda, la contestacion debe ir
acompafiada por ciertos documentos: a} copias de la misma
y de los documentos anexos para el demandante y tercero,
en caso de que lo haya; b) el documento con el que
acredite personalidad cuando ¢l demandado sea particular
Y no gestione en nombre propio; c) el cuestionario que
deba dcsahogar el perito, el cual debe ir firmado por el
demandado; dl) en su caso, la amlpliacién para el desahogo
de la pericial ofrecida por el demandante; e) las pruebas
documentales que se ofrezcan, si no se exhiben junto con la
contestacion, los documentos senalados, el magistrado
instructor requerira’ al contestante, para que los presente
em un términe de cinco dias, apercibiéndolo que para el
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caso de onnusion, tratandose de los dos primeros incisos, se

tendrd a la contestacion como no interpuesta y en lo

relativo al resto de los incisos, se tendran como no
ofrecidas las pruebas.

Al contestar la demanda, la autoridad no podri cambiar los
fundamentos de derecho de la resoluciéon impugnada, pues
el Tribunal debe juzgar en los términos en que la misma
fue dicrada, ya que de no ser asi, se le dejaria en estado de
indefensién al actor, al permitir que la autoridad mejoraré
su actuacién; por otra parte, en el caso de negativa ficta, la
autoridad expresara los hechos y el derecho en que se
apoyd6 la misma.

La autoridad demandada en la contestacién o hasta antes
del cierre de instrucciém, podra allanarse a las pretensiones
del actor, Brisenio Sierra” define al allanamiernito como “El
comportamiento del demandado cuando se somete a la
pretensién del actor, tenga o no razon este uleimo. Todavia
cabe recordar que entre el allanamiento y la confesion, se
interpone el reconocimiento por el que el demandado
admite esas razones que fundan la pretension contraria. El
allanamiento va mds alli de ambos supuestos, implica la
renuencia a continuar el proceso y aniade la admision de los
hechos y el derecho sostenido por el actor”. También en
tos momentos procesales indicados, la autoridad podra
revocar la resolucion impugnada, coufiguréndose con ello,
una causai de sobreseimiento.

3.3.2.9.3.- Ampliacién de Demanda y Contestacion a la
misma.

Como va se habia mencionado, la ampliacién de la demanda
(y en consecuencia la contestacidom a ella), s6lo tienen

77 Citado por Gregorio Sanchez Ledn, ob. cit., pag. 504.
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cabida en el proceso contencioso administrativo de manera

excepcional y esto sera cuando se actualicen los siguientes
Supuestos:

a) Cuando se impuglme una Jnegat:iva ficta.

b) Contra ¢l acto principal del que derive el impugnado en
la demanda, asi como su notificaciéon, cuando se den a
conocer en la contestacion.

c) Cuando se alegue que el acto administrative no fue

notificada n por In menae nn en términos de lewv.
V.

pueden ocurrir dos situaciones:

¢ El actor conoce el acto administrativo, entonces la
impugnacién contra la notificacién, se hara valer en la
demanda, manifestandose la fecha en se conocid. Si se
pretende impugnar, ademas de la notificacién, el
propio acto administrativo, los conceptos de
impugnacién en comtra de éste, se expresaran junto
con los que se hagan, respecto de la notificacion.

¢ El actor no conoce el acto administrativo que le afecta
juridicamente, ello lo manifestara en su demanda,
indicando la autoridad a quien impute el acto, su
notificacion o su ejecucion. La demandada en este
Supuesto, al contestar la demanda, exhibira constancia
del acto administrativo y de su mnotificacién, que
podran ser atacados en ampliacién de demanda por el
actor.

En estos casos, el Tribunal examinara la impugnacién que
se haga contra la notificacién previamente al analisis de la
impugnacién que atagque al acro administrativo; si resuelve
que no hubo notificaciéon o que ésta no se realizé conforme
a derecho, tendra al demandante como sabedor del acto, a
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partir de la fecha que expreso en la demanda, q{ucdando sin

efectos todo lo actuado con base a aquella y ya entonces se

avocara al examen de la impugnacién contra el acto; pero

si el Tribunal resuelve que la mnotificacion es legal,

sobreseera el juicio respecto de la umpugnacion de la

resolucion administrativa, por extemporaneidad en la
interposicion de la demanda.

d)Cuando al contestar la demanda, la autoridad introduzca
cuestiones que, no obstante no  cambien la
fundamentacién del acko impugnado, no fueron del
conocimiento del actor antes de presentar su demanda.

La promocion de la ampliacién de la demanda debera
contener el nombre del demandante y juicio en que se
aceua, acompaﬁando las copias necesarias para correr
traslado, asi como las prucbas que se ofrezcan. Es aplicable
al caso, lo relativo a la presentacién del escrito inicial de
demanda, con relacidon a la omision de las copias o pruebas,
va semalado anteriormencte.

El plazo para interponer la ampliaciéon de demanda es de 20
dias, contados a partir del dia siguiente, a aquél en que
surta efectos la notificacién del acuerdo, que admita la
presentacion de la contestacion; el mismo término,
correslpondle para contestar la amPliacién, pero empez.alré a
contar a partir del dia siguiente a aquél, en que surta
efectos la notificaciéon del anro qe rienen por presentada
la amlpliacién. A esta contestacion, le son aplicables las
mismas reglas de una contestaciéon normal.

3-3-2.9.4.- Alegatos y Cierre de Instruccién.

. 1] . *
Becerra Bautista” concibe a los alegatos manifestando que,
“_.son arg’ument.aciones jun’dicas tendientes a demostrar al

78 José Becerra Bautista, ob. cit., pag. 165.
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tribunal [a aplicabilidad de la norma abstracta al caso

concreto controvertido, con base en las pruebas arportadars
por las partes.”

Para Dionisio J. Kaye™ los alegatos sen “El escrito en que
las partes hacen valer las razones, los argumentos, las
doctrinas y puntos de hecho que sean favorables a sus
pretensiones...”

La importancia de los alegatos, estriba en que representan
una posibilidad, canto para el actor como para el
demandado, de demostrar razonadamente que ies asiste el
derecho, resaltando lo acreditado con las pruebas,
invocando precedenics purisprudenciates o jurisprudeincias;
sin embargo, los litigantes no pueden sustraerse en ellos
de la litis, ni pretender que formen parte de ésta, porque la
litis se integra con la demanda y la contestacién y en su
caso ampliacién de la demanda y contestacién a la misma,
por tanto, el comtenido de los alegatos deberi ser
congruente con lo argumentado en la integracién de la
licis.

No existiendo pruebas por desahogar, nl tncidentes de
previo y especial pronunciamiento que resolver, 10 dias
después de substanciado el juicio, el magistrado instructcor
notificara por lista a las partes, que dislponen de cimco dias

para presentar sus alegatos por escrito, los cuales seran
considerados al emitir sentencia {art. 235)

Una vez fenecido el término que se concede a las partes
para rendir sus alegatos, con o sin ellos, se cierra la
instruccidn, sin necesidad de declaratoria expresa y lo que
procede ¢s la emision de la sentencia.

7@ Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag. 195,
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3.3-2.0.5.- Sentencia.

La sentencia es el acto procesal del juzgador con el cual se
pone fin al proceso y donde se deciden las cuestiones
litigiosas planteadas por las partes, mediante ella se realiza
la seguuda ctapa en que se divide el proceso, es decir, la
resolutiva.

En términos generales la sentencia “..es la resolucion del
érgano jun’sdiccional que dirime con fuecrza vinculatoria,

una controversia entre partes. Ao

Eduarde Pallares” da su definicién de la manera siguiente:
“Sentencia es el acto jurisdiccional por medio del cual el
Jjuez resuelve las cuestiones principales materia del juicio o
las incidentales que hayan surgido durante el proceso.”

Las sentemcias que emite el Tribunal Fiscal de la
Federacion deben pronunciarse dentro de los 60 dias
siguientes a aquel en que haya quedado cerrada la
instruccién del juicio (la excepcién se da en el supuesto de
existir una causal de sobreseimiento, entonces no es
necesario que se haya dado el cierre de instruccién),
dentro de ese plazo, el magistrado unstructor tiene los
primeros 45 dias para elaborar el proyecto, el resto del
plazo, corresponden a los otros dos magistrados
integrantes de la Sala para analizar y decidir si apoyan o no
el proyecto.

Las sentencias se dictan por unanimidad o mayoria de
votos de los miembros de la Sala o bien por voto particular
del magistrado instructor,. En el segundo caso, el
magistrado que no concuerde con el criterio plasmado en
el proyecto, lpuede manifestar en la sentencia, que vota em

80 José Becerra Bautista, ob. cit., pag. 181.
Bt Citado por Gregorio Sanchez Ledn, ob. cit., pag. 549.
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contira del proyecto o foronular voto 'palrtiecudar razonacde,

para lo cual tiene un maximo de 1o dias. En el tercer

supuesto, el magristrado instructor engrosara su fallo, con

los argumentos que al respecto formulen el resto de los

magistrados integrantes de la Sala y el proyecto quedara
como voto particular.

Se pueden clasificar a las sentencias que dan por concluido
el juicio contencioso administrativo en dos tipos segnﬁnm
resuelvan o no el fondo del litigio:

a) Aquellas en ias que el (')lrgano jurisdiccional escudio y
resolvidé la litis planteada. Dentro de este grupo, el
senLido Jde la resolucidi puede ser de dos formas:
validez o nulidad del acto adminiscrativo impugnado;
esta alcima forma puede revestir cualquiera de las
modalidades siguientes: nulidad lisa y llama o para

efectos.

b) Aquellas en las que el c’nrgano jurisdiccional decreta el
sobreseimiento del juicio, no entrando al estudio del
fondo de la controversia,

Emilio Margéin Manautou® expresa que las sentencias
emitidas por las salas del Tribumal Fiscal Federal de
acuerdo a su maturaleza son de cuatro tipos:

a) La sentencia declarativa en que exclusivamente se anula
la resolucién por omisién de la forma exigida por ley o
por vicios de procedimiento, seftalandose de que forma
afectaron las defensas del particular y trascendieron al
sentido de la resolucion.

b) La sentencia que declara la nulidad de la resolucién en
forma lisa y Hana.

82 Emilic Margain Manautou, ob. cit., pag. 325.
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c) La sentencia de condena que oblig’a a la autoridad a

ajustarse a los lineamientos de la sentencia o que dicte
nuevo acto conforme a lo resueltco.

d) La sentencia que declara la nulidad cuando la resolucién
dictada en egjercicio de facultades discrecionales no
corresponda a los fines para los que la ley las ha
conferido, debiendo apegarse el nuevo acto a derecho.

Como se pucde observar esa clasificacion se refiere
solamente a las sentencias de nulidad, faltando las que
declaran la  validez de la resoluciéom materia del juicio,
cuando el actor no demostré que la misma era ilegal.

Por otra parte, la sentencia debe cumplir con ciertos
requisitos que la doctrina ha clasificade en formales vy
sustanciales. Los primeros se refieren a la redacctéon de la
sentencia y elementos estructurales que debe contener,
como son: a) el preimbulo que implica datos de
identificacionm del lugar, dia en que se emite la sentencia,
nombres de las partes, mamero de juicio, identificacién del
Grgano resolutor etc.; b) resultandos, donde se establecen
los antecedentes del asunto, sin entrar en consideraciones
valorativas; c}) considerandos, en ellos se hace la
confrontacién de las posiciones de las partes y el juez saca
sus conclusiones, tomando en cuenta lo acreditado con las
pruebas; d} puntos resolutivos, el juez dectermina el
derecho que corresponde a cada parte.

Los requisitos sustanciales implican cuestiones internas
que deben cumplir las sentencias y se dice que son la
congruencia, la motivaciéon y la exhaustividad. Tales
requisitos estan contenidos en el articulo 237 del Cédigo
Fiscal de la Federaciom.
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La congruencia significa que la resoluciéon debe ser acorde

con los planteamientos de las partes. Sefiala la teoria que cs

de dos tipos: interma, es decir, que no existan en la

sentencia resoluciones o afirmaciones contradictorias entre

si, y externa, que implica que la seaténcia se ocupe
solamente de los puntos controvertidos

Por lo que corresponde a la motivacién, ya sabemos que
todos los actos de molestia de las autoridades, deben
exteriorizar las consideraciones de hecho o de derecho,
que se Lomaron en cuenta por el or-g_rano |urlsdlccmnal
para resolver emn detelrmmadlo seln\tldo, la motivacién
también implica la fundamentacion, es decir la cita de los
preceptos legales aplicables al caso.

En lo que respecta a la exhaustividad, el juzgador tiene la
obligacién de estudiar y referirse, a todos y cada uno de los
puntos controvertidos que intcgmn la litis, sin poder hacer
abstraccidén de alguno.

Con lo expuesto hasta aqui, acerca de las sentencias que
formmula el Tribunal Fiscal de la Federacién, nos
conformaremos por el momento, en el capitulo siguientc
de este trabajo de investigacién, se ahondara respecto a
ellas.

3.3.2.10.- Los Recursos y otros Medios de Hmpugnacién en
el Proceso.

“Los recursos dentro de un procedimicento  judicial

jurisdiccional cambiariamos nosotros para hacer mas
extensiva la definiciéon - son instancias ante el propio
org'anismo que tramica el juic.r'o o ante su superior
Jjerdrquico, por las cuales se busca la correccion o anulacidn
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de alguna parte del procedimiento o de al_g(m acro dentro
de éste que se estime i[eg’a[. 23

En el juicio contencioso se tienen establecidos dos recursos
procesales y tres medios de impugnacién que tienen
relacion con la actuacidon del Tribunal:

Recurso de Reclamacion.- Procede en contra de las
resolucioncs del magistrado structor  que  admitan,
desechen o tengan por no presentada la demanda, la
contestacion, la ampliacién de demanda, su contestacion o
alguna prueba; las que decreten o nieguen el
sobreseimiento del juicio o aquellas que nieguen la
intervencion del tercero. Este medio de defensa se
interpone ante la Sata Regional que tramita el juicio o bien
ante la Seccién de la Sala Superior respectiva, dentro de un
término de 15 dias siguientes a aquél en que surta efectos
la wmotificacién del acto de que se trate. Interpuesto el
recurso se le corre traslado a la contraparte por el término
igual al de interposicion, para que manifieste lo que a su
derecho convenga y se da cuenta a la Sala para que
resuelva temiendo un plazo de cinco dias para ello.

Recurso de Revision- Procede en contra de las
resoluciones que decreten o nieguen sobreseimientos vy
sentencias definitivas, este recurso sélo lo pueden
promover las autoridades (no importando que en el
proceso hayan sido demandantes o demandadas), ante
Tribunal Colegiado de Circuito competente en la sede de
la Sala o Seccién correspondiente (en los casos de atraccién
mencionados en el articulo 239A), presentando el escrito
que contenga dicho medio de impugnacién dentro de los
quince dias siguientes a que surta cfectos su notificacidn.
Ademas, para que no se interponga indiscriminadamentce

83 Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag. 202.
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por las autoridades el recurso de referencia, éste sélo

procede en los siguientes supuestos:

a)

b)

El asunto sea de cuantia que exceda 3,500 veces el
Salario Minimo General Diario en el Distrito Federal,
vigente al momento de la emisién de la resolucion o
sentencia impugnada.

Sea de importancia y trascendencia cuando la cuantia
sea inferior a la indicada anteriormente o ésta sea
indeterminada, debiendo la autoridad razomar esa
circunstancia para efectos de ia admisién dei recurso.

Sea una resoluciéon dictada por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico o por autoridades fiscales de las
Entidades Federativas Coordinadas (en este caso quien
debe interponer ¢l recurso es la dependencia citada) en
ingresos federales y siempre que el negocio se refiera a:

1. Interpretacion de leyes y reglamentos en forma
tacita o expresa.

2. Determinacién del alcance de los elementos
esenciales de las contribuciones.

3. Competencia de la autoridad que haya dictado u
ordenado la resolucién impugnada o tramitado el
procedimiento del que deriva o al ejercicio de las
facultades de comprobacién.

4. Violaciones procesales durante el juicio que afecten
las defensas del recurrente y trasciendan en el
sentido del fallo.

5. Violaciones cometidas en las ]plro]pias resoluciones o
sentencias.

6. Las que afecten el unterés fiscal de la federacidn.
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d) Sea una resolucion dictada en materia de la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

€) Sea una resolucionm en materia de aportaciones de
Seguridad Social, cuando el asunto verse sobre la
determinacidén de sujetos obligadlos, de colnceptos que
integlren la base de cotizacién o sobre el grado de riesgo
de las empresas para los efectos del seguro de riesgos
de trabajo.

Quejfa.- En el incumplimiento de la sentencia firme emitida
por el Tribunal, la parte afectada puede hacer uso de este
medio llegal, por una dnica vez, ante la sala que dicté la
resolucién. La queja procede contra actos o resoluciones de
la auroridad que: 1) repitan indebidamente la resoluciéon
anulada o en los que se incurra en exceso o defecto cuando
tal acte o resolucién tenga por objeto cumplir con la
sentencia del tribunal y 2) Cuando la autoridad sea omisa
respecto del cumplimiento de la sentencia para lo cual
debera haber transcurrido el plazo legal (art. 239B).

Aclaracion de sentencia.- Procede cuando alguna de las
partes considere contradictoria, ambigua u obscura una
sentencia definitiva del Tribunal Fiscal de la Federacién,
por una sola vez, para que precisamente se aclare. Se
promueve dentro de los 10 dias siguientes de aquel en que
haya surtido efectos su notificacién, ante la Sala o Seccién
que emitid la sentencia, debiendo precisar la parte que se
solicita se aclare. El Tribunal resuelve en un término de
cinco dias de promovido el recurso, mo debiendo variar la
sustancia de la sentencia. La resolucidn que se dicte se
considera parte de la semtencia y su interposicién
interrumpe el término para la impugmnacién de ésta (arc.

2397C).
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Excitativa de Justicia.- Se otorga a favor de cualquiera de
las partes y se promueve ante el presidente del Tribunal, si
el magistradlo responsable no formula en el plazo legal, el
proyecto de semtencia, o bien en caso de existir dicho
proyecto, no se haya dictado sentencia definitiva por la
Sala Regional o Seccién de la Sala Superior respectiva (arts.

240 Y 241).
3.4.- EL AMPARO.

Se dej(') asentado en tema anterior, que en nuestro sistema
juridico coexisten tos dos sistemas ciasicos de control
jurisdiccional de la legalidad de los actos administrativos,
es decir, el sistema curopeo o framcds y ol sis
judicialista o anglosajén, ya que para algunas actuaciones
emanadas de la administracién publica federal o estatal en
ejercicio de su funcién, se puede acudir a los tribunales
administrativos, en tamto que para aquellas que no somn
competencia de los tribunales de referencia, la via legal
corresponde a los tribunales judiciales a través del juicio de
amparo; por otra parte, también es de senalarse que las
sentencias que versan sobre controversias tramitadas ante
un tribunal administrativo, no implican necesartamente
una decision final, pues cabe la posibilidad de que dichas
resoluciones puedan ser impugnadas a través del amparo, o
en su caso, por recurso de revision; y en la resolucién que
en estos medios de defensa se dicte, si se dird la (ltima
palabra en asuntos de controversias entre particulares y

administracidémn lpl’:(blieca.

Este apartado tratard aunque de manera general y breve
hacer un esbozo de la instancia que corresponde al Poder
Judicial Federal, en su encargo constitucional de tutelador
de las garamntias individuales de los gobernadlos. Los
requisitos de actuaciéon de las autoridades administrativas,
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como la competencia, el debido proceso, la forma, la
fundamentacion, la motivacion, etc., no son so6lo conceptos
recogidos por las legislacién secundaria, sino fig’uras
juridicas que se comprenden en el rango de derechos
fundamentales y en esa calidad son comprendidos por la
norma suprema de nuestro pais. Con el estudio del amparo
se completaran los medios de defensa a disposicién de los
particulares, en contra de las resoluciones administrativas
que estimen les causan una afectacion indebida a su esfera
juridica.

3.4.1.- Definiciéon y Generalidades.

Dentro de las definiciones que contiene la doctrina se
encuencran las siguientes:

.. El juicio de amparo es el proceso instituido en ’
la Constitucion, con el cardcter de controversia
Jjudicial, para que las personas puedan obtener el
que las aqutoridades de todo orden con las
excepciones que la ley consigna respeten y
hagran respetar la efectividad de las garantias
individuales. Brevemente, el Juicio de amparo es el
medio especifico y concreto de evitar o corregir

los excesos o equivocaciones del poder piblico
que afecten los derechos del hombre"

".. es el medio con que cuentan los particulares

paia conirolar (a conscitucionalidad de los actos y
resoluciones emitidos por las autoridades
Ieg-islativas, administrativas o Jjudiciales ... es un
Juicio auténomo, cuya finalidad es mantener el
orden constitucional, el principio de legalidad y
hacer efectivas las garantias ororgadas por la

84 Luis Bazdresch, "El Juicio de Amparo: Curso General"; Edit. Trillas,
quinta edicion; México, D.F.; 1992, pag. 12 .
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Constitucion General de la Repti'blt’ca a todos los
habictantes del territorio nacional. ™

" .. es un medio jun’dico que preserva [as garant(as

constitucionales del gfobernado contra todo acto
de autoridad que las viole (fraccién I del articulo
103 de la Constitucién); que g'arantiza en favor el
sistema  competencial existente entre las
autoridades federales y las de los Estados
(fracciones Il y Il de dicho precepto) y que, por
rleimo. protege, toda la Constitucion, asi como
toda la legislacion secundaria, con vista a la
grarancia de legalidad consignada en los articulos
;4 v 16 de la ley fundamental y con funcién del
interés juridico particular del gobernado en estas
condiciones, el amparo es un medio Jjuridico de
tutela directa de la Constitucion y de tutela
indirecta de la ley secundaria, preservando bajo
este ultimo aspecto y de manera extraordinaria y
definitiva todo el derecho positivo. e

El amparo tiene una doble finalidad, por un lado, la
preservacion del orden constitucional sobre los actos de
cualquier autoridad (legislativa, ejecutiva o judicial), asi
como la tutela del conjunto nmormativo secundario que
regu[a la actuacién de los 6rganos del poder piblico en su
relacién con los gobernadlos, y por otro, el otorgamiento
de la proteccion de la justicia de la Unidém a aquél que
demostré to apartado de una actuacién estatal con respecto
a la Constitucién General.

85 Dionisio J. Kaye, ob. cit., pag. 207.
86 Jgnacio Burgoa Orihuela, "El Juicio de Amparo’; Edit. Porrua, S.A.;
trigésimo tercera edicidn, México, D.F.; 1992, pag. 172-173.
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El amparo se encuentra normado por los articulos 103 y 107

a nivel constitucional y en el orden legal por la Ley de

Amparo, reglamentaria de los articulos citados. Del

segundo precepto indicado se derivan un conjunto de

principios o postulados basicos en que se funda la

institucion del amparo, los cuales se hallan pormenorizados

y reg'lamentados por la ley en mencién; doctrinalmente se
manejan los_ siguientes principios:

a) Instancia de Parte Algraviadaé- lmplica que el juicio de
amparo nunca procede de forma oficiosa, siempre habra de
promoverlo quien vea afectadas sus gararntias undividuales
por una actuaciéon de autoridad. Gracias a este principio se
evitan fricciones entre los poderes estatales, por
actuaciones de ellos mismos que se consideran
inconstitucionales, en las hipétesis previstas en el articulo
107 de la norma suprema, ya que no es un poder el que
ataca el actuar de otro, sino que quien lo hace es el sujeto
que se siente agmviado. La fracciéon I del precepto en
comento, asi como el 4° de la Ley de Amparo lo
contemplan en los siguientes CErminos:

Articulo 107.- ... L- El juicio de amparo se seguird
stempre a instancia de parte agraviada.

Articulo 4.- El juicio de amparo unicamente puede
promoverse por la parte a quien perjudique la ley,
el trarado internacional, el reglamento o cualquier
otro acto que se reclame...

b) Existencia de Agravio Real y Personal - El acto de
autoridad que se reclame debe causar una afectaciéon a las
galrantias individuales, que consistira en un perjuicio (o}
menoscabo en la esfera juridica de wuna persona en
especifico (fisica o moral).
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<} Principio de Relatividad de las Sentencias de Amparo.-
A este principio se le comoce también como "Férmula
Otero", la cual esta prevista en el articulo 107 constitucional
en los siguientes términos: "La sentencia serd sie-mpre tal,
que sélo se ocupe de individuos particulares, limitindose a
ampararlos y protegerlos en el caso especial sobre el que
verse la quefa, sin hacer una declaracion general respecto
de la ley o acto que la motivare”; esa misma idea se
encuentra contemplada en el articulo 76 de la Ley de
Ampalro.

El principio en estudio evita que los efectos de las
sentencias que se dicten el juicio de amparo sean "erga-
omnes", es decir, de caracter general limitandose a
amparar y proteger al quejoso en ¢l caso especial, sin
pronunciarse en términos generales en relacién al acto que
se hubiere impugnado; en otras palabras, los efectos de las
sentencias son "inter-partes”, vinculando sélo a los que son
parte del juicio; no obstante existe una excepcién por la
cual los efectos de la resolucion, se extienden a las
autoridades que por sus funciones tienen que ejecutar el
acto, contra el que se dictd el amparo.

d) Principio de Definitividad.-- Es requisito imprescindibie
que previo a acudir al amparo, el Palrticular agote todos los
medios legales de defensa, establecidos en los
ordenamientos juridicos ordinarios aplicables al acto que
se considera inconstitucional, en virtud de los cuales sea
susceptible de ser modificado, revocado o anulado. El
principio de mérito se encuentra previsto en las fracciones
1Kl y 1V del articulo 107 constitucional v XIl a XV del
diverso 73 de la Ley de Amparo.
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El principio de definitividad tiene varias excepciones, €n el

caso de la materia administraciva, Burgoa Orihuela® nos
senala las sig‘uientes:

® Respecto a la reconsideraciéon administrativa, la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion ha establecido, que cuando
aquélla mo  se contemple expresamente en la ley
conducente, sino que de hecho suela interponerse, el
amparo es procedente awn cuando no se hubiere agotado.

¢ Cuando el acto sea omiso respecto a la fundamentacién
en que se deba apoyar.

®* También la Suprema Corte de Justicia sea pronunciado
en el sentido de que, cuando el acto violatorio puecﬂa ser
impugnado por dos o mdas vias, cuyo ejercicio quede a
eleccion del particular, no es necesario acudir a las dos
antes de interponer la demanda de amparo.

® En el caso de recursos que no contemplen la suspension o
plreviéndiola exijan mas requisicos que los senalados por
la Ley de Amparo.

® Cuando el agraviado argumente, unicamente violaciones
directas a la Constitucidn por el actuar de la autoridad.

€) Principio de Estricto Derecho.- El 6rg’an0 judicial federal
que conozca del amparo exclusivamente debera
constrefiirse a! cstudio de los agravios expuestos en la
demanda, sin poder suplir de oficio, ni los actos reclamados
ni los conceptos de violacién; este principio no rige en la
procedencia de la accion de amparo, pero si establece una
linea de actuacién del juzgador de amparo. El principio de

referencia se ubtca constitucionalmente en la fraccién il

87 fbidem, pags. 288-294.
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del articulo 107 de la norma fundamental, a contrario sensu
y 79 de la ley reglamentaria,

Las excelpciones que en materia administrativa presenta
este plrincipio SON:

¢ Cuando los actos reclamados se funden en leyes
declaradas inconstitucionales por la Suprema Corte de
Justicia de {a Nacién.

e | quejoso sea menor de edad o incapacitados.

e El juez de amparo advierta una violacién manifiesta de la
ley que hubiere colocado al quejoso en estado de
indefension.

f}y Principio de Prosecucién Judicial del Amparo.- Consiste
en  que el Jjuicio de gmrantias se  sustancia por
procedimientos y formas de caracter juridico, implicando
por ello que se observen las figu)ras juridicas procesales:
demanda, contestacién, audiencia de pruebas, alegatos vy
sentencia.

3.4.2.- Tipos de Amparo.

El amparo en materia administrativa tiene dos vertientes:
una para imlpugnar actos de la administracién activa
federal o local, violatorios de garantias individuales cuya
competencia escapa de los tribunales administrativos vy
otra en la que resulta procedente contra las sentencias
definitivas emitidas por dichos Srganos jurisdiccionales.
Vazquez Alfaro” senala al respecto:

"a) Amparo en ausencia de un proceso
administrativo en estricto sentido, para el escudio,
por parte de érg&nos jun’srdicciona les

88 José Luis Vazquez Alfaro, ob. cit., pag. 262.
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especializados, de las pretensiones fundadas en
derecho administrativo. En cal sentido, el articulo
103, fraccion I, de la Constitucion, y el articulo
primero de la Ley de Amparo, establecen que son
objeto del juicio de amparo los actos de las
autoridades administrativas que violen las
g’ar.ann'aﬁ individuales. Por lo tanto, asume [a
forma de un amparo biinstancial en todos aquellos
casos no comprendidos en la competencia de los
tribunales  admindstrativos que  actualmente
existen en nuestro Pat’s, sector que conf{gura un
verdadero 'proceso administrativo.

En segundo lug'ar el amparo procede contra los
fallos definitivos de los tribunales administracivos.
En realidad funciona como un recurso de casacion
en materia administrativa, ya que su objetivo
central es el anilisis de las violaciones procesales o
de fondo en que hubicran incurrido dichos
tribunales.”

El amparce referido en primer término se le denomina
legalmente "amparo indirecto" vy al segundo "amparo
directo"; el Dr. Burgoa los llama: amparo biinstancial, al
citado en primera instancia porque contra las sentencias
que en €l se emiten, cabe la impugnacién a través del
recurso de revisién del cual conocen los Tribunales
Colegiades de Circuito o la Suprema Corte de justicia de ia
Nacién, y uniinstancial, en razén de que los fallos dictados
son firmes y por tanto inatacables, excepto en los casos en
que se decida sobre la constitucionalidad de leyes federales
o locales, tratados internacionales, reglamentos expedidos
por el Presidente de la Republica y reglamentos de leyes
locales expedidos por los Gobernmadores o cuando se
establezca la interpretacién  directa de un precepto
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constitucional (fracciom IX del articulo 103 de la
Constitucién Genmeral y 83 de la Ley de Amparo).

3.4.2.2.- Amparo Directo.

De conformidad com el articulo 107 de la Constitucién
General, en relacion con el 158 de la ley de la materia, este
tipo de amparo procede en contra de sentencias definitivas
o laudos y resoluciones que pongan fin al juicio, dictados
por tribunales judliciales, administrativos o del tlrabaﬂo,
respecto de los cuales no proceda ningun recurso ordinario
por et que puedan ser modificadas o revocadas, ya sea que
la violacidon se cometa en ellas o que, cometida durante el
procedirmicnio, afecie las  defensas  del GUEjOST,
trascendiendo al resultado del fallo, Yy por violaciones de
garantias cometidas en las propias sentencias, laudos o
resoluciones indicadas, tales violaciones deben consistir en
que los actos jurisdiccionales sefalados sean contrarios a la
letra de la ley aplicable al caso, a su interpretacién juridica
o a los principios generales del derecho a falta de ley
aplicable, cuando comprendan acciones, excepciones o
cosas que no hayan sido objeto del juicio, o cuando no las
comprendan todas, por omisLon o neg'.acién expresa.

Ahora bien, ;qué debemos entender por sentencias
definitivas y por resoluciones que ponen fin al juicio?, la
propia Ley de Amparo da la respuesta: se entenderan por
sentencias definitivas las que decidan el juicio en lo
principal y por resoluciones que ponen fin al juicio,
aquellas que sin decidir el juicio en lo principal lo dan por
concluido, en los dos casos, respecto de las cuales las leyes
comunes no concedan ningun recurso ordinario por virtud
del cual puedan ser modificadas o revocadas (articulo 46 de
la Ley de Amparo). Por otro lado, se consideran violadas las
leyes de procedimiento y afectadas las defensas del
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particular cuando: no se le cite a juicio o se le cite en forma
discinta de la prevenida por la ley; haya sido mala o
falsamente representado en el juicio de que se trate; no se
le reciban las pruebas que legalmente haya ofrecido, o no
se reciban conforme a la ley; se declare ilegalmente
confeso al quejoso, a su representante o .apoderado; se
resuelva ilegalmente un incidente de nulidad; no se le
concedan lqs términos o prérrogas a que tuviera derecho
legalmente; cuando sim  su cullp.a se reciban, sin su
conocimiento, las pl'uebas ofrecidas por las otras partes,
excepto las que fueren instrumentos piblicos; no se le
muestre algunos documentos o piezas de autos de manera
que no pueda alegar en relacién a ellos; se le desechen los
recursos a que tuviere derecho en términos de ley,
respecto de providencias que afecten partes substanciales
de procedimiento que produzcaan indefension; cuando el
cribummal }udlicial, admuinistrativo o del trabajo, contimie el
procedimiento después de haberse promovido una
competencia, o cuando el juzgador impedido o recusado,
continie conociendo del juicio, salvo los casos en que la
ley lo faculte expresamente para proceder Y por aleimo, en
los demas casos anélogos a los anteriores, a juicio de la
Suprema Corte o Tribunal Colegiado de Circuito, segin
corresponda.

El juicio de amparo directo por lo general es competencia
de Tribunales Colegiados de Circuiro, sin embargo, en
Casos que por su interés o trascendencia lo amerite, la
Suprema Corte de Justicia podra conocer de €l (fracciéon vV
del articulo 107 constitucional y 182 de la Ley de Amparo).

Por otra parte, en el amparo que se estudia no hay
posibilidad de ofrecer y desahogar pruebas, en razom de
que los hechos ya fueron examinados por el tribunal que
emitic la sentencia impugnadla, ademas el 6trgano
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jurisdicciomal que conoce del amparo, posee el expediente

integrado por la autoridad responsable, en donde se

contienen los autos relativos al ofrecimiento v desahogo
de pruebas.

El sentido que pueden tener los fallos de amparo directo
son : a) dejar firme la sentencia reclamada, cuando se
desestimen los agravios del quejoso o se sobresea el asunto
por sobrevenir una causal de tmprocedencia; b) otorgar la
proteccion de la Justicia de la Unién anulando el fallo
atacado y restituyendo al agraviado en el goce de la
garantia violada. " ;

3-4.2.2.- Amipa

La fraccién VII del articulo 107 de la Constitucion Federal,
asi como el articulo ng de la Ley de Amparo determinan
que el conocimiento del amparo indirecto estd reservado
para los Juzgados de Districo, pudiéndose interponer
contra los siguientes actos:

® Leyes federales o locales, tratados internacionales,
1reg'lamentos expedidos por el Presidente de la
Repuablica de acuerdo con la fraccién 1 del articulo 8¢
constitucional, reglamentos de leyes locales expedidos
por gobernadores de los Estados, u otros reglamentos,
decretos o acuerdos de observancia general, que por su
s6la entrada en vigor o com motivo del primer acto de
aplicacién, causen perjuicio al quejoso.

® Actos que mno provengan de cribunales judiciales,
administrativos o del trabajo. En estos casos cuando el
acto reclamado emane de un procedimiento seguido en
forma de juicio, el amparo sélo podra promoverse
contra la resolucién definitiva por violaciones
cometidas en la misma resolucién o durante el
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procedimiento, si por virtud de escos Gltimos hubiere

quedado sin defensa el quejoso o privado de los

derechos que la ley de la materia le conceda, a no ser

que el amparo sea promovido por persona extrana a la
controversia.

® Actos de tribunales judiciales, administrativos, o del
tlrabaﬂo ejecutadlos fuera de juicic o después de
concluido.

® Si se trata de actos de ejecucion de sentencia, solo
podlré promoverse el amparo contra la dltima
resolucidén dictada en el plrocedlimiento respectivo,
pudiendo reclamarse en la misma demanda las demas
violaciones cometidas durante ese procedimiento, que
hubieran dejado sin defensa al quejoso.

® Tratandose de remates, sdlo podlré promoverse el juicto
conira la resolucidn definitiva en que se aprueben o
dlesalplrueben.

® Actos enm el juicio que tengan sobre las personas o las
COSsas una ejecucién que sea de imposible reparacién.

® Actos ejecutados dentro o fuera de juicio que afecten a
personas extranas a él, cuando la ley no establezca a
favor del afectado algiin recurso ordinario o medio de
defensa que pueda tener por efecto modificarlos o
revocarlos, siempre que no se trate de juicio de
terceria.

® Leves o actos de autoridad federal o de los Estados, que
invadan la esfera competencial de una u otros.

En el amparo indirecto se ofrecen y desahogan pruebas,
puesto que el acto que se reclama no ha sido analizado
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jurisdiccionalmente; la  Ley de Amparo no regula

plemamente la cuestion probatoria, por lo que se aplica

supletoriamente el Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles.

Por altimo, el efecto de las sentencias en las que se
concede el amparo, tanto directo como indirecto, es
restituir al quejoso en el goce de la garantia violada,
regresando el asunto al estado en que se encontraba antes
de la violaciéon cuando el acto reclamado sea de caracter
positivo. vy siendo negativo, el efecto sera obligalr a la
autoridad responsable a que obre en el sencido de respetar
la garantia de que se trate y a cumplir lo que la misma
exige (articulo 8o de la Ley de Amparo).
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CAPITULO IV

LAS CAUSAILES DE ILEGALIDAD
EN EL CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO FEDERAIL.

4.1~ Ideas generales, 4.2.- Causales de
ilegalidad que generan una nulidad
lisa y llana, 4.2..- Kncompetencia,
4.2.2.- Violacién respecto a los hechos
y a la aplicacién del derecho, 4.2.3.-
Desvio de poder, 4.3~ Causales de
ilegalidad que generan una nulidad
para efectos, 4.3.1.- Vicios de forma,
4.3.2.» Vicios de procedimiento, 4.4.~
Interpretacion arménica de los
articulos 238 y 239 del Cédigo Fiscal
de la Federacién, 4.5.- El orden de
estudio que sobre las causales de
ilegralidad planteadas, debe hacer la
sentencia de conformidad con el
articulo 2373 del Cédigo Fiscal de la
Federacién,

4..- IDEAS GENFRALES.

En la Exposicién de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal de
1936, ordenamiento juridico que cred al Tribunal Fiscal de
la Federacién, se hizo referencia expresa a las causas o
vicios de ilegalidadl de los que podia adolecer um acto
administrativo (fiscal), de tal manera, que pudieran ser
alegados en el juicio que ventilaria dicho 61rgan0
jurisdiccional. Hasta la fecha se han conservado con ciertas
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reformas de redaccién, pero en esencia siguen siendo los

mismos. La citada Exposicién de Motivos establecia al
respecto:

“Derivadas del cardcter del Juicio son las causas
que la ley fija para esa anulacion. En la
g'e:_reralidad de los casos dichas causas suponen
violacion de la ley, yva en cuanto a la
competencia o en cuanto a la forma o en cuanto
a la norma aplicada o que debié aplicarse en el
fondo. Sélo para las sanciones se autoriza la
anulacion por desvio de poder..."”

En esa tesitura, la mencionada iey contempié en su articuio
56 cuatro causas de anulacidn:

“Arciculo 56. - Serdn causales de anulacion de
una resolucion o de un procedimiento
administrativo:

a) Incompetencia del funcionario o empleado
que haya dictado el acuerdo o que haya
tramitado el procedimienro administrativo

impug'nado,

b) Omision o incumpiimiento de las
formalidades que leg'almcnte deba revescir la
resolucién o procedimiento impugnado y

c) Violacion a la ley aplicada o que debis
aplicarse al emitir la decision, y

d) Desvio de poder, tratandose de sanciones
impuestas por las infracciones a las leyes
fiscales.”
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También desde esa ley se conferia de manera implicita al
Tribunal Fiscal de la Federacion, facultad para emitir dos
tipos de sentencias de nulidad del acto administrativo,
cuando durante el juicio se hubiera acreditado la ilegalidad
de éste: nulidad lisa y llana y nulidad para efectos; no
obstante, esta dltima estaba limitada a los juicios que
iniciara la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico para
nulificar una resolucidon administrativa favorable a wun
particular. Lo anterior se desprende del articulo 58 de
dicha norma legal que en lo relativo determinaba:

“Articulo 58.- Cuando la sentencia declare la
nulidad y salvo que se limite a mandar reponer
el procedimiento o a reconocer la ineficacia del
acto en los casos de la fraccion VI del arciculo
catorce, indicard de manera concreta en que
sentido debe dictar su nueva resolucién la
aucoridad fiscal..”

Actualmente el articulo 239 del Cédigo Fiscal de la
Federacion establece expresamente que las sentencias que
concluyen el proceso (resolviendo la litis planteada por las
partes), giran en torno a dos sentidos: a) validez de la
resolucién impugnada y b) nulidad de la misma, pudiendo
ser ésta de dos tipos: nulidad, lisa y llana o aquella que
senala determinados efectos.

Por Gltimo, arites de pasar ai siguience tema en donde se
hablara sobre los vicios de ilegalidad que generan una vy
otra nulidad de las resoluciones administrativas, es
conveniente precisar lo que debe entenderse como

“nulidad”.

Etimolégicamente el término nulidad det latin nullicas,
proviene del adjetivo nullus-a-um, que q]uiere decir nulo,
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ninguno, que no es; por tanto, nulidad significa la
negacion de algo.

Carlos Eduardo B., José Buteler Caceres y Manuel Arauz

Castex, proponen cada uno, su definicion de lo que es
nulidad":

“La sancion expresa, implicita o virtual que la
ley establece cuando se han violadoe u omitido
las formas por ella prefijadas para la realizacion
de un acro jur_:'dfco, al que se priva de producir
sus efectos normales.”

£ .
L2 nulidad

car le invalider praccrita
por la ley, por adolecer el acto Juridico de un
defecto constitutivo.”

“La sancion leg'al, por la que se priva de sus
efectos propios a un acto juridico, en virtud de
un amntecedente existente en el momento de su
celebracion.”

Por su lado, Alberto Luis Mauricio’ expresa que son
elementos propios de la nulidad los que a continuacion se
enuncian:

a) Una sancién correspond{iente a un Procedelr que no
debid ser.

b) La nulidad debe basarse en la ley.

c) Aniquilacién de los efectos propios del acto juridico,
pues ta nutidad le niega €5as CONSeCuencias.

! Alberto Luis Mauricio, Nulidades Procesales, Edit. Astrea, Argentina,
Buenos Aires, 1992, pag. 11.
2 Ibidem, pag. 12.
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d) Anomalia constitutiva, la causal de nulidad se presenta
en el momento de la celebracion de acto,

De lo anterior se concluye entonces, que la nulidad es una
sancién prevista en la levy, para aquellos actos juridicos que
en su realizacién se incurrid en algt’m vicio, privéndoseles
de los efectos juridicos que deberian producir
normalmente.

4.2~ CAUSALES DE ILEGALIDAD QUE GENERAN LINA
NULIDAD LISA Y LLANA.

La nulidad lisa y ltana declarada en una sentencia emitida
por el Tribunal Fiscal de la Federacién, es aquella que
destruye la  resoluciéon  administrativa  impugnada,
dejéndola totalmente sin efectos juridicos;
concediéndosele el derecho al demandante por haber
acreditado una ilegalidad de fondo en el asunto.

Dice el profesor Luis Humberto Dlelg'.adlillo3 a este respecto
“..se trata de violaciones que afectan al fondo, a la esencia
del asunto, y que su existencia debe traer la total anulacién
de la resolucion, ya que en ¢l supuesto en que ésta se
apoyd no existié o fue diferente, porque la consecuencia
Juridica que pretende aplicar la autoridad, que es la esencia
del acto impugnado, no puedc tener vida jurfdic.ar. o

Por su parte, Rubén Aguirre Pangburn* manifiesta con
relacion a las causales de ilegalidad, que provocan una

3 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, “La Nulidad Declarada en las
Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacién”, Revista del Tribunal
Fiscal de la Federacion, tercera época, Ano VI, Febrero de 1992, N° 62,
pag. 57.

4 Ponencia de Rubén Aguirre Pangburn, intitulada “Las Causales de
llegalidad en los Tribunales Contenciosos Administrativos”, presentada
en el Congreso Internacional de Justicia Administrativa con motivo del
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nulidad lisa y Uana del acto administrativo reclamado vy

que él ubica dentro de lo que llama “control de legralidad

interno”, que se trata de “.vicios con la resolucién

impugnada, constituye el anilisis de fondo de la misma y

controla la legalidad relativa al objeto del acto

administrativo, a los motivos del mismo y al fin del propio
acto.”

La incompetencia del funcionario, también es causal de
ileg'alidad que provoca nulidad lisa y tlana, ello en razén de
que la competencia es una cuestion de trascendental
importancia dentro de los elementos del acto
administrativo, ya que puede ser correcto en cuanto a su
objeto, a sus motivos y a su fin, haberse realizado conforme
el procedimiento que marca la nmorma y acatar los
requisicos formales exigidos por las leyes, pero si el actuar
se realiza sin temer atribuciones para ello, se vicia el
conjunto de los elementos y acarrea que se le prive de sus
efectos juridicos de forma lisa y lana.

Asi tenemos que los vicios de ilegalidad que debe contener
un acto administrativo para declararlo nulo lisa y
ltanamente, de acuerdo con el articulo 218 del C(’)digo Fiscal
de la Federacidén son:

¢ Incompetencia del funcionario que la haya dictado u
ordenado o tramitado el procedimiento del que deriva
dicha resolucién.

4 St los hechos que la motivaron no se realizaron, fueron
distintos o se apreciaron en forma equivocada, o bien
se dictd en contravencidon de las disposiciones aplicadias

e dej(') de aplicar las debidas.

LX Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacién. México, 1996, pag.
33.
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¢ Cuando la resolucion administrativa dictada en

ejercicio de facultades discrecionales no corresponda a

los fines para los cuales la ley confiera dichas
facultades.

4.2.0.- lncompetencia.

La fraccién 1| del articulo 238 del Coédigo Fiscal de la
Federacion, establece esta causal de ilegalidad y se
extiende en tres sentidos:

a) Incompetencia del funcionario que dicté la resolucion
administrativa impugmnada.

b) Incompetencia del funcionario que ordend se dictara la
resolucidén administrativa impugnada.

c) lncompetencia del funcionario que llevo a cabo, el
procedimiento adinixnistracive del que se deriva la
resolucion impugnada.

A la competencia se le define como “el conjunto de
facultades o atribuciones que el orden jun’dr'co confiere al

drgrano administrativo”’

Para Serra Roj.as6 es “.la aptf'tud de un funcionario o
empleado para otorgar actos jun’dicos, O en otros términos
es la posi bilidad de hacer actos jun’dicos ”

Auby y Drago’ definen a la competencia en el sentido de
que es “.la apticud jun’dz’ca de los individuos o de los

5 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, Elementos de Derecho
Administrativo, Edit. Limusa, S.A. de C.V., México, 1986, pag. 79.

6 Andrés Serra Rojas, Derecho Administrativo, Tomo II, Edit. Porria, S.A.,
décimo cuarta edicién, México, 1988, pag. 713.

7 Citados por Rubén Aguirre Pangburn en la ponencia intitulada “Las
Causales de llegalidad en los Tribunales Contenciosos Administrativos”,
presentada en el Congreso Internacional de Justicia Administrativa con
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organismos colectivos que constituyen las autoridades

administrativas para llevar a cabo actos Juridicos a nombre

de una persona Pzirblica. Ella constituye en consecuencia,

un titulo juridico que permite, bajo ciertas condiciones y

con ciertos limites, llevar a cabo actos imputables a una
persona piblica.”

Si a la competencia en términos generales se le define
como el ciimulo de facultades que posee una autoridad
para actuar en determinado sentido, conferidas
expresamente por la ley: a la tncompetencia la podemos
concebir como la caremcia de tales facultades legales.
Laubidere® sobre dicho punto se manifiesta: “La
incompetencia constituye un vicio radical del acto
administrativo, porque los Poderes de los agentes pt’rblicos
son rigurosamente atribuidos y reparcidos por la ley, la
nocion de competencia es, en efecto, la base de rodo el
derecho piblico.”

La doctrina clasifica al vicio de incompetencia en tres
modalidades: invasion de funciones, funcionarios de hecho
y usurpaciéon de funciones. La primera modalidad atafie al
érgano administrativo, las restantes al sujeto que funge
como titular (cxcepto en el caso de la usurpacién de
funciones por intromisiéon de un poder en el campo de
otro). Sélo es susceptible de ser impugnada ante el
contencioso administrativo la primera modalidad.

motivo del LX Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacién. México,
1996, pag. 7.

8 André de Laubadere citado en la ponencia de Gabriel Morales L.,
“Comentarios sobre el Juicio de Nulidad”, presentada en et X Congreso
del Colegic Nacional de Profesores e Investigadores de Derecho Fiscal y
Finanzas Publicas, A.C., publicada en el libro Justicia Administrativa,
Editorial Trillas, México, 1987, pag. 67.
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El primer caso citado es el mas comian, pudiéndose dar en

distintas formas: invasién de funciones de orden jerarquico

, tnvasion de funciones en razéon de la persona, invasion de

funciones en razén de territorio, invasion de funciones en
razon del tiempo. '

Invasion de funciones de orden jerarquico.- Debe
entenderse que la jerarquia es un “..vinculo que Iig.a a las
unidades que integran toda la organizacién, colocando a
LINas respecto de otras en una relacion de dependencia, que
les da estabilidad y cohesion', en ese sentido, este tipo de
incompetencia se presenta cuando quien emite el acto o
resolucion administrativa, no tiene acribuida legalmente la
facultad que estd ejerciendo, correspondiendo ésta, a otra
autoridad que pertencce al mismo organo administrativo.
De lo anterior se deriva la posibilidad de que se puedan
presentar tres situaciones: a) que una autoridad ejerza.
funciones que lcgalmente corresponden a una inferior, b)
que una autoridad inferior ejerza funciones que son
propias legalmente de un superior y c) que una autoridad
se atribuya facultades que corresponden a otra de igual
rango jerarquico que ella. En los supuestos mencionados,
las autoridades administrativas podran ejercitar las
atribuciones que correspondan al inferior, al superior o a la
de igual jcrarquia, pero siempre y cuando lo permita el
orden legal; en el primer caso, se le llama avocacidon, en el
segundo delegacir’m y en el rercero concurrencia.

Respecto a la avocacién se dice que es “..cuando un drgano
superior eferce las facultades o atribuciones que por ley o
dclegac[én tiene a su cargo ur 6rgano inferior.”’, en tanto
que a la delegacion se le define como “..la cransmision del

2 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit., pag. 82.
10 Ibidem, pag. 83.
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efercicio de facultades que un organo hace a favor de otro
inferior...”"

Otro caso en el que puede actuar upa autoridad inferior,
investida de las facultades de um superior, sin caer en la
incompetencia, aparte de la delegacién, es en la suplencia,
la cual serd dnicamente de manera temporal y también
siempre que lo prevea vy permica la norma Hegal
conducente. La suplencia tiene cabida por la necesidad de
que, ante la ausencia de la persona fisica que funge COMmo
autaridad, svicta auien efectie dererminados accos. due si
se retrasaran redundarian en wn perjuicio en el desempefio
de la funcién piblica.

En el tercer supuesto, cuando una autoridad administrativa
ejerce facultades que corresponden a otra de igual rango
jerérq{ui«co, cambién incurre en tncompetencia, salvo que
existan facultades concurrentes, es decir, que ambas
autoridades puedan pronunciarse sobre el mismo asunto.

Incompetencia en razén de la persona.- Esta se da cuando
la actuacion ejercida por una autoridad administrativa, es
de la competencia de otra, con la que no hay un nexo de
tipo jerérq[uico.

Incompetencia en razén de territorio o lugar.- Acontece
cuando la autoridad administrativa ejerce sus atribuciones,
pero fuera de la circunscripcién territorial que el orden
juridico le ha designado.

Incompetencia en razén del tiempo.- Siguiendo a Manuel
Lucero Eslpinosa”, diremos que  esta forma de

11 Ibidem, pag. 84.

12 Manuel Lucero Espinosa, Teoria y Practica de lo Contencioso
Administrativo ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, Edit. Porraa,
S.A., cuarta edicion, México, 1997, pag. 219.
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incompetencia se presenta cuando la facultad legalmente

atribuida a una autoridad administrativa, es ejercida por

ésta pero fuera del lapso temporal sefalado, ya sea antes o
después de &l

Por lo que corresponde a la segunda modalidad de la
incompetencia, las actuaciones efectuadas por funcionarios
de hecho, es decir, sujetos que realizan furciones publicas
ocupando el cargo de manera irregular, se presumen
validas, en virtud de que el publico en general no tiene
conocimiento de las condiciones de legitimidad en que se
encuentra el funcionario, respecto  al cargo  que
desempeiia.

En lo que conciermne a la tercera modalidad de la
incompetencia, la usurpacion de funciones, ocurre cuando
una persona Se arroga la facultad de efectuar actos
administrativos sin tener ninguna investidura de caracter
piblico o bien cuando la autoridad administrativa ejerce
una funcién distinta a la que tiene a su cargo, es decir, se
encrometa en el dmbito del poder legislativo o del judicial
o incluso dentro del propio poder ejecutivo cuando realiza
funciones jurisdiccionales (como en el caso de los organos
contenciosos administral:ivos).

Tanto las accuaciones de los funcionarios de hecho, como
las realizadas incurriendo en usurpaciéon de funciones, no
son impugnab{es anie el Tribunat Fiscal de la Federacion.
Con relacién al usurpador, la doctrina considera que como
no posece una investidura publica sus actuaciones son
inexistentes juridicamente por lo que no se puede atacar
algo que no existe, sin embalrgo, se puede combatir al
funcionario de hecho o al usurpador por via penal, pues su
actuar implica hechos constitutivos de delitos: ejercicio
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indebido del servicio publico y usurpacion de funciones
publicas, ambos previstos en la legislacién penal federal,

En el caso del funcionario de hecho, su estancia en la
administracion piablica es ilegitima desde su origen y por
lo mismo a esta incompetencia se le denomina también
incompetencia de origen. Legitimidad en el puesto publico
del funciomario y competencia del ()rgano puablico son
cuestiones totalmente diferentes y asi lo ha sostenido el
Poder judicial de la Federacién, pues la primera hace
alusién, a la manera en que se conforma un 61rgalno a través
de una persona fisica que retine los requisitos necesarios
para actuar y expresar la voluntad del ente publico,
miencras que la segundl.a se refiere al conjunto de
facultades conferidas legalmente a éste para efectuar actos
juridicos.

En ese orden de ideas, no se considera a la incompetencia
de origen (ilegitimidad del funcionario en el puesto), como
violatoria de las garantias individuales comprendidas en
los articulos 14 y 16 de la Constituciéon General. Et Poder
Judicial de la Federacién argumenta que tales preceptos no
se refieren a la manera en que un sujeto se integra a la
funcién puablica, es decir, si es vilida y correcta su
designacién para ocupar un puesto pl’xblico, sino que ellos
se timitan a salvaguardar que la actuacidn de los organos
pl’xblicos frente a los particulares, se encuentre dentro de
los cauces legales. Asi la idea de competencia que se
maneja en los articulos citados es la misma que se plantea
en la fraccion I del articulo 238 del Cédigo Fiscal de la
Federacién, de tal suerte que los méximos tribunales del
pais, se han pronunciado en el sentido de que los tribunales
contenciosos administrativos, e incluso ellos mismos, no
pueden conocer de la legitimidad de los titulares de los
organos piblicos, argumenténdose también, que tales
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instancias no son controles internos de la organizacion

administrativa, siendo en todo caso, el propio érgano

estatal en el que se desempeiié el funcionario ilegitimo,

tomar acciones en ese sentido. Para tlustrar lo anterior se
tienen los siguientes pronunciamientos:

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION,
COMPETENCIA DEL EXAMEN DE LA
INCOMPETENCIA DEL FUNCIONARIO A QUE
SE REFIERE EL ARTICULO 238, FRACCION |
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION. La
incompetencia del funcionario, a que se refiere
el articulo 238, fraccion I, del Cédigo Fiscal de la
Federaciom, es aquella que se deriva de la
inexistencia de normas legales que faculten a la
autoridad, para la realizacion de determinadas
atribuciones. Es decir, se contempla al conjunto
de facultades otorgadas por la ley a
determinadas autoridades, para establecer si su
actuacion se encuentra comprendida dentro de
ellas 0 no. Lo anterior implica que el Tribunal
Fiscal de la Federacién, sélo debe analizar a la
autoridad constderada COMo tal, con
independencia del funcionario investido con
dicho caracter, esta facultada para la realizacion
del acto impugnado. Asi, la competencia del
Tribunal Fiscal al examinar estas cuestiones,
unicamente conlleva al analisis de la ley
respectiva, para establecer si el funcionario que
suscribe el acto estda facultado por clla, con
abstraccién de la persona fisica que ostenta el
nombramiento conrlrespondiente. Esto 1iltimo,
que comprende el analisis de la legitimacién en
la dlesignancién vy ratificacion del nombramiento
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de una persona en particular, no es facultad del
Tribunat Fiscal de la Federaciéom Por dUltimo,
cabe hacer la consideracion que ni la Carta
Magna, ni el Cédigo Fiscal de la Federacidn, ni la
Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de 1a
Federacion, facultan a este ultimo para analizar
tales cuestiones, siendo por demas incongruente
que un tribunal de caricter administrativo
federal, realice el estudio sobre la validez el
procedimiento seguidlo para la designacién de
functonarios perenecienies a ta Aduuisisacidn:
Puablica Federal.( Tercer Tribunal Coleg':'ado en
Materia Administrativa del Primer Circuiro,
Jurisprudencia nimero 1.3°A.l./9, publicada en
el Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Tomo I, mayo de 1996,

pags. 3n-312).

INCOMPETENCIA.- EL ARTICULO 238,
FRACCION I, DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION SOLO COMPRENDE LA
INCOMPETENCIA DEL ORGANO DE
AUTCRIDAD Y NOC LA ILEGITIMIDAD DEL
NOMBRAMIENTO DE SU TITULAR.- La
incompetencia de un érgano administrativo de
autoridad es wna institucién diferente a la
ilegitimidad del nombramiento del titular de
dicho organo (o también llamada incompetencia
de orig’en).- Al respecto, el articulo 238, fraccion
I, del Codigo Fiscal de la Federacion, no
distingue expresamente ambas cuestiones; sin
embargo, es evidente que ¢l precepto y fracciéon
aludidos sélo se refiere a la incompetencia del
organo de autoridad derivada de la ley o del
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reglamento especificos pues, para sostener que
también alude a la ilegitimidad, seria necesario
que asi se estableciera expresamente en el
Cédigo Fiscal de la Federacién y en la Ley
Organica de este Tribunal. (Precedente HI-PS-1-2
visible en la Revista del Tribunal Fiscal de la
Federacion N° 99, Tercera Epoca, Ao IX, marzo
de 1996 pdg. & Juicio de Nulidad No.
100(14)/307/94/178/93.- Resuelto por la Primera
Seccidn de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de
{a Federacion, en sesion de 25 de enero de 1996,
por unanimidad de 4 votos- Magistrado
Ponente: Lic. Carlos Franco Santibarez.-
Secretario: Lic. Santiago Gonzilez Pérez).

INCOMPETENCIA DE ORIGEN. NOCION Y
DIFERENCIAS CON LA COMPETENCIA A QUE
SE REFIERE EL ARTICULO 16
CONSTITUCIONAL.-...el articulo 16
constitucional no se refiere a la legitimidad de
un funcionario ni la manera como se incorpora a
ta funcidon pl’lblica, sino a los limites fijados para
la actuacion del organo frente a los particulares,
ya que son justamente los bienes de éstos el
objeto de tutela del precepto en tanto consagra
una garantia individual y no un control interno
de la organizacién administrariva. Por lo tanto,
ni los tribunales de amparo ni los ordinarios de
jurisdiccién contencioso-administrativo federal,
por estar vinculados al concepto de competencia
del articulo 16 Constitucional, reproducido en el
articulo 238, fraccién I, del C(’)digo Fiscal de la
Federacion, pueden conocer de la legitimidad de
funcionarios pablicos, cualquiera que sea la
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causa de irrcgularidad alegada; lo anterior, sin
perjuicio de la  posible responsabilidad
administrativa o quizd penal exigible a la
persona dotada de wna investidura irregular o
incluso sin investidura alguna (Tercer Tribunal
Colegriado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, Amparo Directo 2093/85. Carlos Cruz
Morales, 5 de febrero de 1989, Unanimidad de
votos. Ponente: Genaro David Géng'ora Pimentel,
Secretario: Adriana Leticia Campuzano Galleg'os).

Por otra parte, la resolucién impugnada €s ilegal st en el
documento que la contiene, no se mencionan las normas y
preceptos legales en que s¢ funda la competencia tanto
material como territorial de dicha autoridad para emitir la
resoluciéon, se ha considerado que de no hacerlo asi, se
dejaria al gobernado en estado de indefensionm al mo
permitirsele examinar los fundamentos que faculean al
funcionario a actuar en ese sentido, ast como el caricter
con el que desarrolla la actuacién y de esta forma
determinar, y en su caso impugnar, aparte de la ilegalidad
del acto de molestia la del apoyo con que se emitiéd. Asi lo
ha establecido el Plenoc de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién al resolver la contradiccion de tesis 29/go, en
Jurisprudencia, cuyo rubro dice:

COMPETENCIA. SU FUNDAMENTACION ES
REQUISITO ESENCIAL DEL ACTO DE
AUTORIDAD.- Haciendo una interpretacién
armoénica de las garantias individuales de
legalidad y seguridad juridica que consagran los
articulos 14 y 16 comnstitucionales, se advierte
que los actos de molestia y privacién deben,
entre  oLros lrequisitos, ser emitidos por
autoridad competente y cumplir con las
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formalidades esenciales que le dan eficacia
juridica, lo que significa que todo acto de
autoridad necesariamente debe emitirse por
quien para ello esta facultado expresandose,
como parte de las formalidades esenciales, el
caracter con que se suscribe y el dispositivo,
acuerdo o decreto que otorga tal legitimacic’m.
De lo contrario, se dejaria al afectado en estado
de indefensién, ya que al no conocer el apoyo
que faculte a la autoridad para emitir el acto, ni
el cardcter con que lo emita, es evidente que no
se le otorga la oportunidad de examinar si su
actuacion se encuentra o no dentro del ambito
competencial respectivo, y es conforme o no a la
Constitucion o a la ley, para que, en su caso, esté
en aptitud de alegar, ademas de la ilegalidad del
acto, la del apoyo en que se funda la autoridad
para emitirlo, pues bien puede acontecer que su
actuacion no se adecue exactamente a la norma,
acuerdo o decreto que invoque, 0 que estos se
hallen en contradicho con la ley fundamental o
la secundaria (Gaceta del Semanario Judicial de
{a Federacion Numero 77, Mayo de 1994, pdg. 12.)

En cuanto a fundar la competencia territorial en el propio
acto de molestia, el Tribumnal Fiscal de la Federacién ha

dictado el Siglliﬁnte Prer_‘edente;

COMPETENCIA TERRITORIAL.- LA
AUTORIDAD DEBE FUNDARLA EN EL TEXTO
MISMO DEL ACTO DE MOLESTIA.- De
conformidad con lo dispuesto por el articulo 16
Constitucional, nadie puecde ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles y posesiones,
simo en virtud de mandamiento escrito de la
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autoridad competente, que funde y motive la
causa legal del procedimiento, de lo que se
desprende que para atender estrictamente la
garantia prevista por dicho numeral, la
autoridad debe acreditar su competencia tanto
material como territorial, sefalando en el propio
acto de molestia, no solamente los dispositivos
legales que le otorguen expresamente las
facultades para actuar en tal sentido, sino
también el precepto, acuerdo o decreto que
determune ei ambico cerritoriai deniro del cual
puede ejercitar tales atribuciones, a fin de no
d-:;jar‘ al afectado en costado do indefensidén Yy
tenga plena posibilidad de examinar si se
encuentra ubicado dentro de dicha
circunscripceion, si la autoridad realmente tiene
atribuciones ‘especificas que respalden su
actuacién. (Precedente I-PS-lI-17 visible en [a
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion N°
99, Tercera Epoca, Afio IX, Marzo de 1996 pdg. 19;
Juicio de Nulidad No. 100(14)/140/95/1168/94.-
Resuelto por la Primera Seccion de la Sala
Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion en
sesion de 1° de marzo de 1996, por unanimidad de
5 votos.- Magistrada Ponente: Margarita Aguirre
de Arriaga.- Secretaria: Lic, Rosana E. de la Peiia
Adame}.

Es de senalarse, que en el supuesto de una resolucién ilegal
a consecuencia de falta de fundamentacién de
competencia, el Tribunal Fiscal de la Federacién se limitara
a declarar, una nulidad para el efecto de que se emita
nueva resolucién, en donde se subsane tal omisidén, en
vircud de que en este caso, s¢ esta ya no en presencia del
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consignado en la fracciéon I del articulo 238, sino en el
supuesto a que hace referencia la fraccién I del mismo

precepto legal.

Por Ultimo, mediante las reformas al Cédigo Fiscal de la
Federacion que a parccieron publicadas el 15 de diciembre
de 1995, en ¢l Diario Oficial de la Federacion, se considera
exclusivamente a la incompetencia del funcionario emisor,
como una cuestién de orden publico y en ese sentido se
faculta al Tribunal Fiscal, para hacerla valer en los juicios a
efecto de declarar ilegal la resolucion impugnada, aun
cuando el actor no haya vertido argumentos en contra de
ese vicio.

4-2.2.- Violacién respecto a los hechos y a la aplicacion del
Derecho.

La fraccién 1V del articulo 238 del Cédigo Fiscal de la
Federacion establece esta causal de ilegalidad en los
siguientes términos:

“IvV.- §i los hechos que la motivaron no se
realizaron, fueron distintos o se apreciaron en
forma equivocada, o bien si se dictd en
contravencion de las disposiciones aplicables o

dejé de aplicar las debidas.”

En dicho precepto se establecen cinco supuestos: los
hechos que motivan la resolucién a) mo se hayan realizado,
b) son distintos o c) la apreciacion que hace la autoridad de
ellos es equivocada, o bien la resoluciéon se emitid dl)
contraviniendo las disposiciones lcgales aplicables o €)
éstas no se aplicaron.
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Se identifican a los supuestos mencionados en el parrafo
anterior con las formas argumentadas por Argafaras®, en
que puede suceder este vicio: a) cuando la autoridad
administrativa, al producir el acto, se aparta
deliberadamente, en todo O en parte, de la norma leg’al que
lo rige, b) cuando al producnr el acto, incurre en una
equivocada interpretacion de esa norma, es decir, en el
error de derecho y <) cuando por error de hecho acerca de
la existencia, o apreciacién de las circunstancias que, segixn
la morma legal, debian determinar la produccién del acto,
ha incurrido en una faisa aplicacion de ¢sa nvrma. Los ies
primeros supuestos establecidos en la fracciom IV en
comenio, coinciden com la torcera manera senalada por
Arganaras, en tanto que los dos altimos, se les identifica
con las dos primeras situaciones mencionadas por el mismo
tratadista.

El Dr. Delgadillo Gutiérrez" menciona, que esta causa de
ilegalidad se refiere a dos situaciones en particular:
violacién con relacion a la apreciacién de los hechos vy
violacién respecto de la aplicacién del derecho. Lo que se
conoce dentro de la Teoria General del Derecho como
crror de hecho y error de derecho. En el sentido antes
expresado se manifiesta Aguirre Panburg;'5 “Esta fraccion
comprende dos causales, la de la ileg'ah'dad de los motivos
y la violacion de la regla de derecho...”

13 Citado por Manuel Lucero Espinosa en ob. cit., pag. 243.

4 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, “la Nulidad Declarada en las
Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacion”, Revista del Tribunal
Fiscal de la Federacién, tercera época, Ano VI, Febrero de 1992, N° 62,,
pag. 56.

15 Ponencia de Rubén Aguirre Pangburn, intitulada “Las Causales de
llegalidad en los Tribunales Contenciosos Administrativos”, presentada
en el Congreso Internacional de Justicia Administrativa con motivo del
LX Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacién. México, 1996, pag.
42.
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Partiendo de la divisién apuntada por los dos anteriores
autores, hablaremos en primera instancia de los motivos, a
los cuales se les debe concebir como todas aquellas
situaciones de hecho o de derecho que la autoridad
administrativa toma en cuenta para realizar un acto.
Gabino Fraga"’ los define en los siguientes términos: “El
motivo del acto es el antecedente que lo provoca. Un acto
administra._tivo se integra con tal elemento cuando existe
previa y realmente una situacion de hecho o de derecho;
cuando esa situacion es la prevista por la ley para provocar
la actuacion administrativa y cuando el acto particular que
se realiza es el que la misma ley ha determinado...”

De manera que si tales circunstancias no se realizaron, o en
efecto, se realizaron pero de una forma distinta a como
realmente sucedieron o sobre ellas se da una apreciacion
errénea, se va a provocar que la autoridad aplique
preceptos juridicos que no corresponden al caso, por lo
tanto, las violaciones que aqui se comprenden afectan al
fondo o esencia del acto y de acreditarse las mismas en el
juicio contencioso, daran origen a una nulidad lisa y llana
del acto impugnado, es decir, no existe una adecuacién de
la conducta al supuesto nermativo aplicado.

En lo concerniente a la violacién de las normas de derecho,
se da cuando no hay lugar a dudas de la existencia de las
circunstancias de hecho o de derecho, es decir, el motivo
del acto existe, pero al sancionarlas, la autoridad
administrativa a]plica norimas juridicas que no
corresponden al motivo acontecido; aqui no hay wuna
adecuacion del supuesto normativo que se aplica a la
conducta presentada y en esa virtud se declarara ilegal el

16 Citado por Rubén Aguirre en la ponencia referida, pag. 48.
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acto, de acreditarse el vicio por el demandante,
procediendo su mulidad.

Por otra parte, no debe confundirse la indebida
fundamentacion y motivacién de la resolucién impugnada,
que es ¢l vicio que hemos estado estudiando, con la falta de
cita de la motivacién y fundamentacionm en la misma, pues
esta ultima implica que la autoridad omite citar tanto los
motivos del acto, como los fundamentos juridicos en que
se apoyé para emitirlo conforme a esos motivos, caso que
no encuadra en la fraccién 1V del arciculo 278 del Cédigo
Fiscal de la Federaciém, simo en la fracciom Il. Sobre este
punto alude el Dr. Delgadillo": “A diferencia de la causal de
anulacion consistente en la falta de fundamentacion 1%
motivacion, consignada en la fraccion Il del articulo 238 de
referencia, en esta causal el vicio es producido por la
indebida fundamentacion y motivacion de la resolucién
impugnada, ya que el documento en que consta la
resolucion si contiene la mencion de las disposiciones que
sirvieron de apoyo legal para la emision del acto, y se
expresan los razonamientos que llevaron a la autoridad a
determinar que la conducta o la situacion Juridica del
particular cncuadra en el supuesto de la norma, pero las
disposiciones legales fueron incorrectamente aplicadas,
peorque los hechos no se dieron, fueron distintos o no se
apreciaron correctamente.”

4.2.3.- Desvio de Poder.

Esta causal en los inicios del Tribumal Fiscal, estuvo
limitada exclusivamente a las sanciones, pero en 1981 se
rompe con esa limitacién y se extiende su aplicaciéon todo
acto adminisctrative emitido em ejercicio de facultades
discrecionales.

17 Luis Humberto Delgadilic Gutiérrez, ob. cit. pag. 57-58.
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La Exposicién de Motivos de la Ley de Justicia Fiscal
establecia que:

“..Solo para las sanciones se autoriza la anulacion
por desvio de poder, esto es, por abandono de las
reg[as, que aungque no expresamente fijadas en la
ley, van implicitas cuando la ley concede una
facultad discrecional. Se ha circunscrito la
anulacion por desvio de poder a las sanciones,
porque es ahi donde la necesidad del
acatamiento de las reg'[as imph’citas antes dichas,
aparece con claridad en el derecho tributario
mexicano, pues en la materia de impuestos las
autoridades normalmente no obran eferciendo
facultades discrecionales, sino cump[iendo
preceptos expresos en las leyes.”

Por su parte la Exposicién de Motivos del Cédigo Fiscal de
la Federacién de 1981, hace inferencia a esta causal de la
siguiente manera;

rz

... También constituye una innovacion fundada
el extender el desvio de poder a las resoluciones
administrativas diferentes de las que imponen
mulcas...”

Ast, a partir de entonces se prevé a la causal en comento,
en los mismos términos en que actialmente la

encontramos. Por otro lado, la doctrina define al desvio de
poder como:

£L

...el hecho de una autoridad administrativa que,
aunque cumpliendo un acto de su competencia
y observando para ello las formas prescritas y
todavia sin incurrir cn ninguna violacion formal
de la ley, hace uso de sus poderes para otros
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fines de aqucllos para los cuales esos poderes le
fueron concedidos. ™

“..es el vicio que tacha de nulidad un aceo por el

cual la administracion, desconociendo las reglas,
ha buscado un fin diferente a aquel que el
derecho le asigrna, desviando asi de su fin legral
las facultades que le han sido conferidas.”™

“En  general, en el desvio de poder la
Administracion Publica voluntariamente usa sus
poderes, con un fin diverso a aquel que le ha
sido seiftalado por la ley.””*

La propia fraccion V del articulo 238, del Cédigo Fiscal de la
Federacién, proporciona claramente la idea de lo que
implica este vicio en los actos administrativos: “Cuando la
resolucion administrativa dictada en efercicio  de
facultades discrecionales no corresponda a los fines para
los cuales la ley confiera dichas facultades.”, idea que es
muy similar a las manejadas por la doctrina.

Ahora bien ;qué debemos entender por facultades
discrecionales?; el maestro Gabino Fraga“ sefala que la
discrecionalidad “..tiene Iug'ar cuando la ley defa a la
administracion un poder libre de apreciacion para decidir
si debe obrar o abstenerse o en que momento debe obrar o
como debe obrar o en fin qué contenido va a dar a su
accuacion.”

18 Maurice Hauriou citado en la ponencia de Gabriel Morales L.,
“Comentarios sobre el Juicio de Nulidad”, presentada en el X Congreso
del Colegio Nacicnal de Profesores e Investigadores de Derecho Fiscal y
Finanzas Publicas, A.C., publicada en el libro Justicia Administrativa,
Editorial Trillas, México, 1987, pag. 66.

12 Rivero citado por Rubén Aguirre en la ponencia referida, pag. 50.

20 Andrés Serra Rojas, ob. cit. pag. 714.

21 Citado por Luis Humberte Delgadillo Gutiérrez en ob. cit., pag. 58.
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La Sala Superior del Tribumal Fiscal de la Federacién se ha

pronunciadoe con relacién a tales facultades y ha sentado
jurisprudencia:

FACULTADES REGLADAS Y FACULTADES
DISCRECIONALES., SU DISTINCION.- Cuando
las facultades o poderes de que se encuentra
investido el organo administracivo se  hallan
establecidas en la ley, no solo senalando la
autoridad competente para obrar, sino también
sul obligacién de obrar y de cémo hacerlo, en
forma que no deja margen alguno para la
apreciacion subjetiva del funcionario sobre las
circunstancias del acto, se estd en presencia de
facultades o poderes totalmente reglados,
vinculado su ejercicio por completo a la ley. En
cambio, cuando el drgano administrativo se
encuentra investido de facultades o poderes
para actuar cuando lo crea oportuno, o para
obrar segin su prudente juicio, buscando la
mejor satisfaccion de las necesidades colectivas
que constituyan el fin de su actuacién, por
cuanto la ley otorga cualquiera de esas
posibilidades en forma expresa o tacita y con
mayor o menor margen de libertad, entonces se
habla del ejercicio de facultades discrecionales
(Sala Superior, Iurispridencia No. 165, visible en
la Revista del Tribunal Fiscal de la Federacién,

Mayo de 1982, pdg. 453.)

Se desprende de las definiciones de desvio de poder, que
las facultades discrecionales siempre han de tener un fin
determinado por la ley que las confiere, entendiéndose
como fin el propésito de realizacion del acto
administrativo, pero si la ley no menciona expresamente
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que fin se pelrsigue, la actuaciéon discrecional de la

autoridad, en Gltima tnstancia, debera perseguir el interés

colectivo o como dice la jurisprudencia citada /la

satisfaccion de las necesidades colectivas, en esa virtud, si

el acto no se apega al fin que contempla la facultad

discrecional de la que derivé, es susceptible de ser
nulificado .

Dentro del desvio de poder podemos encontrar dos
variantes: desvio en el fin y desvio en el medio. El primero
s le identifica como el desvio de poder tradicional. es
decir, el que hace referencia al fin; el segundo ocurre
cuando la administracion utiliza un medio diferente del
contemplado por la ley para alcanzar un fin licito. Asi la ha
sostenido el Poder Judicial de la Federacién en el
pronunciamiento que en seguida se enuncia y que en lo
conducente senala:

DESVIO DE PODER Y OTRAS CAUSAS DE
ANULACION ‘DE LOS ACTOS
DISCRECIONALES DE LA ADMINISTRACION.
APLICACION DE LA FRACCION V DEL
ARTICULO 238 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION VIGENTE.- Los actos en cuva
formacién gocen de discrecionalidad las
autoridades administrativas no escapan del
control que ejercen los tribunales del pais: éstos,
entre ellos el Tribuwnal Fiscal de la Federacién,
pueden invalidarlos por razones de ilegalidad,
por razones de inconsticucionalidad o por uma
causal de anulacion que les es aplicable
especificamente conocida como desvio de
|pode;r...1regulacﬂa concretamente por la fraccion
V del articulo 238 del Codigo Fiscal de la
Federacion, que se produce cuando a pesar de la

184



LAS CAUSALES DE ILEGALIDAD EN EL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL
apariencia de la legalidad del acto, se descubre
que el agente de la administracion emplea un
medio no autorizado por la ley para la
consecuencia de un fin licito (desvio en el
medio), o utiliza wn medio establecido por [F
norma para ¢l logro de un fin distinto del
perseguido por ella (desvio en el fin), en cuyos
Casos estara victado de ilegitimidad el acto
(Amparoe Directo 297/86, -Precedente del Tercer
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito- visible en el informe
presentado a la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién por su Presidente, al terminar el ario de
1986, Tercera Parte, Tribunales Colegiados, pig.
102).

Rubén Ag'uilrlrte:22 sostiene que dentro del desvio de poder,
se da una modalidad de éste, conocida como desvio de
procedim:'ento, “. ¥y quec consiste en realizar un
procedimiento con un propdsito diferente del aquél que
prevé la ley...”, En nuestra opinién esa definicién de desvio
de procedimiento no se distingue en nada de lo que es el
desvio en el fin, porque de acuerdo a ella, lo que se esta
desviando es el proposito, al cual hemos identificado como
fin. y no el procedimiento.

La Dra. Lomeli Cerezo® expone que el Tribunal Fiscal de la
Federacidn, al anular accos administrativos impositivos de
sanciones (multas), basindose en la ilegalidad de
referencia, lo a hecho no apegéndosc a la idea tradicional o
clisica del desvio de poder (ejercicio de facultades
discrecionales conferidas para un fin determinado por el
ordenamiento normativo, buscando la satisfaccién de fines

22 Rubén Aguirre ponencia citada, pag. 52.
23 Citada por Rubén Aguirre en la ponencia referida, pags. 54-57
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extraios); sino a las circunstancias de hecho o derecho quie

deben ser consideradas por la autoridad, al emitir el acto,

tales como la gravedad de la infraccién y las posibilidades

economicas del infractor; en ese orden de ideas dicha
autora expresa:

“La irregulan’dad de los actos anulados por el
Tribunal Fiscal de la Federacion por desvio de
poder no radica generalmente en el fin o
proposito que se intenta obtener por la
arntoridad fiscal, va aue éste es [eg.r’timo ~la
represion y la prevencion de las infracciones a
las disposiciones fiscales- sino en el motivo,
como hemos dicho antes, y en esto se distingue
del desvio de poder clisico, aunque tiene de
comiin con éste que implica un control de la
facultad discrecional.”

Es de mencionarse que al demandante corresponde la
carga de la prucba para acreditar el desvio de poder, lo
cual resulta un tanto dificil por el caricter subjetivo de las
intenciones del agente de la administracion y porque el
acto esta revestido de una aparente legalidad, pues s¢
emiti6 dentro de dmbito de competencia y respetando las
formas y procedimientos prescritos; pero ain asi se puede
acreditar, toda vez que deben existir constancias del actuar
(documentos), que se pueden complementar con
testimoniales, presuncionales etc. Ademas la teoria nos
marca una serie de hechos que son sintoma de la presencia
del desvio de poder“z contradicciéon del acto con actos o
medidas anteriores o posteriores, motivacién excesiva,
injusticia manifiesta, disparidad del tratamiento, presiones
sobre el funcionario.

2% Lucero Espinosa Manuel, ob. cit. pag. 248.
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Para concluir o relativo a esta causal de ileg’alidad, cabe

sefalar que la fraccion Vv del Codigo Fiscal de la

Federacién, se instituyd como una forma de control a las

facultades discrecionales, legalmente concedidas a las

autoridades administrativas, que con su  actuacién no

persigan el fin legal asignado o en todo caso el interés
general.

4.3.- CAUSALES DE ILEGALIDAD QUE GENERAN LINA
NULIDAD PARA EFECTOS.

Entendemos por mulidad para cfectos, aq{uella declaraciéom
jurisdiccional que priva de sus efectos juridicos a una
resoluciénm adminiscrativa, al acreditarse en el juicio que la
misma no cumple con los requisitos de procedimiento y de
forma exigidos por las leyes, siempre que éstos afecten las .
defensas del particular vy trasciendan en el sentido de la
resolucion de referencia; teniendo por objeto dicha
declaracion, que la autoridad administrativa emisora
subsane las violaciones en que incurrid, reponiendo
proccdimiento o emitiendo de nueva cuenta la resolucion,
de acuerdo a la forma y términos que se indiquen en el
fallo del juzgador.

En este tipo de nulidad operan dos causales de ilegalidad
que se encuentran establecidas en las fracciones Il y 11l del
articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacién:

¢ Omision de los requisitos formales exigidos por las
leyes, que afecte las defensas del particular vy
trascienda al sentido de la resolucion impugnada.
Inclusive la ausencia de fundamentacién vy
motivacion.
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¢ Vicios del procedimiento que afecten las defensas del
particular y trasciendan al sentido de la resolucion

impugnada.

La doctrina engloba a estas dos causales de ilegalidad en
un sola, conocida como “violacion a las formas”, pero como
bien lo dice Manuel Lucero®, no se puede dar el mismo
tratamiento a los vicios de procedimiento del acto que a
los de la forma del mismo, pues los primeros ataiien a los
requisitos que preparan la voluntad administrativa y los

sogundos, s refieren a2l medio en que ee evterinriza esa

voluntad.
4.3.1.- Vicios de Forma.

Esta causal de ilegalidad hace inferencia directamente al
acto mismo de la autoridad administrativa, en cuanto a la
carencia o cumplimiento parcial de los requisitos
ordenados por la ley que debe contener el medio fisico en
que se plasma el acto.

iCuales son los requisitos que debe contener la resolucién
adminiscrativa?, el Dr. Luis Humberto Delgadillo
Gutiérrez™ expresa al respecto de la cuestién planteada
que “.no Pucden ser mas que aquel[os que permitan
identificar a los sujetos, al objeto, al fundamento y la razén
leg'a[ de su emision; es decir, la autoridad que expresa la
voluntad del organo y el particular a quien va din;g'ido, el
propésito del acto, sus antecedentes y sus consecuencias;
asi como los fundamentos y motivos que sustentan su
existencia...”

25 [bidem, pag. 238.
26 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, ob. cit. pag. 48.
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El articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacién, deriva
directamente del primer parrafo del articulo 16
constitucional; estableciendo los requisitos minimos que
deben tener los actos o resoluciones de las autoridades
administrativas: a) constar por escrito, b) precisar la
autoridad emisora, c) sefalar la fundamentacién vy
motivacion, d) determinar el objeto o propdésito del acto, ¢)
ostentar la firma de! funcionario competente y f) sexalar la
persona o personas a quien va dirigido. Estos requisitos son
indispensables  para integrar la forma del acto
adminiscracivo, de tal manera que  si la autoridad
administrativa no los indica en el documento que
contenga el acto, el mismo sera ileg.al y susceptible de ser
declarado nulo.

Ahora bien, es conveniente destacar que el articulo 218 del
cédigo de referencia, hace alusion imicamente a la omision
de requisitos formales “..exigridos por las leyes, que afecte
las defensas del particular y trascienda al sentido de la
resolucion :}npugnada... " ast que no cualquier omisién en
los requisitos formales es factible de nulidad, sino que ésta
se dara exclusivamente cuando se omitan aquellos
requisitos que dejen en estado de indefension al particular

e influyan en el sentido det acto administrativo.

La doctrina clasifica a las formalidades en dos tipos: a)
sustanciales y b) secundarias; dicha clasificacién parte de
ta trascendencia que tenga el elemento formal, en el
sentido de la decisidon administrativa, de esa manera las
primeras, dada su naturaleza esencial, con llevan en caso de
su omisién o cumplimiem:o parcial o irregular en el acto,
una mulidad de manera tajante del mismo; en tanto que las
segundas, su omisidén o incumplimiento irregular no da
paso a una nulidad del acto administrativo. Por otro lado,
icudndo se deja en estado de indefensiéon al particular?, se
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dice que en el momento en que la omisidén del requisito

formal sea un obsticulo para armar su defensa en contra de
la resoluciéon administrativa que lo afecta juridicamente.

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.-
CUANDO NO PROCEDE PARA DECLARAR LA
NULIDAD DE LA RESOLUCION QUE EL
ACTOR ALEGUE LA VIOLACION DE LA
GARANTIA RESPECTIVA.- El articulo 16
constitucional obliga a las autoridades a fundar
v motivar sus resoluciones..la falta de
motivacién sélo puede ser aquella que impida o
dificulte la defensa que conoce perfectamente y
que se sigue l(')gicamente de los diversos
elementos de la resolucién (Tesis visible en la
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion N°
42, Segrunda Epoca, Afio V, Junio de 1983, pdg.
910).

A la fundamentacién y motivacién se les ha considerado
como un requisito formal sustancial y en ese sentido, en
nuestra opinion lo resalta la fracciéon 11 del articulo 238 del
Cédigo Tributario Federal cuando determina “..inclusive la
ausencia de fundamentacién o motivacion ..", ademais
porque debe recordarse, que éstos son requisitos que se
exigen nada menos que por la Constitucién General
(primer parrafo del articulo 16). Por otra parte, hemos
sostenido que la motivaciéon signiﬁca el enunciamiento
que debe hacer la autoridad, de las razones mediatas e
inmediatas relacionadas con las circunstancias de hecho
necesarias y suficientes que provocan el acto
administrativo, mientras que la fundamentacién se refiere
a las normas o preceptos juridicos aplicables al caso, en
donde se hallan contemplados esas circunstancias de
hecho. Fundamentacién y motivacion de las actuaciones de
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la autoridad son elementos imprescindibles e inseparables,
de manera que si un acto administrativo contiene sélo uno
u otro, procede entonces declarar su nulidad, incluso la
Constitucion en su articulo 16 utiliza el término copulativo
*y", no asi el disyuntivo "o”, que da la idea de alternativa
de cualquiera de los dos elementos, por tanto, es
constitucional, asi como legalmente obligatorio la
presencia d_e ellos para que la actuacion del érgano piblico
s€ encuentre aPegada a derecho.

Al igual que en {a incompetencia del funcionario emisor de
la resolucién impugnada, la ausencia total de
fundamentacién ¥y motivacién también se considera de
orden publico y por tal razém, el Tribunal Fiscal de la
Federaciéon la puede hacer valer de oficio, aun cuando no se
alegue en la demanda (peniltimo parrafo del articulo 238
del Cédligo Fiscal de la Federacién).

4.3-2.- Vicios de Procedimiento.

Esta ilegalidad tiene incidencia sobre las formalidades y
tramites anteriores a la resolucién administrativa, es decir
a todas esas actuaciones que lo preceden y preparan, las
cuales si no se ajustan a las disposiciones que exige el
orden normativo, la hacen nacer viciada, sin embargo, es
menester dejar aclarado, que al igual que en los requisitos
de forma, no todas aquellas omisiones o irregularidades del

x

procedum:entn Pueden provocar uma declaracién  de

£

nulidad de la resolucidn administrativa que de él derivo,
pues los vicios deben ser de tal magnitud que encuadren
en el supuesto a que alude la fraccion Il del articulo 238
del Cédigo Fiscal de la Federacién; es decir que “.afecten
las defensas del particular y trasciendan en el sentido de la
resolucion impugnada..”; jqué vicios del procedimiento
pueden tener esa naturaleza?.
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La Constitucion Politica de nuestro pais hace referencia

expresa a este vicio, pues senala en el segundo pérrafo de
su articulo 14:

“Nadie podri ser privado de la vida, de la
libertad o de sus propz'edades, posesiones o
derechos, sino mediante juicio seguido ante
los tribunales previamente establecidos, en
el que se cumplan las _formalidades
esenciales del procedimiento...”

Aungue  en- tal precepto  se aluda a tribunales y a
procedimientos jurisdiccionales, se ha interpretado que
abarca a todas las autoridades y a todo tipo de
procedimientos, por lo que dicha disposicion le es
aplicable, cambién a los procedimientos administrativos.

En ese orden se dice que el procedimiento se ha
establecido, por una parte, COMO una garantia de seguridad
de los administrados, pero ademas como una forma de
eficacia de los actos de la administracion pﬁbli-ca, en virtud
de que el acto administrativo no puede ser producido de la
forma en que se le antoje a la autoridad, sino que debe ser
precisamente con las formalidades que indican las leyes
aplicables, las cuales deberin considerar el respeto de los
derechos de los gobernados y el mejor desemperio de la
funcidén publica.

Volviendo al  segundo parrafo del articule 14
consticucional, de él se deduce que existen dos tipos de
formalidades del procedimiento: esenciales y otras que no
lo son, a las que se les puede llamar secundarias porque no
cienen dicho caricter y que por lo mismo, aunque se den
en el procedimiento no provocan una nulidad, ya que no
alteran la consecuencia juridica contemida en la resolucién
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adroinistrativa, ni dejan en estado de indefension a alguna

de las partes. El Poder Judicial de la Federacion, a través

del Segunde Tribunal Colegiado en Materia Administrativa

del Primer Circuito ha establecido con relacién a lo
comentado la siguiente tesis:

ACTOS ADMINISTRATIVOS, VICIOS LEVES DE
LOS.- Vicios leves son los que no alteran la
naturaleza juridica de los actos administrativos
ni producen consecuencias adversas para el
gobelmado, de ahit que su existencia no da lugau-
a la invalidez de dichos actos (Precedente,
Semanario Judicial de la Federacion, Octava
Epoca, Tomo VII, Marzo de 1991, pdg. 100).

Los requisitos esenciales por el contrario implican
cuestiones que permiten la garantia plena del debido
proceso, asegurando la oportunidad de defensa que otorga
a todo sujeto de derecho la Constitucién y que si la misma
no les es proporcionada, necesariamente repercutira en
gran medida en la resolucién administrativa. El Segundo
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Quinto
Circuito, sefiala cuales son los requisitos esenciales en la
siguiente tesis:

REVISION FISCAL FORMALIDADES
ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO COMO
HXPCTESIS DE PROCEDENCIA DEL RECURSO
DE REVISION CONTRA SENTENCIAS
DEFINITIVAS Y RESOLUCIONES QUE
DECRETEN O NIEGUEN SOBRESEIMIENTOS,
DICTADAS POR LAS SALAS REGIONALES DEL
TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION
(CUARTO PARRAFO DEL ARTICUIO 248 DEL
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION).- .no
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todas las formalidades del procedimicnto tienen
el caracter de esenciales, sino que existen ciertas
formalidades que por afectar gravemente las
defensas de wna de las partes y dada su
trascendencia en el resultado del fallo, su
inobservancia tendra como resultado la nulidad
absoluta o la inexistencia de actuaciones a partir
de la violacién cometida, originando con ello la
reposiciéon del procedimiento. Asi, dentro de
éstas ulcimas...encontramos, entre otros, aq[uellos
l'equisil:os €STAVICCIAUS 51 (45 U Has ddjci.ivaa
referentes a2 El emplazamiento y las

.,
- =2 la el Fatia'] A.Ch WRIE IO
recepcidn de  pr vabas,

notificacioncs, la
observancia de los términos o plazos previstos

en la ley, el conocimiento de los documentos o

pruebas aportados por la contraparte en el
proceso, la admisién de recursos que afecten

partes substanciales del procedimiento que

produzcan indefension y la competencia del

organo jurisdiccional. En comsecuencia, sera

precisamente la imobservancia de las normas -
procesales que establecen las formalidades

intimamente relacionadas con los derechos de

defensa de las partes y cuya violacién provoca la

nulidad absoluta o de pleno derecho de lo

actuado a partir de su realizacion...” (Gaceta del

Semanario Judicial de la Federacidon, Epoca

Octava, N° 63, Marzo de 1993, tesis: V.2° J/60 pig-

5i).

FORMALIDADES ESENCIALES DEL

PROCEDIMIENTOQ, SON LAS QUE

GARANTIZAN UNA ADECUADA Y
OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO
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PRIVATIVO.- La garantia de audiencia
establecida en el articulo 14 constitucional
consiste en otorgar al gobernado la oportunidad
de defensa previamente al acto privativo de la
vida, libertad, propiedad, posesiones o derechos,
y su debido respeto impone a las autoridades,
entre otras obligaciones, la de que en el juicio
que si_ga Yse cumplan las formalidades esenciales
del procedimiento”. Estas son las que resultan
necesarias para garantizar la defensa adecuada
antes del acto de privacion y que, de manera
genérica, se traducen en los siguientes
requisitos: 1) La notificacién del inicio del
procedimiento y sus consecuencias; 2) La
oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas
en que se finque la defensa, 7) La oportunidad de
alegar; y 4) El dictado de uma resolucién que
dirima las cuestiones debatidas. De no respetarse
esos requisitos, se dejaria de cumplir con el fin
de la garantia de audiencia, que es evitar la
indefensién del afectado (tesis, Gacera del
Semanario Judicial de la Federacién, N° 53, Mayo

de 1992, pdg. 34)
4-4.- INTERPRETACION ARMONICA DE LOS

ARTICULGS 278 Y 239 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION,

Se desprende de una interpretacionm arménica de los
articulos 238 y 239 del Cédigo Tributario Federal, las
siguientes reglas para la emision de las sentencias del
Tribunal Fiscal de la Federacidénm con relacidon a las causales
de ilegalidad.
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Cuando se acrediten en el procesoc  comtencioso
administrativo, las causas de ilegalidad que se contienen en
las fracciones I y il del primer precepto citado, la
sentencia que pronuncie el Tribunal Fiscal debera declarar
la nulidad de la resolucién impugnada para efectos, es
decir, para que se reponga el procedimiento a partir de la
etapa procedimental en que se presentd la ilegalidad y que
vicio a las subsecuentes, a fin de que ésta sea subsanada y
el procedimiento a partir de ahi, se reinicie apegado a las
lreglas legales y a su término se emita la resolucién que en
derecho proceda; 0 Dien se deocidrara la nutidad para ot
efecto de que se emita nueva resoluciéon, en la que el
aocuments quc la contenga ccmprenda los requisites de
forma necesarios, a modo de que el administrado tenga la
oportunidad de constatar que efectivamente a él va
dirigido el acto de molestia, la autoridad emisora y demas
datos que establezcan el objeto, contenido y fin de la
voluntad administrativa, asi como la fundamentacion y
motivacion suficiente.

Por otro lado, cuando se acreditem las causales de
ilegalidad a que hacen referencia las fracciones I, IV y V
de! articulo 238 del ordenamiento de mérito que aluden a
la incompetencia, violacién respecto a los hechos o a la
aplicacion del derecho y desvio de poder, la sentencia que
emita el Tribunal Fiscal sera una declaracién de nulidad
lisa y llana.

Sin embargo, lo indicado anteriormente no debe ser
considerado como reglas estrictas y absolutas, toda vez que
existen casos en que tratandose de violaciones en el
procedimiento o en la forma, la nulidad que determina el
Tribunal Fiscal no es para efectos, sino lisa y llana de la
resolucidon impugnada; para ilustrar lo mencionado basca
citar los siguientes pronunciamientos que al respecto han

196



LAS CAUSALES DE ILEGALIDAD EN EL

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

dictado la Sala Superior del 6rgano jurisdiccional en cita,
ast como el Poder Judicial Federal:

NULIDAD LISA Y LLANA. CASO EN QUE DEBE
DECRETARSE, ALUN TRATANDOSE DE
VIOLACIONES DE FORMA O DE
PROCEDIMIENTO.- Si la resolucion impugnada
lo es una liquidacién que se formula como
consecuencia de un procedimiento en el que se
han contravenido los preceptos que lo regulan,
esta circunstancia dara lugar a una declaratoria
de nulidad lisa y Uana al configurarse la causal
de anulacién contenida en la fraccion IV del
articulo 238 del Cédigo Tributario, ya que la
propia liquidacién se ha dictado también en
contravencion a las disposiciones aplicables
(Juicio atrayente N° 92/91/103/92.- Resuelto en
sesion de 4 de junio de 1992, por unanimidad de 7
VOLOS.- Mag'istrada ponente: Margan'ta A gw}'re
de Arn’ag'a.- Secretaria: Ma. Del Carmen Cano
Palomera, $5-144 )

SENTENCIAS DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA
FEDERACION, DEBEN DECLARAR LA
NULIDAD LISA. Y LLANA DE LA RESOLUCION
IMPUGNADA, Y NO PARA DETERMINADOS
EFECTOS, CUANDO EL PROCEDIMIENTO DE
FISCALIZACION DE DONDE DERIVAN ESTA
VICIADO DE ORIGEN.- Si en el juicio de nulidad
seguido ante el Tribunal Fiscal de la Federacion,
queda demostrado la ilegalidad del
procedimiento de fiscalizacién antecedente, y
presupuesto de la resolucion liquidatoria
impugnadd, ya seca porque la orden de visita
domiciliaria respectiva, se hubiese emitido en
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violacién en los articulos 16 constitucional y 38
fraccion III, del Cédigo Fiscal de la Federacién;
por no precisarse el objeto que se busca, ni el
objeto & propdsito de que se trate, o bien,
porque no se circunstancié en forma debida, el
hecho relativo a la identificacidon de los
auditores designados, y que comparecieron a la
practica de la visita, por no haberse consignado,
de manera pormenorizada, los datos relativos a
los documentos que sirvieron para llevar a cabo
dicha identificacion, anie ol sujciv  pasive
visitado, dejandose de respetar las formalidades
previsias on los articulos 44 fraccidn NI v 46
fraccién I, del citado Cédigo Fiscal; ella acarrea
la nulidad lisa y Uana de la liquidaciéon de
impuestos, con base en los articulos 238 fraccién
IV vy 239 fraccién II del propio Cédigo, por
haberse dictado la contravencidon de las
disposiciones aplicables que afectan la garantia
de legalidad del gobernado y es fruto de un
procedimiento viciado de origen; el cual no es
susceptible de ser repuesto, hasta el punto de
retrotraerse al momento en que ocurrid la
afectacion, com el proposito de subsanar las
viclaciones cometidas, pues de pretenderlo, la
autoridad actuaria sin ninguna base legal, en
cuanto que la orden de visita, en la que
forzosamente tendria que apoyarse es ilegal, y
por tanto, no puede provocar consecuencias de
derecho. Por consiguiente, esta resolucién, esta
afectada de nulidad lisa y llana, y no para
efectos, vya que, si bien la violacién a las
disposiciones fiscales, entrana vicios de
procedimiento, tambi¢n es verdad que son de
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imposible reparacién, sin que la autoridad quede
por esta causa, constreiida al ejercicio de sus
facultades de comprobacion legalmente
contenidas, como tampoco queda impedida para
ese fin, siempre que se encuentre dentro del
término legal (fuicio atrayente ny/92/187/92-11.-
resuelto en sesion de 29 de abril de 1993, por
mayoria de 6 voros y 1 con los resolutivos,
Magiétrado Ponente: Ma. Guadalupe A guirre
Soria, Secretario: Lic. Avelino Toscano Toscano,

55-249).

ORDENES DE VISITA.- SU ILEGALIDAD
PRODUCE LA NULIDAD LISA Y LLANA DE LA
RESOLUCION EMITHIDA COMO
CONSECUENCIA DE SU EJECUCION.- Si la
orden de visita se declara ileg’al por contravenir
lo dispuesto en el articulo 16 constitucional y 38
fraccion I del Cédigo Fiscal de la Federacién, la
resolucién que sc basa en los hechos y omisiones
conocidos durante la ejecucion, debe declararse
nula en forma lisa y llana, toda vez que al ser
ilegal el acto primigenio que autoriza la
actuacion de los visitadores, vicia lo actuado vy
por lo mismo, no tiene wvalor legal CoOMmo
motivacion de lo resuelto (Precedente II-PS-I-
197 luicio de Nulidad No. 100f14)/140/05/ 168/ 04 -
Resuelto por la Primera Seccion de la Sala
Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion, en
sesion de 1° de marzo de 1996, por unanimidad de
5 vOrtos.- Magistrada Ponente: Margarita A g'u:'rre
de Arriaga.- Secretaria: Lic. Rosana E. de la Peria
Adame).
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ORDEN DE VISITA.- LA {LEGALIDAD DE LA
MISMA PRODUCE LA NULIDAD LISA Y
LLANA DE LA RESUOLUCION IMPUGNADA.-
Considerando que la orden de visita es el acto
administrative que da inicio al procedimiento
de fiscalizacién, debe estimarse que la ilegalidad
de dicho acto implica necesariamente la
inexistencia de la base de tal procedimiento, por
lo que debe declararse la nulidad de las
resoluciones administrativas dictadas con apoyo
en e Pruccdiuuicuiu Cuya urden Ue visiia fuc
declarada ilegal (Tesis visible en el Semanario

Yoy AZnind Ao 1 Eederaﬂ;r:n 54 Encc‘a I "/!!‘ 20, de!

FUEGITIE GO &G 4 AT AN, £

Tribunal Colegriado del 6° Circuito,. febrero de
1998, pég'.. 521).

Vemos que el criterio en  estos pronunciamientos
jurisdiccionales para declarar nulidad lisa y llana, es que al
no haberse levade a cabo el acto de origen de
conformidad con las disposiciones legrales, se configura la
fracciéom IV del articulo 238 y por tal razém aun siendo
vicios de procedimiento o forma, procede declarar ese tipo

de nulidad.

Otro criterio que se sostiene para declarar una nulidad lisa
y Wana, en los casos de los vicios antes apuntados, consiste
en que cuando el acto primario del procedimiento de
donde deriva la resoluciéon impugnadia presenta vicios de
forma en el mismo, como podria suceder con una orden de
visita que no sehale por ejemplo: el objeto que se busca, se
vicia el yresto de las actuaciones subsecuentes,
actualizandose en consecuencia la hipétesis de la fraccion
Y del precepto  en estudio; correspondiendo en
consecuencia una nulidad para efectos, en el sentido de
que la autoridad repusiera el procedimiento a partir de la
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violacidon cometida, lo que €n este Caso implicaria volver a

emitir una nueva orden de visita, con lo que se inictaria un

nuevo procedimiento independiente del anterior, en esa

tesitura resulta ocioso decretar una nulidad para efectos,

pues tendria las mismas consecuencias juridicas que una
declaracion de nulidad lisa y Hana.

El Dr. Delgadillo Gutiérrez’’, nos dice que también puede
suceder el caso contrario, que ante violaciones de fondo a
las que corresponderia comunmente una nulidad lisa y
llana, se decrete en cambio una nulidad para efectos y nos
proporciona un ejemplo: “..cuando la litis se refiera a una
resolucion en que la autoridad nicgra una pension por
considerar que el derechohabiente no contribuyo al fondo
de pensiones el nimero de afios requeridos por la ley, pero
durante la instruccion del juicio el demandante prueba que
la apreciacion de los hechos fue incorrecta y que se dejo de
aplicar la disposicion debida, se deberd declarar la nulidad
de conformidad con la fraccién IV del articulo 238 de
referencia, pero si la resolucion fuera anulada en forma lisa
y llana, se haria nugratorio el derecho del particular, puesto
que de nueva cuenta tendria que presentar su solicicud, y
la autoridad podria, ante una nueva instancia, negar
nuevamente el beneficio solicitado, con lo que se volveria
a empezar, y asi sucesivamente. Por tanto, en este caso,
aunque se esté en el supuesto de la fraccion IV del articulo
278, la nulidad deberi ser para el efecte de que se otorguc

al demandante la pension solicitada.”

El articulo 239 del Cédigo Fiscal de la Federacién si bien
establece que, acreditandose los vicios comprendidos en
las fracciones 1 y Il del articulo 238, se debera emitir fallo
de nulidad para el efecto de reposicion del procedimiento

27 Ibidem, pag. 60.
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o emision de nueva resolucién, precisando la forma y
terminos en que deba ser cumplido; cambién deja abierta la
posibilidad de que en los demas casos, el tribunal pueda
senalar en la sentencia los términos en que se ha de apoyar
la autoridad para dictar resolucién en acatamiento del fallo
del tribunal. En ese orden de ideas, ante vicios como la
incompetencia y la violaciéon respecto a los hechos o
aplicacién del derecho, (ilegalidades previstas en las
fracciones I y IV del multicitado articulo 238), a las que
corresponde, de acreditarse su presencia en el acto
unpugnado, una deciaracion de nuiidad iisa y ilame, se
pueda indicar en la sentencia la forma y términos en que la

L T 2z PR 2
TINLSILNG B udbfd de bl.ll.lll.ﬁll.l.

Manuel Lucero® expresa que los efectos de las sentencias
de nulidad lisa y llana en las que se precisen los términos
que han de servir de pauta para que la autoridad dicte
resolucién son restitutorios de los derechos violados al
actor como en los casos de “..devolucion de ingresos
indebidamence percibidos por el Estado, en materia de
pensiones  civiles o  militares, en materia de
responsabilidades de servidores publicos, en materia de
pago de dafios o perjuicios causados por servidores
publicos a los gobernados.”

RESPONSABILIDADES.- CUANDO SE DECLARA
LA NULIDAD LISA Y LLANA DE LA
RESOLUCION IMPUGNADA.- PRECISIONES
QUE PUEDEN INDICARSE A LA AUTORIDAD.-
El articulo 239, altimo parrafo, del Cédigo Fiscal
de la Federacidén, establece que las declaratorias
de nulidad hechas con base en alguno de los
supuestos previstos en las fracciones 11 y 1l del

28 Manuel Lucero Espinosa, ob. cit., pag. 253.
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articulo 238 de dicho ordenamiento juridico,
deberan ser para efectos de que se reponga el
procedimicnto o se emita nueva resolucion pero
esto no obsta para que, en caso de declararse la
nulidad por otras causales, y concretamente en
lo atinente a los casos de nulidad declarada con
base en la fracciéon IV del numeral en comento,
dicha declaratoria puede indicar a la autoridad
administrativa, los términos conforme a los
cuales debe dictar su resolucién, salvo que se
trate de facultades discrecionales, en atencién a
que en dicha norma juridica se dispone que
siempre que se esté en algunos de los supuestos
previstos en las fracciones Il y I del articulo
238 de dicho Cédigo, el Tribunal Fiscal de la
Federacion declarara la nulidad para el efecto de
que se reponga el procedimicnto o se emita
nueva resolucién, y en los demas casos, también
podra indicar los términos conforme a los cuales
debe dictar su resolucion la aucoridad
administrativa salvo que se trate de facultades
discrecionales. En este orden de ideas, si se
declara la nulidad lisa y llana de una resolucion
en materia de responsabilidades, por no
acreditarse la infraccién cometida por el
servidor pl’jblico, el Tribunal Fiscal de la
Federacion podra precisar que la declaratoria de
nulidad, tiene efectos restitutorios, a fin de que
el servidor publico sea reintegrado a su cargo,
con todos los derechos y obligaciones
inherentes al mismo, de conformidad con lo
dispuesto en ¢l articulo 70 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos
(Precedente I1I-PS-Ii-194; Recurso de Apelacion
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No. 100(A)-11-914/96/949/95.- Resuelto por la
Segrunda Seccion de la Sala Superior del Tribunal
Fiscal de la Federacion, en sesion de 22 de agosto
de 1997, por unanimidad de 5 votos a favor.-
Magristrado Ponente: Dr. Gonzalo Armienta
Calderon.- Secretario: Lic. José Antonio
Rodriguez Martinez).

EFECTOS DE LA SENTENCIA SE DEREN DAR.
EN EL FALLO, AUN TRATANDOSE DE
NIOLIDAD TIiISA Y TIANA.- Conforme a los
articulos 0 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, y
239 ultimo parrafo del Cédigo Fiscal de la
Federacion, aun cuando se declare la nulidad lisa
y llana de la resolucion impugnada por haberse
conﬁgurado la causal de anulacién prevista en la
fraccion IV, del articulo 238 del Cédigo Fiscal de
la Federacidon, se deben dar efectos al fallo, con
el fin de que el servidor sea reintegrado al cargo
que venia desempefiando antes de su
inhabilitacion, con todos los derechos de que
hubiese sido privado por la ejecucién de las
sanciones anuladas, sin perjuicio de lo que
establezcan otras leyes (Precedente II-PS-1l-199;
Recurso de  Apelacion No. 100(A)-11-
924/96956/95.- Resuelto por la Segunda Seccion
de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la
Federacion, en sesion de 25 de septiembre de
1997, por mayoria de 4 votos a favor y 1 con los
resolutivos.- Magristrado Ponente: Dr. Gonzalo
Armienta Calderén.- Secretario: Lic. José Cruz
Yariez Cano; tesis aprobada en sesion de 28 de
noviembre de 1997).
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El inico caso en que no se establece la posibilidad de que la
sentencia pueda indicar los términos en que la autoridad
deba emitir su resolucion, es cuando se declare la nulidad
con base en el desvio de poder (fraccién V del articulo 238),
en razon de que el acto anulado fue emitido en uso de
facultades discrecionmales concedidas a la aucoridad
administrativa, por tanto, sélo a ella le corresponde
determinar si emite wn nuevo acto en sustitucién del
anterior o no, en que momento lo debe hacer y que
contenido le dara al mismo.

4.5- EL_ORDEN DE ESTUDIO QUE SOBRE LAS
CAUSALES DE ILEGALIDAD PLANTEADAS, DEBE
HACER LA SENTENCIA DE CONFORMIDAD CON
EL ARTICULO 237 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION.

Actualmente el Cédligo Fiscal de la Federaciéon establece en
su articulo 237, un sistema de estudio que deben realizar las
Salas del Tribunal Fiscal al emitir sentencia, para el caso de
que el actor argumente en su demanda distintos motivos
de ilegalidad ya sean procesales, formales o de fondo.

Ast, el articulo en comento establece en su segundo
pérrafo que:

“Cuando se hag'an valer diversas causales de
ilcga[f'dad, la sentencia o resoliucion de la Sala
deberd examinar primero aquéllos que puedan
llevar a declarar una nulidad lisa y lana...”.

En esa tesitura se entiende entonces que, el analisis de las
causales de ilegalidad con que se pudiera decretar una
nulidad para efectos, se reserva para después del estudio
que se haga sobre las correspondientes a cuestiones de
fondo.
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Este método se instaurd com la reforma que sufrié el
articulo 237 mediante et Decreto por el que se Expiden
Nuevas Leyes Fiscales y se Modifican Otras, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de 1995;
en vigonr a partir del dia primero del afio siguiente, v lo
que pretende es dar una mayor seguridad juridica al
demandante al procurar que preferentemente a wuna
nulidad para efectos, del acto impugnado, se declare una
nulidad lisa y lana.

En la Exnosicidn de mntivas de dicho Decreto. se
mencionaba que con las reformas que en él se contenian, se
buscaba alcanzar cinco objetivos:

L Impulsar un nuevo federalismo.

2. Alentar la  actividad econdmica y promover las
exportaciones.

3 Avanzar en la simplificacion fiscal y administrativa.
4. Otorgar mayor seguridad juridica a los contribuyentes.
5. Modernizar la administracién tributaria.

Para justificar el objetivo cuarto  se argumentd:
“..incorporar medidas que promuevan un marcoe juridico
que limite la posibilidad de interpretaciones discrecionales
a los distintos ordenamientos en materia fiscal en perjuicio
de los contribuyentes y garantice medios de defensa y
procedimientos que resuelvan de manera eficaz las
posibles inconformidades que se presenten..”; en ese
sentido, por lo que corresponde al Tribunal Fiscal de la
Federacion como medio de defensa, se indicd: “.se
establece que el Tribunal al dictar sentencia deberd
avocarse a las cuestiones formales que puedan dar lug'ar a
una nulidad lisa y llana, pero también a las cuestiones de

206



LAS CAUSALES DE ILEGALIDAD EN EL

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

fondo. Ello provocard que los Juicios no se limiten a revisar

cuestiones formales, alarg'ando innecesariamente los

conflictos e imponiendo costos a las partes al reponerse

Proccdimientos y formas viciadas en resoluciones que son
flegales en cuanto al fondo.”

Antes de la reforma aludida, no se habia contemp[ado
expresamence en ninguno de los ordenamientos que
regularon -al  contencioso administrative federal, un
método de andlisis en particular sobre las causales de
ilegalidad al momento de emitirse sentencia, dejandose
dicha cuestién a criterio jurisprudencial. El articulo 237 del
Cédigo Fiscal de la Federacidn, que estuvo en vigor hasta
el 31 de diciembre de 1995, se limitaba a sefialar el trato que
habia de darse a los agravios que argumentaran vicios de
procedimiento o forma del acto impugnadlo. En lo
conducente dicho precepto establecia:

“Cuando se hag'an valer diversos conceptos de
nulidad por omision de formalidades o
violaciones de Proccdimicntos, la sentencia o
resolucién de la Sala deberd examinar y resolver
cada uno, atin cuando considere fundado alguno
de ellos...”

Esta obligacién a cargo del Tribunal se introdujo mediante
reforma hecha al precepto en comento, por Decreto
publicado el 5 de encro de 1988, ya que el mismo se hallaba
redactado en los siguientes términos:

Las sentencias del Tribunal Fiscal de Ila
Federacion se fundaran en derecho y
examinaran todos y cada uno de los puntos
controvertidos del acto impug’nado, teniendo la
facultad de invocar hechos notorios.
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No se podrén anular o modificar los actos de las
autoridades administrativas no impugnados de
manecra expresa en la demanda.

Lo que se buscaba era una mas expedita administraciéon de

justicia, al enfatizar el principio de exhaustividad de las
sentencias contemplado en el primer parrafo del
mulcireferido articulo, obligando a las Salas del Tribumnal a
pronunciarse sobre la totalidad de los vicios de
procedimiento y forma de la resolucion impugmada,
hechos valer nor el acror v no fimicamente del que (o de los
que) consideraran fundados para declarar la nulidad, de tal
manera que en la sentencia se le indicara a la autoridad, los
vicios en que habia incurrido en su actuacion con el objjeto
de que ésta, al cumplimentar el fallo de la Sala no
incurriera en los mismos defectos; ag’ilizéndose el ramice
de los procedimientos administrativos, al evitar un sin
numero de impugnaciones a través del tribunal, por un
mismo acto administrativo.

Por otra parte, como se indicé la legrislacion reguladora del
proceso contencioso administrativo, anterior a la reforma
de diciembre de 1995, era omisa en cuanto establecer un
orden de anilisis en la sentencia, de las causales de
ileg’alidad aducidas por el demandante, en mérito de ello el
Poder Judicial Federal tuvo que pronunciarse en ese
sentido, ¢ impuso un método consistente en que cuando el
actor planteara en su demanda diversos conceptos de
nulidad, el Tribunal tenia que examinar en primer término
los relativos a vicios de procedimiento y/o forma, para
posteriormente  estudiar las cuestiones de fondo,
absteniéndose de pronunciarse sobre estos altimos, en caso
de ser fundados aquéllos, pues se argumentaba que
posiblemente, una vez corregidos los errores de
procedimiento y forma, el sentido de la nueva resolucién
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administrativa podria ser diferente y en ese supuesto

resultaba innecesario el estudio de los vicios de fondo. Para
ilustrar lo comentado se tiene la siguiente Lesis:

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION.
OBLIGACION DE ANALIZAR
PREFERENTEMENTE AQUELLOS CONCEPTOS
DE NULIDAD QUE SE REFIERAN A OMISION
DE FORMALIDADES O POR VIOLACIONES AL
PROCEDIMIENTO.- El segundo parrafo del
articulo 237 del Cédigo Fiscal de la Federacién
dispone lo siguiente: “Cuando se hagan valer
diversos conceptos de nulidad por omisién de
formalidades o violaciones de procedimicnto, la
sentencia o resolucién de la Sala debera
examinar y resolver cada wno, aun cuando
considere fundado alguno de ellos..." Lo anterior
se debe interpretar en el sentido de que las Salas
del Tribunal Fiscal de la Federaciéon estan
obligadas a analizar todos 'y cada uno de los
conceptos de nulidad de caracter formal que les
proponga la parte actora; empero de llegar a
estimar fundado alguno o alguno de ellos, se
deben abstener de resolver las cuestiones de
fondo, pues bien, pudiera suceder que la
autoridad administrativa al subsanar la violacién
formal en que incurrié, cambia el sentido de su
determinacién, ya que esa especifica finalidad es
la que justifica la anulacién por ese tipo de
violaciones (Amparo Directo u32/qo, visible en
el Semanario Judicial de la Federacion, Octava
Epoca, Tomo VI, Abril de 1991.).
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El mismo criterio ya habia sido sostenido, por el Tribunal

Fiscal, aun antes de la reforma de enero de 1988, como nos
lo indica la tesis que a continuacién se cita:

SENTENCIAS. ORDEN LOGICO EN EL ESTUDIO
DE LAS CAUSALES DE ANULACION.- El
articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion en
vigor enumera las causales de anulacién de una
resolucion dentro de wn orden légi-co, es decir,
que de encontrarse fundada una causal por
vicios de forma o de procedimiento se excluve
el analisis de las causales esg'rimidas en cuanto al
fondo. Por ello, las Salas de Primera Instancia
antes de estudiar si las resoluciones impugnadas
incurren o no en violaciones en cuanto al fondo,
deben  analizar primeramente las cuestiones
relativas a  violaciones formales o de
procedimiento que les fueron planceadas y si
estas ultimas  resultan fumdadas, debera
abstenerse de estudiar las cuestiones relativas al
fondo, pues aun en el supuesto de que las
mencionadas en Gltimo término resultaren
fundadas, en nada variaria la nulidad decretada
por haberse acreditado la violacién formal o de
procedimiento en que incurrié la autoridad
demandada (Sala Supcrior, Tesis visible en la
Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion,
ch'unda Epoca, Afo VI, N° 66, Junio de 1985,
pag. 1084).
Los pronunciamientos que hacian  los 6rganos
jurisdiccionales competentes com relaciém al punto que
estamos estudiando, se fueron perfeccionando, pues se fue

especificando la preponderancia de estudio de uma causal
de nmulidad sobre las demas, tal causal es la relaciva a la
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incompetencia, este vicio se volvio de estudio preferente,
es decir, antes de analizar cualquier otra causal debia
examinarse el agravio que respecto a la incompetencia se
esgrimiera; ademas se fue afianzando la idea de que el
propio articulo 238 del Coédigo Fiscal de la Federacién
imponia el método en que habian de analizarse las causales,
de modo que éste tendria que realizarse en el orden que se
enumeraban las causales, es decir, primero se estudiaba la
incompetencia, después vicios de forma y procedimiento,
y asi sucesivamente hasta legar al desvio de poder, pero
de encontrar antes una causal de nulidad fundada, se
excluita el amalisis de las restantes. Las siguientes
jurisprudencias de Tribunales Colegiados son ilustrativas
de lo comentado:

SENTENCIAS FISCALES. ORDEN LOGICO EN EL
ESTUDIO DE LAS CAUSALES DE ANULACION.-
El articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacion
enumera las causales de anulacién de una
resolucién fiscal o de wn procedimiento
administrativo, dentro de un orden lc’:gico, en
tanto que el estudio de la causal anterior
excluye el andlisis de las siguientes para
decretar, cuando sea procedente, la nulidad del
acto o del procedimiento administrativo
impugnado, por lo que las Salas Fiscales, antes de
resolver que los proveidos combatidos carecen
de las formalidades que legalmente deben
revestir, analizaran la causal relativa a la
competencia de la autoridad emisora ya que
dicha cuestion es de anilisis preferente, y en
caso de que dicha causal resulte ineficaz para
declarar la nulidad de los proveidos, entonces
deberan proceder en el orden indicado por el
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referido precepto legal, al estudio de las
restantes causales de anulacion que se aduzcan
para resolver en la forma que legalmente
procede (Jurisprudencia del Segrundo Tribunal
Colegfado en Materia Administraciva del Primer
Circuito, visible en la Gaceta del Semanario
Judicial de la Federacion, N° 63, Julio de 19973,
Pig- 53)

SENTENCIAS DEL TRIBLINAL FISCAL DE LA
FFDIFR ACION. ORDEN LOGICO EWN EL
ESTUDIO DE LAS CAUSALES DE NULIDAD.- De
acuerdo con lo dispuesto por los articulos 237
(reformado por el Decreto de cinco de enero de
1988)y 238 del Cédigo Fiscal de la Federacién, el
orden légico en el estudio de las causales de
nulidad tiene que ser el siguiente: se debe
analizar en primer.lugar, la incompetencia del
funcionario que haya dictado la resolucién
reclamada w ordenmado o tramitado el
procedimiento del que deriva dicha resolucién;
si dicha causal resulta fundada, ello es bastante
para declarar la nulidad lisa y Uana de la
resolucién, sim que deban estudiarse las
siguientes. En cambio, si la misma resultara
infundada, se debe entrar al estudio de la
totalidad de los argumentos relativos a la
omisién de requisitos formales y a vicios del
proced{imiento, aun cuando uno o mas de estos
argumentos resulten fundados y solamente en el
caso de que la totalidad de los argumentos antes
precisados resultaran infundados, se entrara al
estudio de las cuestiones de fondo. El principio
de exhaustividad en el estudio de las violaciones
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formales y de los vicios del procedimiento tiene
la finalidad de administrar una justicia completa
y evitar, en lo posible el reenvio “que es causa
de retardo injustificado en la resolucion de
asuntos y que implicaria labor injustificada para
la Justicia Federal”, segl'ln se apunta en el
Dictamen de la Camara de Diputados, de fecha
26 de diciembre de 1987, conforme al cual se
aprobﬁ ta reforma al articulo 237 del Cédigo
Fiscal de la Federacién indicada (Jurisprudencia
visible en el Semanario Judicial de la Federacion,
IX Epoca, THI. 2° TC del rer C, junio de 1996,

pag- 735)

Con la reforma del articulo 237, mediante el decreto
publicado el 15 de diciembre de 1995, se sustituyé dicho
criterio de estudio por el que actualmente esta en vigor vy
que al principio de este tema se menciond. Ahora existe la
obligacién de efectuar un anilisis preferente de los
causales de ilegalidad que pudieran generar una nulidad
lisa y llana (incompetencia, violaciéon respecto a los hechos
o a la aplicacién del derecho y desvio de poder), sobre las
cuestiones de procedimiento y forma.

Por otro lado en el capitulo anterior, se habia mencionado
que uno de los requisitos intrinsecos o sustanciales de las
sentencias, es Curnplilr con el principio de exhaustividad, el
cual implicaba un examen y pronunciamiento a cargo del
juzgador de todos los puntos controvertidos, ast como de
las pruebas rendidas en el juicio. A dicho principio no esta
exento el Tribunal, en razén de que el mismo se halla
expresamente contemplado en el primer parrafo del
articulo 233 del Codigo Fiscal de la Federacién en vigor,
idea que recoge la siguieute jurisprudencia:
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SENTENCIA FISCAL.- OBLIGACION DE LA
SALA FISCAL DE ANALIZAR LA TOTALIDAD
DE LOS CONCEPTOS DE NULIDAD HECHOS
VALER, EFECTOS DE LA CONCESION DE
AMPARO.- Al dejar de analizar la Sala del
Tribunal Fiscal de la Federaciéon algim agravio
hecho valer por la recurrente en contra de la
resolucién combatida y que se encuentre en
relacién directa con ésta por dirigirse a
imnpugnar los razonamientos esglrimidos por la
autoridad emisora para mouivaria, L;t';jd e
cumplir con el imperativo legal que le impone
el articuto 237 deol Cédigo Fiscal de ls Federacidn,
por lo que debe concederse el amparo, para el
efecto de que se deje insubsistente la sentencia
combatida y la Sala Responsable dicte otra en
que se amalice el concepto de nulidad omitido
urisprudencia del Poder Judicial de la
Federacion; Semanario Judicial de la Federacidn,
IX Epoca T. NI, 2° Tribunal Colegriado del
Cuarto Circuito, junio de 1996, pdg. 732).

Sin embargo, dicho principio generalmente no se ha
cumplido, pues antes de la reforma de 1995 como ya se
dejo asentado, el Tribunal fundamentindose en los
criterios antes mencionados, estudiaba inicialmente los
vicios de procedimiento y forma argumentados por el
actor y si los hallaba fundados no procedia al estudio de las
cuestiones de fondo; posteriormente con la Plrefelrencia en
el estudio del vicio de incompetencia, de encontrarse el
agravio relativo fundado, el tribunal procedia en la forma
antes descrita; con la reforma de 1995 al segundo parrafo
del articulo 237, sigue aconteciendo la misma situacion,
toda vez que las Salas ahora analizan en primer término las
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causales de ilegalidad relativas a una nulidad lisa y Uana y
encontrando una fundada, con ella declaran la nulidad de 1a
resoluciéon imp_ugnada, absteniéndose de efectuar el
analisis de las demas causales invocadas, justificando su
proceder en el principio de economia procesal,
argumentando que en virtud de que aun cuando hubiere
otras causales fundadas, en nada variaria el sentido del fallo
v si en cambio resultaria ocioso tal andlisis; al caso resulta
tlustrativo el siguiente precedente del Tribunal

CADUCIDAD DE FACULTADES DE LAS
AUTORIDADES FISCALES.- su ESTUDIO
CONFORME A LO DISPUESTO POR EL
ARTICULO 2337 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION.- De conformidad con lo
dispuesto por el articulo 237 del Cédigo Fiscal de
la Federaciéon en vigor, deben examinarse en
primer - lugar los conceptos de anulacidn que
conllevan a la declaratoria de nulidad en forma
lisa y llana; por tanto, tomando en cuenta que la
caducidad es uno de esos argumentos, cuando
ésta sea fundada se hace innecesario el analisis y
estudio de los demas conceptos pues seria initil
calificar la legalidad o ilegialidad de la resolucion
impugnada, cuando ésta se emitié fuera del
plazo establecido en el articulo 67 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, para que la autoridad
pueda ejercer sus facultades de liquidacion
(Precedente II-PS-1I-15; Juicio de Nulidad No.
100(14)340/93/6812/93.- Resuelto por la Segunda
Seccion de la Sala Superior del Tribunal Fiscal de
la Federacion, en sesion de § de marzo de 1996,
por unanimidad de 4 votos a favor.- Magistrada
Ponenre: Silvia Eug'enia Diaz Vega,- Secretaria:
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Lic: Ma. Concepcion Martinez Godinez; tesis
aprobada en sesidn de 26 de marzo de 1996).

Efectivamente tiene razém el Tribunal, es contundente la
cuestion prictica que argumenta, no tiene caso analizar el
resto de los conceptos de impugnacién hechos valer en la
demanda, cuando uno de ellos es fundado y ataiie el fondo
del asunto, por lo tanto, el examen del resto de los motivos
de inconformidad, aun siendo fundados no wvariaria el
sentido de la sentencia; sin embargo, hay que destacar que

con gse actuar, se eotd vialanda la ley nor narre de quien le
indica a las autoridades que no han actuado conforme a
derecho. al declararseles un acto administrative emitido
por ellas, ilegal y en consecuencia nulo. El Tribunal Fiscal
debe ser la primera autoridad en apegarse a la ley,
situaciéon que transgrede al no agotar el principio de
exhaustividad de las sentencias consignado en el articulo
237 del Cédigo Fiscal de la Federaciém; tal faculcad que se
arroga ¢l Tribunal de no examinar y pronunciarse sobre
todos los puntos controvertidos del acto impugnado, no
esta contemplada y permitida en ordenamiento legal
alguno que morme al Tribunal, pero  insistimos
consideramos valida la razén practica que esgrime el
érgano jurisdiccional en cita.

Por las anteriores consideraciones, creemos que el
legislador deberia reformar el articulo 237 del Codigo
Fiscal de la Federacion para establecer una excepciéon al
mismo, a fin de que el Tribunal Fiscal de la Federaciéon
pueda legalmente dlejar de cumplir con el principio de
exhaustividad de las sentencias, cuando alguna causal de
ilegalidad sea suficiente para declarar la nulidad lisa y llana
del acto impugnado, ne asi con los relativos a cuestiones
de nulidad para efectos, en caso de proceder el estudio de
las mismas.
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El articulo que se ha estado comentando, actualmente esta
redactado, en lo conducente, en la siguiente forma:

“Las sentencias del Tribunal Fiscal se fundaran
en derecho y examinarin todos y cada uno de
los puntos controvertidos del acto impugnado,
teniendo la facultad de invocar hechos notorios.

Cuando se hag'an valer diversas causales de
ilegfalidad la sentencia o resolucion de la $ala
deberd examinar primero aqucllos que pucdan
llevar a declarar una nulidad lisa y lana, En el
caso de que la sentencia declare la nulidad de
una resolucién por la omision de los requisitos
formales exﬂgfidos por las leyes, o por vicios de
procedimicnto, la misma deberd senialar en que
forma afectaron las defensas del particular y
trascendieron al sentido de la resolucion.”

Proponemos que dicho precepto se reforme, soélo en su
segundo p:’irrafo, en el sentido antes apuntado para quedalr
como siguez

Cuando se hag'an valer diversas causales de
ilcgfalidad la sentencia o resolucién de la Sala
deberd examinar primero aquellos que permitan
llevar a declarar una nulidad lisa y [Hana;
pudiendo abstenerse de realizar el anilisis de
los puntos controvertidos, en los términos que
se indican en el primer pdrrafo de este
precepto, anicamente en el caso de existir una
causal fundada que dé lug'ar la declaracion de
ese tipo de nulidad del acto impugnado. En el
caso de que la sentencia declare la nulidad de
una resolucion por la omision de los requisitos
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formales exigiidos por las leyes, o por vicios de
procedimiento, la misma deberd serialar en que
forma afectaron las defensas del particular y
trascendieron al sentido de la resolucion.”

De esa forma se estableceria legalmente la facultad que el
Tribunal ha venido realizando, al emitir sentencias de
nulidad con solamente una causal de ilcgalidad fundada
cuando el demandante argumenté diversas causales, pero
umica y exclusivamente tratandose de vicios que generan
wera nnlidad lica v Hana va que tratiandase de violaciones
procedimentales o formales se deben estudiar todas y cada
una de ellas, con el objeto de evitar el reenvio de asuntos.
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Los argumentos que se plantean en contra de los
recursos administrativos, como instancia de defensa
ante los actos ilegales de la Adminisctracién Pablica, en
muchas ocasiones resultan fundados. No es extrafio que
quienes se encargan de su resolucion tengan que
ajustarse a ciertos criterios que les son impuestos por
sus superiores, criterios que pueden pretender un fin
diverso del que marca la norma juridica, por lo que
dichos medios de impugnacion cumplirdn con el
encargo de ser verdaderos medios de defensa y no
representar trabas legales que retrasan la imparticion
de justicia, en la medida en que sean resueltos con
objetividad, con apego a derecho y reconociendo, por
parte de la propia autoridad, los errores incurridos en
la resolucion impugnadla.

Los sistemas clasicos de lo contencioso administrativo:
francés y judicialista parten de la idea de la divisién de
podercs, aunque con un enfoque distinto; el altimo se
sustenta en una concepcion pura de dicho principio:
cada poder tiene asignada una especifica funcién a
desarrollar, misma que no puede ser efectuada por otro
podcr al que no le fue encomendada, en esa virtud,
como al poder judicial le corresponde  dirimir
jurisdiccionalmente los conflictos, la tutela de los
derechos de los particulares frente a la administracién,
estd a cargo de los tribunales ordinarios. El sistema
francés en cambio interpreta a la divisién de poderes
como separacion de poderes y exige igualdad e
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independencia entre ellos, por lo que los litigios donde
participe la administracién publica con motivo de un
acto administrativo, deben ser resueltos por el propio
poder ejecutivo y no ser sometidos al conocimiento
del poder judicial, en esa tesitura se crean tribunales
especiales fuera del seno de dicho poder.

El sisterna francés tiene dos wvariantes de gran
importancia: el contencioso administrative de
anulacién y el de plena jurisdiccion, Al primero
también se le denomina objet:ivo o de ilegalidadl Y su
pretension dinicamente es restablecer la tegalidad
violada, conoce de derechos legitimos y en él se
argumentan por el particular afectado, causas de
anutlacion del acto administrativo (incompetencia,
violacion de las formalidades exigidas por las leyes,
inobservancia de la ley y desvio de poder) y de
encontrarse que el acto efectivamente se aparté de la
legaﬁdad solamente se declara su nulidad; por su parte,
el contencioso de plena jurisdicciéon  conoce de
derechos subjetivos afectados y su objeto es la
reparacién de los mismos cuando han sido violados por
la administracién, de acreditarse la violacién no se
limita a declarar la nulidad del acto que causa agravio,
sino que ademis obliga a la autoridad a respetar y
reparar el derecho afectado.

Tanto el sistema judicialista como el francés tienen
aplicacién en nuestro pais, pues para la impugnacién
de ciertos actos administrativos, existe el acceso
directo a la jurisdiccion del poder judicial a través del
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amparo indirecto y para otros, es necesario acudir a los
tribunales administrativos.

Con la Ley de Justicia Fiscal expedida el 27 de agosto de
1936, nace el Tribunal Fiscal de la Federacién, érgano
especializado dentro del poder ejecutivo encargado de
resolver jurisdiccionalmente las controversias entre la
administracion pﬁblica federal vy los particu[ares;
atribuyéndosele por la exposicion de motivos de la ley
citada, al proceso que ante él se desenvolveria, la
naturaleza de contencioso administrativo de anulacién,
aunque el articulado de la misma ley le conferia
atribuciones que desbordaban ese caricter y que cran
propias de un contencioso de plena jurisdiccién.
Actualmente no existe acuerdo en la doctrina, para
definir que tipo de contencioso administrativo es el
que posee actualmente el Tribunal Fiscal de la
Federacion. Para algunos autores es de anulacién, para
otros es de plena jurisdiccidn y otros mas sefialan que
es ecléptico, porque tiene atribuidas por las normas
legales que lo regulan caracteristicas que son de los
dos tipos de contencioso. Por otra parte. El Tribunal
Fiscal de la Federacidon nace al margen de la
Constitucion, en razéon de que al momento de su
creacion no habia sustento constitucional que

permitiera el establecimiento de tribunales
administrativos, siendo hasta 1946 que se reforma la
Norma Fundamental para permitir

constitucionalmente su existencia. A la fecha no existe
ningl’m problema en ese sentido, toda vez que se
encuentran perfectamente contemplados los tribunales
contenciosos administrativos en la Constitucion por la
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fraccién XXIX-H del articulo 73, fraccién [-B del
articulo 104, fraccién V del articulo 16 y disposicion c,
base primera, fraccion V, inciso n y base quinta del
articulo 122.

La competencia que originalmente le fue asignada al
Tribunal Fiscal de la Federacién, era exclusivamente
tributaria pero con el paso del tiempo, ésta fue en
aumento abarcando materias propias de un contencioso
de plena jurisdicciéon, como créditos a carge del
gobierno federal. pensiones civiles vy militares.
contratos administrativos, etc.; actualmente conoce de
casi toda la materia administrativa federal, facultad
derivada del articulo 11 de su Ley Orgénica, donde cabe
destacar la posibilidad que le otorga la fracciéon X1
del articulo referido, para pronunciarse sobre las
resoluciones recaidas al recurso de revisiéon previsto
por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
por tanto, se puede afirmar que précticamente es un
tribunal federal de lo contencioso administrativo.

El orden de estudio de las causales de ilegralidad,
actualmente en vigor en el proceso contencioso
administrativo federal (articulo 233 del Cédigo Fiscal
de la Federacién), que se debe realizar para emitir
sentencia, cuando se han argumentado vartas de ellas
en contra de una resolucién administrativa, es el
siguiente: primeramente, se deben analizar las causales
que pudieran generar una nulidad lisa y Hana y en caso
de no haberse esgrimido éstas o habiéndolas no fueran
fundadas, se procedera con el examen de las causales
que provocan una nulidad para efectos.
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Por dltimo, estimamos necesario reformar al articulo
237 del Cédigo Fiscal de la Federacién, en los términos
propuestos dentro del cuerpo del presente trabajo
(tema 4.5), a fin de ajustar a la ley la posibilidad de que
el Tribunal no agote el principio de exhaustividad de la
sentencia a que esta obligado, al resultar fundada vy
suficiente una causal de ilegalidad que provoque
nulidad lisa y lana de la resolucién impugnada, cuando
s esgriman por el demandante wvarias causales;
actuacién que ha venido realizando al margen de la ley,
pero que sin embargo, tiene una ﬁustificacién Plréctica,
suficientemente vilida para actuar en dicho sentido. En
lo que respecta a las causales relativas a vicios de
procedimiento y/o forma, cuando se aleguen varias, en
este supuesto si se debe agotar el principio en
comento, a efecto de evitar el reenvio de asuncos,
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