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INTRODUCCION

El objeto de la presente tesis es el andlisis de la evolucién y la eficacia de la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa en México, asi como la efectividad en las
sentencias a partir de la ampliacion de la competencia material del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa que se consolida al expedirse la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo.

Para el presente estudio se vinculan diversas posturas doctrinales con criterios
jurisprudenciales del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que nos permitan
constatar su transformacion de un tribunal de jurisdiccion delegada a un tribunal de plena
jurisdiccién.

Nuestro contencioso administrativo ha contado con medios de control que pueden
clasificarse en aquellos que persiguen exclusivamente la proteccion del ordenamiento
juridico, y los que se encaminan a restablecer el derecho. En el primer caso tenemos la
Accion de Nulidad, y en el segundo, que aunque también tiene este fin, ademas busca
proteger al titular de un derecho. Es decir, la Accion de Nulidad y Restablecimiento del
Derecho.

En ese propdsito, surge la necesidad de que el sistema de imparticion de justicia
administrativa sea efectivo, y cuente con procedimientos que salvaguarden su eficacia, asi
como los medios que garanticen el cumplimiento de los propdsitos de dicha jurisdiccion
pues al contar con los medios para hacer efectivas la ejecucion de sus sentencias se concretiza
una eficaz imparticion de justicia, lo cual sélo tiene sentido cuando el Tribunal en la
composicion de los litigios goza de poderes plenos para conocer sentenciar y mandar es
decir cuando puede colmar los tres elementos de la jurisdiccion, a saber: notio, judicium e
imperium.

Bajo este contexto se fija como hipoétesis de estudio, que nuestro contencioso
administrativo ha alcanzado la plena jurisdiccion al emitir sentencias de condena, y estar
dotado de los medios para hacer cumplir sus fallos.

Por lo que la plena ejecutoriedad de las sentencias, serd la primera linea de
investigacion entendida como la fuerza y poder para obrar, o dicho de otra manera, el hacer
efectivo el proposito de la especie de jurisdiccion que ocupa el presente analisis, y que se
desenvuelve a partir de la autonomia e independencia de que estan dotados los tribunales y
sus jueces para dictar sus resoluciones, sin vinculo alguno con la autoridad, como fue
asumido, con motivo de la creacion del Tribunal Fiscal de la Federacion, al declararse a
este 6rgano dentro del marco del Poder Ejecutivo, pero sin sujetarlo a la dependencia de
ninguna autoridad de las que integran ese poder.

Otra linea de investigacion partird de la eficacia que depende indudablemente de la
ampliacion de la competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que ha
permitido perfeccionar e incorporar las decisiones legislativas pertinentes que remedien
aquellos aspectos no idoneos, obsoletos o contrarios a dichas exigencias, a efecto de
avanzar en el logro del ideal de jurisdiccion contencioso administrativa completa y plena.



Como resultado del presente trabajo se identifica como una nueva linea de
investigacion la implementacion del Sistema de Juicio en Linea, mediante la utilizacion de
las tecnologias de la informacion y la comunicacion a fin de permitir mejorar los servicios que
se presenten a las partes que pretendan se les administre justicia mediante un acceso mas
simplificado al juicio contencioso administrativo.

Todo esto lo podemos afirmar después de desarrollar tres capitulos, en el primero, se
trato el concepto de justicia y la jurisdiccion administrativa en él se trataron las diversas
categorias sefialadas por la doctrina y la jurisprudencia en el ejercicio de la funcién
jurisdiccional.

Posteriormente, en el Segundo Capitulo, se desarrollé un bosquejo historico de
nuestro contencioso administrativo con un comparativo en el ambito internacional,
particularmente del sistema francés, sistema que adopté en un principio nuestra justicia
administrativa con la creacion de nuestro entonces Tribunal Fiscal de la Federacién que, con
el devenir del tiempo, ha sufrido modificaciones propias de nuestro entorno juridico social,
hasta llegar a ser un sistema distinto al que tomo de ejemplo en su momento.

En el Tercer Capitulo se traté de lleno al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativo, partiendo de su naturaleza juridica, su integracion, la evolucion de su
competencia legal, especificamente la material, y concluyendo con la emision de sus
sentencias, asi como sus efectos y ejecucion de las mismas.

Asi ante la reflexion y la exposicion de algunos planteamientos de la SCIN vy
valorando sus alcances en la practica juridica, a partir de la aplicacién de la actual
competencia de nuestro Tribunal, nos permite concluir:

La problemética actual por la que atraviesa nuestra jurisdiccion administrativa
derivado de la competencia ampliada de la que ha sido dotado nuestro Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, ha saturado al propio Tribunal, con lo que humanamente es
dificil que se resuelva con analisis de fondo y se prepondere la forma, por lo que el juicio en
linea, se vislumbra como una alternativa pero no como solucion, ya que el verdadero problema
se encuentra en el contenido de las disposiciones, asi como pretender, que el juzgador legisle,
situacion que evidentemente es impropia.



CAPITULO I
JUSTICIA ADMINISTRATIVA
1.1.  JUSTICIA Y JURISDICCION ADMINISTRATIVA

Antes de dar inicio al desarrollo de nuestro tema, consideramos preciso distinguir
entre dos vocablos, que si bien se encuentran ligados estrechamente el uno con el otro,
poseen un significado diverso. Nos referimos al término “justicia” y “jurisdiccion
administrativa”. Estos dos conceptos se confunden con frecuencia en la practica, pero su
deslinde posee consecuencias importantes en la legislacion y en la jurisprudencia.

El concepto Justicia administrativa ha ejercido una extraordinaria influencia en el
desarrollo de la concepcion juridica del Estado y en la evolucién del Derecho
Administrativo.

A decir del maestro Hector-Fix Zamudio “el vocablo Justicia administrativa se
puede utilizar en sentido propio entendiéndolo como el género que comprende a todos los
instrumentos juridicos que los diversos ordenamientos han establecido para la tutela de los
derechos subjetivos y de los intereses juridicos de los administrados frente a la actividac
administrativa, es decir, s6lo en via de ejemplo, la justicia administrativa comprenderia las
leyes de procedimiento administrativo; los recursos internos; el Ombudsman; el
Comisionado o Comisiones sobre vigilancia de los medios de la informatica, asi comc
cualquier otro tipo de control juridico sobre las propias autoridades administrativas”.*

Serra Rojas sefiala que “La justicia administrativa comprende el conjunto de
principios y procedimientos que establecen recursos y garantias de que disponen los
particulares para mantener sus derechos.’

De acuerdo con los tratadistas anteriores, la justicia administrativa puede ser
definida como aquella rama de la justicia que comprende los principios y los mecanismos
juridicos que regulan el reencauzamiento de la funcién administrativa del Estado, cuandc
en su ejercicio resulta lesionado un derecho o un interés legitimo del particular.

Por su parte, Don Antonio Carrillo Flores sefiala que la Justicia Administrativa, se
refiere a la intervencion jurisdiccional, por érganos independientes de la administracion,
enmarcados dentro del poder judicial o ejecutivo y que tienen como antecedente una accion
administrativa.®

Sergio Martinez Rosaslanda sefiala que la justicia administrativa “se refiere a la
totalidad de los medios de defensa que los particulares tienen a su disposicion, con el objeto
de que la autoridad administrativa modifique un determinado acto y, en ocasiones, para que

I FIX -ZAMUDIO, Héctor. Justicia Administrativa. Tribunal Fiscal de la Federacion. Cuarenta y Cinco afios, Tomo V. México 1982.
P.91.
2 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. T II. Ed. Porrda, S.A. México, 1981. P.581.

8 CARRILLO FLORES, Antonio. Defensa de los Particulares contra la Administracién Publica. Ed. Porrdia. México D.F. 1939.




actos previos a la determinacién administrativa, hagan que como consecuencia del ejercicio
de dichos medios de defensa, no lleguen a emitirse los actos administrativos que agravien a
los particulares.’

Asi mismo, nos dice que la Justicia Administrativa es una dualidad de
jurisdicciones en donde el mecanismo utilizado para juzgar los actos de la administracion
descansa sobre una institucion de jurisdiccion administrativa separada de la jurisdiccion
judicial. Tal y como funciona en el sistema francés y a diferencia del sistema sajon en
donde un solo orden de tribunales estd facultado para calificar tanto los procesos
administrativos como los que se dan entre particulares.

Aunque para el propio autor, para que exista una dualidad de jurisdicciones no
basta la existencia de 6rganos administrativos especializados, sino que es necesaria la
existencia también de “un orden jerarquizado coronado por un tribunal supremo
independiente del tribunal supremo judicial™®

Como vemos, al lado del concepto de justicia administrativa existe otra connotacion
semejante, como es la de jurisdiccion administrativa, por lo que es preciso referirnos a esta
denominacion.

Jurisdiccion es la potestad (poder deber) conferida a los drganos legalmente
facultados para conocer de conflictos y controversias® y declarar, de manera vinculativa y
supra partes, cual de las pretensiones se ajusta al derecho objetivo. Esta potestad se califica
como administrativa por razén de la materia en que se resuelven conflictos entre partes, una
de las cuales es siempre la Administracion Publica.

Es preciso aclarar al respecto, primero, que la expresion jurisdiccion administrativa
se utiliza frecuentemente en el lenguaje juridico con otros significados, especialmente para
referirse al conjunto de érganos a los que se confiere la funcion publica de hacer justicia en
ese campo especifico y, segundo, que el control jurisdiccional sobre la funcién
administrativa del Estado constituye ciertamente el mas importante, pero no el Gnico medic
de control juridico de la Administracion.

Sefiala Fix-Zamudio, que el instrumento de justicia administrativa que asume la
mayor eficacia para la proteccion juridica de los administrados es precisamente la
jurisdiccion administrativa, pero como la misma no puede funcionar de manera aislada,
sino que requiere del apoyo y la colaboracion de los restantes medios, que apreciados en su
conjunto establecen una esfera lo mas amplia posible, de tutela para los gobernados, y que
tiende a perfeccionarse en la medida en que se incrementan las actividades administrativas,
produciéndose una especie de competencia entre los medios de defensa y la vigorizacion de
la esfera de atribuciones de la administracion, que desafortunadamente, por el crecimiento

* MARTINEZ ROSASLANDA, Sergio. El Contencioso Administrativo. Cuarenta y Cinco Afios del Tribunal Fiscal de la Federacion.
Tomo I1. 1982.

5 ¢
Idem
® ARMIENTA CALDERON, Gonzalo. El Proceso Tributario en el Derecho Mexicano. Textos Universitarios, S.A. México, 1977. p.117.




incontenible de esta Ultima, puede asimilarse sin mucha exageracion a la dramatica carrera
que se presenta en épocas de inflacién, como la actual, entre los precios y los salarios.”

Luego entonces, Jurisdiccion Administrativa, de acuerdo al maestro Fix-Zamudio,
es un término mas restringido, ya que solo constituye un sector del género de la justicia
administrativa, la cual debe considerarse como el instrumento que constituye la
culminacion de la defensa juridica de los administrados, y el de mayor eficacia cuando los
instrumentos sefialados han sido insuficientes para resolver definitivamente los conflictos
administrativos.

Por lo anterior y siguiendo el pensamiento de Fix-Zamudio, concluimos que el
concepto de justicia administrativa es mas amplio, ya que es comprensivo de todas las
cuestiones jurisdiccionales en que la Administracion Publica interviene.

Establecido que la justicia administrativa es el género y la jurisdiccion
administrativa una de sus modalidades o sectores mas importantes, para el solo efecto de
contar con un apoyo conceptual que nos permita un punto de partida, intentaremos
establecer una nocion descriptiva de la funcion jurisdiccional, tomando en cuenta que la
misma ha sido objeto de debates apasionados, de numerosas teorias y de una falta de
consenso entre los cultivadores de la ciencia del proceso, como lo demuestra el penetrante
estudio del distinguido procesalista espafiol Aniceto Alcala-Zamora y Castillo®

En tal virtud, a través de esta nocion aproximada, podemos afirmar que la
jurisdiccion es la funcion puablica que tiene por objeto resolver las controversias juridicas
que se plantean entre dos partes contrapuestas y que deben someterse al conocimiento de un
organo del Estado, el cual decide dichas controversias de manera imperativa y en uné
posicién imparcial®

La jurisdiccion administrativa constituye un sector de esta funcion esencial del
Estado contemporaneo, como un aspecto especializado de la misma por razén de la materia,
y con independencia del 6rgano publico que ejercita la propia funcion, ya que debe partirse
de un concepto que no sea puramente formal, puesto que en la realidad son numerosos los
organismos que realizan esta actividad jurisdiccional, algunos pertenecientes a la esfera de
la administracion activa, centralizada o descentralizada, y otros estan estructurados coma
verdaderos tribunales, ya sea que formen o no parte del departamento judicial.

Inclusive en relacion con los tribunales judiciales es preciso distinguir entre los que
poseen un caracter especializado, y que un sector de la doctrina califica en cuanto a sus
funciones como jurisdiccion de lo contencioso-administrativo y los que podemos
denominar como de jurisdiccion ordinaria que todavia existen en los sistemas judicialistas
pero que también tienden a la especializacion por la diversidad y tecnificacion de las
controversias juridicas en materia administrativa.

" Op. Cit., p. 2, nota 1.
8 Notas relativas al concepto de jurisdiccion, en su obra Estudios de teoria general e historia del proceso (1945-1972)

9 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Funcién del poder judicial en las constituciones latinoamericanas, en el volumen colectivo del
nombre. México, 1977, p. 13.




1.2 FUNCION JURISDICCIONAL

Como ha quedado establecido, es el Estado en el ejercicio de la funcion jurisdiccional,
el que satisface las pretensiones que una parte esgrime frente a otra. Esto es asi, ya que el
Estado administra un interés publico como es la justicia.

Se le denomina también funcion judicial, pero el empleo mas frecuente es el de
funcidn jurisdiccional, Leon Duguit, no esta de acuerdo con la expresion funcion judicial y
sugiere el empleo de funcién jurisdiccional porque aquélla evoca el criterio formal y la
segunda se refiere a la verdadera naturaleza de dicha funcion.

Los autores modernos insisten en precisar la imposibilidad de distinguir claramente
la accién de administrar de una pretendida funcién jurisdiccional. “Hay autoridades
judiciales y hay una funcién contenciosa, pero no hay una funcion jurisdiccional”, dice
Waline M. en su obra “Droit Administratif”, Paris, Sirey, 1963

Para Serra Rojas, la funcion jurisdiccional, es la actividad del Estado encaminada a
resolver controversias, estatuir o declarar el derecho. La superioridad del Poder Judicial en
la sociedad moderna, lo coloca como el érgano orientador de la vida juridica nacional.*°

Asi tenemos, que la jurisdiccion es un requisito procesal, el primero y mas
importante de los requisitos procesales.

Para que un érgano judicial pueda conocer una pretension que ante él se deduzca, es
necesario que tenga jurisdiccion, es decir, que por su fundamento juridico material, esté
dentro del &mbito de su esfera de atribuciones.

Con lo anterior, el Estado crea la organizacién como una necesidad ineludible del
orden, armonia y estabilizacion del orden juridico, de lo contrario la organizacion social
serfa cadtica, sostiene el jurista Andrés Serra Rojas. **

La funcién jurisdiccional — menciona Serra Rojas*™- corresponde al tercer grupo de
actividades del Estado (autonomias funcionales) y se manifiesta en su acto fundamental que
es la sentencia.

Asi, el instrumento especifico de la funcidn jurisdiccional es, pues el poder judicial,
que si bien no agota el volumen de las actividades judiciales ejerce la mayor parte de ellas.

Pero aunque el poder judicial no absorbe totalmente la funcién de juzgar, la
aspiracion a que llegue a absorberla algun dia, esta sin duda, en armonia con la aplicacion
de la teoria de la division de poderes del Estado y con la conclusion l6gica que de ella debe
sacarse y que, admitida, conduciria a la integracion de los servicios que cumplen funciones
jurisdiccionales fuera de la organizacion del Poder Judicial, dentro de la esfera de éste,

0 SERRA ROJAS, Op. cit., nota 2, p 2.
1T SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo I, Editorial Porrda, 182 edicion, México, D.F. 1997. Pag.52
12 ) oc. cit.




entregando asi el ejercicio de estas funciones en toda su extension al poder del Estado al
que en el orden de los principios corresponde, con exclusion de los demas.

El Maestro Serra Rojas, enuncia que “el poder del Estado ha sido creado por la
misma sociedad, como una necesidad imprescindible en la relaciones humanas. La ciencia
Politica moderna se refleja en un trabajo en equipo, porque la direccion del Estado es tan
dificil que no podria afrontarla un solo ser humano o un pequefio grupo, se requiere de la
acciéon de numerosas personas y entidades. Esa fuerza podemos imaginarla concentrada ¢
unificada en una sola persona, entonces, decimos que esa persona es el jefe de la nacion y a
eso se referia Montesquieu cuando afirmaba que la libertad se destruia cuando una sola
persona concentraba todo el poder publico”.

Asi, el fin de la funcion jurisdiccional es la aplicacién de la ley y la ejecucion de lo
juzgado en caso necesario. Ademas podemos considerar también que uno de los fines de
esta funcion esta la procuracion directa de satisfacer aquellos intereses en abstracto
establecidos en el derecho objetivo, cuando éste no sea 0 no pueda ser espontaneamente
actuado.

Opina Rafael De Pina'® que “con la actividad jurisdiccional el Estado provee, 3
hacer eficaz la tutela consagrada en las normas generales, procurando en los casos
singulares y particulares la satisfaccion de los intereses que la norma general ampara
cuando, por la razén que se quiera, llega a faltar la espontanea sumision de los particulares
a los mandamientos o prohibiciones de la norma”.

Asi el acto jurisdiccional no sirve para crear el derecho para el futuro sino para
hacer observar el derecho que ya ha concretado e individualizado en el pasado. Este
caracter no innovativo del acto jurisdiccional, si es tipicamente visible en la declaracion de
mera certeza con la que el juez se limita a declarar cual es el precepto juridico ya
individualizado y aplicable a los hechos ya ocurridos). Que se encuentra siempre en la base
de toda actividad jurisdiccional.

También cuando el juez, en las sentencias de condena y en las llamadas
constitutivas formula un precepto juridico diverso del primero, es necesario que antes
reconozca, las circunstancias a las cuales la ley conecta el poder de formular aquel precepto
diverso, que no es otra cosa que individualizacion y especificacion de una norma
preexistente.

Y, finalmente, el acto de ejecucion forzosa, como fase intermedia para alcanzar su
objetivo ultimo, crea nuevas relaciones juridicas y extingue las preexistentes, finalidad
innovativa, porque trata, en conclusion, de hacer observar, el precepto primero preexistente
a la ejecucion.

De lo expuesto podemos deducir que la jurisdiccion es una actividad por la que el
Estado-juez trata de realizar la vigencia efectiva de la norma juridica violada o desconocida
por los particulares.

2 DE PINA, Rafael, Instituciones de Derecho Procesal Civil, Ed. Porria S.A. 1997.




Por otra parte, Chiovenda® agrega como caracteristica de la funcién jurisdiccional,
la sustitucion de una actividad publica a una actividad ajena. Tanto en el periodo de
conocimiento como en el de ejecucion, el érgano jurisdiccional desarrolla una actividad de
caracter publico, no ya en representacion de otros, sino en lugar de otros.™

Es interesante destacar la opinién que al respecto guarda Hans Kelsen'® al
considerar que los poderes ejecutivo y judicial crean normas generales solamente por via de
excepcion, su tarea tipica es crear normas individualizadas sobre la base de las normas
generales creadas por la legislacion y la costumbre, y hacer efectivas las sanciones
estipuladas por esas normas generales y por las normas individualizadas.

El acto por el cual — afirma Don Andrés Serra'’- se hace efectiva una sancion es la
ejecucion, en el sentido mas estricto del término.

La funcidn ejecutiva se desenvuelve en dos ramas importantes:

a) La funcion ejecutiva en sentido estricto, se relaciona con las actividades
administrativas del estado; y

b) La funcion jurisdiccional resuelve los asuntos controvertidos que se suscitan por la
aplicacion de las leyes y es también una actividad ejecutiva que se diferencia por su
naturaleza, motivo y finalidad.

La funcién Jurisdiccional desde el punto de vista formal alude a la organizacién
constitucional que asigna la tarea de ejercer dicha funcion al Poder Judicial de Ig
Federacion, fundamentalmente para preservar el Derecho. La funcién jurisdiccional
llamada también funcién judicial® desde el punto de vista formal, es la actividad que
normalmente corresponde al Poder Judicial.

La funcion jurisdiccional — concluye don Andrés Serra Rojas'® - es una actividad
del Estado subordinada al orden juridico y atributiva, constitutiva o productora de derechos,
en los conflictos concretos o particulares que se le someten para comprobar la violacion de
una regla de derecho o de una situacion de hecho y adoptar la solucion adecuada. Ests
actividad da solucion a un conflicto de intereses.

En este sentido podemos decir en resumen que, la funcion jurisdiccional es la
realizacién de la facultad de resolver controversias que se le presenten al Grgano
competente, que normalmente es el Poder Judicial; es la accion juridica encaminada a la

14 CHIOVENDA, cit, por GONZALEZ PEREZ, JesUs, Derecho Procesal Administrativo Hispanoamericano, Editorial Temis, Bogota,
Colombia, 1995.

I5Asi como el propietario obra por cuenta propia en los limites de su derecho de propiedad, asi la administracion pablica en los limites de
su poder, obra por cuenta propia, no en lugar de otros.

16 KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, México, Imprenta Universitaria. 1959, p.271

7 Op. cit. P. 2, nota 2.

8Actos que deben considerarse formalmente jurisdiccionales; su propdsito es realizar la justicia en el marco que establecen las leyes.

% Op. Cit. p 2, nota 2.




declaracion del derecho, en ocasion de un caso determinado contencioso o no y con fuerza
de cosa juzgada.

1.3. CATEGORIAS DE JURISDICCION ADMINISTRATIVA.

Ahora, trataremos de establecer las diversas categorias que se han estudiado sobre la
jurisdiccion administrativa sefialadas por la doctrina y la jurisprudencia, influenciadas
esencialmente por el derecho francés, en el cual se observa una extraordinaria elaboracion
sobre esta institucion, y cuyo examen resulta necesario para comprender los conceptos que
se han introducido en la legislacion.

En primer término en cuanto a la especialidad de la jurisdiccién, encontramos la
jurisdiccién administrativa in genere (genérica), donde el 6rgano jurisdiccional conoce
toda clase de controversias administrativas. Ante él seran deducidas, sin distincion, todas
las pretensiones fundadas en derecho administrativo.

Ahora, dentro de la especialidad de la jurisdiccion administrativa podemos sefialar
algunos aspectos mas especificos, entre los cuales destaca la materia tributaria o fiscal, que
en varios ordenamientos determin la creacion de tribunales especializados en este sector.

La materia fiscal o tributaria adquirié una gran importancia dentro del derecho
administrativo contemporaneo, de tal manera que se ha contemplado a la primera como uné
rama auténoma, lo que ha conducido también a la llamada autonomia del derecho procesal
fiscal o tributario,?® aun cuando el problema no es tan simple como a primera vista pudierz
contemplarse, si se toma en consideracion que, por otra parte, distinguidos tratadistas
niegan a su vez la separacion entre el proceso administrativo y el tributario.”*

Podemos sefialar que los estudios de derecho fiscal adquirieron un lugar
preeminentemente dentro de la doctrina que se ocupa del estudio del derecho administrativo
lo que influyd en la legislacion procesal, puesto que se establecieron tribunales
especializados en materia tributaria en los ordenamientos de la Replblica Federal de
Alemania, asi como en varios paises latinoamericanos, que han seguido el ejemplo de
México en la creacion de tribunales fiscales, y ademas, esta materia procesal fiscal ha
recibido tratamiento autbnomo también por parte de la doctrina de paises en los cuales nc
existe una jurisdiccion tributaria, como en Italia?? y en Espana,”® y con mayor fundamentc
en la doctrina mexicana, habida cuenta que tanto en la esfera federal como en algunas de
caracter local, existen disposiciones legales y tribunales especializados en la materia
procesal fiscal, conforméandose una tendencia hacia la elaboracion de una doctrina
especializada sobre derecho procesal tributario en el &mbito latinoamericano, debido a la
existencia de algunos tribunales fiscales y a la elaboracion de un proyecto de Cddigo

20 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Introduccién al estudio del proceso tributario en el derecho mexicano, en la obra colectiva Perspectivas del
derecho publico en la segunda mitad del siglo XX. Homenaje a Enrique Sayagues-Laso, tomo |11, Madrid, 1969, pp.1074-1076.

21 GONZALEZ PEREZ, Jests, Derecho procesal administrativo, tomo I, 22 Ed., Madrid, 1964, pp. 114-115, niega que el
procesal tributario pueda considerarse como auténomo respecto del procesal administrativo; y en un sentido similar pero en otra direccién
se pronuncia el jurista argentino Giuliani Fonrouge, Carlos M., Derecho Financiero, vol. I, Buenos Aires, 1962, pp. 635y ss.

22 ALLORIO, Enrique, Diritto processuales tributario; PUGLIESE, Mario, La prueba en el derecho tributario, trad, de
Rodriguez, Alfonso, México, 1949.

23 FENECH, Miguel, Derecho procesal tributario ,3 vols., Barcelona, 1949-1951.




Tributario uniforme para nuestra region, que contempla también la armonizacion de las
disposiciones procesales.

En cuanto a la amplitud de las facultades de los tribunales se clasifican en érganos
de jurisdiccion retenida, de jurisdiccion delegada o en tribunales de plena autonomia. Es
conveniente distinguir las jurisdicciones que ejercen los organismos dentro de la esfera
administrativa.

1.3.1 JURISDICCION RETENIDA.

Es aguella que se realiza por 6rganos que forman parte de la administracion activa.
A este tipo de jurisdiccion algunos autores®® le niegan tal carécter, pues no consideran que
sus resoluciones sean auténticas sentencias debido a que s6lo emiten proyectos de
resolucion que deben ser aprobados u homologados por autoridades superiores de la propia
administracion activa.”

En efecto, jurisdiccion retenida es la que se realiza por organismos situados dentro
de la esfera de la administracion activa, pues si bien poseen cierto grado de independencia
funcional, sus decisiones no son obligatorias, sino que requieren de la homologacion , es
decir, de su reconocimiento, por parte de las autoridades administrativas de la mayor
jerarquia, y esta fue la situacion legal del Consejo de Estado francés desde su creacion en
1790 hasta la reforma esencial de 1872, a través de la cual se ampliaron sus facultades.?®

1.3.2 JURISDICCION DELEGADA.

Los tribunales que ejercen jurisdiccion delegada, en contraste con los que ejercen
jurisdiccion retenida, se emiten auténticas sentencias, aunque las pronuncien en nombre de
la administracion, no obstante su adscripcion dentro del Poder Ejecutivo, y a pesar de las
limitaciones que tienen para la ejecucion de resoluciones, ya que poseen autonomis
funcional respecto de las autoridades de la administracién activa.”’

La jurisdiccion delegada se configura cuando el érgano o tribunal administrativo
formula sus decisiones con caracter definitivo y obligatorio, pero dichas decisiones se
pronuncian a nombre de la Administracion, ya que formalmente dichos organismos siguen
perteneciendo a la esfera de la propia administracion, si bien con una autonomia mayor que
la del sector antes mencionado pues la ley les ha delegado las facultades jurisdiccionales
que pertenecian anteriormente a las autoridades administrativas, y el ejemplo mas evidente
es el del mencionado Consejo de Estado francés a partir de la citada reforma de 1872 y en
el derecho mexicano esta era la situacion del Tribunal Fiscal de la Federacion a partir de su
creacion por la Ley de Justicia Fiscal de agosto de 1936, y que mantiene el Codigo Fiscal
Federal de 1938. De este Tribunal hablaremos en Capitulo Tercero del presente trabajo.

24 ALCALA-ZAMORA Y CASTILLO, Niceto, Proceso Administrativo, estudios procesales. Madrid, Tecnos 1975 p.455.

25 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Organizacion de los Tribunales Administrativos, Revista del Tribunal Fiscal de la Federacion,
numero extraordinario, 1965. P. 103. Quien sefiala como ordenamientos que han seguido el modelo mexicano: Argentina, Costa Rica, El
Salvador, Ecuadory Venezuela.

26 Entre otros, LETOURNER, Maxime, EI Consejo de Estado Francés, en Revista de la Comision Internacional de Juristas, Ginebra,
diciembre de 1967, pp. 96-100.

27 FIX-ZAMUDIO, Héctor, Op. Cit., p.13, nota 20.




1.3.3 PLENA AUTONOMIA.

Cuando nos referimos a o6rganos jurisdiccionales dotados de plena autonomia,
hacemos alusion a un tribunal con plenas facultades para decidir una controversia mediante
la emisién de una sentencia no susceptible de ser revisada por autoridades de la
administracion activa, ni formal ni materialmente.?®

La jurisdiccion dotada de plena autonomia, se configura cuando el 6rgano que
resuelve las controversias administrativas, pertenezca o no formalmente al departamento
judicial, dicta sus fallos de manera autdnoma, sin vinculacion ni siquiera formal con la
administracion activa, y como un ejemplo podemos sefialar la transformacién que
experimento el Tribunal Fiscal de la Federacion, a partir de la expedicion de su Ley
Orgénica de 1967 y que se reiterd en la de 1977, en vigor a partir de agosto de 1978;
principio de plena autonomia que se elevo a rango Constitucional en las reformas al articulo
104, fraccion |, que entraron en vigor en septiembre de 1968; y que posteriormente tuvo
aplicacion en la Ley del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo del Distrito Federal, de
1971.

Es necesario aclarar que a diferencia de los paises que siguen el sistema judicialista,
en paises como el nuestro, con un sistema que podemos calificar de mixto, existen
tribunales administrativos con plena autonomia para dictar sus fallos enclavados,
formalmente, en la estructura del poder ejecutivo como lo es el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, antes Tribunal Fiscal de la Federacién, que como sefialamos, mas
adelante analizaremos.

Para que los 6rganos del Estado puedan desempefiar la funcion jurisdiccional es
necesario que posean independencia funcional; o, en el caso de los tribunales no judiciales,
como es el caso de los tribunales administrativos que se ubican fuera del Poder Judicial y
dentro del Ejecutivo, es necesaria una autonomia funcional®. Lo anterior, en el sentido de
que dichos tribunales cuentan con la autonomia suficiente como para emitir sus propias
sentencias.

La autonomia funcional es indispensable para que el juzgador pueda llevar a cabo
su funcion, ya que sin ella se veria imposibilitado de impartir justicia, ya que al tener que
acatar 6rdenes de poderes superiores deja de ser juez y se convierte en un simple ejecutor
de drdenes ajenas.

28 MARGAIN MANATOU, Emilio, De lo contencioso administrativo, de anulacion o ilegitimidad, México, SLP, 1969, p.p. 17-
Quien al referirse al régimen de tribunales fuera de la administracion los califica de “Tribunales de Plena Jurisdiccion”. Por nuestra parte
no atendemos a dicha nomenclatura debido a que provoca confusiones ya que interfiere con la clasica division que la doctrina ha hecho
entre procesos administrativos de anulacién y los de plena jurisdiccion.

29 OVALLE FAVELA, José. Teoria General del Proceso. Editorial Harla. Segunda Edicion, 1994.




CAPITULO 1
EL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO EN
2.1 ANTECEDENTES

Una vez analizadas las definiciones de Justicia y Jurisdiccion Administrativa,
pasemos a estudiar los antecedentes histdricos que nos permitan conocer la esencia de
nuestro sistema de imparticion de justicia administrativa.

Se han gestado a propdsito de la Justicia Administrativa sistemas organizadores de
la jurisdiccion, es decir, paises colocados bajo el régimen de estado de derecho, han
instituidos tipos de tribunales titulares para ejercer el poder de jurisdiccion administrativa.
Entre los que se encuentran:

a) Sistema Administrativo, continental europeo o franceés.
b) Sistema angloamericano o judicial.

En el primero, el tribunal que conoce de la jurisdiccion administrativa, se sitGa en el
marco del Poder Ejecutivo o Poder Administrador pero sin formar parte de este. Esta en,
pero no 3%5 un poder administrativo. En el segundo, el tribunal esta y es parte del Poder
Judicial.

Se pregunta el Maestro Nava Negrete que razones tuvieron presente los legisladores
de estos paises al preferir implantar un sistema y excluir al otro. Dos argumentos surgidos
de la interpretacion de la division de poderes han dirigido su eleccion:

Primero. El poder Judicial no puede revisar los actos del Poder Administrador, este
debe juzgar sus propios actos para no quedar sometido al otro.

Segundo. Al Poder Administrativo no le toca juzgar sus actos, pues la funcion de
juzgar corresponde al Poder Judicial, de lo contrario aquel invadiria atribuciones de este.

Fundéandose en el primer argumento Francia crea el sistema continental europeo ~
asi llamado porque la mayor parte de las legislaciones europeas lo adoptaron siguiendo al
Derecho Francés ~ consistente en organizar dentro del Poder Ejecutivo tribunales que
revisaran jurisdiccionalmente los actos administrativos; esta doble circunstancia: situacion
y fin del tribunal, dio vida a los llamados tribunales administrativos. En cambio,
apoyandose en el segundo argumento los paises de derecho anglosajon han conservado una
jurisdiccion unica al dejar en manos del Poder Judicial el conocimiento del contencioso,
que viene a tipificar al segundo sistema. Y seguramente, porque se reconocio la veracidad

30 NAVA NEGRETE, Alfonso Derecho Procesal Administrativo Editorial Porria, México 1959. P. 163
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de los dos argumentos o porque se quiso escapar a la fuerza de los pro y contra inmolados
ante los dos sistemas.

Debido a su mayor influencia en las legislaciones y a su gran desarrollo alcanzado
en la Doctrina del Derecho Administrativo, estos sistemas han sido objeto en forma
preferente por parte de los juristas, de continuas criticas y apologias. Quienes por ejemplo
siguen y sostiene el sistema francés arguyen principalmente en contra del judicial, que:

1. La jurisdiccion unica lleva a la omnipotencia al Poder Judicial, rompiéndose el

equilibrio de los Poderes.

Con tal sistema, se residencia a la administracion en su poder.

El juez ordinario no tiene capacidad técnica en materia administrativa.

La accion administrativa quedaria paralizada de sujetarse a la accion judicial.

el interés publico que existe de por medio en el contencioso reclama ser apreciado

por drganos administrativos y no por 6rganos judiciales.

6. La contienda administrativa versa mas sobre hechos que sobre cuestiones juridicas,
etc.

arwn

Quienes contrario siguen y sostienen el sistema Judicialista, arguyen
fundamentalmente en contra del sistema francés, que:

1. Rompe con el equilibrio de Poderes al inmiscuirse en una funcién que no le es
propiay si de otro, el Judicial.

2. No constituye por si misma garantia solida alguna de la imparcialidad de las
resoluciones de sus jueces.

3. carece de la tutela juridica que da la inamovilidad judicial para que el juez en su
encargo sea imparcial al resolver.

Multiples son los razonamientos y remedios que se aportan para obtener el mejor
posible equilibrio de los poderes estatales. Ninguno ha convencido para sostener una
separacion absoluta entre ellos y si en cambio han entreverado la necesidad de una
colaboracion de poderes que permita a cada poder ejercer ~excepcionalmente ~ funciones
de otro poder sin que se vea o interprete como reunién de dos poderes en uno ni como una
sustitucion de poderes. De aqui parte la concepcion del principio de separacion de
funciones estatales que habiendo antecedido I6gicamente a la separacion de poderes, viene
a solucionar los problemas que plantean los sistemas administrativo y judicial de la justicia
administrativa. En efecto, ni la jurisdiccion Gnica del sistema judicial ni los tribunales
administrativos enmarcados en el Poder Ejecutivo rompen con el equilibrio de poderes
porque precisamente ellos son soluciones dadas a él; ademas, responde su instauracion a la
realidad juridica de cada pais, sin que el sistema francés afecte la unidad y la pureza de la
funcion jurisdiccional que formal y ordinariamente compete al Poder Judicial ni la
omnipotencia del poder judicial existe, porque su separacion con los otros poderes no es
absoluta.

Infundado resulta por ello el argumento de que el sistema judicial viene a practicar

un juicio de residencia a la Administracion porque el fin inmediato de la funcién
jurisdiccional ~realizada sin impurezas y cualquiera que sea el érgano que la ejercite: por
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via de excepcidn el Poder Ejecutivo y normalmente el Poder Judicial~ es la conservacion y
reparacion del derecho violado o desconocido y no enjuiciar los actos de un Poder por otro
Poder.

El argumento de que el funcionario judicial no tiene la preparacion técnica
administrativa que le habilite para juzgar los actos administrativos, resulta anacronico para
nuestros dias. Ya fenecio la época en que el funcionario de la Administracion era el Unica
que conocia el Derecho Administrativo y en que el procedimiento administrativo era
secreto. Hoy los medios de divulgacion de las normas administrativas recogen por igual la
experiencia del funcionario administrativo, la del litigante ante los tribunales que conocen
del contencioso y los estudios de los juristas elaboradores de la técnica administrativa. De
estas tres fuentes ha de asistirse el juez que conozca del contencioso administrativo, su
experiencia y conocimiento es juridico-administrativo, de cuyo cumplimiento responde y es
guardian, y no de Politica Administrativa, que acaso forme parte de su cultura general perc
sin ser un instrumento necesario para juzgar. Ademas, suele acontecer que el funcionaric
judicial ya haya desempefiado cargos dentro de la Administracion o sea poseedor de una
larga experiencia ante los tribunales de la materia contenciosa administrativa. Asimisma
puede suceder que el funcionario de la Administracion carezca o sea minima su experiencia
forense, consideramos en fin, que las deficiencias que pueda tener el juez de cualquiera de
los sistemas quedan salvadas con el trato diario que tenga con los problemas contenciosos
sometidos a su jurisdiccion. Como se ve la cuestion no es del diverso sistema sino de la
persona del juez. Seguro que la preparacion apropiada del juez quedaria superada con el
establecimiento de la carrera judicial y se terminaria con una serie de problemas que desata
la eleccion o designacion de los jueces.

En cuanto al argumento de que la actividad de la Administracion quedaria
paralizada de sujetarse a la accion judicial, es irrelevante para preferir el sistema francés al
judicial para el contencioso. Si se piensa en el poder, el Poder Judicial también esta sujetc
al derecho para actuar y lo Unico que hace es obligar a la administracion a que cuandc
actué lo haga conforme al derecho. Si se piensa en el procedimiento, en el de cada sistema
el legislador puede prescribir los medios necesarios para lograr su celeridad. Si se ve la
funcion jurisdiccional, ella cumple su finalidad en ambos sistemas: mantener y reparar el
Derecho Administrativo infringido o desconocido, si se quiere ser congruente con ella. Si
por ultimo solo se ve la tradicional morosidad del tramite judicial, diremos que solo es una
gran parte en que se manifiesta el grave problema de la administracion de justicia expedita.

Afiadamos, que no en todos los casos se sujeta a la Administracion Publica a la
accioén de la justicia, que cuando asi sucede no siempre se suspende la ejecuciéon de los
actos administrativos impugnados y, cuando esto ocurre, quedan debidamente garantizados
los intereses publicos.

Por cuanto a que el interés publico que va de por medio en el contencioso reclame el
sistema franceés, es inconsistente. En los dos sistemas queda o puede quedar protegido ese
interés. La mejor prueba esta brindada por la Suprema Corte de Justicia de los Estados
Unidos de Norteamérica que velando por los intereses publicos de la Nacion ha logrado una
supremacia sobre los otros poderes estatales.
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El dltimo argumento apuntado, que se endereza contra el sistema judicial cae por si
mismo. En todas las contiendas administrativas hay siempre un capitulo de derecho y otro
de hechos; de la intervencion de las partes y de la del juez dependerd que uno u otro
capitulo forme el nucleo del contencioso.

Examinada la primera critica dirigida al sistema continental europeo al tratar la
primera hecha al judicial, nos resta ver las dos Gltimas que pone en duda la imparcialidad
del juez al resolver. Ciertamente, por estar en el dominio del Poder Ejecutivo tener por
objeto enjuiciar los actos de este Poder, parece que es la propia administracion quien revisa
jurisdiccionalmente sus actos. Formalmente, en verdad, el tribunal administrativo realiza
actos administrativos y, quien actia es la Administracion o mas bien el Poder Ejecutivo.
Pero materialmente, se trata de un tribunal cuyos actos son de caracter jurisdiccional. Es
una excepcion a la separacion de poderes y a la vez un ejemplo del acertijo de hablar de
separacion de funciones. No obstante su situacion el tribunal cumple cabalmente con sus
funciones jurisdiccionales y siempre ha conservado su autonomia expresamente estipulada
por el legislador y reconocida y respetada por el Poder Ejecutivo en la realidad de los
hechos. Mejor testimonio sobre la veracidad de esa autonomia no nos lo puede ofrecer que
la vida misma del Consejo de Estado en Francia que al recibir una justicia delegada recibe
también el juicio del culto profesor de Burdeos “por la ciencia y la imparcialidad de sus
miembros, deviene una jurisdiccién que inspira a las gentes una confianza sin reservas™*.

Nuestro Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, antes Tribunal Fiscal
de la Federacion, que mas adelante examinaremos, ha guardado una sana autonomia de la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico cuyo titular siempre ha respetado el saber juridicc
y la conciencia justa de los miembros del tribunal y, una firme independencia de las demas
autoridades administrativas, con raras excepciones derivado de las imperfecciones
humanas.

Podemos decir que la adopcion de uno y el mas conveniente de éstos sistemas para
la justicia administrativa, sera el que cuya aplicacién se acomode a la realidad legislativa y
administrativa de cada pais. La perfeccién alcanzada, el medio protector inmejorable para
los administrados, su importancia para el mantenimiento y desarrollo del Derecho
Administrativo del Sistema Francés, no lo convierten en obligado camino de la Justicia
Administrativa de cada pais. El proceso de adaptacion sera dificil pero menos lo sera si el
sistema que se siga satisface y garantiza los anhelos de justicia del medio en que vaya a
operar.

En los siguientes puntos, se analizaran éstos sistemas separadamente.
2.1.1 ELSISTEMA FRANCES

En la legislacién francesa el juicio contencioso administrativo es de plena
jurisdiccion y se ventila ante un tribunal denominado Consejo de Estado.

31 DUGUIT, Le6n, Transformacién del Derecho Publico, P. 242.

13



Dentro de este sistema administrativo, es la misma administracion quien por una
jurisdiccién delegada, conoce de las controversias suscitadas entre los particulares y lg
administracion puablica, y las resoluciones de dicho tribunal no pueden ser revisadas por el
drgano judicial, pues éste se encuentra a igual nivel constitucional que la Suprema Corte de
Justicia

El Consejo de Estado Francés existe desde el siglo X1l como 6rgano de consulta de
los monarcas. En el siglo X1V, por medio del Edicto de San German se prohibi6 a los
parlamentos intervenir en las funciones administrativas.

Posteriormente la Ley del 24 de agosto de 1790, sefial6 lo siguiente:

Articulo 13. Las funciones judiciales son distintas y permaneceran siempre
separadas de las funciones administrativas, los jueces no podran bajo pena de
felonia perturbar de cualquier manera que sea, las operaciones de los cuerpos
administrativos, ni citar ante ellos a los administradores a causa de sus funciones.

Con esto se dejaba establecido que los jueces solo podian juzgar excepcionalmente
los actos de los 6rganos administrativos y en algunas ocasiones citar ante ellos a los
administradores para que informaran de su actuacion administrativa.

En efecto, convertida en regla esencial del derecho administrativo frances, la idea de
separacion fue fundada en el principio de la division de poderes y en la idea de la
separacion de funciones. Es decir, en un principio derivado de la Constitucion y en una
realidad constitucional, realidad Gltima que movio la revolucion, preocupé a los
constituyentes e inspiro la legislacion de la época.

Hablando a nombre del comité de la Asamblea Constituyente de 1790, Thouret,
encargado de preparar la ley de organizacion judicial y recordando las usurpaciones
recientes y antiguas de los cuerpos judiciales sobre la Administracidn, decia en la sesion del
24 de marzo de 1790 “Uno de los abusos que han desnaturalizado el Poder Judicial en
Francia es la confusion de las funciones que le son propias con las funciones incompatibles
e inconmutables de los otros poderes. Rival del poder administrativo, le perturbaba las
operaciones, detenia sus movimientos e inquietaba a los agentes. Los ministros de le
justicia distributiva no deben mezclarse en la Administracion, pues su cuidado no les esté
confiado. El comité ha consignado esos principios en los articulos del titulo primero de su
proyecto. Ellos establecen la entera subordinacion de las cortes de justicia a la potestad
legislativa y separan muy explicitamente el poder judicial del poder administrador.”®* En
efecto, esta idea de separacién fue consagrada en la Ley de Organizacién Judicial de 16-24
de agosto de 1790, titulo segundo, articulo 13, antes citado.

La pena a que se refiere el articulo mencionado fue prevista en el articulo 127 del
Caodigo Penal:

32 APPLETON. J, Traite Elémentaire du Contentieux, p. 19. Afio 1927.
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“Seran culpables de prevaricacion y castigados con la degradacion civica:
Art. 1° ....; Los jueces, los procuradores generales o del rey o sus sustitutos, los oficiales de
la policia judicial que se hubieran excedido en su poder entrometiéndose en las materias
atribuidas a las autoridades administrativas, sea haciendo reglamentos sobre esas materias,
sea prohibiendo que se ejecuten las oOrdenes emanadas de la Administracion, o que,
teniendo permitido u ordenado citar a los administradores en razon del ejercicio de sus
funciones, hubieran persistido en la ejecucion de sus sentencias u 6rdenes no obstante la
anulacion que hubiera sido pronunciada o el conflicto que le hubiera sido notificado”®

Mayor rango se concedi6 a la separacion en la instruccion legislativa de 8 de enero
de 1790:

““La Constitucion seria violada si el poder judicial pudiera mezclarse en las cosas
de la Administracion y estorbar de cualquiera manera que fuera a los cuerpos
administrativos en el ejercicio de sus funciones. Todo acto de los tribunales de las
cortes de justicia tendiente a contrariar o suspender el movimiento de la
Administracion, sera inconstitucional, quedara sin efecto y no debera detener a los
cuerpos administrativos en el ejercicio de sus operaciones”

Para quedar en la Constitucion de 3-14 de septiembre de 1791, titulo segundo,
capitulo V, articulo 3°:

“No pueden (los administradores) ni inmiscuirse en el ejercicio del Poder
Legislativo, o suspender la ejecucion de las leyes ni usurpar el orden judicial.”

Pero la separacion de las autoridades judiciales y administrativas se fundé también
en el postulado politico de la division de los poderes judicial y administrativo. Se reconocié¢
que a cada uno competian distintas actividades: juzgar y administrar. Esto dio lugar pare
que autores como Jacquelin pensaran que la funcién o actividad de juzgar es la misma, see
que se trate de litigios privados o los suscitados por la prestacion de los servicios publicos,
por lo que — decia- el examen o enjuiciamiento de los actos de la Administracién es propic
del poder judicial no de la Administracion. La razon asiste al jurista francés solo que el
constituyente de 1790 no pensd en hacer una separacion impulsado por convicciones de
derecho sino por causas de orden politico. Tan asi fue que los textos transcritos nos revelar
con toda claridad que lo interesante era impedir toda relacién entre ambas autoridades y le
prueba fehaciente nos viene por una parte del discurso de Duport en la sesion del 29 de
marzo de 1790: “Hace falta prohibir toda funcion politica a los jueces; deben estar
encargados simplemente de decidir las diferencias que se establezcan entre los
ciudadanos... He dicho que los jueces no estaban instituidos mas que para aplicar las leyes
civiles. Las leyes civiles son los convenios que los hombres hacen entre ellos para regular
el uso de sus propiedades y el ejercicio de sus facultades naturales”,** y por la otra, de las
disposiciones de la Ley del 16 fructidor afio IlI:

33 El principio de la separacion de las autoridades administrativas y judiciales tiene tres sanciones: 1. El articulo 127 del Cédigo Penal;
2. Anulacion para los actos realizados por la autoridad incompetente. Esta anulacién serd declarada por la Corte de Casacion si
la autoridad judicial usurpo la competencia de la autoridad administrativa o el Consejo de Estado —especialmente- en caso
contrario. 3. Someter a un tribunal especial la solucién de los conflictos de competencia o atribucién.

34 APPLETON, J, Op. Cit. P. 28.
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“Prohibiciones reiteradas son hechas a los tribunales de conocer de los actos de la
Administracion, de cualquiera especie que sean.”

Y de la Ley de 7-14 de octubre de 1790, que es el primer antecedente del
contencioso administrativo francés:

Esta Ley sefialaba que “las reclamaciones de incompetencia a cerca de los cuerpos
administrativos no son en ningun caso de la jurisdiccion de los tribunales del Poder Judicial
y que por lo tanto deben ser llevados ante el Rey, Jefe de la administracién general”.® Estc
en virtud de que el Poder Judicial sélo debe juzgar asuntos del orden comin que planteen
los particulares, sin inmiscuirse en materia de la administracion, ya que si los asuntos de
éstas quedaran sometidos a los tribunales judiciales, habria dependencia de un poder a otro.

De esta suerte el legislador constituyente sostuvo la division de poderes como la
necesaria independencia del poder administrador del Poder Judicial.

Dos postulados prohibitivos resultaron de las tareas legislativas de la asamblea
constituyente de 1790:

a) La prohibicion para los tribunales de inmiscuirse en las funciones propias de
la Administracion activa, como acontecia en el antiguo régimen.

b) La prohibicion para los tribunales de conocer del contencioso administrativo
0 sea, de las controversias que suscita la actividad de la Administracion. Es
la separacidn del contencioso administrativo y del contencioso judicial.

En fin, que en una forma auténtica - por venir del constituyente de 1790 - se finco
una separacion de poderes entre las autoridades administrativas y las autoridades judiciales,
sustrayendo a éstas la facultad de juzgar los actos administrativos arguyéndose no ser de su
competencia porque el poder judicial es el representante del derecho comdn y por ende
encargado de resolver exclusivamente las controversias de particulares, condiciones en las
cuales, dejarle el contencioso administrativo significaria una franca violacion del principic
de separacion de los poderes del Estado, pues implicaria —segun el constituyente- someter
al dominio de un poder, el judicial, el dominio de otro poder, el administrativo.®

Esta necesidad politica y practica de separar las jurisdicciones administrativas y
judiciales plantea al derecho francés otro nuevo problema: los conflictos de atribucion. En
cada negocio 0 asunto contencioso se presenta la cuestion de saber si €l entra a formar parte
de las atribuciones del juez administrativo o del juez judicial; cuestion que ha construido un
contencioso especial solventado ante un Tribunal de Conflictos. Postulada aquella
separacion para proteger a la Administracion, el procedimiento que resuelve los conflictos
de atribucion ha constituido siempre un arma en manos de la Administracién. Ella permite
a la autoridad administrativa reclamar para si el conocimiento de un asunto y lograr que los

% CORTINA GUTIERREZ, Alfonso “El Control Jurisdiccional Administrativo de la Legalidad y de la Facultad Discrecional”,
conferencia publicada en la Revista del Tribunal fiscal de la Federacién, nimero extraordinario. Nov. 1965.
36 NAVA NEGRETE, Alfonso. Derecho Procesal Administrativo. Ed. Porrda, México. 1959. P. 172

16



tribunales se inhiban de tratarlo. La autoridad judicial carece de un medio semejante para
reivindicar para su competencia un negocio e inhibir a los tribunales administrativos.

Como quedd sefialado, inicialmente (Ley 7-14 octubre 1790) la solucion del
contencioso de atribuciones competia al Rey en consejo de ministros, salvo recurso al
cuerpo legislativo. La Ley del 21 fructidor afio 1ll, articulo 27, dio competencia al Ministrc
de Justicia cuya decision deberia ser confirmada por el Directorio; salvo que éste tuviera
que dirigirse por necesidad al cuerpo legislativo.

En la Constitucion del 22 frimario, afio VIII, articulo 52, del 15 de diciembre de
1799, la facultad de resolver estos conflictos correspondio al primer Cénsul en Consejo de
Estado, al sefialar:

“Articulo 52. Bajo la direccion de los consules un Consejo de Estado, esta
encargado de redactar los proyectos de leyes y los reglamentos de la
administracion publica, y de resolver las dificultades que pueden surgir en materia
administrativa.”

Para entender el lugar del Consejo de Estado, es necesario remontarnos al periodo
posterior a la revolucion francesa, que sacudié o suprimid las instituciones politicas y
sociales del antiguo Régimen. El nuevo tipo de monarquia que instaurd0 Napoledn, se
sustento en la burguesia y las masas populares, fundada en el merito y la capacidad y no en
la nobleza o la herencia; doto a Francia de un derecho nuevo (el Codigo Napoleodnico) se
roded de juristas eminentes, y los reagrupa en el seno del Consejo de Estado, creado por la
citada Constitucion del 15 de diciembre de 1799; basandose en el concepto rigido de
divisién de poderes, en cuya base estaba una gran desconfianza a los tribunales judiciales.

Napoledn considerd que el jefe de Estado solo podia juzgar correctamente en el
campo administrativo, si era aconsejado  por personas que fueran expertas en
administracion publica y que le propusieran soluciones precisas y fundadas, sin romper con
el principio de justicia retenida. Es por ello que propone el Consejo de Estado ya que
considerd necesario la creacién de un cuerpo colegiado semi administrativo y semi judicial.

Sin embargo, el Consejo de Estado, situado “bajo la direccion de los consules”, sélo
tenia un papel consultivo, tanto en materia legislativa -podia proponer proyecto de leyes y
redactaba los que le remitia el Primer Consul- como en materia contenciosa. En este ultimo
ambito, la decision final era tomada por el Primer Consul -quien nombra a los miembros
del Consejo de Estado- o bien el Prefecto, (una ley del 28 pluvioso Afio VIII cred los Consejos
de Prefectura) quien juega el mismo papel del Consejo de Estado para el gobierno central, en
especial el de consejero para los asuntos contenciosos de la competencia del departamento;
luego, y sucesivamente, segun la forma de gobierno vigente en Francia, por el emperador,
por el rey, por el presidente de la Republica, por lo que la imparticién de justicia era el
sistema de la justicia retenida. EI Consejo de Estado no tenia atribucion jurisdiccional, pues
no dictaba sentencias; aquella atribucion competia al primer consul, y luego a los sucesivos
jefes del Estado, que “retenian” la justicia para ejercerla ellos mismos. En la préactica, estos
ultimos seguian casi siempre las opiniones del Consejo de Estado méas facilmente si cabe,
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ya que el Consejo se negaba a examinar la legalidad de las decisiones de la Administracién
adoptadas por motivos “politicos”. Mas aun, el jefe de estado o quien correspondiera del
ejecutivo, podia, libremente abstenerse y no resolver el conflicto, y, en caso de avocarse,
por la naturaleza de las cosas se inclinaba a favor de la Administracién. Era una situacion
conjunta demasiado molesta para los particulares, en los cuales se formé un espiritu hostil
para las “jurisdicciones administrativas”, viendo la seguridad en los tribunales judiciales.

Sucesivos intentos se practicaron para estatuir un procedimiento de conflictos que
fuera garantia de justicia, y es a partir de la Ley del 24 de mayo de 1872, que se instituye el
sistema fue de justicia delegada, al otorgarle facultades al tribunal administrativo para que
instruyera la causa y emitiera la resolucién.’” El poder de accesar a la justicia es asi
delegado por el Jefe de Estado a las jurisdicciones.

Asi tenemos, que el Consejo de Estado fue obteniendo una independencia paulatina
de la administracion. Como se menciono, en su primera etapa que se prolonga hasta el afic
de 1872 funcionaba s6lo como tribunal de jurisdiccion retenida, es decir, como un 6rganc
que propone resoluciones que son suscritas posteriormente por la misma administracion.
Pero a partir de esta fecha, el Consejo de Estado llegara a colocarse dentro del marco de la
justicia delegada y sera el juez de derecho comun del contencioso-administrativo frances,
oficio que desempefiara hasta las reformas de 1953.

De acuerdo con la Ley Organica de mayo de 1872, el Consejo de Estado tiene las
siguientes funciones:

a) La de Consejero del Gobierno.- Esta es la funcion mas antigua del Consejo y

se relaciona con el antiguo Consejo del Rey que agrupaba a grandes oficiales de la Corona,
a obispos y a juristas.

Esta funcion consultiva ha variado enormemente en el transcurso del tiempo y de
acuerdo a la ideologia politica de los grupos que se instalaban en el poder. Asi tenemos,
que el Consejo de Estado es consejero del gobierno en materia legislativa, reglamentaria y
administrativa y consta de seis secciones, cinco en materia administrativa y una en materia
de lo contencioso administrativo.

En el campo reglamentario, este organismo interviene ya sea obligatoriamente o a
iniciativa del gobierno.

Ya sea que se trate del campo reglamentario o del legislativo, la actividad del
Consejo no se limita a un simple formulismo juridico, sino a una actividad directa y
efectiva.

Como anotamos anteriormente, ser consejero del gobierno es Unicamente una de sus
funciones, ya que existe otra de mayor importancia  misma que analizaremos a
continuacion.

37 CORTINA GUTIERREZ, Alfonso. Op. Cit. P. 31.
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b) Jurisdiccion Suprema del Orden Administrativo.- En efecto, mas que como
consejero del gobierno, este organismo debe su prestigio a su accién administrativa. Sus

antecedentes los encontramos en un organismo antiguo denominado Consejo de las partes,
que tenia por objeto recibir y juzgar las demandas que se presentaban contra las decisiones
de los intendentes. Sin embargo, como ya habiamos sefialado en parrafos anteriores los
jueces podian solo en casos excepcionales juzgar los actos de los 6rganos administrativos.
Esto se debe a que en algunas ocasiones los actos de los administradores no eran del agradc
de los gobernantes y en consecuencia y para protegerlos, se les extrajo de la competencia de
los tribunales judiciales y se les otorgd una jurisdiccion diferente.

La Ley de 1790, ya prohibia tanto a los jueces judiciales como a los ordinarios de
conocer sobre actos de administracion y encomend6 al jefe supremo de la administracion
(que en esa época era todavia el rey), y al ministro del ramo correspondiente, el arreglo de
los litigios que surgieran por la prestacion de servicios publicos.

Ahora bien, volviendo a su accién administrativa, el Consejo de Estado la realiza a
través de la seccion de lo contencioso.

Los recursos contenciosos administrativos son cuatro:

1. Interpretacion.- Recurso que tiene por objeto la interpretacion  del juez
administrativo sobre una cuestion planteada por un juez judicial en materia administrativa y
del que derivan consecuencias controvertidas entre particulares.

2. Represion.- Recurso muy poco usado que conoce de sanciones penales por
violacion o atentados al dominio publico.

3. Anulacion.- Recurso que tiene como unico objeto la anulacion de una decision
ejecutoria. No puede reformar la decision, ni ordenar una condenacion pecuniaria, ya que
tiene Unicamente efecto negativo y se identifica con el recurso de exceso de poder.

4. Plena Jurisdiccion.- Recurso a través del cual se solicita al juez administrativo
que no se limite a hacer uso de su poder de anulacion, sino que aplique plenamente su
facultad de juzgar, imponiendo en caso necesario, algunas sanciones pecuniarias.

La gran mayoria de los recursos que se presentaban ante el Consejo de Estado, se
referian al contencioso de anulacion y al contencioso de plena jurisdiccion.

De esta ley data pues la doble caracteristica del contencioso administrativo francés:
* la existencia de una verdadera jurisdiccion administrativa, situada bajo la autoridad del
Consejo de Estado, distinta de la organizacion judicial a cuya cabeza se encuentra la Corte

de Casacion: esto es lo que se llama la “dualidad de la jurisdiccion”;

 la doble funcion del Consejo de Estado y de los Consejos de Prefectura —que se
convierten en “Consejos de Prefectura Interdepartamentales” en 1926 y después en
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“Tribunales Administrativos” en 1954—, a la vez consejeros de la Administracion y jueces
del contencioso-administrativo: es el cimulo de las atribuciones administrativas y
jurisdiccionales.

Los miembros de los Consejos de Prefectura, luego de los Tribunales
Administrativos, y los del Consejo de Estado, han sido durante largo tiempo simples
funcionarios ligados a la Administracion prefectoral. Actualmente, siguen siendo
funcionarios y estan regidos, salvo derogacion expresa, por el Estatuto General de la
Funcidén Publica, pero se benefician de garantias destinadas a asegurar su independencia.
Asi, el articulo L. 231-3 del Cddigo de justicia administrativa, dispone que “ejerceran las
funciones de magistrado” y que “no podran recibir, salvo que asi lo consientan, un destinc
nuevo, aungue sea un ascenso”.

Mediante Decreto de 30 de septiembre de 1953 y ante el exorbitante nimero de
asuntos pendientes de resolver por el Consejo de Estado, el sistema francés reemplazando, a
partir del 1 de enero de 1954, los Consejos de Prefectura Interdepartamentales por los
Tribunales Administrativos en primera instancia y dejo al Consejo como Tribunal de
apelacion y conservando excepcionalmente, su competencia de juez de Unica instancia.

2.1.2 ELSISTEMA ANGLOSAION

El sistema anglosajon, representado principalmente por el angloamericano y
espafol, del que México ha sido influenciado (en primer lugar por la tradicion hispanica
colonial y después por la admiracion hacia el sistema del pais vecino del norte en los
primeros afios de nuestra vida independiente), surgio de una interpretacion diferente de la
division de poderes de la que tiene el derecho francés.

En esta interpretacion se considerd, que por la igualdad e independencia que existe
entre los poderes federales, el Poder Judicial debe conocer y juzgar todas las controversias
contenciosas, aun las suscritas entre los particulares y la autoridad administrativa, por lc
que se debe dejar el control de la legalidad en el Poder Judicial, pues precisamente la
funcién jurisdiccional debe ser realizada por este poder, ya que si se dejara al Poder
Ejecutivo las controversias administrativas, éste ademas de tener funciones administrativas,
tendria la funcién de resolver litigios, con lo cual se duplicarian sus funciones, ocasionando
alteracion en la igualdad y dependencia entre los poderes del gobierno.

Cabe mencionar que de acuerdo con este sistema, de manera directa o en el ultimo
grado, los conflictos administrativos se someten a los érganos de la jurisdiccion ordinaria
(es decir a la que conoce de controversias entre particulares), a traves del régimen de la
llamada revision judicial®®

Esta tendencia es seguida por el derecho mexicano, en cuanto que los drganos
jurisdiccionales revisan los actos o resoluciones de las autoridades administrativas, siempre
que esos actos o resoluciones no sean de la competencia en primera instancia, del tribunal

% FIX-ZAMUDIO, Héctor._“Organizacién de los Tribunales Administrativos”. Conferencias sustentadas para conmemorar el
Aniversario De la Promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal que cre6 el Tribunal Fiscal de la Federacion”. México, D.F., 1971, P 104.
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administrativo de anulacion que en materia federal existe, y que es el Tribunal Federal de
Justicia fiscal y Administrativa.*

Dificilmente puede hablarse de un sistema procesal administrativo en el sistema
anglosajon, en virtud de que si bien es cierto existe un sistema de derecho administrativo en
el que pueden basarse las pretensiones de los particulares, también lo es que no esta clarc
que dichas pretensiones sean atendidas por érganos de jurisdiccion administrativa.

Inglaterra y Estados Unidos son un ejemplo tipico de fiscalizacion de la actividad
administrativa que esta confiada a los 6rganos de jurisdiccion ordinaria.

Para diferenciarlo del sistema francés, a este modelo se le ha clasificado como
sistema judicialista, en virtud de que, como acabamos de sefialar, existe la intervencion
preponderante de los organismos judiciales ordinarios en la resolucion de los conflictos
administrativos.

En este sistema predominé la sujecion de las autoridades administrativas a los
tribunales ordinarios a través de los medios de impugnacion de carécter tradicional, es por
ello que se decia que los jueces y abogados angloamericanos, desconocian el derecho
administrativo.

Sin embargo, este hecho empezd a cambiar a partir de la posguerra debido a la
creciente intervencion de las autoridades administrativas en diversos sectores sociales,
econémicos y culturales.

Surgieron asi diversos organismos a los que se les denomino Tribunals que tenian la
funcion de tomar decisiones en cuestiones administrativas. Eran organismos judiciales pero
formalmente administrativos y se les denomind asi para diferenciarlos de las llamadas
Courts.

El crecimiento de los 6rganos administrativos despertd la preocupacién de los
sectores politicos y juridicos y para evitar que proliferaran de manera desordenada se
establecieron dos instrumentos. El primero de ellos fue la expedicion de la Federal
Administrative Procedure Act, que contiene las reglas sobre el procedimiento
administrativo, asi como la tramitacion ante dichos organismos. Y en segundo lugar, la
Suprema Corte Federal Estadounidense establecié una serie de principios derivados del
procedimiento judicial que considero aplicables a los tribunales administrativos.

Pero sin embargo, lo que caracteriza al sistema angloamericano de justicia
administrativa, es la posibilidad de los administrados de impugnar las decisiones de los
organismos administrativos, es decir los Ilamados Tribunals ante jueces ordinarios; lo que
hace la diferencia entre este sistema y el Consejo de Estado Francés.

¥ MARGAIN MANATOU, Emilio, “De lo contencioso Administrativo de Anulacién o de Ilegitimidad”. Porraa, 92 Ed. México, 2000,
P.2.
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Asi, mencionamos dos de los modelos que mas han influido en nuestro sistema. En
primer término encontramos al sistema francés representado por el Consejo de Estado; v,
en segundo sitio los tribunales administrativos en los ordenamientos anglosajones, perc
sometidos en gran proporcion a la revision posterior de los tribunales ordinarios.

2.2.EVOLUCION HISTORICA
221 EPOCA NOVOHISPANA

Una vez analizados brevemente los anteriores modelos contemporaneos de la
justicia administrativa, analizaremos como se dio su evolucion en México.

En la época colonial predomino el sistema judicialista ya que todos los actos y
resoluciones administrativos le eran encomendados a los organismos judiciales, es decir, a
las Audiencias y en Gltima instancia al Consejo de Indias; teniendo como medio de defensa
el conocido amparo, que en realidad era un interdicto posesorio, en contra de los actos de
las autoridades e incluso del Virrey.*!

En efecto, eran las audiencias (en la Nueva Espafia habia dos audiencias, una residia
en la Ciudad de México y otra en Guadalajara) en su calidad de maxima autoridad politica,
legislativa y judicial, con sede en Nueva Espafia, los 6rganos encargados de conocer de los
conflictos derivados de los actos y resoluciones administrativos.

La audiencia conocia de las impugnaciones contra fallos de gobernadores, regidores
y alcaldes dictados en los negocios contenciosos, y en el ambito administrativo conocia en
alzada de las resoluciones que en asuntos de gobierno dictaban los virreyes, siempre y
cuando se hubiese agraviado un interés particular.*?

Podia darse el caso de que las autoridades responsables, en este caso el virrey o los
gobernadores, insistiesen en la validez de sus actos. En dicho supuesto, tenian
derecho a impugnar la resolucion emitida por la audiencia ante el Real Consejo de Indias,
para que resolviera en Ultima instancia, si prevalecia la resolucion de la audiencia o la
gubernativa.

En las postrimerias de la Colonia en 1786, se dio la Real Ordenanza, para el
Establecimiento e Instruccion de Intendentes de Ejército y Provincia en el reino de la
Nueva Espafia, que modificd el régimen administrativo y juridico-politico de la Nueva
Espafia.

El efecto que produjo dicha ordenanza en el &mbito de la justicia administrativa fue
que en materia de justicia fiscal se cred la Junta Superior de Hacienda como tribunal
supremo de Hacienda para cuyo funcionamiento se establecid un régimen especial

40 LIRA GONZALEZ, Andrés. El Amparo Colonial y el Amparo Mexicano FCE 1972. P. 35.

41 FIX-ZAMUDIO, Héctor. Introduccidn.....Op. Cit. P.13 Nota 20

42 VAZQUEZ ALFARO, José Luis “Evolucion y Perspectiva de los Organos de Jurisdiccién Administrativa en el
Mexicano” Instituto de Investigaciones Juridicas. Serie G. Estudios Doctrinales, Nam. 127, p. 125.
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consistente en que la jurisdiccion en dicha materia correspondia Unicamente a los
intendentes y la Junta Superior de Hacienda.

El 12 de febrero de 1812, se reunieron en la ciudad de Cédiz, las cortes generales y
extraordinarias para dar al mundo hispanico la primera Constitucion moderna de su historia
que modifico la organizacion administrativa de manera fundamental. Durante el bienic
liberal se modificd la estructura juridica de las colonias espafiolas y por tanto de la Nueva
Espana.

Esta Constituciéon tuvo vigencia en la Nueva Espafia a la vez que en Espafa;
instituyo el Consejo de Estado con jurisdiccion en todos los asuntos gobernativos pero no
sefialo el procedimiento ni la estructura del mismo. Podria suponerse que la inclusion del
principio de separacion de poderes y de la prohibicion de los tribunales de efectuar
funciones distintas de las de juzgar y hacer que se cumpla lo juzgado de sus articulos 243 y
245, representaba la creacion de una jurisdiccion especial para el enjuiciamiento de los
actos administrativos; sin embargo, la imposibilidad de juzgar al rey anula dicha hipotesis.

En resumen, nuestros antecedentes historicos durante el virreinato, son similares a
los de Espafia, aunque es de destacarse el principio de diferenciacion que se dio en materia
tributaria con la Ordenanza de Intendentes (1786), en la que se sustrajo la jurisdiccion
tributaria de la esfera de competencia de los tribunales ordinarios y se entreg6 a jueces
especiales. La justicia administrativa no encontré su autonomia como consecuencia de la
confusion que existia en todos los 6rdenes del derecho.

Durante la guerra de independencia, se elaboraron algunos documentos que
ofrecian un bosquejo del proyecto de nacién, que al amparo de las ideas de la ilustracion
francesa, tenian los hombres que encabezaron el movimiento emancipador. Asi Ignacic
Lopez Rayon y José Maria Morelos en sus respectivos idearios, asentaron el principio de
separacion de poderes.*®

En 22 de octubre 1814, se expidio el Decreto para la libertad de la America
Mexicana conocido como la Constitucién de Apatzingan.**

El citado documento consagro en su texto, el principio de separacion de poderes en
sus articulos 11, 12 y 167, preceptos que hacian imposible la existencia de drganos de
jurisdiccion con sede en el Poder Ejecutivo. Ello debido a que, en virtud de la estricte
separacion de poderes era imposible reunir a dos 0 mas poderes en una sola persona. El
Supremo Tribunal de Justicia como maximo organo jurisdiccional solo conocia de las
causas civiles y de las causas penales.®

En 1822, las Cortes de Cadiz dispusieron que subsistieran los Juzgados de Hacienda
Publica, que constituian un contencioso fiscal dentro del poder Judicial. A esta junta la
podemos considerar como el primer antecedente del Tribunal Fiscal de la Federacion.

3 Dichos documentos se conocen como “Los Elementos Constitucionales” (Rayén), y “Los sentimientos de la nacion”, éste Gltimo fue
preparado para ser expuesto en el Congreso de Chilpancingo.

4 GONZALEZ AVELAR, Miguel. La Constitucién de Apatzingéan y otros Estudios. México SEP, 1973. P.46

> TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México. 10 Ed., México. Porriia 1981. PP 33y 49.
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2.2.2  MEXICO INDEPENDIENTE

Aun cuando la legislacion novohispanica estuvo vigente hasta el inicio de la
Repulblica, nada de esta legislacion fue tomada en cuenta en nuestra Constitucion de 1824
y se aceptd que las contiendas entre los particulares y el estado se  llevaran al Poder
Judicial de la Federacion.

La tradicion judicialista de nuestro pais se combino con la de los Estados Unidos de
Norteamérica, reforzandose asi el principio general de que los conflictos que se
presentaran entre administracion y administrados fueran resueltos por los tribunales
ordinarios. En la Constitucion de 1824, se confiri6 a la Suprema Corte de Justicia la
facultad de atender las controversias sobre los contratos o negociaciones celebrados por el
gobierno federal o sus agentes.

Existieron mas adelante intentos por cambiar el sistema judicialista por el sistema
francés del Consejo de Estado. ElI mas importante de ellos lo encontramos en la Ley para el
Arreglo de lo Contencioso Administrativo de 1853, que contenia las ideas del jurista
Teodosio Lares en esta materia. EI Consejo que se proponia en este instrumento, seguia
muy de cerca al modelo francés de la época, como organismo de jurisdiccion retenida.

La Ley del Arreglo de lo Contencioso Administrativo establecio que no correspondia
al Poder judicial el conocimiento de las cuestiones administrativas; considerandose como
tales, segun lo dispuesto por el articulo 2°, las relativas a las obras publicas; a los ajustes
publicos y contratos celebrados por la administracion; a las rentas nacionales; a los actos
administrativos en las materias de policia, agricultura, comercio e industria que tengan por
objeto el interés general de la sociedad; a la inteligencia, explicacion y aplicacion de los
actos administrativos; a su ejecucion y cumplimiento cuando no sea necesaria la aplicacion
del Derecho civil; estableciendo que debia ser la autoridad administrativa que por medio de
los ministros de Estado, el Consejo y los Gobernadores de los Estados y Distrito y los Jefes
Politicos de los territorios conocieran de las cuestiones administrativas.

Asimismo, se establecio un Consejo de Estado con el caracter de Tribunal
Administrativo, el cual se componia de veintiin miembros con cinco Secciones Especiales,
acorde a las Secretarias de Estado que existian en ese entonces; y tenia la facultad de
conocer Yy resolver las controversias suscitadas por cuestiones administrativas, pero en sus
resoluciones so6lo podian declarar el derecho de las partes y determinar el pago.

Al respecto el Lic. Ignacio Vallarta, siendo Ministro de la Suprema Corte de
Justicia, critico la inconstitucionalidad de la ley aludida, en virtud de que la consideraba
violatoria de la division de poderes, pues la existencia del Consejo de Estado, como
Tribunal Administrativo, implicaba la reunion de los poderes Ejecutivo y Judicial, en el
Presidente de la Republica.

Sin embargo, el mismo Lic. Ignacio L. Vallarta, precisaba que la ley debia respetar

el derecho de los particulares para pedir la revision judicial de los procedimientos fiscales;
pero ello no como un requisito previo, sino como un tramite posterior, decia que:
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“La maxima legal que ‘el fisco no pelea despojado’ tiene cabal aplicacion
tratdndose de deudas liquidas provenientes del pago del impuesto, porque en este
caso del derecho que el fisco reclama le corresponde en virtud de la regalia, coma
decian los jurisconsultos antiguos, lo exige en nombre de la soberania nacional,
como lo ensefian los publicistas modernos, y tal derecho que no se discute ante
tribunal alguno, a la vez que establece a favor del fisco una presuncion que no cede
sino ante la prueba contraria, da al causante que resiste el pago, el caracter de
mero detentador... Practicado el embargo si en él se hubiera suscitado algin
incidente contencioso, toca ya al juez decidirlo, suspendiendo entretanto el
empleado de hacienda sus procedimientos, en espera de la sentencia que lo
resuelva...”*®

En 1857, conforme a la Constitucion creada en ese mismo afio y siguiendo el
criterio utilizado en la doctrina y jurisprudencia norteamericana para el establecimiento de
la division de poderes, eran los Tribunales federales los que tenian la encomienda de
resolver los conflictos suscitados entre la Administracion Publica y los gobernados. De tal
manera que en México era una facultad inherente del Poder Judicial de la Federacion
controlar la legalidad de los actos del Poder Ejecutivo; recayendo tal competencia dentro de
un sistema judicialista, via juicio de amparo, en donde principalmente se impugnaban los
cobros fiscales.

Mas adelante, durante el régimen del Imperio de Maximiliano se expidi6 la ley del
1° de noviembre de 1865, que también establecia el Consejo de Estado y a la cual se le
atribuia la facultad de tramitar el contencioso administrativo.

El primero de noviembre de 1865, se expidieron “La Ley sobre lo Contencioso
Administrativo” y su reglamento que establecieron un tribunal de jurisdiccién retenida®’

El articulo primero de la ley, prohibi6 al Poder Judicial el conocimiento de las
cuestiones administrativas. El articulo segundo determind la materia de la jurisdiccion
contenciosa administrativa sobre la base de un contencioso subjetivo.

A partir de la caida del segundo imperio, fue el juicio de amparo el medio de
proteccion de los derechos de los particulares que méas se utilizd, consagrado en la
Constitucion de 1857, el cual de su interpretacion otorgaba a los tribunales del  Poder
Federal Judicial el fundamento para conocer de las controversias administrativas al aplicar
las Leyes de Amparo de 1861 y 1869.

El juicio de amparo ofreci6 ventajas sobre el juicio sumario de oposicion: los
particulares tenian derecho de oponerse al cobro de créditos fiscales; su tramite era méas
rapido; no era necesario asegurar el interés fiscal para que fuera aceptada la demanda

46 CARRILLO FLORES, Antonio. “Memoria de las Conferencias sustentadas con motivo del XXX Aniversario de la Promulgacion de la
Ley de Justicia Fiscal”, Revista Extraordinaria del Tribunal Fiscal de la Federacion, TFF, México, D.F. 1967, pag.18.
47 ARMIENTA CALDERON, Gonzalo El Proceso Tributario en el Derecho Mexicano. Ed. Textos Universitarios, S.A. México 1977.
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aseguramiento que solo era necesario para suspender los actos de la autoridad; y ademas las
resoluciones dictadas en él eran més eficaces.*”®

Esta oportunidad abierta a los causantes de acudir al juicio de amparo en contra de
las resoluciones fiscales, hizo que el juicio sumario de oposicion cayera en desuso durante
muchos afios.

La Constitucion de 1917, continué con el sistema judicialista, en el sentido de que
correspondia al Poder Judicial el conocimiento de los conflictos suscitados entre la
Administracion Publica y los administrados. Su articulo 104, fraccién 111 sefialaba:

“Articulo 104.- Corresponde a los Tribunales de la Federacion conocer:
I11:- De aquellas en que la Federacion fuese parte.”

Al igual que la fraccion | del articulo 97 de la Constitucion de 1857, omitio
mencionar la materia administrativa.*

Tanto la doctrina como la jurisprudencia interpretaron que el proceso administrativo
estaba comprendido en las controversias civiles en sentido amplio.>

El 8 de agosto de 1917 se promulgé la Ley Reglamentaria de los Articulos 103 y
107 de la Constitucion Federal”, publicada el 22 de octubre de 1917 y que reglamentd dos
vias procesales para la solucién de las controversias administrativas: El juicio de amparo y
el recurso de suplica ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, con lo que se
configurd una tercera instancia en el proceso administrativo.

La exposicién de motivos de dicha Ley, reconoci6 la necesidad de un procedimiento
distinto del juicio de amparo para la interpretacion de las leyes federales y de los tratados
internacionales. El recurso de suplica fue creado para combatir en segunda instancia las
sentencias dictadas por los tribunales federales o por los del fuero comin en los casos de
jurisdiccion concurrente.

De esta manera el recurso de suplicay el juicio de amparo fueron dos vias paralelas
y diferenciadas. El primero de ellos fue considerado por los tratadistas como un “proceso
administrativo ordinario” ante los tribunales federales.”

El contencioso administrativo incluido el contencioso tributario, durante el citado
periodo (1919-1934) permanecio en la esfera competencial del Poder Judicial de la Federal,

48 BRISENO SIERRA, Humberto, Competencia de los Tribunales Administrativos. Juridica Nam. 10, 12972 P. 110.

9 Otorgd competencia a los tribunales de la federacion para conocer de las controversias del orden civil y criminal que se suscitaren
sobre el cumplimiento y aplicacion de las leyes federales.

% | a Ley Organica del Poder Judicial Federal sefialaron entre la competencia de los juzgados de distrito, conocer en primera instancia de
las controversias suscitadas de la aplicacion de leyes federales cuando deba decidirse la legitimidad de actos o procedimientos de las
autoridades administrativas.

L El recurso de suplica desaparecié al ser suprimido el articulo 104 Constitucional por reforma publicada en el Diario Oficial de
la
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pero a su lado subsistieron los procedimientos de autotutela de la administracion activa que
a continuacién comentamos.

A. Ley Para la Calificacion de las Infracciones Fiscales y la aplicacion de las Penas
correspondientes

Antecedente de la Ley de Justicia Fiscal, cuyo texto fue publicado el 16 de abril de
1924, mediante Decreto incluido en el Diario Oficial de la Federacion en ejercicio de las
facultades extraordinarias conferidas al Ejecutivo por el Congreso de la Union en el 8 de
abril del mismo afio.

Establecia el citado ordenamiento, un procedimiento para la calificacion y castigo
de las infracciones a las leyes tributarias federales. EI érgano competente en el orden
administrativo era la Secretaria de Hacienda, pero ademas se cred un jurado de penas
fiscales que, de acuerdo con el articulo octavo del citado ordenamiento, tenia facultad para
tramitar y resolver el recurso de revision interpuesto por los particulares contra las multas
impuestas por las oficinas recaudadoras de impuestos™

El jurado se integraba por el Secretario de Hacienda o su representante como
presidente, por dos miembros nombrados por la Secretaria de Hacienda y dos maés
nombrados por los contribuyentes. El procedimiento ante el jurado era breve: recibido el
expediente y sus anexos, el presidente del jurado lo turnaba a la seccion correspondiente
(existian tres: comercio e industria, alcoholes y capitales), las que recibian las pruebas
ofrecidas y podian ordenar se desahogasen aquellas que considerasen convenientes. El
jurado tenia las mas amplias facultades para determinar penas dentro de los limites legales.
Debia emitir sus resoluciones en un plazo de sesenta dias a partir de la fecha en que fuese
recibido el expediente.

En contra de las resoluciones emitidas por el Jurado, era procedente el recurso de
revision ante la Secretaria de Hacienda. El fallo recaido a dicho recurso podia revocar,
modificar o confirmar la resolucién impugnada. Su plazo de interposicion era de veinte dias
a partir de que el quejoso tuviera conocimiento de la resolucion impugnada.

Caber decir que este procedimiento era optativo para los causantes que podian
utilizar la via jurisdiccional en forma directa (interponiendo demanda ante el juzgado de
distrito competente) pero una vez iniciada la impugnacion por una de las dos vias
procedimentales, no podia ser abandonada para seguir la otra.>

Posteriormente, el jurado de penas se convirtié en un 6rgano revisor de los actos
administrativos que imponian multas ya que anteriormente solo era una autoridad que
emitia actos administrativos (multas, sanciones, etc.) pero que no los revisaba.

%2 Las oficinas recaudadoras podian imponer penas de monto inferior a los 20 pesos, pero en caso de rebasar dicha multa debian pedir la
autorizacion del Jurado de penas fiscales.

% Asi lo citaba el articulo 22 de la citada Ley. Cfr. NAVA NEGRETE, Alfonso. Op. Cit. Derecho... Supra Nota 30. P. 19;
ARMIENTA CALDERON Gonzalo Op. Cit El Proceso... Nota47.P. 49.
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El 12 de mayo de 1926 (Diario Oficial del 7 de junio de 1926), se expidi6 la ley que
cambio el nombre de jurado de penas fiscales por el de Jurado de infracciones fiscales.
Fue ampliado el plazo para interponer el recurso de revision, el que podia ser impugnado de
forma verbal desde el momento de ser notificada la sancion.

A partir de la expedicion de esta ley, se establecio el sano principio de que el jurado
dictaria sus resoluciones con los fundamentos de hecho y de derecho que las sustentaran.

En contra de la resolucion emitida no existia ninguna otra instancia ante el propio
jurado o ante otra autoridad administrativa, a excepcién de la instancia de condonacion: Sin
embargo, podia impugnarse por medio de un juicio ordinario ante los jueces federales y
finalmente por conducto del juicio de amparo o del recurso de suplica.

B. Ley de la Tesoreria de la Federacion

Fue hasta 1927 (la segunda decada del siglo XX), cuando se considerd que no era
aplicable a las moderna concepciones de derecho, la vieja tesis fijada por la Suprema Corte
de Justicia, a propuesta de Don Ignacio L. Vallarta, en el sentido de que la justicia
administrativa no podia establecerse en México por ser contraria al articulo 50 de la
Constitucion de 1857, correspondiente al 49 de la de 1917, seglin la cual “no podrén
reunirse dos o mas de estos poderes ( el legislativo, ejecutivo y judicial) en una sola
persona 0 corporacién; y con base en ello el 10 de febrero de 1927 se cred la Ley de la
Tesoreria de la Federacion, la cual establecié un juicio de oposicién, que se promovia ante
los juzgg?os de Distrito, y que debia agotarse previamente a la interposicion del juicio de
amparo.

En 1929, abandonando los criterios mencionados que venian del siglo XIX, la
Suprema Corte de Justicia resolvié que el juicio de amparo es improcedente cuando el
particular tiene a su disposicion un recurso 0 medio de defensa ordinario. El nuevo criterio
llevd a que se declarase la improcedencia del amparo contra cobros fiscales y a que se
obligara a los a particulares a intentar el juicio sumario de oposicion.

Sin embargo, se considerd que el juicio sumario de oposicion no era un camino
adecuado ni para los particulares ni para el fisco. El Licenciado Antonio Carrillo Flores
explica que se debid a que:

*“...para los primeros (los particulares), por la razon... de que el juicio sumario de
oposicién era un procedimiento largo y ademaés deficiente, en cuanto a que faltaba
una forma expedita de obtener la ejecucién de los fallos. Pero tampoco lo era para la
Hacienda Publica por varias razones entre las cuales mencionaré tres de manera
especial:

Primero: La falta de comunicacion entre los agentes del Ministerio Publico y
las autoridades fiscales. Los agentes eran demandados como representantes de la
Hacienda Publica y se les obligaba a contestar en tres dias sobre hechos que
ignoraban en lo absoluto. Ello los llevaba a formular (en la inmensa mayoria de los

54 CARRILLO FLORES, Antonio. Op. Cit. P. 48 Nota 46.
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casos) contestaciones en las que se limitaban a negar las demandas, sin entrar al
examen de los motivos de la oposicion;

Segundo: De acuerdo con la ley, admitida la demanda y otorgada la garantia
correspondiente, el procedimiento administrativo de ejecucion quedaba en suspensc
y en muchos casos no habia interés del actor para que el juicio siguiera hasta su
terminacion, ya que el Cddigo de 1908 no daba poderes al Juez para animar de
oficio el procedimiento. En los tribunales federales se acumulaban y envejecian
centenares de expedientes;

Tercero: Cuando la sentencia de segunda instancia era favorable a la
Hacienda Publica, el particular podia recurrir en amparo ante la Suprema Corte;
pero aquélla no podia hacerlo cuando el fallo de apelacion le era adverso.*

Todas esas circunstancias hizo necesario que al realizar las modificaciones a la Ley
de la Tesoreria de la Federacion, se pensara en que el juicio sumario de oposicién se
suprimiera y que en su lugar se crease un procedimiento moderno, rapido y eficaz a cargo
de un tribunal especializado e independiente, que recogiera y armonizara tanto las
experiencias mexicanas como lo que fuese aprovechable de la legislacion y la doctrina
extranjeras.

De igual forma, en ese mismo afio de 1929 ocurrié un cambio trascendental en
materia de amparo. La Suprema Corte establecid jurisprudencia en materia agraria, misma
que posteriormente se hizo extensiva a toda la materia administrativa; en donde se les
otorgaba a los particulares inconformes un afio para reclamar un acto de autoridad.

C. Ley de Justicia Fiscal

El 27 de agosto de 1936, el Presidente Lazaro Cardenas promulgd la Ley de
Justicia Fiscal, que entro en vigor en enero de 1937. Esta ley da origen al Tribunal Fiscal
de la Federacién, ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, como un
tipico tribunal administrativo de acuerdo con el modelo francés,y por ello inserté
elementos del contencioso administrativo continental europeo en el sistema tradicional
judicialista.>

La Ley de Justicia Fiscal, tenfa caréacter procesal.*®

Si quisiéramos resumir las caracteristicas, tanto del érgano jurisdiccional, creado
como del procedimiento que ante él debia seguirse, podemos afirmar que:

a) Se trata de un tribunal situado en la esfera del Poder Ejecutivo, encargado de
resolver controversias administrativas, especialmente en materia fiscal;

55 |bidem p. 54

56 Articulo 1° de la Ley de Justicia Fiscal: “Se crea el Tribunal fiscal de la Federacion con las facultades que esta Ley le otorga”.

57 Cfr. FIX ZAMUDIO, Héctor. Op. Cit. Introduccion... Supra Nota 20. P. 13.

58 NAVA NEGRETE, Alfonso, Notas sobre el Tribunal Contencioso Administrativo del D.F.Cronologia de tribunales. Revista

Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D.F. Vol. I, Nim. 2, 1973. P. 43.,Cfr. ARMENTA CALDERON Gonzalo, El Proceso...
Op. Cit. Supra Nota 47 P. 49.
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b) Debia considerarse como un tribunal administrativo de justicia delegada;™

c) Fue, en principio un tribunal de simple anulacion, ya que inicialmente se limité el
efecto de sus fallos a la anulacion del acto administrativo impugnado.

Las caracteristicas procesales de dicho tribunal pueden sintetizarse como sigue:
a) Era un 6rgano de competencia especifica en materia fiscal.

b) Fue disefiado como un organo colegiado que actuaba en pleno y en salas,
organizadas de acuerdo con un criterio de division del trabajo.

c) Las pretensiones deducidas del Tribunal Fiscal de la federacién se planteaban en el
juicio de anulacion y se regularon de acuerdo con los lineamientos del recurso por
exceso de poder que se tramita ante el Consejo del Estado Francés.

d) El procedimiento establecido era de tipo sumario y no requeria para su iniciacion de
la garantia del interés fiscal.

e) El procedimiento administrativo era uniinstancial, no se contemplaba ningln
recurso de alzada contra las sentencias que ponian fin al juicio fiscal.

f) Contra las sentencias del juicio fiscal procedia el juicio de amparo, si eran
desfavorables a los particulares, pero las autoridades no podian impugnarlas de
forma alguna, ya que el recurso de suplica fue suprimido por la reforma
constitucional de 1934.

D) CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION DE 1938

El Codigo fiscal de la Federacion promulgado el 30 de diciembre de 1938, era un
ordenamiento que contenia tanto normas sustantivas en materia tributaria como las
adjetivas. Dichas normas procesales reprodujeron basicamente los generales de la Ley de
Justicia Fiscal (a la cual abrogd) ya que no alter6 ni la estructura organica ni la competencie
del Tribunal Fiscal de la Federacion.®

Se mantuvo la integracion del tribunal prescrita por la Ley de justicia Fiscal. El
Tribunal Fiscal contaba con quince magistrados divididos en cinco Salas, cada una de las
cuales se componia por tres magistrados y también podia funcionar en pleno. Dicha
integracion permanecio hasta la reforma de 28 de diciembre de 1946, en la que se amplio el
numero de magistrados a veintiuno y el de las salas a siete. Este codigo tuvo vigencia hasta
el 31 de marzo de 1967.

59 En concordancia con el articulo 19 de dicha ley, y con el a. 146 del Cddigo Fiscal de 1938, el referido Tribunal dictaria sus fallos en
representacion del ejecutivo de la unién aln cuando seria independiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico y cualquier otro
6rgano administrativo.

60 pyblicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1938, entrd en vigor el 1° de enero de 1939.
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E) REFORMA CONSTITUCIONAL DE 1946

Hasta antes de dicha reforma, durante los primeros afios de existencia del Tribunal
Fiscal de la Federacidn, existié una fuerte discusion doctrinal en el &mbito académico sobre
la constitucionalidad del Tribunal y de la jurisdiccion administrativa en nuestro pais.

El deseo de dar fundamento constitucional a los tribunales administrativos, y en
especial al Tribunal Fiscal de la Federacién, se consiguié con la reforma a la fraccion I del
articulo104 de la Constitucion, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1946 y en vigor a partir del 10 de enero de 1947.

Con fundamento en dicha reforma constitucional el Congreso de la Union expidio
una ley reglamentaria para crear, ante la suprema Corte de Justicia de la Nacién, un recurso
contra las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacion (Revision Fiscal).

En dicha reforma se reconocio, si bien en forma indirecta, la constitucionalidad de
los tribunales administrativos al facultar al maximo o6rgano jurisdiccional de nuestro pais
para que conociera, por conducto de los recursos ordinarios prescritos por las leyes, de las
sentencias dictadas por los tribunales administrativos creados por la ley federal, siempre
que esos tribunales estuviesen dotados de plena autonomia para dictar sus fallos.

Se establecié con apoyo en el articulo 107, fraccién V, inciso b) de la Constitucion
Federal, el Amparo de una sola instancia contra las sentencias definitivas pronunciadas por
los tribunales administrativos, lo que significa el reconocimiento de la naturaleza judicial
de dichos tribunales, como drganos dotados de plena autonomia y ya no de jurisdiccion
delegada.

Brevemente se pueden sefialar los objetivos conseguidos con la reforma de 1946:

a) Constitucionaliz6 a los Tribunales administrativos.

b) Se establecidé que todo tribunal administrativo debia poseer plena autonomia
para dictar sus fallos, es decir, independencia total respecto a los 6rganos de
administracion activa.

Este mismo afo se reformo el Codigo Fiscal para aumentar el nimero de salas del
tribunal a siete, y de magistrados a veintiuno. (Reforma del 28 de diciembre de 1946)

Posteriormente por reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31
de diciembre de 1949, fue ampliada la competencia de la Segunda Sala de la Suprema corte
de Justicia de la Nacion a aquellos negocios cuya cuantia no hubiese sido precisada, o que
rebasaran el valor de veinte mil pesos.

F) LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION Y
CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION DE 1966.

El 1° de abril de 1967, entraron en vigor dos ordenamientos: EI Codigo Fiscal de la
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Federacion de 30 de diciembre de 1966 y la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion de 24 del mismo mes y afio. Entre las normas procesales contenidas en ambos
ordenamientos, existio plena armonia.

La Ley orgéanica del Tribunal Fiscal de la Federacién, determind, en su articulo
primero, el caracter de érgano dotado de plena autonomia del tribunal, superando asi la
concepcion con la que dicho organismo fue introducido en la Ley de Justicia Fiscal, pues si
recordamos en ella se le consideraba como un tribunal de “jurisdiccion delegada”.

G) REFORMAS CONSTITUCIONALES DE 1967 Y 1968.

En el mes de junio de 1967 fue promulgada una reforma al articulo 104 de la
Constitucion Federal. Dicha reforma faculté de manera expresa al legislador para crear
“tribunales de lo contencioso administrativos dotados con plena autonomia” para dirimir las
controversias que se susciten entre los particulares y la administracion pablica federal del
Distrito Federal o de los territorios federales.®

Esta reforma, en la que ya se aprecia un correcto uso de la terminologia procesal,
consiguid los objetivos siguientes:

a) Constitucionalizé6 en forma directa la creacién de tribunales administrativos
facultando para ello al legislador federal para expedir leyes reguladoras de la jurisdiccion
administrativa especializada y autbnoma.

b) Sentd las base constitucionales para la creacion de tribunales locales de lo
contencioso administrativo, al menos en el ambito del Distrito Federal.

c) Conservo las facultades de revision de la suprema Corte de Justicia de la Nacion.
Confirmd con ello el sistema mixto de jurisdiccion administrativa.

Las sentencias de los tribunales administrativos, solo serian revisadas por el
supremo Organo jurisdiccional mexicano cuando dicha revision fuese interpuesta por las
autoridades administrativas, de acuerdo con el parrafo segundo del citado articulo 104,
fraccion 1, de la carta fundamental en el cual se dispuso:

“Procedera el recurso de revision ante la Suprema Corte de Justicia en
contra de las resoluciones definitivas de dichos tribunales administrativos,
solo en los casos que sefialen las leyes federales™, y siempre que dichas
resoluciones hayan sido dictadas como consecuencia de un recurso
interpuesto dentro de la jurisdiccidn contenciosa administrativa.”

61 Decreto de 19 de junio de 1967, en vigor a partir del 18 de junio de 1968. Comprendid el segundo parrafo de la fraccion | del articulo
104 constitucional.
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La reforma de 1968 también introdujo otro factor importante: modifico la Ley
Organica del Poder Judicial Federal y la Ley de Amparo, estableciendo el amparo
uniinstancial contra las sentencias definitivas dictadas por los tribunales administrativos.

Desde entonces los tribunales administrativos son oOrganos jurisdiccionales
dotados de plena autonomia, ya que antes de esa reforma sus sentencias se consideraban
como actos formalmente administrativos.®

H) LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION DE
1978.

El dos de febrero de 1978, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion la
Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, que derogé a la anterior del 24 de
diciembre de 1966, asi como varias reformas y adiciones al Codigo Fiscal de la Federacion.
Dichos textos entraron en vigor el 2 de agosto del mismo afio.

La nueva Ley hizo importantes modificaciones a la organizacién del tribunal, pues
desde su entrada en vigor, el mismo se integré por una Sala Superior y salas regionales, y
aun cuando sigui6 siendo representado por un presidente que se elige cada afio, ahora es
designado de entre, y por los magistrados de la Sala Superior.

La citada Ley orgénica tuvo como principal propdsito la desconcentracion territorial
del Tribunal Fiscal de la Federacion a través de la creacion de las salas regionales, y en
forma paralela al programa de desconcentracion administrativa emprendido por el gobiernc
federal y especificamente del programa de regionalizacion de la Secretaria de Hacienda.

Desde entonces, el Tribunal Fiscal de la Federacion funciona en primera instancia a
través de las salas regionales, para cuya instalacion se dividi6 al pais en once regiones. Las
salas regionales, una por cada regién, excepto la metropolitana con seis salas, absorbieron
la competencia de las “salas” en la antigua Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion, y conocen desde 2 de febrero de 1978, por razon de territorio de los juicios
contra las resoluciones dictadas por las autoridades ordenadoras con sede en su
circunscripcion.

La Sala superior concentro las funciones del “Pleno” y quedo encargada, tanto de
las funciones jurisdiccionales de segunda instancia, como de las funciones administrativas
del propio tribunal.

De esta forma se separ6 la funcion instructora y jurisdiccional a cargo de las salas
regionales de la atribucidn revisora y unificadora de la jurisprudencia a cargo de la Sala
Superior del Tribunal.

La Sala Superior se integr6 con nueve magistrados y las salas regionales se
formaron con tres magistrados cada una. Ademas existen tres magistrados supernumerarios.

62 Dando asi lugar al amparo biinstancial en los términos del articulo 114, fraccion Il de la Ley de Amparo. Cfr. FIX ZAMUDIO. Héctor,
Introduccién... Op. Cit. P. 13 Nota 20.

33



Los magistrados del Tribunal son designados por el Presidente de la Republica, con
ratificacion del Senado, debiendo sefialarse la sala de destino y si son numerarios ¢
supernumerarios. También formaban parte del Tribunal: un secretario general de acuerdos,
un oficial mayor y los secretarios, actuarios y peritos necesarios para el despacho de los
asuntos, y los empleados necesarios determinados por la sala Superior.

El articulo 22 de la Ley Orgénica preveia la existencia de las salas regionales: seis
salas para la zona metropolitana de la ciudad de México.

El articulo quinto transitorio del citado ordenamiento, sefialaba que el presidente de
la Republica, a peticion de la Sala Superior, podria dictar acuerdos para el traslado de tres
de ellas hacia otras tantas regiones del pais donde no se hubiere instalado otra sala regional.

El precepto transitorio fue derogado y el articulo 22 fue reformado por la Ley
publicada el 31 de diciembre de 1981, que entro en vigor al dia siguiente, sefialando el textc
del articulo 22 lo siguiente: “en cada una de las regiones habra una sala regional, con
excepcion de la metropolitana, donde habra seis salas regionales”.

El Cddigo Fiscal de la Federacion, promulgado en diciembre de 1981 y que entrd en
vigor el primero de abril de 1983, modifico el procedimiento seguido ante el Tribunal fiscal
de la Federacion. El texto reformado del articulo 235 del citado ordenamiento, suprimio el
caracter de oral que existia en la letra del texto anterior, ya que suprimio la audiencia de
prueba y alegatos, y en su lugar dispuso un acuerdo de cierre de instruccion.

Se consideraba que el rezago existente en las salas regionales era motivado por la
supuesta oralidad del procedimiento, pero consideramos, que ese rezago, Mas que por
cuestiones procedimentales, esta ocasionada por la estructura organizativa del Tribunal
Fiscal de la Federacion.

Se acelerd el tramite de las cuestiones probatorias (articulos 205 V'y 214 Il y 1V), lo
que contrasta con la ampliacion de los plazos para la presentacién y ampliacion de la
contestacion de la demanda. También se otorgaron al Tribunal Fiscal de la Federacion,
atribuciones propias de un auténtico tribunal para hacer cumplir las providencias
precautorias por él dictadas, mediante la imposicién de multas. Asimismo, se abrié la
posibilidad de que dicte sentencias que impongan obligaciones de hacer a una autoridad por
cuando a la realizacion de actos o a la reposicion del procedimiento.

) LA REFORMA DE 1987-1988

El 17 de marzo de 1987, se publicaron en el Diario Oficial de la Federacion,
reformas constitucionales a los articulos 17, 46 y 116 del texto constitucional.

El articulo 116 reformado en su fraccion IV proporciona la base constitucional para
que las Constituciones y leyes de los estados instituyan tribunales “de lo contenciosc
administrativos”, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos y que tengan a su cargo
dirimir las controversias que surjan ante la administracién pablica estatal y los particulares.
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La reforma al 116 adaptd el régimen constitucional a una circunstancia real. La
existencia de tribunales locales de jurisdiccion administrativa algunos de los cuales son
innovadores en varios aspectos procesales.

Otro elemento que seguramente influyd en las citadas reformas, es la necesidad
de articular un sistema nacional de justicia administrativa sobre bases de uniformidad y
coherencia®

El 29 de julio de 1987, se promulgaron reformas al texto constitucional publicadas
el 10 de agosto del mismo.

La primera reforma consiste en el traslado del texto que faculta al Congreso de la
Unidn para crear 6rganos de jurisdiccion administrativa en el ambito federal y en el &mbito
del Distrito Federal.

El comentario general de esta doctrina es de que esta reforma, mas que por otra
razon fue motivada por un afan de técnica legislativa, pues con ella se trasladd el
fundamento constitucional de los tribunales administrativos del capitulo dedicado al Poder
Judicial Federal (articulo 104 fraccion primera) al capitulo relativo a las facultades
legislativas del Congreso de la Unién (Articulo 73 fraccion XX1X-H)%

La segunda reforma constitucional que nos atafie, es la efectuada al texto del
articulo 104 pues se adiciona la fraccion 1-B que atribuye a los Tribunales Colegiados de
Circuito el conocimiento del recurso de revision interpuesto contra las resoluciones
definitivas dictadas por los tribunales de lo contencioso administrativo a que se refiere la
fraccion XXIX-H del articulo 73 y en los casos en que lo sefialen las leyes.

La revisién (rectius apelacion) de dichas sentencias se somete al tramite que para la
revision en amparo de doble instancias dispone la Ley Reglamentaria del articulo 103 y 107
Constitucionales. La resolucion que sobre dichos asuntos dicten los tribunales colegiados,
no son susceptibles de ulterior recurso, es decir, quedan firmes.

Finalmente el cinco de enero de 1988, se publicaron en el Diario Oficial de la
Federacion las modificaciones a la Ley de Amparo y a la Ley Organica del Poder Judicial,
que entraron en vigor el 15 de enero de 1988, con el objeto de establecer las bases legales
para aplicacion de la reforma constitucional anteriormente descrita.

También a dicho efecto se modifico el texto del Cddigo Fiscal y el de la Ley
Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién el mismo dia 5 de enero de 1988 en vigor
también a partir del dia 15 de los mismos mes y afio.

En virtud de dicha reforma la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion
posee un limitado sector de competencia para aquellos asuntos de “importancia y

65 ARMIENTA CALDERON, Gonzalo, La Reforma Judicial y los Tribunales Administrativos, Las Nuevas Bases constitucionales
Legales del Sistema Judicial Mexicano. México, Porriia 1987. PP 833-835.
64 FIX ZAMUDIO, Héctor, EI Ejecutivo vy el Poder Judicial, EI Sistema Judicial Mexicano, México, UNAM 1988 P. 298.
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trascendencia”, ya que se suprimieron sus facultades revisoras de las resoluciones emitidas
por las salas regionales.

Esta reforma, a primera vista produce la impresion de que intenta alterar el rumbo
de las reformas precedentes que tendian a conformar un sistema de tribunales de
jurisdiccion administrativa independientes tanto del Poder judicial como de la
administracion activa.

J) LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION DE
1996.

En la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, publicada el 15 de
diciembre de 1995, conservando su nombre y la competencia pero modificando la
integracion de la Sala Superior de nueve magistrados a once, asi como su forma de
operacion a través del Pleno o Secciones. Estas ultimas conforme a la Ley son dos y se
integran cada una con cinco magistrados.

Se incorporaron las materias que ya eran de su competencia, pero que se
encontraban dispersas en otras leyes, por ejemplo lo relativo a las responsabilidades
administrativas de los servidores publicos, los requerimientos de pago de las pdlizas de
fianzas, otorgadas para garantizar el cumplimiento de obligaciones de contratos
administrativos o fianzas penales, otorgadas a favor de la Federacion, distrito Federal,
Estados o Municipios y de sus organismos descentralizados, asi como lo relativo a la
materia de comercio exterior; competencia que se encontraba establecida en la Ley Federal
de Responsabilidades de los Servidores Publicos, Ley Federal de Instituciones de fianzas y
Ley de Comercio Exterior, respectivamente.

De lo anterior se desprende que el entonces Tribunal Fiscal de la Federacion
conocia de la totalidad de las materias que se realizan en la Administracion Publica
Descentralizada, pues “...de acuerdo con la redaccion de la fraccién XIII del articulo que
nos ocupa, dicho drgano jurisdiccional es competente para conocer de las resoluciones que
resuelvan el recurso de revision previsto en el articulo 83 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, el cual es procedente para impugnar los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una
instancia o resuelvan el expediente, de las materias que regula dicho ordenamiento
procedimental.

k) REFORMAS DEL ANO 2000.

Teniendo como origen la Ley Organica de dicho tribunal, publicada en el diario
referido el 15 de diciembre de 1995, en cuanto que se incorporé en favor de este tribunal el
conocimiento de casi la totalidad de las materias administrativas que conocen las
dependencias de la administracion publica federal centralizada, en el afio 2000, casi al
finalizar, el Congreso de la Unidn aprobd las reformas por demas trascendentes en materia
fiscal y concretamente para el Tribunal; entre otras las reformas mas importantes son las
siguientes:
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La denominacion de la Ley Orgénica del propio tribunal, cambiaba por la de
Tribunal Federal de justicia Fiscal y Administrativa, y se le dio especificamente
competencia para que conociera de las resoluciones dictadas por las autoridades
administrativas que pongan fin a un procedimiento administrativo, a una instancia o
resuelvan un expediente, en los términos de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo, esta competencia la analizaremos mas adelante.

a) Asimismo, se le proporcionan facultades al Pleno para determinar las regiones,
el nimero, sede de las Salas y la forma de integrar jurisprudencia al resolver
contradicciones de las resoluciones de las Secciones o de las Salas Regionales.

b) Desaparece el capitulo del Codigo Fiscal de la Federacion relativo a lo que se
denominaba “juicio de nulidad” para que en el Diario Oficial de la Federacion del dia 31 de
diciembre de 2000 también se reformara la Ley Orgéanica y se creara su Reglamento
Interno.

c) De la Ley Organica del Tribunal, también se reforma la fraccion XIII del
articulo 11 de dicha ley, ya que como se mencion0 anteriormente, se amplia la
competencia, no sélo para resolver los juicios en contra de resoluciones que concluyan el
recurso de revision de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, sino también para
conocer de las controversias respecto de los actos dictados por las autoridades
administrativas, que pongan fin a un procedimiento administrativo, a una instancia ¢
resuelvan un expediente.

d) De igual manera, se incorpora la competencia para conocer demandas contra
resoluciones negativas fictas configuradas en la materia que son de la competencia de dicho
tribunal.

e) Ademas se facultd a la Sala superior para determinar la jurisdiccion territorial
de las salas regionales, asi como su numero de sede; y

f) Se modifico la competencia territorial de las salas regionales, por cuanto hace a
que ahora serdn competentes pea conocer del juicio, aquellas en donde se encuentre la sede
de la autoridad demandada.

Como ya se expreso lineas arriba, el Cadigo Fiscal de la Federacion también tuvo
reformas y méas que reformas, se derogd un capitulo completo en cuanto a lo que al juicio
de nulidad se refiere, dando lugar a la Ley Federal de Procedimiento Contenciosc
Administrativo, la cual fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion, el dia 1° de
diciembre de 2005, que entrd en vigor en toda la republica Mexicana, a partir del dia 1° de
enero del afio 2006, teniendo como consecuencia que el juicio contencioso sea &gil y
expedito; los puntos mas importantes e esta Ley son los siguientes:

a) Se cambia el nombre de “Procedimiento Contencioso Administrativo” por el de
“Juicio Contencioso Administrativo”;
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b) El actor debe sefalar domicilio para oir y recibir notificaciones en la
jurisdiccion de la sala regional, y de no hacerlo, las notificaciones se le haran por lista;

c) Se establece como facultad de las salas, y a peticion de parte, el otorgamiento
de la suspension de la ejecucion del acto impugnado;

d) Se establece la posibilidad de sefialar domicilio electrénico para recibir
notificaciones;

e) Se establece que en la sentencia se podra declarar la existencia de un derecho
subjetivo, cuando previamente se pruebe su existencia, y condenar al cumplimiento de una
obligacion, ademas de anular la resoluciéon impugnada;

f) Se le otorga al pleno de la Sala superior la facultad para establecer
jurisprudencia por contradiccion de tesis.

Como podemos observar, la reforma a la fraccion XIII del articulo 11 de la Ley
Organica no comprende todo el contenido de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, pues existen materias concretas del derecho administrativo que no
actualizan la competencia de dicho tribunal en el conocimiento de esos asuntos, tales comao
las materias relativas a propiedad industrial, marcas, proteccion al consumidor,
expropiaciones, contencioso administrativo local, seguridad puablica, inclusive la situacion
de los servidores publicos regidos por el apartado B, fraccion XIIl del articulo 123
constitucional, de tal manera que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa no
comprende todo el contencioso administrativo federal.

Con el objeto de dar concordancia a la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo con la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, los senadores Fauzi Handam Amad y Jorge Zermefio presentaron una
iniciativa de la nueva Ley Organica, en febrero de 2006 y después de casi dos afios fue
promulgada.

L) LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL DE 2007.

La nueva Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia de 2007, se caracteriza
esencialmente por dos cuestiones: a) un radical cambio estructural respecto de la funciones
de gobierno y administracion del Tribunal, y b) procurar emparejar la Ley Organica con la
Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo, tanto en lo organico como en
lo procesal.

Mas adelante, se expondran las modificaciones mas destacadas de la nueva Ley
Organica.
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2.3 TRIBUNAL DE JURISDICCION ADMINISTRATIVA.

Antes de determinar si el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa tiene
caracter jurisdiccional o no, resulta conveniente establecer las diferencias entre el Juicio
Contencioso Administrativo de legalidad y de plena jurisdiccion.

Segun Emilio Margéain, el contencioso administrativo de mera nulidad, se
caracteriza por®;

- Sealega la violacion de la ley.
- No se cuenta con los medios para hacer cumplir sus fallos.

- El efecto de la sentencia es general o sea erga omnes, es decir, aun contra las
autoridades que no fueron sefialadas como partes.

Para el prestigiado jurista Alfonso Cortina Gutiérrez, el juicio de nulidad tiene las
siguientes caracteristicas®:

- Cuando se nulifica un acto, no puede dar instrucciones a la administracion
sobre el contenido de un nuevo acto ni menos adn dictarlo.

- Ante éste se impugna una resolucion ejecutoria, por lo que los asuntos de
ejecucion de contratos administrativos estan excluidos del “exceso de poder”.

Las causas de nulidad son variantes de la legalidad.

- Eljuicio es objetivo, porque en él se examina la conformidad de un acto con las
disposiciones de la ley.

- Ademas coincide con Waline, en que en el contencioso de anulacion, que es
opuesto al de plena jurisdiccion, el tribunal no tiene todas las facultades habituales de un
juez; no puede mas que pronunciar la anulacion de un acto que se le ha sometido, pero sin
poder reformarlo, es decir, modificarlo; no puede mas que mantener el acto, se desecha el
recurso, o anularlo... y sobre todo no puede pronunciar una condenacidn pecuniaria...
tampoco tiene todos los poderes habituales de un juez y se limita a investigar si el acto que
se le ha sometido esta de acuerdo o es contrario a la ley o tal vez, excepcionalmente en
ciertos casos, a lo que se ha propuesto llamar la moralidad administrativa.

- El juez de anulacién no puede investigar si el acto que se le ha sometido fue
tomado en violacion a una obligacion contractual; tal investigacion solo puede hacerse en el
contencioso de plena jurisdiccion. Este contencioso de anulacion es en suma aquel en el

65 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, De lo contencioso Administrativo, Editorial Porrtia, México, 2003.
66 CORTINA GUTIERREZ, Alfonso. Op. Cit Supra Nota 35 P. 31
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que se atacan los actos del poder publico. No puede compararsele a ninguna accion de
derecho privado.®’

En cambio para el juicio contencioso de plena jurisdiccion, se han establecido las
siguientes caracteristicas, por parte del jurista Emilio Margain:

- Sealega violacién del derecho subjetivo o de la garantia constitucional.

- Existen medios para hacer cumplir sus sentencias.

- El efecto de la Sentencia es interpartes, es decir que la sentencia solo produce
efectos contra las autoridades que fueron sefialadas como responsables.

Por su parte, el jurista Alfonso Cortina Gutierrez, sefiala que en el contencioso
administrativo de plena jurisdiccion:

- El juez no sélo se limita a nulificar la resolucién impugnada, sino que esta
autorizado para reglamentar las consecuencias de su decision. Desde un minimo que
consiste en la reforma de la decision impugnada, hasta un maximo que es la condena del
6rgano administrativo a pagar o devolver una suma adecuada, una indemnizacion.

- Eljuicio va més alla del objeto limitado de una declaracion de nulidad. Es toda
una “operacién administrativa” la que en su conjunto va a ser examinada.

- Noso6lo los aspectos externos de la legalidad son materia del contencioso pleno.
También los hechos individualizados de los que pudiera derivar un juicio de ilicitud, son el
objeto del estudio del caso sometido a la plena jurisdiccion. El juicio es subjetivo, en el que
el actor reclama una ventaja personal y coincide con Waline, respecto a que:

“... en el contencioso de plena jurisdiccion, la jurisdiccion administrativa tiene
todas las facultades habituales de un juez y que, por consiguiente, puede “o bien
pronunciar la anulacién de una decision administrativa, 0 en ciertos casos
reformarla (por ejemplo en materia de autorizacion de establecimientos peligrosos)
o dictar una condenacidén pecuniaria contra la administracion; y encuentra los
elementos de su decision no sélo en la ley que es examinada al compararla con el
acto o con la situacion que le han sido referidos para ver si existe violacion de la
ley, sino también en el texto, por ejemplo, de un contrato cuando se trata de saber si
una obligacion contractual ha sido desconocida o ejecutada. Investigara igualmente
si hay culpa; en una palabra, tiene todas las facultades habituales de un juez”.

Atendiendo a la clasificacion material del contencioso administrativo, en
concordancia con el sector de la doctrina® y con la jurisprudencia de la SCIN, podemos
concluir que el modelo de jurisdiccion contencioso administrativo en México, ostenta un
caracter hibrido o mixto. En algunos casos fueron de mera a anulacion o contencioso
objetivo y, en otros de plena jurisdiccion o contencioso subjetivo, caracter este mismo que

67 Citado por CORTINA GUTIERREZ, en su conferencia, antes citada.
68 NAVA NEGRETE, Alfonso. Prélogo a la obra de Eduardo Garcia de Enterria La justicia administrativa en el cambio del

México Fundacion Universitaria de derecho, administracion y Politica, 2003. P .57 y DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto,
Principios de derecho Tributario, México Limosa 1999, P. 214.
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se pretendid reforzar con las reformas al Cédigo Fiscal de la Federacion en el afio de 2000,
por las cuales se le cambi6 de denominacidn al Tribunal Fiscal de la Federacion y se ampli
su competencia en materia administrativa y no solo tributaria

Mucho se ha dicho, que visto desde las facultades que deben revestir los tribunales
de conocer, decidir y ejecutar, se puede decir que es un érgano de control de nulidad
Unicamente, pues para tener plena jurisdiccion, es menester que cuente con las
caracteristicas anotadas, y el tribunal Unicamente tiene conocimiento respecto de las
materias sefialadas en su entonces articulo 11 de su Ley Organica, y resuelve conforme a lo
establecido en el Codigo Fiscal de la Federacion, que era el ordenamiento aplicable en ess
fecha, pero no ejecuta estas resoluciones, es decir que no tiene la facultad de cerciorarse del
debido cumplimiento de sus fallo.

Que si bien el entonces articulo 239, fracciones Il y 1V, del Cddigo fiscal de la
Federacion, estableciera la facultad de que el Tribunal declare la nulidad para efectos de la
resolucion impugnada, en donde se deben precisar con claridad la forma y términos en que
la autoridad debe cumplirla, salvo que se trate de facultades discrecionales o; declarar la
existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de una obligacion, asi como
declarar la nulidad de la resolucion impugnada, por ejemplo en los casos en que la
sentencia trae como consecuencia una condena para la autoridad demandada,
(expresamente en los asuntos de pensiones civiles o militares, cuando la nulidad es para el
efecto de que se le otorgue al actor una pension mayor de la que habia considerado la
demandada), o en los casos de devolucion de pago de lo indebido, en la que se condena a la
devolucidn de éstos.

Que esta jurisdiccion es parcial. También se ha dicho respecto a que el Tribunal ya
es de plena jurisdiccion por el hecho de que en sus sentencias cuando declara la nulidad
para efectos, puede ordenar a la autoridad demandada la forma en que ha de dictar su
resolucion. Que el Tribunal puede pronunciarse respecto a la legalidad de la resolucion
recurrida y que fue confirmada por la impugnada dentro del juicio de nulidad, siempre y
cuando existan elementos suficientes para ello; sin embargo y aunque se considera que el
Tribunal tiene jurisdiccion, esta facultad no es completa, en virtud de que ain no tiene la
facultad para revisar que sus fallo se cumplan o para verificar su cabal cumplimiento.

Por lo que se ha llegado a considerar que al no estar establecido de manera precisa,
en el ordenamiento fiscal, las facultades o los medios de apremio, con que podria actuar
este Tribunal para el caso de incumplimiento de sus fallos por parte de las autoridades, en
estos casos se estaria ante un Tribunal de mera anulacion.

Es de mencionar que desde un principio se dio pauta para que las sentencias del
Tribunal fuesen de condena, entendiendo por estas, en seguimiento de Chiovenda, aquellas
que ademas de contener una declaracion del derecho en su parte resolutiva, buscan “la
actuacion posterior de la voluntad de la ley; es decir preparan también la ejecucion, cuya
funcidon es obtener cierta clase de prestacion del obligado”, lo que quedo evidenciado en el
articulo 58 de la Ley de Justicia Fiscal que imponia indicar de manera concreta en qué
sentido debia dictar su nueva resolucion la autoridad fiscal, asi como las diversas reformas
a este respecto, que con distinta literalidad acentuaron ese principio.
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A esta fecha algunos fallos del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
tienen el caracter ejecutivo al declararse en la sentencia la nulidad de la resolucion
impugnada para determinados efectos, precisando la forma y términos en que la autoridad
debe cumplirla. Asi se asume en principio el cumplimiento de la ley por actos de voluntad
propia.

No obstante, el procedimiento contencioso prevé una instancia de queja, como
medida de control de la ejecucion, dentro de la propia jurisdiccion, concretamente para el
caso de incumplimiento, repeticion del acto o cumplimiento inadecuado por exceso ©
defecto, con la finalidad de dejar sin efecto el acto o resolucion motivo de la queja ¢
constrefiir a su cumplimiento y con el uso de medidas de apremio tendientes a la ejecucion
del fallo. Con dicho procedimiento la jurisdiccion contencioso administrativa en México
logré un gran avance en el terreno de la ejecucion de las sentencias, en la inteligencia de
que el concepto general de ejecucion de acuerdo con el Diccionario Juridico del Maestro
Eduardo Pallares “comprende todo lo que se hace para obtener que un mandato tenga su
efecto”.

Esta potestad de control en la ejecucidn de las sentencias, con que se dotd por vez
primera al Tribunal que aboné el camino hacia la plena jurisdiccion, vio la luz en el afio de
1988, %on la adicion al Codigo Tributario Federal del articulo 239 Ter, en que se regul6 la

=4 69
Queja.

2.4 BREVE ANALISIS COMPARATIVO DEL CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
MEXICO- FRANCIA

Tal y como sefiala el maestro Alfonso Nava Negrete, y quedd asentado en el
apartado de Antecedentes del presente Capitulo, Francia ha sido la autora del sistema; el
Consejo de Estado autor de su validez universal logrando el calificativo de Continental
Europeo vy, el Constituyente de 1790 autor del modelo de la estructura jurisdiccional:
tribunal administrativo. Una revision del sistema de Justicia Administrativa en Francia
implica conocer: un mundo de garantias constituido para el administrado movido por la
sabiduria e imparcialidad del juez; una fuente generadora de derecho administrativo; celosc
guardian encargado de mantener vivas las instituciones administrativas de Francia.

Las numerosas loas que propios y extrafios han tributado y tributan al sistema es
gracias a la valiosa labor desarrollada por el Consejo de Estado para proteger a los
individuos de la arbitrariedad, abusos e ilegalidades de la autoridad administrativa y a su
obra constructora de un cuerpo de doctrina solido y util para resolver las situaciones mas
nuevas y las mas imprevistas, obteniendo con ello un notable progreso para el contenciosc
administrativo. Los defectos del sistema y los errores del Supremo Tribunal Administrativo
quedan plenamente compensados y superados por los frutos de la jurisprudencia del
Consejo a favor de la Justicia.

% VILLALOBOS ORTIZ, Ma. Del Consuelo. La eficacia de la jurisdiccién administrativa en México y la ejecucion de las sentencias. El
Contencioso Administrativo México-Francia. INAP. Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. 1999. P.260-261
70 NAVA NEGRETE, Alfonso Derecho Procesal Administrativo, Ed. Porria, México
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Asi como en el derecho comparado se puede hablar de sistemas juridicos para
conceptuar al conjunto de normas e instituciones que forman un derecho positivo que rige a
cierta colectividad, en la materia del derecho administrativo, por lo que hace al ejercicio de
la jurisdiccion administrativa, se hace alusion a varias especies de procedimientos, a saber:
sistema administrativo continental europeo o francés, sistema angloamericano o
judicialista, el sistema de tribunales especiales o mixtos y el sistema romano’*

En el primer caso el tribunal se ubica en el marco del Poder Ejecutivo, pero sin
formar parte de él, en el segundo el tribunal es parte del Poder Judicial, por lo que hace al
tercer sistema, el tribunal no corresponde a ninguna de las jurisdicciones estatales y en lg
cuarta especie, corresponde a la jurisdiccion civil resolver las controversias
administrativas’®> Aqui estudiaremos Gnicamente el sistema continental europeo francés,
tratando las cuestiones Gnicamente que sean relevantes para nuestro trabajo.

Cabe mencionar que en atencion a las caracteristicas de los sistemas aqui
reproducidos, podriamos considerar que nuestro pais tiene un sistema hibrido entre el
sistema continental administrativo europeo o francés y el sistema de tribunales especiales.

Si bien es cierto que el entonces Tribunal Fiscal de la Federacion fue creado a
imagen y semejanza de la corte de Estado francesa, con el devenir del tiempo, ha sufrido
algunas maodificaciones propias de nuestro entorno juridico social, hasta llegar a ser un
sistema distinto al que tomé de ejemplo en su momento. Como veremos mas adelante las
funciones que actualmente realizan tanto el Consejo de Estado Francés como el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, son muy distintas.

Como ya mencionamos anteriormente, el sistema francés de jurisdiccion
contenciosa surgio a partir de la interpretacion que hicieran los revolucionarios franceses
del principio de separacion de poderes. El principio de la legalidad de la administracion
produjo la imposibilidad para los tribunales ordinarios de ingerir en las cuestiones
administrativas, o de juzgar los actos de la administracion, cualquiera que fuere su clase.

Al sustraer el conocimiento de las pretensiones deducidas sobre actos y operaciones
administrativas de la esfera competencial de los tribunales ordinarios, fue necesaric
conformar tribunales en el seno de la administracion, los que en principio eran organismos
administrativos, pero que después de una lenta evolucién se convirtieron en
jurisdiccionales”

De tal suerte entendemos que son tres los principios basicos que rigen el sistema
francés de jurisdiccion administrativa: el principio de legalidad de la administracion
publica, el principio de la separacion de las autoridades administrativas y judiciales, con la
consecuente independencia de la administracion frente a los drganos de jurisdiccion

71 MARQUEZ GOMEZ, Daniel. Los Procedimientos Administrativos Materialmente jurisdiccionales como medios de control en
administracién pablica. 13 Ed. UNAM, México 2003. P. 110.

72 |bidem

75 MARQUEZ GOMEZ, Daniel Los Procedimientos Administrativos Materialmente jurisdiccionales como medios de control en
administracion puablica. 12, Ed. UNAM, México 2003.P. 185
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ordinaria, y el principio de independencia de los 6rganos de la jurisdiccion respecto de las
autoridades de la administracion activa.™

La jurisdiccion administrativa francesa se conforma de la siguiente manera: el
6rgano maximo de la jurisdiccion administrativa es el Consejo de Estado, las Cortes
administrativas de apelacion y finalmente encontramos a los tribunales administrativos de
primera instancia creados en 1953 en sustitucién de los antiguos Consejos de Prefectura’

La concepcion francesa de la justicia administrativa reposa sobre la institucion de
dos 6rdenes ~administrativo y judicial~ distintos.”

Dicho sistema de la dualidad de tribunales se opone al de la unidad jurisdiccional
que conocen los paises anglosajones: un solo orden de jurisdicciones es competente para
conocer a la vez del contencioso administrativo y de los litigios entre particulares.

Recordemos que la separacion de las autoridades administrativas y judiciales reposa
en la ley 16-24 de agosto de 1790: “las funciones judiciales son distintas y permanecen
siempre separadas de las funciones administrativas. Los jueces no podran dictar penas por
prevaricacion, turbados de alguna manera mas que por las operaciones de los cuerpos
administrativos, ni citar ante ellos a los administradores en razon de sus funciones”.

Dicho principio, confirmado en el decreto de 16 de agosto-septiembre de afio IlI,
habia engendrado tres etapas:

A. La administracion juez

El reglamento de litigios entre los particulares y autoridades administrativas se
confia a la misma administracion, la que resulta inequitable.

B. Lajusticia retenida

El afio VIII consagra la creacion de consejos de prefectura (28 de enero-febrero) y
del Consejo de Estado (22 de noviembre-diciembre). El prefecto, los ministros y el jefe de
Estado toman decisiones después que sus autoridades hayan opinado. No constituyen, de
derecho, un verdadero juez.

C. La justicia delegada

La ley del 24 de mayo de 1872 autoriza al Consejo de Estado a tomar decisiones
ejecutoras “a nombre del pueblo francés”: el poder de accesar a la justicia es asi delegado
por el jefe de Estado a las jurisdicciones. Algunos afios mas tarde, el Consejo de Estado se
reconoce juez de derecho comun de los litigios administrativos (Cadot, del 13 de diciembre

74 VAZQUEZ ALFARO José. Evolucion y perspectiva de los drganos de jurisdiccion administrativa en el ordenamiento mexicano. 12,
Ed. UNAM, 1991. P. 62

75 Ibidem, P. 40

76 ANDRE MAURIN Derecho Administrativo Francés, Coleccion Internacional de Derecho Administrativo. Ed. Porrdia, S.A. de C.V.
2004. P. 139.
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de 1889, CFJA. Num. 5). No es hasta 1953 cuando la jurisdiccion de derecho comin es
confiada a los tribunales administrativos.

LAS DIFERENTES JURISDICCIONES ADMINISTRATIVAS
En materia administrativa, el Consejo de Estado es el juez supremo.

Las otras jurisdicciones son para apelar (ciertas decisiones de los tribunales
administrativos), o para la casacion (decisiones rendidas por las jurisdicciones
administrativas decidiendo en altimo recurso).

1. El Consejo de Estado

El Consejo de Estado se reune en el Palacio Real de Paris. Los magistrados que lo
componen no se benefician del derecho de inamovilidad, pero son, de hecho
independientes. El ascenso en la carrera se hace por antigiedad.

El Consejo de Estado juega un rol doble: la estructura interna es administrativa o
jurisdiccional.

Su formacién administrativa comprende cuatro secciones: del interior, de finanzas,
de obras publicas, social; una seccion de informe y estudios encargado particularmente de
la ejecucion de las decisiones jurisdiccionales.

Para asuntos urgentes, hay una comision Permanente, integrada por catorce
miembros; para asuntos importantes (proyectos de leyes y ordenanzas) cuenta con una
Asamblea General, con treinta y cinco miembros el ordinario y el plenario con 10C
miembros aproximadamente.

La seccién de lo contencioso comprende diez subsecciones; éstas resuelven sélo en
dos o tres (subsecciones reunidas). La Asamblea de lo Contencioso conoce asuntos
estableciendo serias dificultades. Las subsecciones son seis Generales y Fiscales con al
menos tres miembros por subseccion; y reunidas con al menos cinco miembros.

Todas las subsecciones, tienen rango de formaciones pudiendo emitir un fallo (con
el mismo valor juridico, pero la Asamblea de lo Contencioso tiene, por ejemplo, autoridad
moral mayor que las otras).

El Consejo de Estado tiene una funcion de consejo y otra de juez.

a) Atribuciones consultivas

Dan su punto de vista en materia legislativa y reglamentaria (proyectos de ley,
decretos tomados por el Consejo de Estado) y en materia administrativa (textos).

El gobierno no estd vinculado con la opinién, salvo si el legislador previd una
opinion conforme y tiene, igualmente, vocacion para pronunciarse sobre cuestiones nuevas
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de derecho (vinculadas con sus dificultades o su repetividad) que son establecidas por los
tribunales administrativos o las cortes administrativas de apelacion, lo que permite impedir
la proliferacion de lo contencioso y prevenir la saturacion de funciones. Puede llamar la
atencion de los poderes publicos sobre las reformas que le parezcan deseables.

b) Atribuciones contenciosas

- El Consejo de Estado es juez en primera y Ultima instancia para asuntos
limitativamente enumerados

- Litigios originados fuera del territorio frances.

- Litigios relativos a un acto importante (actos reglamentarios de los ministros;
recurso de anulacion, interpretacion o apreciacion de validez de los decretos del
presidente de la Republica o del primer ministro).

- Litigios tocantes a la situacién individual de los funcionarios nombrados por
decreto.

- Recursos contra las decisiones administrativas tomadas por los organismos
colegiados de competencia nacional.

- Recursos en materia de elecciones europeas y regionales.

- Recursos dirigidos contra los actos administrativos unilaterales, en el que el
campo de aplicacion se extiende al de la instancia de un tribunal administrativo.
Ejemplo: La declaracion de utilidad publica en virtud de la apertura de una via de
circulacion a través de varias regiones.

- El Consejo de Estado es juez de apelacion

Para los litigios que no entran en la competencia de la cortes administrativas de
apelacion (recurso de apreciacion de la legalidad sobre los emplazamientos de las
jurisdicciones judiciales; contencioso de las elecciones municipales y cantonales; recursos
por exceso de poder formulados contra los actos reglamentarios). Aquél también conoce de
las resoluciones de los consejos del contencioso de ultramar.

La apelacion implica un reexamen integral del caso.

- El Consejo de estado es juez de casacion.

Los juicios y los fallos rendidos por las jurisdicciones administrativas que deciden
en ultima instancia (cortes administrativas de apelacion, Corte de Cuentas...).

Aqui no se toman mas que los hechos que revelan la apreciacién soberana de los
primeros jueces: aquél controla solamente la legalidad.

Los poderes son repartidos entre las diez subsecciones. La oposicion es fundada sobre la
irrecibilidad o falta de medios serios.
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2. Las Cortes administrativas de apelacion

La saturacion del Consejo de Estado ha suscitado la creacion (Ley del 31 de
diciembre de 1987) de cortes administrativas de apelacion que han iniciado sus actividades el
1° de enero de 1989.

Para evitar una dispersion del contencioso (fuente de la jurisprudencia deshilvanada),
el legislador ha restringido la extension de los poderes de las nuevas jurisdicciones, y ha
creado nexos estrechos entre las mismas y el Consejo de Estado.

La organizacion de las siete cortes administrativas de apelacidn cuyas sedes se sitdan
en Bordeaux, Douai, Lyon, Marseille, Nancy, Nantes y Paris, cubren vastas competencias
territoriales reagrupando varios tribunales administrativos. Cada corte es presidida por un
consejero de Estado; sus otros miembros pertenecen al mismo cuerpo que el del personal de
los tribunales administrativos.

Las cortes administrativas de apelacion tienen atribuciones:

Administrativas.- Dan sus opiniones sobre las cuestiones que les son sometidas por
los prefectos de la region

Contenciosas.- Su competencia se apoya sobre las apelaciones formuladas contra las
resoluciones de los tribunales administrativos rendidas en materia del pleno contencioso (de
responsabilidad, fiscal, contractual), en contravencién a las comunicaciones de interés
general, apoyada sobre el conjunto de recursos por exceso de poder.

Nota: Son excluidas de sus atribuciones las apelaciones de las decisiones apoyadas en
los recursos de apreciacion de la legalidad y el contencioso electoral, que compete siempre al
Consejo de Estado.

3. Los tribunales administrativos
Encuentran su origen en los consejos de prefectura departamentales, creados en el
afio VIII, y se vuelven interdepartamentales en 1926. Los decretos de 30 de septiembre y 28
de noviembre de 1953 modifican su competencia y transforman su estatuto.

Existen 36 tribunales administrativos, 28 en la metropoli en los que la instancia se
extiende a un grupo de departamentos; 8 en ultramar que estdn sometidos a las reglas de las
organizaciones particulares.

Cada tribunal administrativo comprende un presidente (asistido del vicepresidente), que
realizan funciones administrativas y funciones contenciosas.

De igual forma que el Consejo de Estado, los tribunales administrativos son a la vez
jurisdicciones y organismos consultivos de la administracion.

4. Las jurisdicciones administrativas especializas:
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A. Jurisdicciones dependientes del Consejo de Estado por via de apelacion.

a) Las jurisdicciones arbitrales
b) Las Comisiones de Distrito para Dafios de Guerra
c) El Consejo de Presas

B. Las jurisdicciones dependientes del Consejo de Estado por via de casacion.

a) La Corte de Cuentas
b) La Corte de Disciplina Presupuestaria y Financiera
c) Lasotras jurisdicciones especializadas como:

- El Consejo superior de la Magistratura.

- El consejo Superior de la Educacion.

- El consejo Nacional de la Ensefianza Superior y de la Investigacion.
- |Los Consejos Nacionales de Ordenes Profesionales (médicos)

- La Comision de Control de Bancos.

La comision Especial del Impuesto de Aprendizaje.

Hasta aqui terminamos con la estructura y organizacion de la jurisdiccion
administrativa en Francia, y pasaremos al analisis de la estructura y organizacion de la
justicia administrativa en México.

2.3.2 Organizacion y estructura de la Justicia Administrativa en México

La justicia administrativa en nuestro pais, se encuentra estructurada en dos areas,
estatal y federal y dos tipos de control, el administrativo y el jurisdiccional, y éste en dos
niveles, el contencioso administrativo y el Constitucional. La organizacién para atender estos
controles recae, en oficinas especializadas de las dependencias y organismos del ejecutivo en
la fase administrativa; y para la fase jurisdiccional, en los Tribunales de lo contenciosc
administrativo, y Juzgados de Distritos en Materia Administrativa, con la revision
constitucional ante Tribunales Judiciales Federales.

En el presente trabajo, nos referiremos sélo al nivel federal, en donde el 6rgano de
control jurisdiccional, lo es el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, antes
Tribunal Fiscal de la Federacion, el cual cumple las caracteristicas doctrinales del
contencioso-administrativo; considerado como un Tribunal de Justicia plena, especializado
con competencia sobre una amplia gama de actos administrativos, autbnomo e independiente
organica y presupuestalmente, que actla a impulso de los administrados; resuelve sobre la
legalidad de los actos de autoridad, para anularlos, modificarlos o substituirlos; que puede
atender el cumplimiento de sus sentencias en via de queja, establece su jurisprudencia y tiene
un procedimiento propio.

Sin embargo, tal y como analizamos en el Apartado anterior, de acuerdo a las
caracteristicas que reune el contencioso administrativo de plena jurisdiccion, el juicio ante
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el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en México, es un juicio de anulacion
en algunos casos, pero también de plena jurisdiccion en otros casos.

Si analizamos el contenido del articulo 52 de la Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo, que establece que cuando la sentencia declare la nulidad para
determinados efectos, indicara los términos conforme a los cuales debe dictar su nueva
resolucién la autoridad fiscal; precisar, en su caso el monto y los alcances; reconociendo
al actor la existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de una
obligacidn correlativa; otorgar y restituir al actor en el goce de sus derechos afectados.”,
en esa parte se encuentra lo que es propio del contencioso administrativo de plena
jurisdiccidn en Francia.

Si bien sus sentencias son revisables por 6rganos judiciales, tal revision esta dirigida
al acto de juzgamiento y no propiamente a la materia juzgada.

Podemos concluir que el Tribunal, es un drgano independiente y con ello va de la
mano una garantia de legalidad y de equidad, sin olvidar el principio de justicia, que dado su
origen de la teoria francesa de la division de poderes que da nacimiento al contencioso
administrativo, tienen los particulares el beneficio de la objetividad e imparcialidad contra
actos arbitrarios de la administracion publica.

l. El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

La organizacion del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa esta
referida al ambito federal, hoy en dia el érgano de justicia que nos ocupa, cuenta con 21
Regiones, 43 Salas Regionales, de las cuales doce son las denominadas metropolitanas, una
Sala especializada en materia de propiedad intelectual, cada una de éstas funcionan con 3
magistrados; una Sala Superior la cual se compone de 13 magistrados y se integra por 2
Secciones que funcionan con 5 magistrados cada una, y el Pleno que estar4 conformado por
el presidente del Tribunal y por 10 magistrados de esta Sala Superior; asi mismo cuenta con
una Junta de Gobierno y Administracion, siendo éste drgano depositario de las funciones en
materia de la administracion, vigilancia, disciplina y desarrollo de la carrera jurisdiccional,
asignadas, en buena parte, en la Ley Organica de 1996, al Pleno de la Sala Superior. La junta
de Gobierno y Administracion estard compuesta de 5 miembros: el presidente del Tribunal,
quien también presidira a la Junta, 2 magistrados de la Sala Superior y 2 magistrados de Sala
Regional. Los cuatro magistrados distintos al presidente, quedaran relevados del ejercicio de
la funcion jurisdiccional. Concluido su periodo en la Junta, se reintegraran a sus funciones
jurisdiccionales, siempre y cuando estén en edad de desempefiarse como magistrados. Las
atribuciones de la Junta de Gobierno estan enumeradas en el articulo 41 de la ley Organica,
los cuales haremos referencia en el apartado correspondiente de este trabajo.

Asimismo cuenta un Reglamento Interno, en el cual se establece la estructura y
organizacion del mismo Tribunal.

a) Sala Superior
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Los magistrados integrantes de la Sala Superior, duran quince afios en su cargo,
plazo que se empieza a contar a partir de la fecha de su designacion.

La ley Orgéanica del tribunal, establece a la Sala Superior una serie de facultades que
tienen caracter administrativo, entre las que destacan: designar de entre sus integrantes al
Presidente del Tribunal Federal de Justicia fiscal y Administrativa; proponer al Presidente de
la Republica la designacion o ratificacion de magistrados seleccionados previa evaluacion
interna; sefialar la sede y el nimero de salas Regionales; fijar y, en su caso, cambiar la
adscripcion de los magistrados de las secciones y de las Salas Regionales; expedir el
Reglamento Interior del Tribunal y los demas reglamentos y acuerdos necesarios para su
buen funcionamiento, teniendo la facultad de crear las unidades administrativas que estime
necesarias para el eficiente desempefio de la funciones del Tribunal de conformidad con el
Presupuesto de Egresos de la Federacién; asi como fijar, acorde a los principios de
eficiencia, capacidad y experiencia, las bases de la carrera jurisdiccional de Actuarios,
Secretarios de Acuerdos de Sala Regional, Secretarios de Acuerdos de Sala Superior y
magistrados, los criterios de seleccion para el ingreso y los requisitos que deberan
satisfacerse para la promocion y permanencia de los mismos, asi como las reglas sobre
disciplina, estimulos y retiro de los funcionarios jurisdiccionales; designar de entre sus
miembros a los magistrados visitadores de las Salas Regionales, los que le daran cuenta del
funcionamiento de éstas, asi como dictar reglas conforme a las cuales se deberan practicar
dichas visitas; designar al Secretario General de Acuerdos, al Oficial mayor y al Contralor y;
resolver todas aquellas situaciones que sean de interes para el tribunal y cuya resolucién no
esté encomendada a algun otro de sus érganos, asi como ordenar la depuracion y baja de los
expedientes totalmente concluidos con tres afios de anterioridad, previo aviso publicado en el
Diario oficial de la Federacion dirigido a os interesados, para que, con base en éste, puedan
recabar copias certificadas o documentos de los mismos.

Por otra parte es importante resaltar que la Sala Superior del Tribunal puede actuar
de dos formas, en Pleno o en dos Secciones y, de acuerdo a ello tiene facultades y
competencias especificas.

b) Salas Regionales

Las Salas Regionales del Tribunal Federal de Justicia fiscal y Administrativa, se
encuentran establecidas en varias ciudades del pais, segun la sede y nimero de Salas que
sefiale Sala Superior a propuesta de la Junta de Gobierno y Administracion quien conforme
con el articulo 38 de su Ley Organica, determina los limites territoriales, conforme a las
cargas de trabajo y los requerimientos de administracion de justicia.

Por acuerdo G/10/2001 publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de
enero de 2001, el Pleno de la Sala superior dividié el territorio nacional en las regiones
sefialando el nombre, limites y sede de las Salas Regionales, mismas que se sefialaran en el
capitulo correspondiente de este trabajo.
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En este orden de ideas, las Salas Regionales, se integran por tres magistrados cada
una, cuya presencia es indispensable para sesionar, pero para resolver basta la mayoria de
Votos.

De entre los Magistrados integrantes de las Salas Regionales, se designa a un
Presidente, duran en su cargo un afio y no pueden ser reelectos en forma inmediata.

Algunas de las atribuciones de los Presidentes de las Salas son: atender la
correspondencia de la Sala, autorizandola con su firma; rendir los informes previos y
justificados cuando se trate de actos y resoluciones de la Sala que constituyan el acto
reclamado en los juicio se amparo; proponer a la Presidencia del Tribunal por conducto de la
Oficialia Mayor los nombramientos o remociones del personal de la Sala y conceder
licencias, con previa conformidad del magistrado correspondiente; dictar las medidas que
exijan el orden, buen funcionamiento y la disciplina de la Sala, exigir se guarde el respeto y
consideracion debidos, e imponer las correspondientes correcciones disciplinarias; realizar
los actos administrativos o juridicos de la Sala que no requieran la intervencion de los otros
dos magistrados de la Sala; proporcionar al Presidente del Tribunal los informes sobre el
funcionamiento de la Sala y enviar las tesis dictadas por ella y; dirigir la oficialia de partes y
los archivos de la Sala.

Como puede verse, las atribuciones de los Presidentes son tanto administrativas,
cuando tenga que ver con el funcionamiento de la Sala, como materiales, cuando se trata de
enviar oficios que tengan que ver con los expedientes en concreto.

Las Salas Regionales tienen como facultades las de instruir los juicios que sean de
su competencia, la cual se establece en la ley Organica del Tribunal Federal de Justicia fiscal
y Administrativa y, de la resolucion de los asuntos, a excepcion de los que corresponde
conocer al Pleno o las Secciones de la Sala superior por facultad de atraccion, en cuyo caso
instruyen el juicio y una vez cerrada la instruccion, es remitido el expediente a la Sals
Superior para su resolucion.

La jurisprudencia del Pleno o las secciones es obligatoria para las Salas, pero no
puede ser contraria a las que fijen los Tribunales Colegiados o la Suprema corte, caso en el
cual, debe suspender su aplicacion.

Ahora, pasaremos a analizar la competencia de la jurisdiccion administrativa de los
sistemas francés y mexicano.

2.3.3 Competencia de la Justicia Administrativa en Francia

El contenido del reparto de competencia entre los Jueces Administrativos y
Judiciales en Francia, en principio esta ligado de una manera muy sencilla, en Derecho como
en la gramatica, porque junto a estos principios hay muchisimas excepciones. Los principios,
comencemos por presentarlos. EI Juez Administrativo es competente para arreglar los litigios
relativos a las actividades administrativas de las autoridades publicas. Se tiene un criteric
digamos organico y otro criterio funcional o material, para definir este principio.
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El segundo criterio, el funcional o material, es mas complicado que el primero
porque existen dos categorias de actos que totalmente escapan al concepto de actividad
administrativa y por lo tanto escapan a la competencia del Juez Administrativo. Primera
categoria de actividades que escapan a cualquier control administrativo o jurisdiccional, ya
sea de jueces Judiciales o de Jueces Administrativos, ya que son actividades que no
pertenecen a ningun control jurisdiccional, se trata de actividades legislativas, la Ley o las
Leyes que son la expresion de la soberania nacional, no pueden ser controladas por un Juez,
ya éste so6lo tiene que aplicarlas, no controlarlas ya sea judicial o administrativo. El otro tipc
de actividades que también escapa a todo control, son los actos de Gobierno, no obstante ser
de caracter administrativos, estan constituidos por dos actos, los que se refieren a las
relaciones politicas entre los poderes publicos y Constitucionales. Por otra parte, los actos
que se refieren a la relacion de Francia, con un pais extranjero, ahi también son actos de
gobierno, pero escapan de todo control jurisdiccional.

Pero hay una segunda serie de actividades que también escapa del criterio funcional
de autoridad administrativa y que se someten simplemente a los Jueces Judiciales por no
tratarse de actividades administrativas. El criterio Organico, tal vez pueda cumplirse, es decir
se trata de una autoridad publica, pero el criterio funcional no se cumple, porque no se trata
de una actividad administrativa y por lo tanto esto escapa a la competencia del Juez
Administrativo.

Con estas diferenciaciones, los principios de los Jueces Administrativos
competentes para arreglar litigios relativos a los actos administrativos de las autoridades se
agrupan bajo dos criterios, y aunque esto es consistente intelectualmente, en la practica es
una fuente de dificultad. Tenemos como ejemplo lo Contencioso de los Contratos, que en
Francia se maneja en dos jurisdicciones y la determinacion de la competencia jurisdiccional
se efectla en base a segun se trate de un contrato de Derecho Privado, o de un Contrato
Administrativo. El primero se sometera a la competencia de un Juez Judicial y el segundo a
un Juez administrativo.

También respecto de las funciones jurisdiccionales, el Juez Administrativo es
incompetente por lo que toca al funcionamiento del servicio judicial; sin embargo es
competente por lo que toca a su organizacion.

A fin de arreglar estas dificultades de competencia de los jueces entre las dos
jurisdicciones, se crea una jurisdiccion especial, se trata del Tribunal de Conflictos.”’

El Reglamento de conflictos de Competencia: el Tribunal de Conflictos
El Consejo de estado y la Corte de Casacidn son los jueces supremos de su propio

orden, pero no pueden imponer una resolucion cuando surja un conflicto de competencia (los
dos estiman poder juzgar o ni uno ni otro quieren resolver).”®

77 DONNAT, Francis. El Contencioso Administrativo México-Francia. Memoria del Seminario Internacional 1999. Tribunal Federal de
Justicia fiscal y Administrativa. Instituto Nacional de Administracion Publica.
78 MAURIN, André, Op. Cit. Nota 64. P. 82.
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Asi, una jurisdiccién de tipo paritaria, instituida por la Constitucion de 1848,
suprimida en 1852 y restablecida por la Ley del 24 de mayo de 1872, abarca los dos 6rdenes
regula sus disfuncionalidades: se trata del Tribunal de Conflictos, que forma parte, junto al
Consejo de Estado, del Palacio Real y que se encuentra integrado por: el guarda de Sellos,
tres consejeros de Estado, Tres consejeros de la Corte de Casacion y dos suplentes electos
por los jueces reunidos. En la practica: un Consejero de Estado y un consejero de la Corte de
Casacion.

Los ocho miembros activos, designados por tres afios, eligen a un vicepresidente
(alternativamente un magistrado de uno de los dos 6rdenes).

El Ministerio Publico, igualmente de tipo paritario, es ejercido por los comisarios
del gobierno escogidos por mayoria entre los ponentes del Consejo de Estado y los abogados
generales de la Corte de Casacion, nombrados por decreto durante un afio.

El Tribunal de Conflictos se reune cuatro o cinco veces por afio y trata una
cincuentena de asuntos. Las sesiones son publicas y sus decisiones son insusceptibles de
recurrir,

Mediante decreto de 1960 se confi6 a dicha jurisdiccion la obligacion de regular el
obstaculo de la competencia en cuanto a la remision al Consejo de estado o a la Corte de
Casacion.

2.3.4  Competencia de la jurisdiccion administrativa en México

La competencia para realizar actos jurisdiccionales se encuentran distribuidas entre
los diversos 6rganos que componen propiamente al Tribunal Federal de justicia Fiscal y
Administrativa, antes Tribunal Fiscal de la Federacidén, que como vimos en el apartado
anterior, son el Pleno y las secciones de la Sala Superior, asi como las Salas Regionales.

La Nueva ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de diciembre de 2007, que abrogo la
Ley Orgéanica del 15 de diciembre de 1995, establece que en cuanto a la competencia por
materia, conoce de:

a) Contencioso tributario o fiscal;

b) Contencioso de seguridad social civil y militar;

c) Contencioso de contratos de obra publica; adquisiciones, arrendamientos y
Servicios.

d) Contencioso de responsabilidad de servidores publicos y de los particulares; asi
como del Estado.

e) Contencioso de comercio exterior, por cuanto hace al articulo 94 de la Ley de
comercio Exterior.
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Concretamente, en el estudio que nos ocupa la competencia material del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se encuentra fundamentada en el articulo 14 de
la citada Ley Orgénica, el cual establece, entre otras figuras, resolver las controversias que
se suscitan entre un particular y la resolucién dictada o un acto resuelto por una autoridad
administrativa, siendo su consecuencia la lesion o agravio en perjuicio de su esfera del
sujeto pasivo de la relacion juridico tributaria, para ello se debe tener en cuenta como
requisito sine qua non, el principio de definitividad.

Se prevé que el juicio ante el Tribunal procedera contra las resoluciones definitivas,
actos y procedimientos dictados en materia administrativa sobre interpretacion vy
cumplimiento de contratos de obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y servicios
celebrados por las dependencias da la administracion pablica federal.

El tribunal resolverd las controversias derivadas de las resoluciones administrativas
definitivas que nieguen la indemnizacion o que por su monto no satisfagan a la victims
reclamante y las que impongan la obligacion de resarcir los dafios y perjuicios pagados con
motivo de la reclamacion en los términos de Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial
del Estado o de las leyes administrativas federales que contengan un régimen especial de

responsabilidad patrimonial del Estado.”

El Pleno de la Sala Superior, tiene facultad para conocer de las impugnaciones de
los particulares contra resoluciones administrativas definitivas fundadas en tratados y
acuerdos internacionales para evitar la doble tributacion en materia comercial.

Asimismo, procede la via jurisdiccional cuando se ha configurado la negativa ficta
por el transcurso del plazo que sefiala el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, las disposiciones aplicables o, en su defecto en el plazo de
tres meses, asi como las que nieguen la expedicion de las constancias de haberse
configurado la afirmativa ficta.

Se contempla la posibilidad de impugnar decretos, acuerdos y actos administrativos
de alcance general.

Se prevé el Juicio de Lesividad, que es el supuesto de impugnacion que tienen las
autoridades administrativas contra las resoluciones administrativas favorables a un
particular, siempre que dichas resoluciones sean de las materias sefialadas en las fracciones
del citado articulo 14 como de la competencia del contencioso administrativo federal.

La nueva Ley Organica prevé dos supuestos novedosos de procedencia
jurisdiccional a cargo del Tribunal en materia de responsabilidades administrativas de
servidores publicos del propio 6rgano, por sanciones impuestas por la Junta de Gobierno y
Administracion.

79 Debe recordarse que el decreto mediante el cual se expidio la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, se mantuvieron
vigentes los ordenamientos legales que previenen un régimen especial de responsabilidad patrimonial extracontractual del Estado Federal
(decreto publicado en el D.O.F. de 31 de diciembre de 2004).
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Establecid la competencia genérica del érgano jurisdiccional para conocer de los
juicios en materia de responsabilidades administrativas de los servidores publicos,
reformandose después dicha Ley para precisar, que el juicio seria enderezado contra las
resoluciones definitivas que impusiesen sanciones administrativas a los servidores publicos
en términos de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Publicos, en atencion a la reforma del articulo 73 fraccion XXIX-H, de la Constitucién
Federal de diciembre de 2006%.

Se restaura el anterior criterio para fijar la competencia de las salas regionales por
razén del territorio, tomando en cuenta como elemento esencial el domicilio fiscal del
demandante (art. 34), abandonandose el criterio que se apoyaba a partir del domicilio de la
autoridad demandada. Este articulo prevé los casos de excepcion en donde seria competente
la sala de la region en donde se encuentre la sede de la autoridad que hay dictado la
resolucion impugnada.

Podriamos concluir, que el Consejo de Estado Francés, a diferencia del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, desempefia desde los tiempos del Primer
Imperio dos funciones basicas:

- Es un drgano asesor y consultivo de la administracion activa. Participa con tal
caracter en la formulacion de leyes y documentos de tipo legislativo, Puede, por ejemplo,
redactar los proyectos de Ley que les son pedidos por el Presidente de la Republica, o
indicar a los oOrganos competentes las reformas, de tipo legal, reglamentario o
administrativo que considere afines al interés general.

- La segunda funcion es la que nos interesa pues consiste en la funcion
jurisdiccional. El Consejo de Estado es el Supremo tribunal en Francia y conforma junto
con las cortes administrativas de apelacion y los tribunales administrativos de primera
instancia, la jurisdiccion administrativa genérica.

Para el despacho de sus funciones el Consejo de Estado se encuentra dividido en
secciones. La seccion de lo contencioso es la encargada de la funcion jurisdiccional, misme
que para efectos operativos se divide en subsecciones. Las subsecciones se encargan de lg
instruccion y resolucion de los asuntos confiandose cada uno al rapporteur (relator) que
sera designado por el presidente. Cada seccion estd integrada por un presidente, un grupc
de consejeros de Estado y por un cierto nimero de maitres des requétes y auditores.®

Ante la seccién de lo contencioso del Consejo de Estado, se podran tramitar los
siguientes procedimientos®?:

- Contencioso de anulacién

80 La reforma a la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa aparecio publicada en el Diario Oficial de la
Federacion del 21 de diciembre de 2007 y entrd en vigor al dia siguiente.

81 FRANCOIS THERY, M, Jean. La Justicia Administrativa en Francia. Congreso Internacional de Justicia Administrativa. 60
Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacion. Tomo | 1997. P. 149.

82 GUAITA, Aurelio. El Proceso administrativo de Lesividad. 42 Ed. Bosch Casa Editorial. Barcelona. 1999. P.53
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- Contencioso de plena jurisdiccion
- Contencioso de interpretacion
- Contencioso de represion.

El procedimiento Contencioso de anulacion y de plena jurisdiccion procede contra
todos los actos administrativos con independencia de la autoridad que los emita, incluyendc
los reglamentarios y los decretos emitidos con facultad delegada para legisla.r®® El
ordenamiento legal encargado de regular este procedimiento es el Code de Justice
Administrative de 30 de diciembre de 2000 publicado en el Journal Officiel del 31 de
décembre 2000.

La competencia de los tribunales administrativos de primera instancia, esta
reglamentada en los articulos 211-1 y 311-1 del Cddigo de Justicia Administrativa que
establecen que los tribunales administrativos de primera instancias seran juzgados de
derecho comun especializados en materia contenciosa administrativa, reservando vy
ejerciendo las atribuciones con que cuenta el Consejo de Estado.

A este respecto, encontramos que el mismo Codigo de Justicia Administrativa
sefiala que el Consejo de Estado (y por tanto los tribunales administrativos de primera
instancia) tendrd competencia para conocer de asuntos entre los que se destacan los
siguientes:®

Decision de autoridades administrativas.

- Indemnizaciones de reparacién de un dafio causado por una comunidad publica
(dependiente del gobierno)

- Indemnizaciones por dafios causados a consecuencia de obra publica o de
trabajos publicos.

- Caélculo incorrecto de impuestos directos.

- Excepcionalmente la regularidad de las elecciones municipales de comunidad o
europeas. (siendo esta exclusiva para el Consejo de Estado).

Al igual que en el procedimiento contencioso administrativo mexicano, el particular
o0 la administracion podran, a través de su requéte (escrito de demanda), demandar la
nulidad de un acto fundamentandolo en tres situaciones diversas: la incompetencia de la
autoridad que dicto el acto, la violacion a las formalidades del procedimiento y la violacion
de fondo a una norma juridica.®®

83 VAZQUEZ ALFARO, José. Evolucién vy perspectiva de los érganos de jurisdiccion administrativa en el ordenamiento mexicano.
Ed. UNAM. México 1991. P. 53

84 GONZALEZ PEREZ, Jesus. Derecho procesal administrativo. 1* Ed. Tomo IIL, Instituto de Estudios Politicos.
Madrid. 1958. P 126.

85 VAZQUEZ ALFARO, Opus Cit. Nota 68. P.110.
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En materia Tributaria corresponde al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa conocer de cuestiones de legalidad, tratese de impuestos directos o
indirectos, ya que las cuestiones constitucionales propiamente dichas en materia tributaria,
son del conocimiento exclusivo y directo de los tribunales del Poder Judicial. Esto a
diferencia del contencioso administrativo francés en donde el Juez judicial, al igual que el
Juez administrativo pueden conocer de la materia fiscal ya sea que se trate de impuestos
directos o impuestos indirectos. Aunque en la practica lo contencioso fiscal depende casi en
su totalidad de la competencia del juez administrativo ante tribunales especiales fiscales.

En el caso de México, también corresponde al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa la nulidad por desvio de poder en caso de multas fiscales; sin embargo en
Francia, si bien existen esa causal de nulidad, éstas no tienen nada que ver con el
contencioso fiscal, ya que se encuentra agrupado dentro de un recurso administrativo
contencioso, que se llama Recurso de Exceso de Poder (Recours Pour Exces de Pouvoir),
del cual conoce el orden administrativo de jurisdiccidon, esto es, los Tribunales
Administrativos y en su caso el Consejo de Estado. Pero este recurso en Francia sélo se
refiere al analisis de la legalidad de los actos Ilamados de Policia Administrativa, es decir
de los actos unilaterales de la administracion y a los asuntos de responsabilidad patrimonial
extracontractual del Estado.

Finalmente encontramos que el Code de Justice Administrative en su articulo 325-2,
que en caso del silencio de las autoridades por un plazo de dos meses, se considerara
rechazada la demanda (para nosotros la negativa ficta) y se tendra que interponer recurso
contra dicha decision, a partir de que surta efectos la notificacion o la publicacion del acto
reclamado, dicho articulo sefiala lo anterior de la siguiente manera:

Si I’administration ne vous répond pas, vous debez savoir que son silence fait naitre
au bout de deux mois a compter de la réception de votre demande par I’administration une
décision implicite de rejet : c’est cette décision que vous devez alors contester devant le
juge administratif.

En el caso de México, el plazo para que se configure el silencio de las autoridades
es de cuatro meses y contra esa negativa ficta, procede intentar el juicio de nulidad ante el
Tribunal federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Es de sefalarse que ordenamiento francés no hace ninguna distincion entre el
particular y la administracion al momento de fijar el plazo para poder interponer el juicic
contencioso de anulacion. En este tenor, debemos interpretar que dicho plazo es establecidc
de manera general para ambas partes.

No sucede asi en el caso de México, donde la Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo en su articulo 13 fraccion 111, otorga a la autoridad un plazo de
cinco afios cuando la autoridad es la que demanda la nulidad de una resolucion favorable a
un particular (juicio de Lesividad), en vez de los cuarenta y cinco dias que se le otorgan a
los gobernados para interponer su demanda.
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En consecuencia, podemos concluir que el legislador mexicano esta beneficiando a
la Autoridad al momento de considerarla como demandante en un proceso de esta
naturaleza.

En tales circunstancias, nos encontramos con que la legislacién francesa ~en este
caso~ también respeta el principio de igualdad procesal al establecer un términc
exactamente igual para las partes, no importando que en determinados supuestos fuera la
administracion la que acudiera a demandar.

Asimismo, en Francia tienen mecanismos anteriores al momento de juicio, con lo
que evitan caer en violaciones a principios procesales.
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CAPITULO 111
EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA
3.1 NATURALEZA JURIDICA

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, es un 6rgano formalmente
administrativo, ya que se encuentra colocado dentro de la esfera del Poder Ejecutivo y
materialmente Judicial, toda vez que su naturaleza, es la imparticion de justicia. Cuenta con
autonomia propia para tomar sus determinaciones por medio de resoluciones. No debemos
olvidar que el origen del tribunal tuvo sus influencias fuertes en el modelo Contenciosc
Administrativo Francés, concretamente en su Consejo de Estado.

Como se sefialo anteriormente, con la Ley de Justicia Fiscal y
Administrativa que entré en vigor el primero de enero de 1937, nace el Tribunal Fiscal de
la Federacion para hacerse cargo de los asuntos fiscales. Esta Ley hizo a un lado la
tradicion politica mexicana conforme a la cual la materia fiscal era del conocimiento de los
tribunales ordinarios. En su promulgacion se hizo énfasis en que era el primer paso para
crear en Meéxico tribunales administrativos, dotados de autoridad y autonomia,
indispensables para desempefiar con eficacia, funciones de control de la administrativa, en
defensa y garantia del interés publico y de los derechos e intereses legitimos de los
particulares. Al paso del tiempo ve crecer su competencia hasta transformarse en el hoy
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, lo cual hace patente la importancia de
este drgano jurisdiccional en el ambito administrativo.

Al inicio de las actividades del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion, conforme
a la citada Ley, el Tribunal se integraba por quince magistrados que podian actuar en Plenc
0 a través de cinco Salas, mismas que a su vez se formaban por tres magistrados cada una.
La competencia que le asignd el legislador se constrifio al ambito fiscal.

Un afio después de haber entrado en vigor, aquella ley fue derogada por el
“Codigo Fiscal de la Federacion”, que entré en vigencia en 1938, dejando intacta la
competencia del Tribunal, La entrada en vigor de este Codigo, remarcé el principio de
definitividad que debian tener los actos y resoluciones combatidos ante el Tribunal, como
condicion sine qua nom para que surgiera la competencia del Tribunal.

Su competencia, se fue ampliando paulatinamente a través de leyes especiales. Asi en
1942, la Ley de Depuracion de Créditos a cargo del Gobierno Federal, le atribuyo
competencia para conocer de las controversias que se suscitaran en esta materia.

Posteriormente, se le dieron facultades para conocer de litigios en materia de
legalidad de los requerimientos de pagos realizados por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico; de fianzas otorgadas a favor del Gobierno Federal; de resoluciones emitidas por el
Instituto Mexicano del Seguro Social; e incluso, de resoluciones fiscales emitidas por el
Departamento del Distrito Federal.
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Asi mismo, el Tribunal conocié de controversias en materia de pensiones militares;
de las que surgieran con motivo de las aportaciones que deben hacer los patrones conforme
a la ley del Instituto del fondo nacional de la Vivienda para los Trabajadores, y para el
establecimiento de las Escuelas Articulo 123; sobre las interpretacion de contratos de obra
publica; sobre resoluciones que fincaran responsabilidades en contra de funcionarios ¢
empleados de la Federacion o del Departamento del Distrito Federal, en materia de multas
por infracciones a las leyes federales o del Distrito Federal; y en materia de pensiones
civiles con cargo al Erario Federal o al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado.

En el afio de 1946 se crearon dos Salas mas, aumentando el nimero de magistrados
a veintiuno; y es hasta el afio de 1967 que se expide la primera ley Organica del Tribunal
Fiscal de la Federacion, incrementandose a veintidos magistrados, de los cuales veintiunc
integraban siete Salas, mas el presidente; asimismo, se establecian las normas relativas a la
competencia del Tribunal, conservandose en el Cddigo Fiscal la regulacion del
procedimiento contencioso administrativo. Se introdujo el concepto de organismos fiscales
autonomos y se contemplaron facultades para conocer del juicio de Lesividad. En su
articulo 1° establecio la plena autonomia del Tribunal para dictar sus fallos, dejando atras la
idea originaria de Tribunal de “justicia delegada”, estableciendo asimismo su organizacion
y atribuciones.

Por su parte, el nuevo Codigo Fiscal de la Federacion de 1966 que entr en vigor en
abril de 1967, introduce sefialamientos de las causales de improcedencia y sobreseimiento,
las que, aun cuando existian fueron enlistadas en forma mas clara y determinante,
lograndose con ello una mayor comprension de la naturaleza del juicio de nulidad.

A la ley Orgéanica del Tribunal Fiscal de la Federacion de 1967, la sustituyo la de
1978, cuya nota més significativa fue la regionalizacion del Tribunal; de esta forma, se
crearon las Salas Superior y Regionales, cuya competencia diferia fundamentalmente
respecto a la cuantia del asunto, también se instituyé un recurso de revision, otorgando asi
facultades a la Sala Superior para revisar las sentencias dictadas por la Salas Regionales.

En 1983 se expididé un nuevo Cddigo Fiscal, conservando basicamente las normas
procesales en los mismos términos. Posteriormente, se incluyeron en este ordenamiento las
disposiciones relativas a la queja, para lograr el adecuado cumplimiento de las sentencias.

En 1988 se modificaron el Cadigo Fiscal y la Ley Organica del Tribunal, con el
objeto de promover la simplificacién administrativa, y se suprimié la facultad de la Sala
Superior para revisar las resoluciones de las Salas Regionales mediante el recurso de
revision.

En afios posteriores, diversas leyes otorgaron competencia al Tribunal
sobresaliendo: en materia de comercio exterior y para conocer en juicio de las resoluciones
recaidas al recurso de revocacion previsto en la ley de la materia; también sobre ls
impugnacion de fallos dictados con motivo del recurso de revision contemplado en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo.
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En 1996 entrd una tercera ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, en
virtud de la cual se modificd la integracion de la Sala Superior de nueve magistrados a
once, asi como su forma de operacion a través de Pleno y en Secciones, 12y 22,

Uno de los cambios importantes se dio con la reforma aprobada por el Congreso de
la Unién a finales del afio 2000, cambiandose el nombre de la Institucion, por el de
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, reflejando con ello la competencia que
a través de los afios se le ha otorgado, asi como la que adicionalmente le otorgd el propic
Decreto de reformas para conocer de los juicio que se promovieran contra las resoluciones
dictadas por las autoridades que ponen fin a un procedimiento administrativo, a una
instancia o resuelvan un expediente en los términos de la ley Federal de Procedimiento
Administrativo. Asimismo se otorgaron facultades al Pleno para determinar las regiones, el
numero, sede y circunscripcion de la Salas. Asi mismo, cambid la forma de integrar
jurisprudencia al resolver contradicciones de las sentencias de las Secciones o de las Salas
Regionales. Y finalmente para modificar el niUmero de votos que se requieren para la
formacion de precedentes.

La reforma a la Ley Orgéanica del Tribunal del 31 de diciembre de 2000, establecio
que “El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, es un tribunal administrativo,
dotado de plena autonomia para dictar sus fallos con la organizacion y atribuciones que
esta Ley establece™.

De la lectura del dispositivo de esta Ley Organica se desprenden los siguientes
elementos constitutivos de la naturaleza juridica del 6rgano:

a) Tribunal administrativo.- Es un organo con funciones normalmente
gjecutivas y materialmente jurisdiccionales, al resolver sus resoluciones las controversias
entre la autoridad y los particulares. Se constituye como oOrgano formalmente
administrativo, toda vez que al Ejecutivo corresponde, en forma originaria el ejecutar las
leyes fiscales y proveer en la esfera administrativa en su exacta observancia, atribucion que
realiza el Ejecutivo Federal fundamentalmente a traves de la Secretaria de hacienda y
Crédito Publico, asi como resolver los litigios que tendran lugar por actos de autoridades
administrativas que lesionen los derechos de los particulares, sin embargo el Tribunal es un
organismo jurisdiccional, siendo tal jurisdiccion delegada, esto es con poder suficiente €
independiente para dictar sus propios fallos. Esta reforma a la Ley Orgénica, reconoce
implicitamente la naturaleza del Tribunal como érgano de justicia fiscal y administrativa.

b) Auténomo.- El Tribunal Fiscal de la Federacion, dicta sus resoluciones en
representacion del Titular del Poder Ejecutivo, ejerciendo una jurisdiccion delegada. Su
autonomia también se traduce en que no se encuentra sujeto a ninguna de las demas
autoridades que integran el Poder Ejecutivo. Otro aspecto es por la inamovilidad de los
magistrados y el hecho de que éstos deben su nombramiento a la aprobacion de la Camara
de Senadores y no solo a una decision del Ejecutivo Federal. Fortaleciendo este aspecto el
hecho de que recae en el Pleno de la sala Superior, la formulacion de las propuestas de
nombramiento y ratificacion.
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C) Qrganizacion y atribuciones gue su propia Ley Orgénica establece.- La
citada Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, sefiala que se

compone de una Sala Superior y Salas Regionales, pasé de una competencia restringida en
materia fiscal, ampliandose progresivamente para comprender otras materias. No obstante
lo anterior, el articulo 11 en su fraccion XIV amplia su competencia a “los demas casos
sefialados en las demas leyes como competencia de este tribunal”. Respecto de sus
atribuciones, el articulo 11, sefiala las materias competencia del Tribunal comprendiendo su
competencia por materia: Contencioso Tributario Fiscal; Contencioso de Seguridad Social
Civil y Militar; Contencioso de Obra Publica; Contencioso de Responsabilidad de los
Servidores Publicos y de los particulares involucrados en ello; Contencioso en Comercic
Exterior, a excepcion de los actos de aplicacion de cuotas compensatorias; Casos previstos
en otras Leyes, tales como requerimientos de pago a instituciones de fianzas; y negativa y
positiva ficta.

d) Naturaleza de sus resoluciones.- Su funcién se reduce a reconocer la
legalidad o a declarar la nulidad de los actos que se someten a su conocimiento sin contar
con facultades propias de un drgano jurisdiccional que puede modificar el acto, inclusc
pronunciar condena, careciendo de facultades para emitir resoluciones encaminadas a la
ejecucion de sus fallos. Las sentencias del Tribunal Fiscal se fundaran en derecho y se
examinaran todos y cada uno de sus puntos controvertidos del acto impugnado, teniendo la
facultad de invocar hechos notorios. Aunado a lo anterior al momento de emitirse la
sentencia, si ésta resuelve sobre la legalidad de la resolucién dictada en un recursc
administrativo y si el Tribunal cuenta con elementos suficientes para ello, se pronunciaré
sobre la legalidad de la resolucién recurrida en la parte que no satisfizo el interés juridicc
del demandante teniendo como pedimento el juzgador el que no se anulen o modifiquen los
actos de las autoridades administrativas no impugnados de manera expresa en la demanda.
Aln cuando en su origen se expresaba respecto de las atribuciones del Tribunal Fiscal, que
“la naturaleza juridica del procedimiento que se desarrollaba ante el Tribunal...... es
simplemente la de un juicio de mera anulacién’. Existe opiniones en el sentido de que el
término ademas de resultar vago y ambiguo, resulta deficiente y perjudicial. En opinion de
Nava Negrete y Brisefio Sierra, la referencia debe hacerse respecto al fallo y no al proceso.

De realizarse el analisis de los articulos 238 y 239 del Cddigo Fiscal de la
Federacion, en ese entonces relativos a las causales de ilegalidad de las resoluciones
administrativas asi como los efectos de las sentencias, puede validamente concluirse que las
sentencias del Tribunal no se limitan a la sola declaracion de la nulidad, pues el contenidc
de la fraccion Il del articulo 239 establecia una condena a una prestacion previendo un
plazo. Cabe sefialar que al adicionar una fraccion 1V, mediante la reforma publicada en
diciembre de 2000, faculta al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa a
“Declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar al cumplimiento de una
obligacion, asi como declarar la nulidad de la resolucién impugnada’. Ampliando por
ende su competencia no solo a un derecho objetivo, sino hasta reconocer un derechc
subjetivo.

Existe por otra parte la opinion de que es un Tribunal Contencioso Administrativo

dotado de plena jurisdiccidn, ello en razon de que el Cddigo Fiscal vigente es esa €poca, ya
no denomina “Juicio de Nulidad” al proceso que regula, sino “Del Procedimiento
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Contencioso Administrativo”, ubicado en su Titulo IV. En opinidon de Sanchez Leon, se

debe distinguir la actividad propiamente jurisdiccional de la posibilidad de ejecutar Ic
juzgado. Cita el autor al procesalista Arturo Valenzuela quien considera que *“...lg
realizacion del interés juridico no satisfecho que se obtiene dentro del proceso y
precisamente de la sentencia, debe distinguirse de la ejecucidn coactiva que la hace efective
y que se logra fuera de la sentencia...No obstante el mandato contenido en la sentencie
puede continuar en estado de rebeldia la voluntad del demandado. Esta violacion del
mandato jurisdiccional exige llevar a cabo la sancién, es decir, el empleo de la fuerza a tal
fin. Basten estas elementales consideraciones para comprender el diverso contenido de le
funcién jurisdiccional y de la funcion de la ejecucién coactiva. No seria temeraric
establecer esta diferencia mediante la antitesis entre la razon y la fuerza, aquella es el

instrumento de la funcién jurisdiccional y ésta de la funcién de la ejecucién coactiva”.®

A mayor abundamiento, agrega el autor, el ejemplo de las resoluciones que surten
sus efectos por ministerio de Ley, como lo es el caso preceptuado en el articulo 70 de la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que establece que “los
servidores publicos sancionados podran impugnar ante el Tribunal Fiscal de la Federacion
las resoluciones administrativas por las que se les impongan las sanciones a que se refiere
este Capitulo. Las resoluciones anulatorias firmes dictadas por ese Tribunal, tendran el
efecto de que la dependencia o entidad en la que el servidor preste o haya prestado sus
servicios, lo restituya en el goce de sus derechos de que hubiese sido privado por la
ejecucion de las sanciones anuladas, sin perjuicio de lo que establezcan otras leyes.”

De alli que se infiera que las resoluciones del tribunal no pueden ser catalogadas
meramente de caracter anulatorio. Brisefio Sierra, sefiala que el Pleno del Tribunal Fiscal de
la Federacién, declaré que la naturaleza juridica de sus fallos, es simplemente la de un
juicio de anulacion”, esto ha quedado superado pues si bien en su inicio al decir de Corting
Gutiérrez, se considerd inconveniente dotar al Tribunal de plena jurisdiccion, por tratarse
de un 6rgano nuevo, y al existir un procedimiento en materia de ejecucion de sentencias de
amparo, se considerd conveniente remitir para su ejecucion a los tribunales federales; nc
existiendo pues, razén para que el Tribunal no ejecutara sus propias resoluciones, por lc
que no existe razon juridica para que el Tribunal se encuentre privado de la facultad de
hacer cumplir sus determinaciones, sino que ello obedece a razones simples de
conveniencia y de oportunidad politica. Esta situacion ha evolucionado por lo que el
término de “anulacion” ha cambiado, pues esta denominacion tomada de la doctrina
continental europea ha resultado no del todo clara, pues tanto el procedimiento como la
jurisdiccién, no son de anulacion, y si el fallo o resolucion, y adn asi, la anulacion nc
constituye el comun denominador de sus resoluciones.

Como se desprende de lo anterior, la creacion del Tribunal, dotado de una autoridad
necesaria para ejercer el control de la legalidad de los actos de la administracion publica
federal, resulta de primera necesidad, toda vez que desde el primer momento del
nacimiento de nuestro 6rgano citado, en la exposicion de motivos de la Ley de Justicia
Fiscal ya se aludia su creacion; sin embargo, su competencia ha sido incrementada a

% VALENZUELA, Arturo, citado por SANCHEZ LEON, Gregorio. Derecho Fiscal Mexicano. Tomo Il, Décima segunda
Edicion, Céardenas Editor y Distribuidor. México 2000. P.p. 1080-1081.
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medida de que la sociedad ha ido evolucionando, tal y como veremos mas adelante en los
apartados correspondientes.

Al respecto, Cuevas Figueroa, enuncia:

“Tres proyectos han sido elaborados en los Gltimos afios por sendas comisiones de
magistrados, participando en las dos primeras Margarita Lomeli Cerezo, una en 1964 y otra
en 1973, que constituyen antecedentes serios y documentos de trabajo confiables para el
establecimiento o transformacion del Tribunal en uno de plena jurisdiccion. Y en el afio de
1982, formulado al tiempo de la consulta nacional sobre la administracion de justicia®

Como ya se menciond, el control de legalidad en nuestro derecho mexicano, en
materia tributaria, se fundamenta en el articulo 16 constitucional, el cual otorga seguridad
juridica a los gobernados para llevar a cabo el llamado procedimiento contencioso
administrativo ante un organo jurisdiccional y formalmente administrativo como lo es el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Teniendo por objeto resolver las
controversias surgidas entre los particulares y las autoridades administrativas, conteniendo
la aplicacion de leyes que correspondan a la competencia de dicho érgano jurisdiccional.

Esto es, las impugnaciones contenciosas en materia fiscal se erigen en
procedimientos de control de legalidad que como ya hemos visto, al someterse a la
consideracién de los tribunales el analisis de la actuacion de la autoridad en su aplicacion y
ejecucion de la ley por definicion corresponde a los 6rganos que administran la justicia. Al
emitir sus fallos, corrigen directamente cualquier desvio, exceso, desacato, arbitrariedad ¢
ligereza de la administracién activa contra la Ley, toda vez que debemos recordar que en
nuestra Carta Magna se encuentra establecido el principio de legalidad, elevado al rango de
garantia, en los términos del citado articulo 16, del cual se desprende la legalidad de todo el
orden juridico nacional.

En este punto vale la pena transcribir, en su parte conducente a la conferencia de la
Tercera Reunion Nacional de Magistrados del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion,
efectuada en diciembre de 1994, por el magistrado Alfonso Nava Negrete, intitulada
“Autonomia del Tribunal Fiscal de la Federacion”, toda vez que de manera enfatica analiza
este topico y la autonomia de dicho dérgano, la cual permanece intacta a pesar de que no
depende directamente del Poder Judicial, que al efecto se transcribe:

“Cuando se cre6 el Consejo de Estado de Francia, nacié precisamente por
desconfianza a los tribunales del Poder Judicial, bajo un principio distinto al nuestro, por
una supuesta violacion a la divisién de poderes, consistente en que el Poder Judicial no
debiera revisar los actos de otro poder, el administrativo. Que el Poder Ejecutivo deberia
tener su propio tribunal para que revisara sus propios actos y no un tribunal ajeno o un
drgano o u poder distinto, que segun ellos se entenderia como una violacion al principio
constitucional de divisién de poderes. Pero revisando los textos que fundaron a aquel
tribunal, siempre se hablé escuetamente del Consejo de Estado, y al correr de los afios

8 CUEVAS FIGUEROA, Pedro, cita en su articulo Principios de la Defensa del Gobernado ante un Tribunal Federal de lo contencioso
Administrativo, publicado en la Revista de Estudios de Derecho Publico, Justicia Administrativa en México y en Iberoamérica”, Tomo |,
Meéxico, Ed. Fundacién Universitaria de Derecho, Administracion y Politica, S.C., diciembre de 2001, p.3
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hasta este mes de diciembre de 1994, los distintos textos que han ido reformando la
Justicia Administrativa en Francia y en otros paises como Bélgica, Italia y ain en el
antiguo Consejo de Estado de Espafia nunca se dijo: Consejo de estado plenamente
auténomo.

En cambio, en otros paises de gobierno tipo presidencialista, que por razones
obvias entendemos, fue necesaria tal aclaratoria y asi en México la reforma de afio de
1946 habl6 expresamente de: tribunales plenamente autonomos. O sea se les puso apellido,
consiente la reforma de que un Tribunal dentro de la casa del Poder Ejecutivo y encargado
de revisar sus actos no podria ser confiable, entonces hacia falta decir que es plenamente
auténomo y que la reforma de 1987, al articulo 73 constitucional (adicion de la fraccién
XXIX-H) todavia persiste en esta preocupacion y habla de “tribunales de lo contencioso
administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos™. Es grave en nuestro
pais la referida autonomia, no solo para los tribunales administrativos, pues al mismo
Presidente de la Republica le preocupa que la Suprema Corte sea también plenamente
auténoma.

¢Que es lo que esta pasando en los tribunales? Yo siempre he dicho en clase, en
conferencias y cuando escribo, que un Tribunal por esencia debe ser autdbnomo, si no es
autébnomo entonces ya no es tribunal. Y qué se entiende en general por un Tribunal por
esencia autébnomo bueno pues que sus jueces, sus magistrados y sus ministros puedan
dictar sus sentencias con independencia de otro criterio que no sea la ley o la justicia,
cuando se logra esto en un tribunal, por encima de las declaraciones constitucionales o
ausencia de las mismas, habrd siempre un tribunal que no necesitard del apellido:
auténomo.

Sin embargo, en México la historia del Tribunal Fiscal ha sido siempre la de
enfatizar en varias reformas constitucionales el apellido: plenamente auténomo, como si
decir tribunal no fuera suficiente para garantizar que sus fallos son autonomos. Si resulta
clara la desconfianza que pudo haber inspirado en aquel afio de 1937 la iniciacion del
Tribunal, creo que después de mas de medio siglo basta y sobra para haberse ganado el
crédito de tribunal autonomo sin necesidad de subrayarlo.

Tan hemos sido plenamente autonomo y hablo globalmente de la historia de los
sefiores Magistrados que han integrado y trabajado en este tribunal, que el prestigio de
éste se lo ha ganado exactamente asi, dictando sentencias con la Unica mira que es la ley y

la justicia, sin otro interés que éstos, afortunadamente”.®’

El 6 de diciembre de 2007 se publicé en el Diario oficial de la Federacion la nueva Ley
Orgéanica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con la cual se le da una
nueva estructura: un cuerpo jurisdiccional conformado por una Sala Superior, dividida en
Pleno y Secciones, Salas Regionales y Salas Especializadas; una Junta de Gobierno y
Administracion; y un Instituto de Estudios sobre Justicia Fiscal y Administrativa encargadc
de la Investigacion, difusion y capacitacion de sus servidores publicos.

8 Autonomia y Competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion, Fideicomiso para promover la investigacion del Derecho Fiscal
y Administrativo, Primera Edicion 1995, México. Tercera Reunidon Nacional de Magistrados del Tribunal Fiscal de Ia
Federacion, diciembre 1994. P.p.99-106.
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Se incluyeron normas que buscan dar mayor agilidad al procedimiento contencioso
administrativo, como la creacion del boletin procesal; la inclusion de las magistraturas
supernumerarias para cubrir las faltas de los Magistrados de Sala Regional; y la
modificacion del criterio relativo a la Competencia de las Salas Regionales, a efecto de que
por regla general conozca del juicio la Sala en cuya circunscripcion territorial se encuentre
el domicilio fiscal del demandante, evitando la concentracion de asuntos en las Salas
Regionales Metropolitanas; y la posibilidad de crear Salas Especializadas por materia, lo
cual se concretd con el inicio de labores de la Sala Especializada en materia de Propiedad
Intelectual, a partir del 5 de enero de 2009.

La institucionalizacién de la carrera jurisdiccional garantiza la profesionalizacion de
los servidores publicos encargados de la labor sustantiva; en este sentido, se da una nueva
fisonomia al Instituto de Estudios Sobre Justicia Fiscal y Administrativa, atribuyéndole un
importante papel en los aspectos de formacién y evaluacion, colocando a la investigacion
juridica como eje del desarrollo profesional, y a las publicaciones como el medio de
difusion de sus avances.

Por otra parte, se otorgan al Tribunal facultades para imponer sanciones a los
servidores publicos; al tiempo que se le reconoce competencia para resolver aquello juicios
que se promuevan contra los actos administrativos, decretos y acuerdos de caracter general,
diversos a los reglamentos y ademas conocer sobre resoluciones dictadas en los términos de
la ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado.

Finalmente, se actualiza el sistema de responsabilidades de los servidores publicos
del Tribunal, bajo las circunstancias especificas de la labor jurisdiccional.

Teniendo el conocimiento de la naturaleza propia desde el inicio de su particular
creacion como Tribunal Fiscal de la Federacion y del otorgamiento de la competencia, que
ha ido adquiriendo paulatinamente hasta nuestros dias, podemos abordar el significadc
particular del Contencioso Administrativo Federal en nuestro Pais, lo cual lleva implicito el
analisis de la naturaleza del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, como un
Organo jurisdiccional encargado de tan importante y trascendente funcion en el ambito
federal.

3.2 ESTRUCTURA ORGANICA

La citada Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y administrativa,
publicada el 6 de diciembre de 2007, sefiala que con miras de eximir de atribuciones de
naturaleza administrativa a la Sala Superior del Tribunal, con el fin de dedicarse
preferentemente a su potestad jurisdiccional sin ver disminuida su calidad de érganc
superior y rector del Tribunal, fue instaurada la Junta de Gobierno y Administracion coma
un dérgano dotado de autonomia técnica y de gestion para el adecuado cumplimiento de sus
funciones (articulo 39 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa). La creacién de dicha Junta se apoyd en la figura del Consejo de la
Judicatura establecida en el ordenamiento mexicano mediante la reforma judicial de
diciembre de 1994, con el fin de que los 6rganos de imparticion de justicia fueran relevados
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de buena parte de sus tareas de naturaleza administrativa, para dedicar tiempo y esfuerzos a
su cometido constitucional esencial.

El articulo 41 de la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa enumera las atribuciones de administracion, vigilancia, disciplina y
desarrollo de la carrera jurisdiccional, adscritas a la nueva Junta de Gobierno vy
Administracion. El nuevo sistema organico del Tribunal estd basado en la idea de una
relacion institucional de colaboracion entre la Junta y la Sala Superior, en el entendido de
que algunas de las funciones mas importantes de la Junta de Gobierno y Administracion
seran de preparacion de decisiones que deba tomar el Pleno (elaboracion de los proyectos
de Reglamento Interior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, del
Estatuto de Carrera Jurisdiccional o del Estatuto de Carrera del Personal no Jurisdiccional)
0 que ciertos actos de la Junta, en ejercicio de la potestad disciplinaria que le es asignada,
sean sometidos a la competencia de la Sala Superior.

Las novedades de la actual Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, en lo tocante a la estructura de dicho 6rgano de jurisdiccion administrativa,
se refieren a la naturaleza del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; la
autonomia en el ejercicio del presupuesto del Tribunal; la conformacion de los 6rganos
integrantes del Tribunal; el listado de los servidores publicos del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa; el régimen de los magistrados (los nombramientos, la
duracién de los cargos, la cobertura de las ausencias, las causales de remocion y el
seflalamiento de las causas de retiro de los magistrados de Sala Superior y de las salas
regionales, asi como los requisitos para ser nombrado magistrado); la creacion de los
magistrados supernumerarios de las salas regionales, y la ampliacion del periodo de dos a
tres afios de la gestion del presidente del Tribunal, quien también lo serd de la Junta de
Gobierno y Administracion.

3.3 INTEGRACION

En el articulo 20. de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa encontramos que el drgano jurisdiccional se conforma por la Sala Superior,
las salas regionales y la Junta de Gobierno y Administracion, siendo éste 6rgano, coma
quedo antes dicho, depositario de las funciones en materia de la administracion, vigilancia,
disciplina y desarrollo de la carrera jurisdiccional, asignadas, en buena parte, en la Ley
Organica de 1996, al Pleno de la Sala Superior.

El articulo 3o. de la Ley Organica define de forma prolija a los servidores publicos
del contencioso administrativo de la Federacion: los magistrados de Sala Superior y de Sals
Regional; los magistrados supernumerarios; el secretario general de acuerdos; los
secretarios de acuerdos de Sala Superior; los secretarios adjuntos de acuerdos de las
secciones; los actuarios; los oficiales jurisdiccionales; el contralor interno; los secretarios
técnicos, operativos o auxiliares; el director del Instituto de Estudios sobre Justicia Fiscal y
Administrativa; los servidores publicos que el Reglamento Interior del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa sefiale con el caracter de mandos medios y superiores, y se
encuentren previstos en el presupuesto autorizado, y el personal profesional, administrativo
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y técnico necesario para el desempefio de sus funciones, de conformidad con lo que
establezca su presupuesto.

Respecto del nombramiento de los magistrados y la duracion de los cargos, tenemos
que el articulo 40. de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa mantiene el sistema de que los nombramiento de los magistrados sean
hechos por el presidente de la Republica, con la aprobacion del Senado o, en sus recesos,
por la Comision Permanente del Congreso de la Unién. La actual Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa establece la posibilidad de que el Plenc
de la Sala Superior formule una propuesta de nhombramiento, previa evaluacion de la Junta
de Gobierno y Administracién. También encontramos cambios en cuanto a la duracion de
los cargos de los magistrados del Tribunal: a) En el caso de los magistrados de Sala
Superior se aumenta la duracién de su encargo a quince afios, abandonando el sistema de
los periodos divididos de seis y nueve afios de la Ley anterior, y el nuevo periodo de quince
afios del nuevo ordenamiento es Unico, bajo la idea de seguir el modelo de duracién de los
cargos de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, y b) En cuanto a los
magistrados de Sala Regional y los magistrados supernumerarios de Sala Regional, su
nombramiento sera por un periodo de diez afios, bajo la idea de que aumenta la duracién
del encargo, pero es eliminada la inamovilidad que consagraba la Ley de 1996 (articulo 5o.
de la Ley Organica). En el caso de los magistrados supernumerarios, una vez fenecido su
periodo de diez afios no podran ser nuevamente designados en ese mismo cargo, sin
demeérito de que el presidente de la Republica los pueda designar como magistrados de Sala
Regional o de la Sala Superior. En el inicio del articulo 8o. de la actual Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa se prescribe que cuando los
magistrados estén por concluir su periodo, el presidente del Tribunal, con tres meses de
anticipacién, comunicara esta circunstancia al Ejecutivo Federal y, en su caso, le enviara la
propuesta de magistrado que previamente haya aprobado el Pleno de la Sala Superior.

La actual Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
incorpora la figura de los magistrados supernumerarios, que seran cinco. Estos juzgadores
tienen dos funciones: a) Cubrir provisionalmente las faltas definitivas de magistrados de
esas salas, hasta que se efectde el nuevo nombramiento, y b) Dos de ellos cubriran las
ausencias de los magistrados de Sala Regional que formen parte de la Junta de Gobierno y
Administracion. La Junta de Gobierno y Administracion adscribira a los magistrados
supernumerarios a la Sala Regional que corresponda (fraccion VI del articulo 41 de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa).

Esta Ley Organica de 2007 prevé dos casos de remocién de los magistrados: por
responsabilidad administrativa y por defecto de los requisitos para ser magistrados. El
articulo 70. de la nueva Ley cambia radicalmente la forma de remover a los magistrados.
Durante el ejercicio de sus cargos, los magistrados solo podran ser removidos por el
presidente de la Republica, en los casos de responsabilidad en términos de las disposiciones
aplicables o cuando dejen de satisfacer los requisitos en el articulo 60. de la Ley Organica
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, previa sustanciacion del
procedimiento respectivo por parte de la Junta de Gobierno y Administracion, y resuelto
por el Pleno de la Sala Superior.
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Una innovacion que ya era necesaria ver plasmada en la Ley Organica, en atencion
al aumento constante de la competencia material del Tribunal sobre diversos ramos de la
administracion activa federal, era establecer como requisito para asumir el cargo de
magistrado el de contar con experiencia en materia administrativa y no nada mas en materis
fiscal, de forma disyuntiva, aumentando, ademas, el numero de afios de experiencia (de
siete a ocho afios).

En cuanto al retiro forzoso de los magistrados, sin distincion, se aumento la edad de
retiro de 70 a 75 afios, ademas el segundo parrafo del articulo 70. de la nueva Ley Organica
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa mantiene como causa de retiro
forzoso de los magistrados de dicho 6rgano jurisdiccional que padezcan incapacidad fisica
0 mental para desempefiar el cargo.

Aumenta de dos a tres afios el periodo de gestion del presidente del Tribunal, pues
en la iniciativa de la ley se expuso que de esa manera se podria alcanzar una mayor
continuidad y uniformidad en las politicas del Tribunal.

Bajo la idea central de extraer las atribuciones administrativas a los tribunales —con
base en el paradigma del Consejo de la Judicatura—, sobre todo a los que tienen una
superioridad jerarquica, para que dediquen su tiempo y esfuerzo a la funcion de resolver
conflictos juridicos de forma imparcial e imperativa, se procedié a erigir la Junta de
Gobierno y Administracion del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyc
objeto seria atender lo relativo a la administracion, la disciplina, la vigilancia y la carrers
jurisdiccional del contencioso administrativo federal. Para este efecto, la nueva Ley
Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa dota de autonomia
técnica y de gestion para el adecuado cumplimiento de sus funciones a la Junta. Debe
reiterarse que fue intencién del Poder Legislativo Federal mantener al Pleno de la Sala
Superior como o6rgano rector del Tribunal.

La Junta de Gobierno y Administracidn estard compuesta por cinco miembros: el
presidente del Tribunal, quien también presidird a la Junta, dos magistrados de Sala
Superior y dos magistrados de Sala Regional. Los cuatro magistrados distintos al presidente
quedaran relevados del ejercicio de la funcion jurisdiccional. Concluido su periodo en la
Junta, se reintegraran a sus funciones jurisdiccionales, siempre y cuando estén en edad de
desempefiarse como magistrados (articulo 40 in fine de la Ley Orgéanica del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa). Es facultad exclusiva del Pleno de la Sala
Superior elegir a los magistrados de Sala Superior y de Sala Regional que integraran ls
Junta (fraccién 1V del articulo 18 de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa). Los magistrados de Sala Superior y de Sala Regional integrantes de la
Junta seran electos de forma escalonada por periodos de dos afios, sin posibilidad de
reeleccion inmediata (segundo parrafo del articulo 40 de la Ley Organica del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa).

3.4 COMPETENCIA

En un sentido juridico general, la competencia alude a “una idoneidad atribuida a u
6rgano de autoridad para conocer o llevar a cabo determinadas funciones o actos
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juridicos.2® Asi el juzgador, para conocer y resolver una controversia o litigio debe ser
competente.

La competencia como concepto especifico, obedece a razones practicas de
distribucion de la tarea de juzgamiento, tales como la materia, la cuantia, el grado y el
territorio.

En cuanto al derecho administrativo, por competencia se entiende “como la
posibilidad que tiene un érgano de actuar, la ley le asigna al 6rgano determinados asuntos
que puede o debe atender. Por su parte, las facultades se refieren a los servidores publicos;
0 sea a la aptitud que éstos reciben de la legislacion para emitir los actos necesarios a fin de
ejercer la competencia del 6rgano”®

Para los fines del presente trabajo, interesa solamente la competencia por materia, la
cual se instaura en virtud de “la naturaleza juridica del conflicto objeto del litigio...Este
criterio de distribucion del quehacer judicial toma en consideracion la creciente necesidac
de conocimientos especializados, respecto de las normas sustantivas que tutelan los
intereses juridicos involucrados en el debate sujeto a juzgamiento...”®

La competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se
encuentra regulada en dos ordenamientos juridicos: La Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo y la Ley Organica del propio Tribunal.

La Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo, entro en vigor el 1°
de enero de 2006 y derogo el titulo VI “Del Juicio Contencioso Administrativo (articulos
193 al 263) del Codigo Fiscal de la Federacion.” (ANEXOS)

Esta ley deja establecido que el juicio contencioso administrativo federal, procede
contra las resoluciones administrativas definitivas que establece la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Asimismo, adiciona 0 mejora ciertos
aspectos como impugnacién de normas generales, cumplimiento de sentencias y medidas
cautelares, que constituyen un gran avance hacia la plena jurisdiccion

Al expedir la citada Ley, el legislador federal en su gran mayoria, respetd la esencia
de las hipotesis juridicas previstas en el Codigo Fiscal de la Federacion, aunque en algunos
casos insertd nuevas figuras tales como la variacion de la litis cuando se impugne la
resolucién recaida a un recurso de revocacion en la que se tenga por no interpuesto o se
deseche por improcedente; en estos casos, conforme a la ley vigente, el Tribunal debera

® Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM. P 167.

¥ MARTINEZ MORALES, Rafael, Diccionarios Juridicos Tematicos. VVol.3, de Derecho Administrativo. México 1999. Harla. P. 31

% Diccionario Juridico.... Op. Cit. Nota 88 P. 119.

% Los antecedentes de la LFPCA fueron los dictamenes presentados por los grupos parlamentarios del Partido de Accién
Nacional (PAN), por medio del senador Fauzi Hamdam Amad, cuyo proyecto fue conocido como “Ley Hamdam”, y del Partido
Revolucionario Institucional (PRI), a través del senador David Jiménez Gonzalez, cuyo proyecto se conocié con el nombre de este
senador. Para un breve

comentario y anélisis de la transformacidn del contencioso administrativo, vid. Luis Carballo Balvanera, “La oportunidad para impulsar
un nuevo avance en la jurisdiccion administrativa federal”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, UNAM, afio XXXIV, nam.
100, enero-abril 2001, pp. 47 a 69, y Manuel Lucero Espinoza, “La transformacién del contencioso-administrativo en México”,
en

Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
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pronunciarse en primer término en cuanto a la procedencia del recurso y con posterioridad
en relacion con el fondo del asunto —claro, siempre y cuando se hagan valer conceptos de
impugnacion— (art. 1°, dltimo parrafo, de la Ley), o con la impugnacion de actos
administrativos generales con rango inferior a los reglamentos (decretos, resoluciones y
reglas generales), sean autoaplicativos o heteroaplicativos, y solo por lo que se refiere al
aspecto de legalidad (articulo 2°, segundo parrafo, de la Ley), entre otros supuestos.

En lo relativo a las Medidas cautelares y suspension de la ejecucion del acto
impugnado (articulo 28 de la Ley), contrariamente a lo dicho en el parrafo precedente, no
solo no conservo lo previsto en el articulo 208 bis del Codigo Fiscal de la Federacion
vigente hasta 2005, que preveia la figura de la suspension del acto impugnado y que habia
dado buenos resultados, sino que establecié una regulacion por demas excesiva, en cuanto a
los requisitos para la suspension de las resoluciones impugnables ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa.

Del articulo 42 de la Ley, se advierte que el Magistrado Instructor podra ordenar de
oficio el desahogo de pruebas documentales siempre y cuando tengan relacion con los
hechos y que no hayan sido ofrecidas por las partes en el juicio.

Establece el articulo 62 de la citada Ley, que las sentencias interlocutorias que
concedan o nieguen la suspension definitiva, podran ser impugnadas mediante la
interposicion del recurso de reclamacion.

En cuanto a la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, la misma prevé en su articulol®, que dicho érgano es un tribunal de lo
contencioso-administrativo, desprendiéndose asimismo, la autonomia presupuestal del
Tribunal, ya establecida en la Ley Organica anterior, lo cual se torna garantia de la
independencia e imparcialidad de dicho érgano en beneficio de la justicia que esta dedicada
a ser un control de la legalidad de los actos de la administracion pablica federal.

Vale la pena en este punto transcribir integramente el articulo 14 de la Ley Orgéanica
del Tribunal Federal de Justica Fiscal y Administrativa en vigor, para apreciar la forma en
que precisa la competencia por materia de este érgano de imparticion de justicia:

“ARTICULO 14.- El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocera de los
juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas, actos administrativos y
procedimientos que se indican a continuacion:

I. Las dictadas por autoridades fiscales federales y organismos fiscales autonomos, en que
se determine la existencia de una obligacion fiscal, se fije en cantidad liquida o se den las
bases para su liquidacion;

I1. Las que nieguen la devolucién de un ingreso de los regulados por el Cédigo Fiscal de

la Federacion, indebidamente percibido por el Estado o cuya devolucion proceda de
conformidad con las leyes fiscales;
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I11. Las que impongan multas por infraccion a las normas administrativas federales;

IV. Las que causen un agravio en materia fiscal distinto al que se refieren las fracciones
anteriores;

V. Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demas prestaciones sociales que concedan
las leyes a favor de los miembros del Ejército, de la Fuerza Aérea y de la Armada Nacional
o de sus familiares o derechohabientes con cargo a la Direccidn de Pensiones Militares o
al erario federal, asi como las que establezcan obligaciones a cargo de las mismas
personas, de acuerdo con las leyes que otorgan dichas prestaciones.

Cuando para fundar su demanda el interesado afirme que le corresponde un mayor
namero de afios de servicio que los reconocidos por la autoridad respectiva, que debio6 ser
retirado con grado superior al que consigne la resolucién impugnada o que su situacion
militar sea diversa de la que le fue reconocida por la Secretaria de la Defensa Nacional ¢
de Marina, segun el caso; o cuando se versen cuestiones de jerarquia, antigiiedad en el
grado o tiempo de servicios militares, las sentencias del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa s6lo tendran efectos en cuanto a la determinacion de la cuantia de
la prestacion pecuniaria que a los propios militares corresponda, o a las bases para su
depuracioén;

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;

VII. Las que se dicten en materia administrativa sobre interpretacion y cumplimiento de
contratos de obras publicas, adquisiciones, arrendamientos y servicios celebrados por las
dependencias y entidades de la Administracién Pablica Federal;

VIII. Las que nieguen la indemnizacién o que, por su monto, no satisfagan al reclamante y
las que impongan la obligacién de resarcir los dafios y perjuicios pagados con motivo de
la reclamacion, en los términos de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del
Estado o de las leyes administrativas federales que contengan un régimen especial de
responsabilidad patrimonial del Estado;

IX. Las que requieran el pago de garantias a favor de la Federacion, el Distrito Federal,
los Estados o los Municipios, asi como de sus entidades paraestatales;

X. Las que traten las materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de Comercio Exterior;
XI. Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin a un procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, en los términos de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo;

XI1. Las que decidan los recursos administrativos en contra de las resoluciones que se
indican en las demas fracciones de este articulo;
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XIIl. Las que se funden en un tratado o acuerdo internacional para evitar la doble
tributacion o en materia comercial, suscrito por México, o cuando el demandante haga
valer como concepto de impugnacién que no se haya aplicado en su favor alguno de los
referidos tratados o acuerdos;

XIV. Las que se configuren por negativa ficta en las materias sefialadas en este articulo,
por el transcurso del plazo que sefialen el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo o las disposiciones aplicables o, en su defecto, en el plazc
de tres meses, asi como las que nieguen la expedicién de la constancia de haberse
configurado la resolucién positiva ficta, cuando ésta se encuentre prevista por la ley que
rija a dichas materias.

No sera aplicable lo dispuesto en el parrafo anterior en todos aquellos casos en los que se
pudiere afectar el derecho de un tercero, reconocido en un registro o anotacion ante
autoridad administrativa, y

XV. Las sefialadas en las demas leyes como competencia del Tribunal.

Para los efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se consideraran
definitivas cuando no admitan recurso administrativo o cuando la interposicion de éste sea
optativa.

El Tribunal conocera, ademéas de los juicios que se promuevan contra los actos
administrativos, decretos y acuerdos de caracter general, diversos a los reglamentos,
cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta con motivo de su
primer acto de aplicacion.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocerd de los juicios que
promuevan las autoridades para que sean anuladas las resoluciones administrativas
favorables a un particular, siempre que dichas resoluciones sean de las materias sefialadas
en las fracciones anteriores como de su competencia.”

De lo anteriormente transcrito, se observa que la Ley Organica en vigor incorpora
materias que ya eran de su competencia, pero que se encontraban dispersas en otras leyes,
asi tenemos:

- Lo relativo a la reclamacién del resarcimiento de los dafios y perjuicios en los
términos del articulo 18 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado o de
las leyes administrativas federales que contengan un régimen especial de responsabilidad
patrimonial del Estado; a que se refiere la fraccion VIII de su articulo 14.

- La impugnacion ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa de
actos administrativos, decretos y acuerdos de caracter general, diversos a los reglamentos
cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta con motivo de su
primer acto de aplicacion, que dispone el penultimo parrafo del propio articulo 14, en
términos del articulo 2° de la ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo.
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El transformar formalmente al Tribunal Fiscal de la Federacion en un Organo de
justicia con plena jurisdiccion y ampliar su competencia para transformarlo en un Tribunal
Federal de lo Contencioso Administrativo constituye, ademéas de una natural consecuencis
en su evolucién, un reclamo de los integrantes en los diversos foros y publicaciones del
Tribunal, asi como de los diversos estudiosos. Como decia Armienta Calderon “hablar de le
nueva competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién, implica la necesidad de aclarar
que en los 58 afios de su existencia, este 6rgano ha tenido muchas veces una “nueve
competencia”, pues este tribunal que nacié como un 6rgano jurisdiccional en vias de le
justicia administrativa en el &mbito estrictamente fiscal, poco a poco ha ido ampliando su
competencia como lo previeron sus creadores. ...»

3.5 DELAS SENTENCIAS

Por sentencia se concibe “el acto culminante del procedimiento contencioso, en el
cual se estudian los conceptos de anulacion hechos valer por las partes, actualmente
indebidamente denominados “agravios”, asi como la valoracion de las pruebas ofrecidas
por las partes y, llegado el caso, a pronunciar la declaratoria de nulidad respectiva.”*®

Se dice y con razén que el punto mas relevante del acto jurisdiccional de un
Tribunal lo constituye, sin duda, la emision de la sentencia. Con ella no sélo se refleja la
actuacion de la partes en el proceso sino que se soluciona el conflicto juridico que
constituyd la controversia y, por lo tanto, es el acto mas importante en todo un sistema de
imparticion de justicia.

La sentencia es en si misma una operacion de caracter critico, y con ella, el juzgador
elige entre las pretensiones de las partes la solucion que le parece ajustada a derecho.

A efecto de solucionar la cuestion planteada en la sentencia, se realiza un juicio
I6gico por el juzgador mediante un silogismo entre la premisa mayor, la premisa menor y
su conclusion; de donde obtenemos que la primera se encuentra constituida por la norma
general y abstracta, y la segunda corresponde al caso concreto planteado ante el érganc
jurisdiccional; la conclusion es la consecuencia obtenida por el juzgador al emitir sus
sentencia resolviendo la controversia existente.

Por tanto, al emitir la sentencia confluyen tanto las reglas de la logica, de la
experienciay los sentimientos morales y de justicia que imperan en el alma del juzgador.

Al elaborarse la sentencia, el juzgador debe observar principios fundamentales
suficientemente explorados por la doctrina como son su motivacion, fundamentacion,
congruencia y exhaustividad, los cuales implican que lo contenido en la sentencia debe
apoyarse de manera expresa en los hechos que se tuvieron en consideracion para emitirse;
el sefialamiento e interpretacion de las normas juridicas aplicables en la solucién del
conflicto; en resolver de acuerdo a lo solicitado y probado; que existia identidad entre lo

%2 ARMIENTA CALDERON, Gonzalo. El Tribunal Fiscal de la Federacion, su ubicacion dentro del marco Constitucional. Revista del
Tribunal Fiscal de la Federacion No. 88 22 Epoca. México. Abril de 1987 P. 871,

% Autonomia y Competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion. Tercera Reunion Nacional de magistrados del Tribunal Fiscal de la
Federacion, diciembre 1994, P.118.
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resuelto y lo controvertido; que se decidan todos los puntos litigiosos que hayan sido objeto
del debate y, por tanto, de pronunciarse sobre todas y cada una de las cuestiones planteadas.

Ahora bien, y en lo que se refiere a las resoluciones dictadas por el entonces
Tribunal Fiscal de la Federacion, tradicionalmente, las sentencias emitidas eran de caracter
meramente declarativo es decir, se limitaba a declarar la nulidad de la resolucién
impugnada, o bien, a reconocer su validez, ya que constituia un oOrgano judicial de
anulacion.

Puede decirse que la decision tiene por objeto la pura declaracién de la existencia ¢
inexistencia de un derecho, que si agota su contenido, como sefiala Couture,*
pronunciandose en forma positiva 0 negativa, lo que conlleva el acreditamiento de la
pretension y consecuente declaratoria de nulidad, o de otra suerte, la conclusion de que no
existe el derecho, lo cual se traduce en el reconocimiento de validez del acto.

No obstante esta determinacion de origen, desde un principio se dio pauta para que
las sentencias del Tribunal fuesen de condena, entendiendo por estas, en seguimiento de
Chiovenda, aquellas que ademas de contener una declaracion del derecho en su parte
resolutiva, buscan la “actuacion posterior de la voluntad de la ley; es decir preparan
también la ejecucion, cuya funcién es obtener cierta clase de prestacién del obligado™, Ic
que quedo evidenciado en el articulo 58 de la Ley de Justicia Fiscal que imponia indicar de
manera concreta en qué sentido debia dictar su nueva resolucién la autoridad fiscal, asi
como las diversas reformas a este respecto, que con distinta literalidad acentuaron ese
principio.

Como vemos, ya desde entonces no se adoptd el modelo puro del contencioso de
anulacién, que se limita rigurosamente a la simple declaracién de nulidad del actc
combatido, sino que se excedieron los lineamientos de dicho contencioso. En efecto, de
acuerdo con la doctrina francesa, en el contencioso de anulacion, al nulificarse el acto ilegal
materia de impugnacién, no se dan orientaciones a la autoridad administrativa, salvo casos
excepcionales, sobre lo que debe hacer como consecuencia de la anulacion, ya que estas
indicaciones se consideran como propias de las facultades del juez en el contencioso de
plena jurisdiccion.*

En el apartado siguiente, veremos la evolucion competencial que ha venido
experimentando este Tribunal hasta su transformacion en el actual Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, que a partir de las reformas del 31 de diciembre de 2000,
en la actualidad constituye el Organo Jurisdiccional Contencioso Administrativo que posee
facultades para dictar, incluso, sentencias de condena ya que conoce de casi todos los actos
y resoluciones administrativas emitidas por la Administracién Puablica Centralizada y
Descentralizada, por lo que podemos afirmar que estamos ante un Tribunal de Plena
Jurisdiccion segun lo reconoce la propia Exposicion de Motivos de su Ley Organica.

* PALLARES, Eduardo. Diccionario de Derecho Procesal Civil. P.727.Sexta Edicion. Ed. Porria. México 1970.

% PALLARES, Eduardo. Diccionario, Ob. Cit. P. 727

® LOMELI CEREZO, Margarita. Efectos de Nulidad Declarada de las Sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacién. “Cuarenta
Cinco Afios del Tribunal Fiscal de la Federacién”. Tomo II. P4g. 539.
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3.5.1 EFECTOS DE LA SENTENCIA

Retomando lo sefialado el punto anterior, la tendencia ha sido hacia un Tribunal de
Plena Jurisdiccion lo que implica el perfeccionamiento del orden juridico y de los
instrumentos de procuracion de justicia, como un proceso permanentemente dinamico, en el
que cada dia se va enriqueciendo y adaptando al presente imperante que exige nuestra
sociedad, quien so6lo espera una justicia imparcial, prontas, completa y estricta que asegure
el imperio del derecho, siendo el Juez el simbolo de la justicia y guardian del derecho.

Paulatinamente se ha ido dotando al Tribunal de facultades que amplian su
jurisdiccion, de hecho como sefialabamos, desde su nacimiento, pues se reconocid en la
citada Exposicion de Motivos, que en algunos casos como el relativo a la negativa
devolucién de impuestos, llevaria implicita la posibilidad de reconocer el derecho subjetivo
del particular afectado y la determinacion en la sentencia del sentido en el que la autoridad
deba cumplirla.

Otros ejemplos del contencioso de plena jurisdiccion fueron las cuestiones
derivadas de la interpretacion y cumplimiento de los contratos administrativos, las
controversias sobre las pensiones en general, por citar algunos.

El cambio que se consideraba mas significativo se daba en cuanto al juzgamiento
del litigio. En un principio se dispuso en el Codigo Fiscal de 1939, reproduciéndose en el
Codigo de 1967, que la resolucion impugnada seria apreciada tal y como apareciere
probada ante la autoridad, a menos que ésta se hubiere negado a admitir las pruebas
ofrecidas o no se le hubiera dado al actor oportunidad de ofrecerlas.

Tal disposicion, asemejaba el juicio a una simple instancia del procedimiento
administrativo, contrariando los principios de la Ley, que lo creo, cuya finalidad era pasar
de la actuacion oficiosa de la administracion, a la fase contenciosa, es decir a la actuacién
jurisdiccional.

En el Codigo de 1983, se suprimid la obligacion para el juzgador de apreciar la
resoluciéon impugnada tal y como apareciera probada ante la autoridad fiscal, disposicion
contenida en el articulo 219, del Codigo de 1967.

Con la reforma al articulo 237 del Codigo de 1985, las Salas podian corregir los
errores que adviertan en la cita de los preceptos que se consideren violados y examinar en
su conjunto los agravios y las causales de ilegalidad, asi como los demas razonamientos de
las partes, a fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos
expuestos en la demanda y la contestacion.

Con la reforma de 1996, se ampli6 en beneficio de la justicia fiscal y administrativa,
la jurisdiccion del Tribunal, al facultar y conminar a este Organo de Justicia, a pronunciarse
incluso sobre conceptos de anulacion no hechos valer en el recurso administrativo de donde
emana la resolucién impugnada (situacion que desde luego abarca la posibilidad para los
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justiciables, de mejorar en la demanda de nulidad los argumentos inicialmente propuestos
en el recurso).

Esta reforma transforma la litis en el juicio de nulidad, de una litis cerrada, al
establecimiento de una litis abierta y con ello la facultad para el tribunal de sustituirse en
las facultades de la autoridad administrativa, al examinar de manera inicial argumentos que
no fueron propuestos en el recurso.

Derivado de la reforma, también se amplian las posibilidades de defensa de los
particulares frente a los actos administrativos que emiten las autoridades administrativas,
pues como se sefiala en la exposicion de motivos de la Iniciativa de reformas presentads
por el Ejecutivo “....Con frecuencia los recursos administrativos estan provistos de
formalidades que dificultan el acceso a ellos y cuando el contribuyente no tiene el debidc
asesoramiento legal, hace valer agravios insuficientes...”*®

Como marco de referencia, junto con esa reforma, se establecieron otros cambios en
el procedimiento contencioso administrativo, como a relativa a que debera abocarse en
primer lugar al andlisis de aquellos argumentos que puedan dar lugar a declarar la nulidad
lisa y llana, evitando con ello la dilacion en la solucion final de los conflictos, al limitarse a
la solucion de cuestiones formales, lo que implica reposicion de procedimientos y la
interposicion de nuevos medios de defensa; y con ello, mayores costos para las partes sobre
todo cuando el justiciable tiene la razon en el fondo, por eso se privilegia el estudio de las
cuestiones de fondo o sustanciales, preferentemente sobre las de forma o procedimentales.

Por otra parte se reforz6 la jurisdiccidn del Tribunal, al establecerse también que:
“...Tratandose de las sentencias que resuelvan sobre la legalidad de la resolucion dictada en
un recurso administrativo, si se cuenta con elementos suficientes para ello, el Tribunal se
pronunciara sobre la legalidad de la resolucion recurrida, en la parte que no satisfizo el
interés juridico del demandante”.

La clara finalidad de dichas reformas es la de evitar los reenvios, al asegurar una
justicia completa para el particular afectado por un acto de autoridad.

Dentro de ese paquete de reformas, también se establecio la facultad para el
juzgador de hacer valer de oficio la incompetencia de la autoridad que dicto la resolucion
impugnada (Gltimo parrafo del articulo 238) y la ausencia total de fundamentacion o
motivacion en dicha resolucién (segundo y cuarto parrafo del articulo 237), en suma, la
facultad para el Tribunal de anular la resolucion por vicios evidentes de ilegalidad.

Con las reformas del 31 de diciembre del 2000, tanto de la Ley Orgénica del
Tribunal, asi como al Cadigo Fiscal de la Federacion, la mas trascendente en la historia del
Tribunal, se cambia el nombre por el de Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, reflejando con ello la competencia que a través de los afios se le ha
otorgado, se agrega que las sentencias que emita este Tribunal, se fundaran en derecho y

® MARTINEZ GODINEZ, Marfa Concepcion, Mag. Resolucién Plena de Controversias Administrativas. XII1 Reunién Nacional
Magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Pp. 439 a 445.
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resolveran sobre la pretension del actor que se deduzca de su demanda en relacién con una
resolucion impugnada. Asimismo, concede a la autoridad la facultad de invocar hechos
notorios.

Otro aspecto importante de la reforma al articulo 237 del Codigo Fiscal de la
Federacion, es que obliga al Organo de jurisdiccion Administrativa a constatar previamente
el derecho que tiene el particular y la ilegalidad de la resolucion combatida, en el supuestc
de que condene a la autoridad a la restitucion de un derecho subjetivo violado o a s
devolucion de una cantidad. Con esto se avanza al establecimiento del contenciosc
administrativo de plena jurisdiccion.

Cabe hacer referencia asimismo, que dicha reforma agregé una fraccion IV al
articulo 239, en la que se establece que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa podra: declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar al
cumplimiento de una obligacion, asi como declarar la nulidad de la resolucion impugnada.

El contenido de este precepto, refrenda nuestro comentario en el sentido de que se
avanza hacia un contencioso administrativo de plena jurisdiccion.

El mencionado articulo 239, regula los efectos de las sentencias, se afirma que éstas
podran: reconocer la validez de la resolucion impugnada; declarar la nulidad de la
resolucion impugnada para tales efectos, debiendo precisar con claridad la forma y
términos en que la autoridad debe cumplirla con excepcién hecha del supuesto de
facultades discrecionales y declarar la existencia de un derecho subjetivo y condenar al
cumplimiento de una obligacion. Si la autoridad debe verificar alguna conducta, ésta debe
realizarse en el plazo de cuatro meses.

El dia primero de diciembre de 2005, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto por el que se expide la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, misma que entrara en vigor el dia 1° de enero de 2006 y que en su Articulo
Segundo Transitorio deroga el Titulo VI del Codigo Fiscal de la Federacion y los Articulos
que comprenden del 197 al 263 del ordenamiento legal sefialado.

En la nueva Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo se otorga al
fin al Tribunal sefialado plena jurisdiccién, es decir, ya contard con medios para hacer
cumplir sus sentencias; dara instrucciones a las autoridades administrativas para cumplir
con sus fallos y no s6lo nulificara el acto o resolucién administrativa; podra dictar una
condenacion pecuniaria contra la administracion publica y podra conocer de violaciones
contenidas en decretos, acuerdos, actos o resoluciones administrativas de caracter general
cuando al iniciar su vigencia sean de naturaleza aplicativa, es decir, causen un perjuicic
personal, real y directo por su sola publicacion.

Es preciso recordar que, desde su creacion, el Tribunal Fiscal de la Federacion
(ahora Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) tuvo que vencer fuertes
barreras, como interpretaciones tradicionales que no permitian el establecimiento de dicho
Tribunal, pues en su momento se considerd que atentaba contra la Constitucion un sistema
contencioso-administrativo y por ende no podria constituirse, por lo siguiente:
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1. El Articulo 49 de la Constitucion Federal prohibe la reunion de dos o mas poderes
en un solo individuo o corporacion, y si el Ejecutivo juzgara, se violaria el principio
de separacion de poderes;

2. Se vulnera el Articulo 16 de la Carta Magna porque “ninguna Ley sin violar ese
precepto puede ordenar que la autoridad administrativa juzgue, o mismo que nc
puede autorizar a ningln tribunal para que legisle”®, concluyendo que “decir Ic
contrario seria confundir la competencia constitucional de las autoridades”;

3. El Articulo 13 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prohibe
ser juzgado por tribunales especiales;

4. Sise pretendiera privar a un particular de algun derecho que esté en su patrimonio,
tendria que seguir un juicio en forma previa el Poder Publico, para no violar el
Acrticulo 14 de nuestro Maximo Ordenamiento Legal;

5. Seviolaria el Articulo 17 Constitucional, pues existe una limitacion para el Poder
Publico de hacerse justicia por si mismo, ni ejercer violencia para reclamar su
derecho.

Se concluye que s6lo el Poder Judicial tiene competencia para juzgar las
controversias que surjan por actos de la Administracién Publica con los particulares, pues
tal y como lo sefialo Jacinto Pallares: “Entre nosotros no hay lugar en el juicio contenciosc
administrativo, pues él esta suplido, y con ventaja, con el recurso de amparo en la parte que
procede para hacer efectiva la garantia del Articulo 16 de la Constitucién de 1857.”""

El 27 de agosto de 1936, como ha quedado establecido a lo largo de este trabajo, se
expidio la Ley de Justicia Fiscal, creando con ella al Tribunal Fiscal de la Federacion que
se encontraba destinado a conocer el contencioso-fiscal, pues se sefialo en su exposicion de
motivos que constitucionalmente es posible el establecimiento de wun tribunal
administrativo, pues es mas sencillo y logico acudir primero a una fase oficiosa y
posteriormente a una contenciosa que tendré a su cargo el Tribunal Fiscal de la Federacion
que tratar de defenderse de las liquidaciones y cobros de impuestos con leyes desordenadas,
concluyéndose que no existe inconveniente legal alguno para establecer un procedimiento
contencioso administrativo, pues posteriormente el particular puede acudir al juicio de
amparo a fin de revisar los actos administrativos, reformandose posteriormente el Articulo
104 Constitucional para dar el sustento juridico a dicho Tribunal (DOF del 30 de diciembre
de 1946 y del 25 de octubre de 1967).

% Ministro Vallarta, en uno de sus Votos siendo Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, citado por Gabino
Fraga,

Derecho Administrativo, pagina 451.

%7 2 “Legislacién Federal complementaria del Derecho Civil Mexicano”, México, 1864, citado por Gabino Fraga, Derecho

79



Es asi como, mediante publicacion del 19 de enero de 1967 en el Diario Oficial de
la Federacion, se publica la Ley Organica del Tribunal en cuestion, misma que en su
Articulo 1° dispone:

“El Tribunal Fiscal de la Federacion es un tribunal administrativo dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos con la organizacion y atribuciones que la Ley
establece”.

De acuerdo con la trascripcion anterior, si bien es cierto que el entonces Tribunal
Fiscal de la Federacion cuenta con autonomia para dictar sus fallos, no menos es cierto que
no tiene la fuerza para hacerlos cumplir, debiendo el demandante acudir al juicio de plena
jurisdiccion para obtener de éste el ansiado cumplimiento por parte de las autoridades
administrativas; lo que queda de manifiesto con la tesis emitida por el Poder Judicial de la
Federacion que se transcribe a continuacion:

“El Tribunal Carece de Imperio para Ejecutar sus Decisiones”. Si bien es cierto
que el Tribunal de la Federacion ejercita funciones jurisdiccionales al resolver los
asuntos sometidos a su conocimiento, también es verdad que carece de imperio para
hacer respetar sus decisiones, segun se establece expresamente en la exposicion de
motivos de la Ley de Justicia de 27 de agosto de 1936. Ahora bien, como el imperio
es uno de los atributos de la jurisdiccion, es forzoso concluir que el Tribunal Fiscal
de la Federacion no tiene plena jurisdiccion.

Tomo LXV, p. 4413, Semanario Judicial de la Federacion.

La nueva Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo en su capitulo
X denominado “Del Cumplimiento de la Sentencia y de la Suspension”, Articulos 57 y 58,
establecen que las autoridades demandadas y cualesquiera otra autoridad relacionada estan
obligadas a cumplir las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
lo cual analizaremos en el apartado siguiente, de esta tesis.

3.5.2 EJECUCION DE LA SENTENCIA

Uno de los temas que resulta insoslayable cuando hablamos de justicia contenciosa
administrativa es el del cumplimiento de las sentencias. Aspecto imprescindible para una
plena jurisdiccion. Para poder abordarla con precision tenemos que referirnos a la Tutela
jurisdiccional.

Tutela Jurisdiccional. Acceso a la justicia
La mayoria de los tratadistas en la materia, siguiendo las ideas del Conde de la Cafada,
nos habla de que el ser humano al unirse a la sociedad, confia en que el Estado le va a

distribuir sus derechos y se los va a conservar en paz y justicia, con lo que se supera el
concepto de autodefensa y de la ley del més fuerte y se evoluciona hacia un orden juridico
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en que “ (...) prevalece el criterio de un sujeto imparcial, sustituyéndose la accion directa
frente al adversario por la accion dirigida hacia el Estado”®*

Es decir, ya no es el ser humano el que se defendia a si mismo, sino que busca que
esta defensa y la consecuente imparticion de justicia se haga a través del Estado y dicho en
forma mas precisa a través de jueces y dentro de un proceso.

De esta forma y como consecuente, se habla del derecho a la tutela jurisdiccional, el
que segun Silguero, es el “Derecho fundamental de asistir a toda persona para obtener,
como resultado de un proceso substanciado con todas las garantias previstas en el
ordenamiento juridico, la proteccion de sus derechos o intereses legitimos. Se caracterize
por cumplir una funcion de defensa en base a la heterocomposicion del conflicto a traves
del poder del Estado y por su caracter judicial, ya que surge con el desarrollo y ulterior
resolucién de un proceso.*®

Para Gonzéalez Pérez, es “(...) el derecho de todas persona a que se le haga justicia:
a que cuando pretenda algo de otra, esta pretension sea atendida por un Organo
jurisdiccional a través de un proceso con unas garantias minimas.”*

En suma es el derecho a obtener la proteccién de los derechos o intereses, es decir
que se imparta justicia a través de drganos judiciales o jurisdiccionales ante los que se
platean las pretensiones y excepciones a traves de procesos justos y razonables.

De esta forma, tanto en nuestra legislacion, como en la doctrina, este derecho surte
sus efectos en tres momentos distintos: primero, el acceso a la jurisdiccion, que significa
que evitar que se obstaculice el objeto a los dérganos jurisdiccionales e impedir que se
conozca una pretension por parte de los 6rganos jurisdiccionales; segundo en el procesc
mismo, que implica que una vez logrado el acceso, se debe asegurar se siga un proceso que
permita que el actor plantee sus pretensiones y el demandado se defienda y, ademas, que se
obtenga una solucién en un plazo razonable vy, tercero, la eficacia de la resolucién, es decir
que una vez que se dicte la sentencia, haya una plena ejecucion de ésta.

Por lo gque respecta a la ejecucion de la sentencia, Armienta Calderdn siguiendo a
Calamandrei, precisa que la funcion jurisdiccional *“(...) comprende no solo a la actividac
realizada por el Estado para aplicar la norma general al caso concreto e individualizar el
mandato derivado de ella, sino a la actividad ulterior tendiente a lograr que ese mandatc
concreto sea observado, apoyandose de ser necesario, al uso de la fuerza fisica pare
notificarlo al mundo exterior y ajustarlo a la voluntad de la ley. La finalidad de lg
jurisdiccion no se cumple con la sola declaracion del 6rgano jurisdicente, sino con le
observancia real y plena del derecho. Paz con justicia, reza el apotegma carneluttiano.”’

% GONZALEZ PEREZ, JesUs. El Derecho a la Tutela jurisdiccional. 32 Ed. Civitas, Madrid 2001, p.p.21-22

% SILGUERO ESTAGNAN, Joaquin, la Tutela jurisdiccional de los Intereses Colectivos a través de la Legitimacién de los
Grupos, Dykinson, Madrid 1995.Pp. 85-86.

% GONZALEZ PEREZ, Jests. Op. Cit. Nota 94. P 142.

" ARMIENTA CALDERON, Gonzalo. Teoria General del proceso. Principios, Instituciones y Categorias Procesales. Porria. México
2003. PP., 359-360.
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Lo anterior, significa que no basta con emitir una resolucién sobre el caso
planteado, ya que la jurisdiccion no se agota con la mera emision de la sentencia, sino que
se tiene que cumplir ésta, obteniendo una plena satisfaccion del interés juridico
controvertido, ya que en el momento en que se da la razon a alguna de las partes, ésta, la
que se vio favorecida con el fallo, adquiere el derecho a que se cumpla la resolucion
jurisdiccional.

En este sentido, el articulo 17 constitucional establece que: ninguna persona podra
hacerse justicia por si mismo ni ejercer violencia para reclamar su derecho. Toda persong
tiene derecho a que se le administre justicia por los tribunales que estaran expeditos pare
impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de
maneras pronta, completa e imparcial. Su servicio sera gratuito, quedando en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales. Las leyes federales y locales estableceran los medios
necesarios para que se garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucion de
sus resoluciones. Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente civil.”*

El derecho a la tutela jurisdiccional, no queda plenamente satisfecho si solo se
obtiene una sentencia de manera pronta, completa e imparcial, puesto que lo que la propia
sentencia (por ejemplo la reparacion de un derecho subjetivo) constituiria una simple
promesa para quien obtuvo la declaratoria y para la otra parte una recomendacion sin
consecuencia.

De esta forma para satisfacer el derecho a la tutela jurisdiccional es preciso que las
leyes procesales establezcan medios adecuados para que la parte que obtuvo sentencia
favorable pueda lograr que se ejecute efectivamente ésta.

Ahora bien, como sefialamos en el punto que antecede, la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, en sus articulos 57 y 58, establece que las
autoridades demandadas y cualesquiera otra autoridad relacionada estan obligadas a
cumplir las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a
lo siguiente:

1. En los casos en los que la sentencia declare la nulidad y ésta se funde en alguna de
las siguientes causales:

a) Tratandose de la incompetencia, la autoridad competente podra iniciar el
procedimiento o dictar una nueva resolucion sin violar lo resuelto por la sentencia,
siempre que no hayan caducado sus facultades. Este efecto se producira aun en el casc
de que la sentencia declare la nulidad en forma lisa y llana.

b) Si tiene su causa en un vicio de forma de la resolucion impugnada, ésta se puede
reponer subsanando el vicio que produjo la nulidad; en el caso de nulidad por vicios del
procedimiento, éste se puede reanudar reponiendo el acto viciado y a partir del mismo.

98 El articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Ovalle abunda respecto de sus antecedentes: En el articulo

18 del Acta Constitutiva de la Federacién Mexicana del 31 de enero de 1824, se expresaba: “Todo hombre que habite en el territorio de la
federacion tiene derecho a que se le administre pronta, completa e imparcialmente justicia”, se encuentra ahi el origen del
contenido fundamental del actual parrafo segundo del articulo 17 de la Constitucional).

82



En ambos casos, la autoridad demandada cuenta con un plazo de cuatro meses para
reponer el procedimiento y dictar una nueva resolucion definitiva, ain cuando hayan
transcurrido los plazos sefialados en los Articulos 46-A (plazos perentorios para concluir
una visita domiciliaria o de gabinete) y 67 (Caducidad) del Codigo Fiscal de la Federacion.

Si la autoridad tiene facultades discrecionales para iniciar el procedimiento o para
dictar una nueva resolucion en relacion con dicho procedimiento, podrd abstenerse de
reponerlo, siempre que no afecte al particular que obtuvo la nulidad de la resolucion
impugnada.

Los efectos que establece este inciso se producirdn sin que sea necesario que la
sentencia lo establezca, aun cuando la misma declare una nulidad lisa y llana.

¢) Cuando la resolucion impugnada esté viciada en cuanto al fondo, la autoridad no
podra dictar una nueva resolucion sobre los mismos hechos, salvo que la sentencia le sefiale
efectos que le permitan volver a dictar el acto. En ningun caso el nuevo acto administrativo
puede perjudicar mas al actor que la resolucion anulada.

Para los efectos de este inciso, no se entendera que el perjuicio se incrementa
cuando se trate de juicios en contra de resoluciones que determinen obligaciones de pagc
que se aumenten con actualizacion por el simple transcurso del tiempo y con motivo de los
cambios de precios en el pais o con alguna tasa de interés o recargos.

d) Cuando prospere el desvio de poder, la autoridad queda impedida para dictar una
nueva resoluciéon sobre los mismos hechos que dieron lugar a la resolucién impugnada,
salvo que la sentencia ordene la reposicion del acto administrativo anulado, en cuyo casc
éste debera reponerse en el plazo gue sefiala la sentencia.

2. En los casos de condena, la sentencia debera precisar la formay los plazos en los
que la autoridad cumplird con la obligacion respectiva. En ningin caso el plazo sera
inferior a un mes.

Cuando se interponga el juicio de amparo o el recurso de revision, se suspendera el
efecto de la sentencia hasta que se dicte la resolucién que ponga fin a la controversia. Los
plazos para el cumplimiento de sentencia que establece este Articulo empezaran a correr a
partir del dia habil siguiente a aquél en que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa informe a la autoridad que no se interpuso el juicio de amparo en contra de
la sentencia, o cuando el particular informe a la autoridad, bajo protesta de decir verdad,
que no interpuso en contra de la sentencia dicho juicio. Dentro del plazo de 20 dias
posteriores a la fecha en que vencié el término de 15 dias para interponer el juicio de
amparo, la autoridad debera solicitar al Tribunal el informe mencionado.

En el caso de que la autoridad no solicite el informe mencionado dentro del plazo

establecido, el plazo para el cumplimiento de la resolucion empezara a correr a partir de
que hayan transcurrido los 15 dias para interponer el juicio de amparo.
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Para asegurar el pleno cumplimiento de las resoluciones del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, éste podra actuar de oficio o a peticion de parte conforme a

lo siguiente:

1. La Sala Regional, la Seccién o el Pleno que hubiere pronunciado la sentencia
podra de oficio, por conducto de su Presidente, en su caso, requerir a la autoridad
demandada que informe dentro de los tres dias siguientes sobre el cumplimiento de la
sentencia. Se exceptuan las sentencias que hubieran sefialado efectos cuando la resolucion
impugnada derive de un procedimiento oficioso.

Concluido el término anterior, con informe o sin él, la Sala Regional, la Seccién o el
Pleno de que se trate decidira si hubo incumplimiento injustificado de la sentencia, en cuyo
caso procederd como sigue:

a)

b)

Impondra a la autoridad demandada responsable una multa de apremio que
se fijard entre trescientas y mil veces el Salario Minimo General diario que
estuviere vigente en el Distrito Federal, tomando en cuenta la gravedad del
incumplimiento y las consecuencias que ello hubiere ocasionado,
requiriéndola a cumplir con la sentencia en el término de tres dias y
previniéndole, ademas, de que en caso de renuencia se le impondran nuevas
multas de apremio, lo que se informara al superior jerarquico de la autoridad
demandada.

Si al concluir el plazo mencionado en el inciso anterior persistiere la
renuencia de la autoridad demandada a cumplir con lo sentenciado, la Sala
Regional, la Seccién o el Pleno podran requerir al superior jerarquico de
aquélla, para que en el plazo de tres dias la obligue a cumplir sin demora.

De persistir el incumplimiento, se impondra al superior jerarquico una multa de
apremio que se fijara entre trescientas y mil veces el Salario Minimo General diario que
estuviere vigente en el Distrito Federal.

c)

d)

Cuando la naturaleza del acto lo permita, la Sala Regional, la Seccién o el
Pleno podra comisionar al funcionario jurisdiccional que, por la indole de
sus funciones estime mas adecuado, para que dé cumplimiento a la
sentencia.

Transcurridos los plazos sefialados en los incisos anteriores, la Sala
Regional, la Seccion o el Pleno que hubiere emitido el fallo pondra en
conocimiento de la Contraloria Interna correspondiente los hechos, a fin de
ésta determine la responsabilidad del funcionario responsable del
incumplimiento.

2. A peticion de parte, el afectado podra ocurrir en queja ante la Sala Regional, la
Seccidn o el Pleno que la dictd, por una sola vez, de acuerdo con las reglas siguientes:

a)

Procedera en contra de los siguientes actos:
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A) La resolucion que repita indebidamente la resolucion anulada o la que
incurra en exceso o0 en defecto, cuando se dicte pretendiendo acatar una
sentencia.

B) La resolucion definitiva emitida y notificada después de que haya concluido
el plazo de cuatro meses, cuando se trate de una sentencia que haya
determinado que existié omisién de los requisitos formales exigidos por las
leyes, siempre que afecten las defensas del particular y trascienda en el
sentido de la resolucion impugnada, por falta de fundamento y motivacion o,
en su caso, por vicios del procedimiento, que obligue a la autoridad
demandada a iniciar un procedimiento o a emitir una nueva resolucion,
siempre y cuando se trate de un procedimiento oficioso.

C) Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia.

D) Si la autoridad no da cumplimiento a la orden de suspensién definitiva de la
ejecucion del acto impugnado en el juicio contencioso administrativo
federal.

Asimismo es preciso indicar que independientemente de lo anterior, los particulares
podran recibir una indemnizacion por parte de las autoridades demandadas, cantidad que se
determinard segun el importe de los dafios y perjuicios causados, cuando la unidad
administrativa de dichas autoridades cometa falta grave al dictar la resolucién impugnada y
no se allane al contestar la demanda en el concepto de impugnacion de que se trata. Se
considerara que habra falta grave cuando:

a) La resolucion impugnada se anule por ausencia de fundamentacion o de
motivacion, en cuanto al fondo o a la competencia.

b) La resolucion impugnada sea contraria a una jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en materia de legalidad. Si la jurisprudencia se
publica con posterioridad a la contestacion no hay falta grave.

c) Se declare la nulidad porque la resolucion administrativa impugnada se
emitio en ejercicio de facultades discrecionales que no corresponda a los
fines para los cuales la ley confiera dichas facultades.

Sera necesario tramitar la indemnizacion via incidente ante el propio Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, lo que a los particulares nos llevara un poco de
tiempo, pero al fin podremos recibir algo de lo que tenemos que erogar para realizar nuestra
defensa, pues hasta ahora, aunque obtuviéramos una resolucion favorable, las autoridades
no las cumplian y teniamos que ejercer otros medios de defensa ante los Tribunales
Judiciales para obligarlas a cumplir; ejemplo de ello es cuando, después de un largo juicic
ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, finalmente se dictaba una
resolucion en donde declaraba la nulidad de la resolucion que negaba la devolucion de un
saldo a favor, misma que por capricho de la autoridad fiscal se habia negado; cuando se
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presentaba el contribuyente a la Administracién Local de Recaudacién correspondiente, el
propio personal de dicha unidad se burlaba de la sentencia e inclusive sefialaban que no se
hubiera gastado tanto para obtener la sentencia si de todas formas se tenia que realizar
nuevamente el tramite y adn realizandolo otra vez volvian a negar la devolucion, con lo que
teniamos el cuento de nunca acabar. Pero a partir del 1° de enero de 2006 al fin tendremos
un Tribunal Contencioso Administrativo en materia Federal que tendra la fuerza suficiente
para hacer cumplir sus fallos. Con ello esperemos que finalmente se otorgue la justicia
como debe y debio ser siempre a quien la merece.
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CAPITULO IV

BREVES COMENTARIOS SOBRE LA COMPETENCIA ACTUAL Y LAS
NUEVAS COMPETENCIAS DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL
Y ADMINISTRATIVA

41 RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO.

Al publicarse en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 2004 y
consecuente vigencia, la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado generd
discusiones multiples debido a su contenido, mismo por demas novedoso, N0 menos
obscuro y confuso, ameén de su dificultad para interpretarla y aplicarla.

La Ley que se comenta por mandato de su articulo 1°, reglamenta el segundo
parrafo del articulo 113 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
refiere que los particulares tendrén derecho a una indemnizacion a cargo del Estado por los
dafios que con motivo de su actividad administrativa irregular cause en los bienes y
derechos de dichos particulares.

En efecto, por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio
de 2002, se modificd la denominacion del Titulo Cuarto de la Constitucion Federal de los
Estados Unidos Mexicanos, y se adiciona un segundo parrafo al articulo 113 quedando de
la siguiente forma:

“TITULO CUARTO
De las Responsabilidad de los Servidores Publicos y Patrimoniales del Estado

Art. 113,

La responsabilidad del Estado por los dafios que, con motivo una actividad
administrativa irregular, cause en los bienes y derechos de los particulares, sera
objetiva y directa. Los particulares tendran derecho a una indemnizacion conforme a la
bases, limites y procedimientos que establezcan las leyes.”

En términos del articulo Unico Transitorio, entré en vigor el 1° de enero de 2004,
con el objeto de que, tanto la Federacion, las entidades Federativas los municipios contaran
con un periodo comprendido entre la publicacion del Decreto y su entrada en vigor, pare
expedir las leyes o realizar las modificaciones necesarias, a fin de proveer su debidc
cumplimiento.*®

En esta Ley, el legislador encargd al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, no solo conocer de los juicios de legalidad en contra de las resoluciones
emitidas en el procedimiento de reclamacion, sino también instaurar los procedimientos
mismos de reclamacion de responsabilidad patrimonial de los entes publicos federales; es
decir le encomendd realizar una actividad netamente administrativa, sin considerar que no
tiene la calidad de autoridad de tal naturaleza y no obstante tratarse de un organismo

100 REBOLLO, Luis Martin. Reflexiones sobre el Recurso de Reclamacion y sus implicaciones en el Marco de la Seguridad Juridica. EI
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y la Responsabilidad Patrimonial del Estado. XV Reunion Nacional de Magistrados
2007.
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jurisdiccional con competencia expresa para tramitar y resolver los juicios de legalidad
regulados por el Codigo Fiscal de la Federacion y a partir de 2006 por la Ley Federal del
Procedimiento Contencioso Administrativo.

Asi las cosas, ante la existencia y vigencia indiscutible de la LFRPE, fue labor de los
Magistrados integrantes del TFJFA observar y aplicar sus normas con sujecion a su letra 'y
postulado, dandosele diferentes interpretaciones.

En principio, de acuerdo a esta Ley, son sujetos de ella los entes publicos Federales,
los cuales describe, a saber, Poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo de la Federacion,
organismos constitucionales autonomos, dependencias de la Administracion Puablica
Federal, la Procuraduria General de la Republica, los Tribunales Federales Administrativos
y cualquier otro ente publico de caracter federal; descripcién que implica que la ley no
aplica a entes publicos estatales, municipales y locales en general.

En cuanto al procedimiento, de acuerdo a los preceptos que integraban el Capitulo
I11 de la Ley, se iniciaba con la reclamacion de parte interesada ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y conforme a la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo, la cual en términos del articulo 9°, conjuntamente con el Cédigo Fiscal de
la Federacion, la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo, el Codigo
Civil Federal y los principios generales del derecho son de aplicacion supletoria de la Ley
de que se trata.

La reclamacién se presentaba de manera independiente a la demanda de legalidad o
conjuntamente con ésta; esto es, se promovia el procedimiento de reclamacion,
simultdneamente con el juicio a través del cual se impugna el acto de autoridad
administrativo que se reputa como dafioso. En este ultimo supuesto el Magistrado Instructor
a quien se turnaba el asunto proveia lo conducente respecto de la demanda de legalidad y
ordenaba se suspendiera el procedimiento de responsabilidad patrimonial del Estado, hasta
en tanto se hubiera dictado sentencia definitiva en dicho juicio, tal como lo prescribia el
articulo 18 de la ley relativa.

Otras interpretaciones que se le dieron a la LFRPE la tenemos en las siguientes
reflexiones sobre el recurso de reclamacion y sus implicaciones en el marco de la
seguridad juridica.

El texto vigente hasta el 12 de junio de 2009, del articulo 18 de dicha Ley, que
establecia la Reclamacién, dio lugar a diferentes interpretaciones respecto del tratamiento
que se debia dar a la instancia que formulara el afectado por la administracion irregular. Un
primer criterio se manifestd en el sentido de que las Salas Regionales debian desecharlas
por improcedente, ya que en los términos del articulo 11 de la Ley Organica del Tribunal,
solo es competente para conocer de resoluciones definitivas, y la reclamacion de
indemnizacién no contiene resolucion alguna.

Otro criterio consider6 que debia admitirse la reclamacion del particular y tramitarse

como un procedimiento administrativo, no contradictorio, por lo que solo debian participar,
el reclamante como pretensor de una indemnizacion, y el Tribunal, como 6rgano decisorio,
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quien deberia resolver la reclamacion después de conocer los elementos que le aportara la
impetrante, y aquella informacion que, en caso de considerarla necesaria le requiriera, via
informe, a las presuntas responsables, que no tendrian el caracter de partes, ya que su
intervencion en el procedimiento deberia limitarse a proporcionar la informacion solicitada.

Finalmente, otro criterio era que al admitir la instancia de los particulares afectados,
se les diera, el tratamiento de juicio, por lo que la reclamacién se deberia tramitar como un
contradictorio de tal forma que se emplazara a la autoridad responsable, a fin de instruir
todo un proceso.

La diversidad de opiniones que se han sefialado, derivaban de imprecisiones de la
ley por su forma de regular la reclamacion, las cuales se generaron por los cambios
realizados en la Camara Revisora, ya que en el proyecto de ley aprobado por la Camara de
Senadores se decia que la reclamacion podria ser presentada indistintamente ante lg
dependencia o entidad presuntamente responsable u organismo constitucional autébnomo, ¢
bien ante la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo.

Sin embargo, cuando dos afios después se discutio la minuta en la Camara de
Diputados, fue modificada la via, de tal forma que en el texto aprobado, el articulo 18 de la
Ley en cuestion, quedd establecido que la reclamacion se podria formular ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al sefialar:

“Articulo 18.- La parte interesada podra presentar su reclamacién ante el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conforme a la Ley Federal del
Procedimiento Contencioso Administrativo.”

Dando lugar a las interpretaciones de referencia. *°

Ahora bien, dentro del procedimiento de responsabilidad patrimonial, surgi6 la
pregunta sobre qué tratamiento debe darse a la instancia que formulara el afectado por la
actividad administrativa irregular, Reclamacion o Juicio? (Arts. 18 y 24 LFRPE anterior)

Para encontrar la debida respuesta a dicho cuestionamiento se precisé que el
contenido de la pregunta solo se encuentra referida a la primera fase o etapa de todc
proceso para resolver la solicitud inicial (reclamacién), y es en este caso cuando debia
elegirse uno de estos caminos, dejando para una etapa posterior la impugnacion de la
resolucion que niegue lo solicitado o no satisfaga la pretensién del reclamante.

De esta manera, partiendo de la interrogante formulada en los términos plateados no
encontraban que debian pronunciarse por uno o por otro formato; ya sea por un
procedimiento de reclamacion o por un contencioso administrativo, lo cual implicaria
necesariamente, que en cada caso existiera diferente tramite para el reclamo de la
indemnizacion, ya que el procedimiento de reclamacion se identifica como una serie de
actos que manifiestan en una relacion lineal directa entre dos partes, una que insta y otra
que resuelve, a diferencia del procedimiento contencioso en donde la relacion es triangular:

99 XVI Reunién Nacional de Magistrados 2007
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con una parte que insta ante un tercero imparcial, respecto de una pretension de un sujeto
hacia otro, que plantea sus defensas y excepciones.

Conforme a lo anterior, si la reclamacién la identificaban como un procedimiento y
no como un juicio su relacion tendria que darse en forma lineal directa entre el reclamante y
el organo resolutor que es el TFJFA; si, por el contrario, la reclamacion quedaba
identificada como un juicio, ese Tribunal, como juzgador deberia emplazar a la presunta
responsable para que alegue lo que a su derecho convenga.

A fin de tomar una decision al respecto, resultaba importante precisar que en los
términos del articulo 17 de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, con
el que se da inicio al Capitulo Il denominado “Del Procedimiento”, se precisaba
claramente que para la determinacion de la responsabilidad patrimonial existian diferentes
procedimientos aunque, de cualquier forma de acuerdo con el texto de este Capitulo, dichos
procedimientos tienen su inicio en la reclamacion; es decir, el primer procedimiento queda
identificado como de Reclamacion.

Por otro lado, en el articulo 18 de la propia ley, se establecia que la referida
reclamacion se presentaria ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
conforme lo dispone la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo, de lo
que se derivaba que deberia realizarse conforme a sus articulos 15y 15 A, que sélo fijan las
formalidades para la presentacion de la instancia, no para el desarrollo del procedimiento,
ya que sefialan, lo siguiente:

“Articulo 15.- La Administracion Publica Federal no podra exigir mas
formalidades que las expresamente previstas en la ley.

Las promociones deberan hacerse por escrito en el que se precisara el nombre,
denominacién o razon social de quién o quiénes promuevan, en su caso de su representante
legal, domicilio para recibir notificaciones, asi como nombre de la persona o personas
autorizadas para recibirlas, la peticion que se formula, los hechos o razones que dan
motivo a la peticion, el érgano administrativo a que se dirigen y lugar y fecha de su
emision. El escrito deberd estar firmado por el interesado o su representante legal, a
menos que no sepa o no pueda firmar, caso en el cual, se imprimira su huella digital.

El promovente deberd adjuntar a su escrito los documentos que acrediten su
personalidad, asi como los que en cada caso sean requeridos en los ordenamientos
respectivos.

Articulo 15-A.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter general se
disponga otra cosa respecto de algun tramite:

I. Los tramites deberan presentarse solamente en original, y sus anexos, en copia simple,
en un tanto. Si el interesado requiere que se le acuse recibo, debera adjuntar una copia
para ese efecto;

Il. Todo documento original puede presentarse en copia certificada y éstos podran
acompafiarse de copia simple, para cotejo, caso en el que se regresara al interesado el
documento cotejado;

I11. En vez de entregar copia de los permisos, registros, licencias y, en general, de
cualquier documento expedido por la dependencia u organismo descentralizado de la
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administracion publica federal ante la que realicen el tramite, los interesados podran
sefialar los datos de identificacion de dichos documentos, y

IV. Excepto cuando un procedimiento se tenga que dar vista a terceros, los interesados no
estaran obligados a proporcionar datos o entregar juegos adicionales de documentos
entregados previamente a la dependencia u organismo descentralizado de la
administracion publica federal ante la que realicen el tramite correspondiente, siempre y
cuando sefialen los datos de identificacion del escrito en el que se citaron o con el que se
acompanaron y el nuevo tramite lo realicen ante la propia dependencia u organismao
descentralizado, aun y cuando lo hagan ante una unidad administrativa diversa, incluso si
se trata de un 6rgano administrativo desconcentrado”.

Por otro lado, y con relacion a la instruccion del procedimiento, el articulo 19 de la
Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado sefialaba que debera ajustarse,
ademas de lo que dispone la propia ley, en cuanto a la presentacion de la Reclamacion, a lo
dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacion, en la via jurisdiccional. (A partir del 1° de
enero de 2006, la via jurisdiccional se regula en la Ley Federal del Procedimiento
Contencioso Administrativo).

Por tanto, aunque la presentacién de la reclamacion debia cefirse a lo establecido en
la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, por disposicion de la ley de la materia el
procedimiento es de naturaleza jurisdiccional, por lo que en un procedimiento contenciosc
administrativo ese Tribunal resolveria si proceda la indemnizacion de dafios y perjuicios
que reclamaren los particulares por la actividad irregular de los érganos del Estado.

No es novedoso que un procedimiento administrativo tenga la forma de un juicio;
claro ejemplo de ello lo tenemos en materia de propiedad industrial, cuyo procedimiento
ante la autoridad administrativa se inicia con una demanda y tiene un formato de
contradictorio.

Lo novedoso en este caso era que la autoridad que deberia decidir, fuera un Organo
Jurisdiccional, y aunque no conociera de una resolucion definitiva, su pronunciamiento
seria sobre una pretension de indemnizacion que la llevaria a calificar la legalidad de la
actuacion de la autoridad, y como consecuencia la procedencia del pago de dafios y
perjuicios.

Posteriormente, esta problematica quedoé resuelta con la reforma a la Ley Federal de
Responsabilidad Patrimonial del Estado, publicada el 12 de junio de 2009, en la que se
determind que ya no corresponde al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
conocer desde el inicio, de reclamaciones, poniendo como ejemplo las que presentaron
contra el Instituto Mexicano del Seguro Social familiares de una de las victimas del
incendio de la Guarderia ABC de Hermosillo, Sonora, ocurrido el 5 de junio pasado.
Quedando modificado el Articulo 18 de esa Ley, como sigue:

“Art. 18. La parte interesada debera presentar su reclamacion ante la dependencia o

entidad presuntamente responsable u organismo constitucional auténomo, conforme a lo
establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo”.
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Solo posteriormente, y de acuerdo con el Articulo 24 de la misma ley, “las
resoluciones de la autoridad administrativa que nieguen la indemnizacion, o que, por su
monto, no satisfagan al interesado, podran impugnarse mediante recurso de revision en via
administrativa o bien, directamente por via jurisdiccional ante el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa”.

411 RECURSO DE RECLAMACION

Como quedd asentado anteriormente, a partir de la reforma de 2009, la
indemnizacion conforme al articulo 18 y 19 de la LFRPE, se podra reclamar segun lo
establecido en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo ante la dependencia ¢
entidad presuntamente responsable u organismo constitucional autébnomo y este
procedimiento, debera ajustarse ademas de lo dispuesto por esta Ley, a lo dispuesto por la
Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo en la via jurisdiccional.

La responsabilidad del Estado, consiste en la obligacion que tiene el Estado de
proteger a los ciudadanos contra decisiones arbitrarias e ilicitas, de la Administracién
Publica Federal y estatal y de sus funcionarios, indemnizandolos del dafio causadc
mediante una compensacion econdmica, que restituya el perjuicio patrimonial e inclusive
moral que el Estado ocasione como consecuencia de la actividad administrativa que

desempefia en cumplimiento de las funciones que le han sido encomendadas.*™

Este tipo de responsabilidad, puede ser directa o indirecta, entendiéndose por la
primera, aquella que se imputa a la Administracion Publica, sin ser indispensable identificar
al agente o servidor publico de la misma; por su parte la responsabilidad indirecta es
aquella que precisa identificar previamente al agente o servidor publico a quien por su
actuacion culposa, negligente o dolosa se le responsabiliza frente al particular lesionado.

Derivado de la reforma Constitucional del articulo 113, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 14 de junio de 2002, en vigor a partir del 1° de enero de 2004, y
de la entrada en vigor de la Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, se
reconoce la responsabilidad objetiva y directa del Estado para que reconozca el derecho a la
indemnizacién a quienes, sin obligacion juridica de soportarlo, sufran dafios en sus bienes y
derechos como consecuencia de la actividad administrativa irregular del Estado, a través de
sus servidores publicos sin necesidad de identificar a estos dltimos.

42 IMPUGNACION DE ACTOS ADMINISTRATIVOS, DECRETOS Y ACUERDOS DE
CARACTER GENERAL DIVERSOS A LOS REGLAMENTOS.

Con la entrada en vigor de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso
Administrativo en el afio de 2006, se dispuso una novedosa hipdtesis de competencia para
las salas que integran el TFJFA, de juzgar no solo resoluciones administrativas particulares,

101 Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Editorial Porrda. 12, Edicién 2005.
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sino la impugnacion de actos administrativos, decretos, y acuerdos de carécter general
diversos a los reglamentos, lo cual constituye un gran avance a la plena jurisdiccion.

Senala el articulo 2° de la LFPCA, lo siguiente:

“ARTICULO 20.- El juicio contencioso administrativo federal, procede contra las
resoluciones administrativas definitivas que establece la Ley Organica del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Asimismo, procede dicho juicio contra los actos administrativos, Decretos y Acuerdos de
caracter general, diversos a los Reglamentos, cuando sean autoaplicativos o cuando el
interesado los controvierta en union del primer acto de aplicacion.

Este precepto establece la procedencia del juicio en estos supuestos, revoluciona el
contencioso administrativo ordinario, en el que tradicionalmente solo se podian juzgar actos
de autoridad especificamente enderezados en contra de un particular, afectando su situacién
juridica real, concreta y causandole un perjuicio o agravio directo.

Como todos sabemos, en nuestro sistema juridico mexicano, contamos ademas de
un medio extraordinario de control constitucional de los actos de estado, como lo es nuestro
juicio de garantias, el cual, atento al supuesto previsto en el articulo 103, fraccion | de
nuestra Carta Magna, se convierte, entre otros supuestos, en un contencioso administrativo
de control, no solo de la constitucionalidad de los actos de la Administracion Publica, sino
también de control de su legalidad.

La competencia con que originalmente contaban los Jueces de Distrito para conocer,
en primera instancia, de diversos litigios en contra de la administracion publica centralizada
y descentralizada, via control constitucional de las garantias y desbordada a “control
simple” de la legalidad, dado el Ilamado “abuso del amparo” que tiene lugar a través de las
garantias de legalidad y exacta aplicacién de la ley, previstas en los articulos 14 y 16
Constitucionales, fue trasladada con la reforma sufrida en el afio 2000 por la Ley Organica
respectiva, a la jurisdiccién administrativa, representada por el nuevo Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa; este proceso parece haberse completado con la nueva Ley
Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo, y en concreto, con la novedosa
hipotesis de competencia que en ella se da a las Salas que integran ese Organo, para juzgar
disposiciones generales que no constituyan reglamento y, menos aun ley.

La razon fundamental de la reforma, fue sin duda terminar de fortalecer la
jurisdiccion ordinaria, via Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, incluyenda
en su competencia no solo a las resoluciones administrativas particulares, sino a cualquier
resoluciéon administrativa general, ya que para los legisladores resultaba sin duda evidente
que es profusa la actividad administrativa del Estado en esta materia y que, ademas,
diversas leyes ordinarias como, el propio Codigo Fiscal de la Federacion o la Ley del
Servicio de Administracion Tributaria o la Ley del Seguro Social, prevén la posibilidad de
que las autoridades administrativas diversas al Presidente de la Republica expidan actos,
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resoluciones, decretos o acuerdos de caracter general y que puedan afectar en su esfera
juridica y de manera concreta a los particulares destinatarios; concentrando asi el grueso de
la materia o actividad administrativa bajo la competencia de la jurisdiccién ordinaria.

Ahora, si bien la procedencia del juicio en el caso de decretos y acuerdos de caracter
general y resoluciones administrativas definitivas buscé complementar el control de la
legalidad de los actos administrativos, la incorporacion de esta materia en la competencia
del TFJFA implica la revision de actos emitidos por diversas autoridades administrativas de
diverso nivel, como en el caso de las “resoluciones administrativas definitivas”, remitiendc
a la Ley Organica del TFJFA para determinar de acuerdo con el articulo 14, las materias en
las que procede su impugnacion.

Al respecto, el articulo 1° de la citada Ley Organica, establece:

“El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es un tribunal de lo contencioso-
administrativo dotado de plena autonomia para dictar sus fallos. Con la organizacion y
atribuciones que esta ley establece.

La naturaleza del contencioso administrativo se le atribuye expresamente, en tanto
que el articulo 14, pendltimo parrafo de la LOTFJFA citada, prevé lo siguiente:

El Tribunal conocera ademas de los juicios que se promuevan contra los actos
administrativos, decretos y acuerdos de caracter general diversos a los reglamentos,
cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta con motivo de su
primer acto de aplicacion.

Al separarse en este articulo la procedencia de juicio en los casos sefialados, se
marca la naturaleza distinta del mismo.

La redaccién de este parrafo inicia la clasificacion del contencioso administrativo,
distinguiéndolo del resto de los temas de competencia sin precisar una regulacion especifica
para este tipo de contencioso, como si lo hace en el articulo 15 al remitir su regulacién a
otro ordenamiento.

En este tipo de contencioso administrativo, se analizara una disposicion de caracter
general, por lo que no implica una afectacion Unica derivada de un acto concreto, salvo en
el caso del primer acto de aplicacion. En este caso el andlisis de la legalidad del acto
administrativo, tendrd un marco mas amplio y los efectos de la sentencia en estos casos
también seran diferentes.

Se considera necesaria la expedicidén de una regulacion especifica en materia de
impugnacion de decretos y acuerdos de caracter general y contra resoluciones
administrativas definitivas, con el propoésito de que se definan con claridad los alcances de
la resolucién que se dicte.
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Los alcances de la sentencia que se sefialan en el articulo 52 de la LFPCA prevén
que se podra declarar la nulidad del acto o resolucion administrativa, inclusive el primer
acto de aplicacion que se hubiese impugnado, pero nada se dice sobre decretos y acuerdos
de carécter general cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta en
el primer acto de aplicacion, con lo que no se define si el alcance de la sentencia sera anular
un decreto o acuerdo o s6lo anular el acto que se basé en dicho decreto o acuerdo.

La interrogante mas fuerte que surge es si, las sentencias que dicte el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa pueden tener efectos *“‘erga omnes”. Al
respecto, vale la pena recordar que en materia de amparo priva el principio de relatividad de
la sentencia, y resulta necesario valorar si también priva para efectos del juicio contenciosc
administrativo.

Es cominmente reconocido que un anhelo del Contencioso Administrativo de plena
jurisdiccion, es que sus sentencias sean “‘erga omnes” y en el caso de resoluciones y/o
acuerdos administrativos de caracter general, nos encontramos con que quien promueva
tiene que tener interés juridico para que le sea admitida la demanda.

Sin embargo, alguna parte de la teoria Contenciosa Administrativa, considera que
esto va mas alla de la naturaleza del juicio contencioso, mientras que otros autores
argumentan que para lograr la plena jurisdiccion, se requiere atribuir, en algunos casos,
efectos ““erga omnes” a las sentencias.

Por la naturaleza de este tipo de actos impugnados, es facilmente detectable, que el
hecho de declarar la nulidad respecto de una resolucion de caracter general para una sola
persona, pudiera generar inequidad respecto a los demas obligados a su cumplimiento.

Debemos distinguir varios casos: en primer lugar, si esta viciada una resolucion y en
la sentencia se obliga a la autoridad a emitir, la nueva que emita en cumplimiento a la
sentencia, y en la que se subsanen vicios, va a beneficiar a todos los obligados puesto que la
autoridad tendrd que cumplir con el principio de publicidad y resultaria ilégico que
subsistiera la resolucién anterior. Sin embargo, mientras se emite la nueva resolucién el
juicio solo beneficia al promovente, ya que se sigue aplicando la resolucion anterior.

Por ello consideramos, que el caso de violaciones procedimentales es sencillo,
puesto que, en el caso de que se anule una resolucion de caracter general, evidentemente,
cualquier emision de una nueva, de hecho no podra ser aplicable Unicamente para aquél que
promovio el juicio, sino que se emitira una nueva que por su naturaleza (de caracter
general) a partir de su vigencia sera aplicable a todos y no sélo a aquellos que obtuvieron
sentencia favorable.

Sin embargo, es conveniente que meditemos qué procederd cuando una resolucion
de caracter general sea anulada total o parcialmente por cuestiones de fondo, al no cefiirse 3
los principios que tutelan la seguridad juridica de los gobernados, entre otros los de reserva
y primacia de la ley. La pregunta seria se dejaria de aplicar a todos los afectados o sélo para
quien promovié.
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Una solucién ortodoxa determinaria que el efecto benéfico va a ser s6lo para quien
lo pidio en juicio. Si se declara la nulidad, solo se le beneficia a quienes promueven el
juicio contencioso administrativo.

Sin embargo resulta conveniente analizar si con la Ley actual se puede determinar
con efectos ““erga omnes™ una nulidad a una resolucion de caracter general.

Hay algunas opiniones de que esto se podria lograr via jurisprudencial con una
justificacion de la inequidad que se genera, con la idea de que nuestro Tribunal avance en
su funcion de control total de legalidad; sin embargo, se considera conveniente promover
por los conductos que correspondan una iniciativa de reforma en donde se establezca con
claridad de que, en estos casos, las sentencias tengan efectos erga omnes.

Por otro lado, de la interpretacion de los articulos 2°, 13 fraccion I, incisos a) y b) y
14 fraccion 1l de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo se deduce
que el juicio contencioso procede contra actos administrativos, decretos y acuerdos de
caracter general, diversos a los reglamentos cuando sean autoaplicativos o cuando el
interesado los controvierta en union del primer acto de aplicacion.

Ahora bien, tratdndose de la impugnacion de las Reglas de caracter general como
autoaplicativas, genera la posibilidad de que el particular promueva el juicio contenciosc
administrativo, sin ocuparse de criticar diverso acto de autoridad que en forma concreta e
individual afecte su esfera juridica. La litis se contraera a determinar si las Reglas referidas
pugnan o no con la ley.

El articulo 3° de la LFPCA, contiene el concepto de las partes que concurren al

juicio y menciona al demandante; a los demandados (que puede ser: la autoridad que dict¢
la resolucion impugnada, el particular favorecido por una resolucion administrativa, el Jefe
del Servicio de Administracién Tributaria o el Titular de la Dependencia u Organismao
Publico, en el caso de autoridad federativa coordinada), y finalmente al tercero que tenga
un derecho incompatible con el demandante. Ahora bien, no queda claro el concepto de
parte que deba concurrir a juicio cuando se impugna una Regla de caracter general, en
virtud de que la ley alude a la autoridad que dicto la resolucion impugnada, supuesto que
no se actualiza en el caso a estudio, debido a que no se cuestiona la legalidad de una
resolucion, que en concreto, de manera especifica, afecte los intereses de un particular.
El Magistrado Pablo Chavez Holguin'®, sugiere adicionar el dispositivo legal
comentado con una fraccion en la que refiera que comparecera como demandado el emisor
de la Regla general cuestionada. A diferencia, de lo expuesto en la Ley de Amparo, se
considera como parte, en los temas de inconstitucionalidad de leyes, en el juicio de amparc
indirecto a la autoridad que emite la ley o reglamento, asi como a la autoridad que
promulga y publica la ley.

102 CHAVEZ HOLGUIN, Pablo. Reglas de Caracter General. Impugnacion. Participacién en la XVI Reunién Nacional de magistrados
2007 del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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Por otro lado, tratindose de Reglas de caracter general como heteroaplicativas, la
ley permite impugnar los actos administrativos, decretos y acuerdos de caracter general,
diversos a los reglamentos, cuando los particulares los controviertan en unién al primer
acto de aplicacion. El particular esta en la posibilidad de impugnar tanto la resolucién
administrativa, que en su contra emita la autoridad, cuanto los citados ordenamientos de
caracter general.

Como se sefial6 anteriormente, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo define el concepto de autoridad demandada como aquella que emitio la
resolucion impugnada. Sin embargo es omisa en precisar el caracter de autoridad
demandada, cuando se impugnan las Reglas de caracter general.

En los juicios en donde se cuestionen las Reglas de caracter general y la resolucion
impugnable en las que se aplicaron, se considera que concurrird a juicio, unicamente la
autoridad que emitidé la resolucion impugnada, sin embargo, cuestiona el Magistradc
Chavez Holguin, hasta qué grado dicha autoridad estd legitimada para defender un actc
diverso al que ella emitié, como son las citadas Reglas de caracter general.

Cabe preguntarse, si en estos juicios, debe comparecer la autoridad que emitio las
Reglas generales, o s6lo su critica se hara en los conceptos de impugnacién, sin necesidad
de Illamar a juicio a la emisora de dichas Reglas. En el juicio de amparo directo es posible
reclamar la sentencia definitiva y la ley en la que se funda, sin necesidad de Ilamar a juicio
a las autoridades que emitan, promulgan y publiquen la ley, y su critica se contrae a
formular los conceptos de violacién que demuestren su inconstitucionalidad. Ello sucede
asi porque en esta forma esta regulada en la ley de la materia.

43 MEDIDAS CAUTELARES Y SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO
IMPUGNADO.

A partir del 1° de enero de 2006, en que entra en vigor la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, dentro de esta materia se incluye en el Titulo
Segundo, Capitulo Il un rubro denominado “De las Medidas Cautelares” que comprende
los articulos del 24 al 28 del citado Ordenamiento.

En el articulo 24 de la Ley Federal de Procedimiento contencioso Administrativo, se
hace referencia genérica a las medidas cautelares al sefialar:

“Articulo 24.- Una vez iniciado el juicio contencioso administrativo pueden decretarse
todas las medidas cautelares necesarias para mantener la situacion de hecho existente, que
impidan que la resolucion impugnada pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafic
irreparable al actor, salvo en los casos en que se cause perjuicio al interés social ©
contravengan disposiciones de orden publico.
I. El escrito donde se soliciten las medidas cautelares sefialadas, deberad contener los
siguientes requisitos:
a) Nombre vy domicilio para oir notificaciones en cualquier parte del territorio
nacional, salvo cuando el solicitante tenga su domicilio dentro de la jurisdiccién de
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la Sala Regional competente, en cuyo caso el domicilio sefialado para tal efecto
deberd estar ubicado dentro de la circunscripcion territorial de la Sala competente.

b) Resolucién que se pretende impugnar y fecha de notificacion de la misma.

c) Loshechos que se pretenden resguardar con la medida cautelar que se solicita.

d) Expresion de los motivos por los cuales solicita la medida cautelar que se solicita.

I1.Con el escrito de solicitud de medidas cautelares, se anexaran los siguientes

comentarios:

a) El que pida la medida cautelar debera acreditar el derecho que tiene para
gestionar la necesidad de la medida cautelar que solicita, y

b) Una copia del escrito mencionado por cada una de las partes que vayan a
participar en el juicio, para correrles traslado.
En caso de no cumplir con los requisitos de las fracciones | y 1, se tendra por no
interpuesto el incidente.
El Magistrado Instructor podra ordenar una medida cautelar, cuando considere
que los dafos que puedan causarse sean inminentes. En los casos en que se pueda
causar una afectacion patrimonial, el Magistrado Instructor exigira una garantia
para responder de los dafos y perjuicios que se causen con la medida cautelar.
En los demas casos que conozca la Sala Regional, ésta podra dictar las medidas
cautelares cuando las pida el actor pero debera motivar cuidadosamente las
medidas adoptadas; para ello, el particular justificara en su peticion las razones
por las cuales las medidas son indispensables™

En principio, es conveniente precisar el concepto de medida cautelar, y para este
efecto se hace referencia a Podetti, citado por Enrique M. Falcén en su obra “Derecha
Procesal”, que dice: “ (...) las medidas cautelares son actos procesales del dérganc
jurisdiccional, adoptados en el curso de un proceso de cualquier tipo, o previamente a él, a
pedido de los interesados, o de oficio, para asegurar bienes o pruebas, 0 mantener
situaciones de hecho, o para seguridad de personas o satisfaccion de necesidades urgentes,
como un anticipo que puede no ser definitivo™*®

El maestro Carnelutti, nos refiere que providencia cautelar viene de cavere, que
significa prevision, diligencia o precaucion. Asimismo, este autor nos sefiala refiriéndose &
las providencias cautelares, que para “poder impedir un cambio posible o probable” no se
puede hacer otra cosa que mediante un mandato del juez, quien inhibe que algo se haga c

bien, ordena que algo ya hecho se deshaga o bien, se haga algo todavia no hecho™.***

Asimismo, Chiovenda, quien las llama medidas de conservacion o medidas
provisionales cautelares, nos sefiala en su libro, Instituciones de Derecho Procesal civil, una
definicién méas amplia:

“Si falta de declaracion judicial o contractual apta para la ejecucion forzosa, o si la
ejecucion misma exige un plazo mas o menos largo y mientras tanto se presentan tales
circunstancias que impiden en todo o en parte, 0 hacen mas dificil o gravosa la ejecucion
del bien al cual se aspira en el dia que esté declarada la voluntad de la ley o esté pronta para

103 FALCON, Enrique M., Derecho Procesal, Tomo |, Rubinzal-Culzoni Editores, Buenos Aires, Argentina. P.p. 439 a 440.
104 CARNELUTTI, Francesco. Derecho Procesal civil y Penal, Oxford, Primera Serie, volumen 4, México 2002. P.229
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despacharse la ejecucion, se puede prevenir este peligro, o acelerando la ejecucion en los
limites permitidos por la ley (por ejemplo con la autorizacion de embargo inmediatamente
después de la notificacion), o con otras resoluciones dirigidas a conservar el estado actual

de las cosas”.}®

De igual manera el doctor Héctor Gonzélez Chévez, nos refiere que las medias
cautelares son “(...) las medidas adoptadas por el Organo Jurisdiccional con la finalidad de
asegurar provisionalmente la efectividad practica de una eventual sentencia estimatoria y
evitar que durante la pendencia del proceso se produzcan dafios y perjuicios de dificil ¢

imposible reparacion”.'®

No podemos dejar de mencionar a Calamandrei,’”’que sobre las medidas cautelares
ha sostenido que “(...) nunca constituyen un fin por si mismas, sino que estan
ineludiblemente preordenadas a la emanacion de una ulterior providencia definitiva y al
resultado practico que aseguran preventivamente. Mas que hacer justicia contribuyen a
garantizar el eficaz funcionamiento de la justicia™.

Ahora bien, en el articulo 24 antes transcrito, se dice que las medidas cautelares que
pueden decretarse son las necesarias para mantener la situacion de hecho existente que
eviten que la resolucion impugnada deje el litigio sin materia o causen u dafio irreparable al
actor, con la limitaciéon de que no se cause con las medidas decretadas perjuicio al interés
social o al orden publico.

Asimismo, en la legislacion en comento se establece: en la fraccion | los requisitos
que debe contener el escrito en que se soliciten las medidas cautelares entre los que
destacan la expresion de los hechos que se pretenden resguardar con la medida cautelar; y
en la fraccion Il los comentarios que se deben anexar que acrediten el derecho del
solicitante para gestionar la necesidad de la medida cautelar que solicita; requisitos, entre
otros de procedencia de la medida cautelar de que de no cumplirse hacen improcedente la
admision del incidente que se tendra por no interpuesto.

Igualmente, se autoriza al Instructor para ordenar una medida cautelar cuando
considere que los dafios que pueden causarse son inminentes y en los casos en que pueda
causarse una afectacion patrimonial exigir una garantia para responder de los dafios y
perjuicios que se causen con la medida decretada, medidas que también puede decretar la
Sala a peticién del actor pero motivando las medidas adoptadas, obligando al particular a
justificar en su peticion porqué son indispensables las medidas.

En el articulo 25 de la Ley en cita, se establece el limite de peticion de medidas
cautelares, dentro de las que se encuentra el informe que debe solicitarse, el plazo en que
debe rendirse y el plazo en que debe dictarse por la Sala Regional la resolucién definitiva, y
decidir sobre la garantia ofrecida, la posibilidad de modificar o revocar la resolucion que
decrete 0 niegue las medidas cautelares, la sancién por incumplimiento a las medidas

105 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituciones de Derecho Procesal Civil, Cardenas Editores, México 1989. Pag. 316.

106 GONZALEZ Chévez Héctor. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, nueva serie, afio XXX VIII, nim. 113, mayo-agosto de 2005.
Pag. 736.

27" Introduccién al estudio sistemético de las providencias cautelares. El Foro 1997. P.p.44 y 45,
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cautelares y en el caso, que el afectado sefiale las consecuencias que el no acatamiento de la
suspension hubiere ocasionado, establece el derecho a una indemnizacion por dafios y
perjuicios; por su parte, en el articulo 26 de la Ley Federal de procedimiento contencioso
Administrativo se prevé que la Sala podré decretar medidas cautelares positivas cuando se
trate de situaciones juridicas duraderas que produzcan dafos substanciales al actor o una
lesion importante del derecho que pretende, por el simple transcurso del tiempo.

En el presente trabajo, haremos los comentarios respecto de la suspension del acto
impugnado, por ser la medida cautelar méas relevante, pues con la aplicacion de tal medida
se pretende detener preventivamente la ejecucion de un acto administrativo para que las
cosas queden en el estado en que se encuentran en prevencion al dafio que pueda causarse
al particular con la ejecucion del acto administrativo y conservar la situacion existente
durante el tiempo que tarde en resolverse el juicio principal, que amenace la efectividad de
la sentencia.

Los requisitos esenciales de toda mediad cautelar son para su adopcion, los
siguientes:

1. Apariencia del buen derecho (fumus boni iuris) que obliga a la valoracién de los
hechos y fundamentos de derecho que lleve a la conviccion de cierta
probabilidad de viabilidad de la pretension del actor, con los elementos aportados
hasta ese momento procesal.

2. Peligro de demora (periculum in mora) que hace necesario que se decrete una
medida cautelar antes de que se resuelva el fondo del litigio porque de no hacerlo
asi el demandante sufriria un dafio irreparable.

Las medidas cautelares tienden a prevenir dafos al solicitante o evitar que el juicio
quede sin materia de ejecutarse el acto que se impugna, esto es asi, pues la interposicion de
un medio de defensa no suspende por si mismos lo efectos de los actos impugnados por s
presuncion de validez que ostentan; por regla general, para su efectividad deben ejecutarse,
lo que hace necesario que exista la posibilidad de pedir la suspensién que es la medida
cautelar méas iddnea y solicitada a fin de que no se le causen al destinatario de los actos
administrativos perjuicios derivados de los mismos, mientras se resuelve el juicio de
nulidad, siempre que se otorgue garantia suficiente para resarcir a la contraparte de los
dafios y perjuicios que puedan causarse; medida que se debe negar cuando se afecte el
interés social o el orden publico como en el caso que, de concederse, impida la prestacion
de un servicio publico. En esta medida no se controvierte el acto impugnado sino lo que se
pretende es detener los efectos durante el tiempo que dure el proceso en lo principal que
responde al principio del “periculum in mora”. Todo esto, porque es imposible decidir de
inmediato sobre el derecho que alega el promovente del medio cautelar.

Como se ha dicho, la medida cautelar queda sujeta, entre otros requisitos, a la
apariencia o verosimilitud del derecho (fumus boni iuris) y al peligro en la demora, pues al
pretenderse la nulidad de actos de la Administracion Publica que tiene presuncion de
legalidad que los hace ejecutables una vez que se venza el plazo para su cumplimiento debe
acreditarse la ilegalidad de tales actos, requisito que se satisface con la fundamentacién de
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la medida precautoria en la exposicidén que haga el solicitante en su escrito y las razones
que justifiquen la circunstancia de que al dictarse la sentencia definitiva de no otorgarse lg
medida cautelar ésta ya no sea posible cumplirla por lo que existe el peligro de que se cause
un dafio.

Las medidas cautelares tienen caracter provisional ya que puede modificarse la
resolucion que las decrete o las niegue si varian las circunstancias en que fueron dictadas.

Para acreditar la verosimilitud del derecho no se requiere un analisis de fondo de la
controversia sino de la posibilidad de que el derecho exista porque sélo se requiere
apariencia del buen derecho.

La medida tiende al eficaz cumplimiento de la sentencia, lo cual se logra
ordenandose al demandado que se abstenga de ejecutar el acto administrativo hasta que se
resuelva el fondo del asunto.

Como se ha sefialado, aiin cuando se habla en forma genérica de medidas cautelares,
lo que da oportunidad de otorgar otras medidas distintas a la suspension, esta medida es la
de mayor relevancia, pues era la Unica que se aplicaba antes de la entrada en vigor de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo para que las cosas se
conservaran en el estado en que se encontraban y ahora se prevé la posibilidad de medidas
cautelares positivas que obligan a la autoridad a adoptar determinadas acciones o abstenerse
de llevarlas a cabo.

Este precepto ha causado confusién a los promoventes de los juicios que muchas
veces cuando ya existe embargo en la via coactiva solicitan la suspension de la ejecucion
del acto administrativo impugnado con apoyo del articulo 24 de la LFPCA, cuando existe la
medida cautelar especifica que se encuentra dentro del articulo 28 de la propia Ley en que
se regula una especie de medida cautelar sobre todo en lo referente al cobro por la via
coactiva de créditos fiscales, situacion comprendida en la fraccidn VI, pues si bien se debe
considerar que dicha fraccion no se encuentra desvinculada del parrafo primero del articulo
28 de la Ley procesal en cita, puede entenderse que en este caso para otorgar la suspension
es que el interés fiscal se encuentre garantizado ante la autoridad ejecutora, ya que de esta
manera, no existe riesgo para el interés publico al estar asegurado el pago del adeudo fiscal
que trata de hacerse efectivo a través del procedimiento de ejecucion, considerandose que
antes del inicio del procedimiento de ejecucion es posible solicitar la suspensién comao
medida cautelar genérica reuniendo los requisitos del articulo 24 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo.

Los promoventes, generalmente consideran que la fraccion VI se encuentra
desvinculada del primer parrafo del articulo 28 que se menciona y que basta con que se
encuentre garantizado el interés fiscal ante la autoridad ejecutora y que se hubiera
promovido el juicio contencioso administrativo para que sin mayores requisitos se les
otorgue la suspension que sigue siendo la medida cautelar mas solicitada por los
justiciables razén por la cual el texto amerita una revision para dar mayor claridad al
precepto para que sin interpretaciones juridicas rebuscadas permita conocer de manera
diafana las situaciones a las que se aplica.

101



43.1

LA SUSPENSION

Durante la vigencia del Codigo Fiscal de la Federacion, hasta el 31 de diciembre de
2005, el articulo 208-BIS preveia que la suspension de la ejecucion se otorgaba bastando
para ello que el particular la solicitara en el escrito de demanda o por escrito presentado en
cualquier tiempo, hasta que se dictara la sentencia, y que se encontrara garantizado el
interés fiscal, para conceder la suspensién provisional y posteriormente, por resolucion de
la Sala, de manera definitiva.

A partir de la entrada en vigor la Ley Federal del Procedimiento Contencioso
Administrativo, con la redaccién del articulo 28 en su primer parrafo, en relacién con la
fraccion VI, surge la problematica de determinar si solo en el caso que se dé alguno de los
supuestos determinados en el primer parrafo puede concederse la suspension solicitada.

El articulo 28 es del tenor siguiente:

“ARTICULO 28.- El demandante, podra solicitar la suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la
garantia ofrecida o reinicie la ejecucién, cumpliendo con los siguientes requisitos.

I. Podré solicitarla en la demanda o en cualquier tiempo, hasta antes de que se dicte
sentencia, ante la Sala de conocimiento del juicio.

I1. Acompafiar copias de la promocion en la que solicite la suspension y de las pruebas
documentales que ofrezca, para correr traslado a cada una de las partes y una mas para la
carpeta de suspension.

I11. Ofrecer, en su caso, las pruebas documentales relativas al ofrecimiento de garantia, a
la solicitud de suspension presentada ante la autoridad ejecutora y, si la hubiere, la
documentacién en que conste la negativa de la suspension, el rechazo de la garantia o el
reinicio de la ejecucion, Unicas admisibles en la suspension.

IV. Ofrecer garantia suficiente mediante billete de depésito o poliza de fianza expedida por
institucion autorizada, para reparar el dafio o indemnizar los perjuicios que pudieran
ocasionarse a la demandada o a terceros con la suspension si no se obtiene sentencia
favorable en el juicio contencioso administrativo.

V. Los documentos referidos deberan expedirse a favor de la otra parte o de los terceros
que pudieran tener derecho a la reparacion del dafio o a la indemnizacion citada.

VI. Tratandose de la solicitud de la suspension de la ejecucion en contra de actos relativos
a determinacidn, liquidacion, ejecucién o cobro de contribuciones o créditos de naturaleza
fiscal, procedera la suspension del acto reclamado, la que surtira efectos si se ha
constituido o se constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad ejecutora por
cualquiera de los medios permitidos por las leyes fiscales aplicables.

El 6rgano jurisdiccional estd facultado para reducir el monto de la garantia, en los
siguientes casos:

a) Si el monto de los créditos excediere la capacidad econémica del quejoso, y

b) Si se tratase de tercero distinto al sujeto obligado de manera directa o solidaria al pago
del crédito.
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VII. Exponer en el escrito de solicitud de suspension de la ejecucién del acto impugnado,
las razones por las cuales considera que debe otorgarse la medida y los perjuicios que se
causarian en caso de la ejecucion de los actos cuya suspension se solicite.

VIII. La suspension se tramitara por cuerda separada y con arreglo a las disposiciones
previstas en este Capitulo.

IX. El Magistrado Instructor, en el auto que acuerde la solicitud de suspension de la
ejecucion del acto impugnado, podra decretar la suspension provisional, siempre y cuando
con ésta no se afecte al interés social, se contravenga disposiciones de orden publico ¢
quede sin materia el juicio, y se esté en cualquiera de los siguientes supuestos:

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

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

c) Que sin entrar al analisis del fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad
manifiesta del acto administrativo impugnado.

X. El auto que decrete o niegue la suspension provisional, podra ser impugnado por las
autoridades demandadas mediante el recurso de reclamacion previsto en el articulo 59 de
esta Ley, dejando a salvo los derechos del demandante para que lo impugne en la via que
corresponda.

XI. En el caso en que la ley que regule el acto administrativo cuya suspension se solicite,
no prevea la solicitud de suspension ante la autoridad ejecutora, la suspension tendra el
alcance que indique el Magistrado Instructor o la Sala y subsistira en tanto no se
modifique o revoque o0 hasta que exista sentencia firme.

XI1. Mientras no se dicte sentencia en el juicio, la Sala podra modificar o revocar la
sentencia interlocutoria que haya decretado o negado la suspensién definitiva, cuandc
ocurra un hecho superveniente que lo justifique.

XIIl. Cuando el solicitante de la suspension obtenga sentencia firme favorable, la Sala
ordenara la cancelacion o liberacion, segun el caso, de la garantia otorgada.

Asimismo, si la sentencia firme le es desfavorable, a peticién de la contraparte o, en su
caso, del tercero, y previo acreditamiento que se causaron perjuicios o se sufrieron dafios,
la Sala, ordenara hacer efectiva la garantia otorgada ante el Tribunal.

XIV. Si la solicitud de suspension de la ejecucién es promovida por la Autoridad
demandada por haberse concedido en forma indebida”.

De la transcripcién escrita, se observa que el demandante podra solicitar la
suspension de ejecucién del acto administrativo impugnado cuando la autoridad ejecutors
niegue la suspensién, rechace la garantia o reinicie la ejecucion, cumpliendo con los
requisitos que previenen las primeras cinco fracciones; por su parte, en la fraccion VI
previene, que, tratandose de la solicitud de la ejecucion en contra de actos relativos a la
determinacion, liquidacion y ejecucion o cobro de contribuciones o créditos de naturaleza
fiscal, procederd la suspension del acto reclamado, la que surtird efectos si se ha constituido
0 se constituye la garantia del interés fiscal ante la autoridad ejecutora por cualquiera de los
medios permitidos por las leyes aplicables.

Puede apreciarse que al primer parrafo del articulo 28 de la Ley en comento, se

incorpord parte del texto del articulo 227 del Codigo Fiscal de la Federacion, de anterior
vigencia, mismo que en su primer parrafo disponia lo siguiente:
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“Articulo 227.- Los particulares podrén promover el incidente de suspension de la
ejecucion, cuando la autoridad ejecutora niegue la suspension, rechace la garantia
ofrecida o reinicie la ejecucion, ante el magistrado instructor de la Sala Regional que
conozca del asunto o que haya conocido del mismo en la primera instancia, acompafiandc
copia de los documentos en que se haga constar el ofrecimiento y, en su caso,
otorgamiento de la garantia, asi como de la solicitud de la suspensién solicitada ante la
ejecutora y, si la hubiere, la documentacion en la que conste la negativa de la suspension,
el rechazo de la garantia o el reinicio de la ejecucion.”

Resulta evidente que el primer parrafo condiciona el otorgamiento de la suspension
de la ejecucion a que se de cualquiera de los supuestos que en el mismo se preveé; por lo que
aun con la fraccion VI, es de indole similar a lo que era en su caso el articulo 208-BIS, del
Caodigo Fiscal de la Federacion vigente hasta el 31 de diciembre de 2005; sin embargo, nc
puede estimarse que se pueda desvincular que en el caso que se solicite dicha suspension
pueda entenderse que no se puedan cubrir los presupuestos de condicionante anteriormente
referidos.

Es precisamente de tal supuesto de donde puede estimarse que surge la problematica
para en todos los casos en que se plantee la solicitud de suspensidn, ain considerada como
medida cautelar, pueda inferirse sea dable desvincularse del supuesto previsto en el primer
parrafo del articulo 28, que nos ocupa, pues todo parece indicar que en el proyecto original
se prevenia en dos preceptos diversos, y fue en las modificaciones en la camara de
diputados, que se decidid conjuntarlos en uno solo, para establecerse a partir de la fraccion
VI, en relacion con el primer parrafo en la forma en que actualmente aparece reflejado en la
disposicion en comento, lo cual ha redundado en el desafortunado resultado de no poder
desprender del sentido previsto en el multicitado primer parrafo, como condicionante para
la procedencia del incidente de suspension.

Al respecto, se han emitido los siguientes criterios del Poder Judicial:

“SUSPENSION PREVISTA EN EL ARTICULO 28, FRACCION VI DE LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. AUN CUANDO SE TRATE DE UN
SUPUESTO ESPECIAL DE PROCEDENCIA DEBEN CUMPLIRSE LOS REQUISITOS
ESTABLECIDOS EN EL PRIMER PARRAFO Y LAS FRACCIONES | A V Y VII DE DICHO
NUMERAL - El articulo 28, primer parrafo de la Ley Federal de Procedimiento contenciosc
Administrativo prevé el derecho para el particular demandante de solicitar ante el 6rganc
jurisdiccional que conoce del juicio contencioso, la suspension de la ejecucion del acto
administrativo impugnado, pero le obliga a que previo a ello haya elevado la misma
peticion a la autoridad ejecutora y ésta se la haya negado, le haya rechazado la garantia
que ofrecio, o haya reiniciado su ejecucion, ademas, le fija la carga de cumplir con los
requisitos establecidos en sus fracciones | a V y VII (temporalidad de la solicitud, pruebas
documentales, ejemplares de traslado, billetes de depdsito o poéliza de fianza y razonar
sobre la procedencia de la peticion). Ahora bien, la fraccion VI del precepto aludidc
contempla un supuesto especifico tratdndose de la solicitud de la suspension de la
ejecucion en contra de actos relativos a la determinacion, liquidacion, ejecucion o cobrc
de contribuciones, en el que la suspension del acto reclamado esta sujeta a la constitucion
de garantia ante la autoridad ejecutora por cualquiera de los medios emitidos en las leyes
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fiscales aplicables. En esa medida, si bien esa hipGtesis se aprecia como una norma de
caracter especial en cuanto fija la procedencia de la suspension respecto a los actos que en
especifico refiere y condiciona su efecto al evento antes indicado, no lo es al grado de
considerar que tratandose de los actos que ahi se mencionan, no se requiera cumplir con
los requisitos que establecen, tanto el primer parrafo del articulo 28, como las fracciones
anteriormente mencionadas. Lo anterior es asi, pues el caracter especial que puede
atribuirse a la norma que regula la procedencia de la suspension de actos especificos
segun lo precedentemente explicado, no significa que deba desvincularse del resto de lc
requerido a quien eleva solicitud de suspension de esos actos por el solo hecho de ser de la
naturaleza que sefiala la referida fraccion VI.

“TERCER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL CUARTO
CIRCUITO

IV.3°. A78 A.

Amparo en revisién408/2006.- Adrian reyes Garcia.- 14 de agosto de 2006.- Unanimidad
de Votos.- Ponente: Juan Bonilla Pizano.-Secretaria: Sandra Elizabeth Lopez Barajas.
Suprema corte de Justicia de la Nacion

Novena Epoca

N° De Registro 174,066

Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Aislada

Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta

Tomo XXIV, Octubre de 2006

Tesis .7°.A.478?

Pagina 1406 Administrativa™

“MEDIDAS PRECAUTORIAS PREVISTAS EN LOS ARTICULOS 24 Y 28 DE LA LEY FEDERAL
DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. SU PROCEDENCIA. Los articulos
24 y 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo regulan las
medidas precautorias decretadas en el juicio contencioso administrativo bajo dos
supuestos especificos: a) el contenido en el primero de los numerales citados establece la
posibilidad de que se decreten todas la medidas necesarias para mantener la situaciéon de
hecho existente diferentes de la suspension) que impidan que la resolucion impugnada
pueda dejar el litigio sin materia o causar un dafio irreparable al actor, salvo en los casos
en que se cause perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico; tdpico que se encuentra reglamentado por el propio numeral, asi como en los
diversos 25 a 27; y b) el previsto en el articulo 28 que se refiere especificamente a la
suspension de la ejecucion del acto administrativo reclamado, el cual de acuerdo con el
primer parrafo del numeral en comento, procede cuando la autoridad ejecutora, la niegue,
rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion, y de acuerdo a la fraccion XI, cuando
la Ley que rige el acto administrativo no prevea la suspension de tal ejecucion, esta tendra
el alcance que indique el Magistrado instructor o la Sala, subsistiendo en tanto no se
modifique o revoque o hasta que exista sentencia firme.

SEPTIMO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL PRIMER
CIRCUITO.
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Amparo en revision 319/2006. Uriel Alejandro Torres Barroso. 16 de agosto de 2006.
Unanimidad de votos. Ponente: Adela Dominguez Salazar. Secretario: Luis Herrera
Martinez.

Jurisprudencia 56/2007

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA. NO ES NECESARIO AGOTAR EL JUICIC
CORRESPONDIENTE, PREVIO AL AMPARO AL PREVER EL ARTICULO 28 DE LA
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO MAYORES
REQUISITOS PARA CONCEDER LA SUSPENSION QUE LOS PREVISTOS EN LA LEY QUE
RIGE EL JUICIO DE GARANTIAS. Del examen comparativo del citado precepto con los
articulos 124,125 y

135 de la Ley de Amparo, en virtud de que el articulo 28 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo establece mayores requisitos para conceder la
suspension del acto reclamado que la Ley de Amparo, a saber: 1) suscribe la posibilidad
de solicitar la medida cautelar a los supuesto en que la autoridad ejecutora niegue la
suspension, rechace la garantia ofrecida o reinicie la ejecucion: 2) obliga al solicitante a
ofrecer, en su caso, las pruebas documentales relativas al ofrecimiento de la garantia, a la
solicitud de suspension presentada ante la autoridad ejecutora y, si lo hubiera, la
documentacidn en que conste la negativa de la suspension, el rechazo de la garantia o el
reinicio de la ejecucidn; 3) obliga a exigir garantia mediante billete de depoésito o poéliza de
fianza para reparar los dafios o indemnizar por los perjuicios que pudiera ocasionarse a la
demandada o terceros con la suspension si no se obtiene sentencia favorable en el juicio -
debiendo expedir dichos documentos a favor de las partes demandadas-; 4) constrifie a
exponer en el escrito de solicitud de suspension, las razones por las cuales se considera
que se debe otorgar la medida cautelar y los perjuicios que se causarian en el caso de la
ejecucion de los actos cuya suspension se solicite; 5) condiciona el otorgamiento de la
suspension a que, sin entrar al fondo del asunto, se advierta claramente la ilegalidad
manifiesta; del acto impugnado; y, 6) establece que se otorgara la suspension si la
solicitud es promovida por la autoridad demandada por haberse concedido indebidamente.
En ese tenor, al actualizarse la excepcion al principio de definidad aludido, es factible
acudir directamente al juicio de amparo sin agotar previamente el juicio contencioso

Contradiccion de tesis 39/2007 S.S.- Entre las sustentadas por los Tribunales Colegiados
Décimo Primero y Décimo Segundo, ambos en materia Administrativa del >Primer
Circuito.- 21 de marzo de 2007.- cinco votos.- Ponente: Margarita Beatriz Luna Ramos.-
Secretaria Claudia Mendoza Polanco.

A: Que el rubro y texto de la anterior jurisprudencia fueron aprobados por la Segunda
Sala de este alto Tribunal, en sesion privada del dieciocho de abril de dos mil siete.-
México, Distrito Federal a dieciocho de abril de dos mi siete.- Doy Fe MGRL/mht.”

44 EL RECURSO DE RECLAMACION CONTRA SENTENCIAS

INTERLOCUTORIAS QUE CONCEDAN O NIEGUEN LA SUSPENSION
DEFINITIVA
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El recurso de reclamacion se encontraba previsto en el numeral 242 del Cddigo

Fiscal de la Federacién, para dar oportunidad, en caso de que procediera, de revisar las
resoluciones del Magistrado Instructor que admitieran, desecharan o tuvieran por nc
presentadas las demandas, la contestacion, la ampliacion (de ambas) o alguna prueba; las
que decretaran o negaran el sobreseimiento del juicio antes del cierre de instruccion;
aquellas que admitieran o desecharan la intervencién del tercero. Era entonces un recursc
para impugnar actos trascendentes del juicio o que lo concluyeran sin que dictaran
sentencia definitiva en cuanto al fondo del asunto.

La nueva Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, asimismo lo
contempla en su articulo 59; sin embargo, este tratamiento se amplio a partir del afio de
2006, al iniciar su vigencia la Ley que regula de manera independiente al procedimiento
contencioso administrativo que se ventila ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa que es la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo,
ordenamiento que, con el objeto de ordenar a la justicia administrativa ademas de sefialar la
procedencia genérica sefialada en el parrafo precedente, incorpora la figura prevista en el
articulo 62, del Capitulo I, Titulo Il de la citada Ley, dando oportunidad a las partes en el
juicio de impugnar la sentencia interlocutoria dictada por una Sala Regional que otorgue ¢
niegue la suspension de la ejecucion del acto reclamado.

En esta Ley, se han establecido requisitos para la procedencia del recurso de
reclamacion, como se lee en su articulo 62:

“ARTICULO 62.- Como Unico caso de excepcion, las sentencias interlocutorias que
concedan o nieguen la suspension definitiva, podran ser impugnadas mediante la
interposicion del recurso de reclamacion ante la Seccion de la Sala Superior en turno del
Tribunal, mediante escrito que se presente ante la Sala Regional que haya dictado la
sentencia, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que surta sus efectos la
notificacion respectiva.

Interpuesto el recurso en los términos sefialados en el parrafo anterior, la Sala Regional
ordenara correr traslado a la contraparte por el término de cinco dias para que exprese lc
que a su derecho convenga. Una vez transcurrido dicho plazo, la Sala Regional remitira a
la Seccion de la Sala Superior que por turno corresponda, dentro de las veinticuatro horas
siguientes, copia certificada del escrito de demanda, de la sentencia interlocutoria
recurrida, de su notificacion y del escrito que contenga el recurso de reclamacién, con
expresion de la fecha y hora de recibido.

Una vez remitido el recurso de reclamacién en los términos antes sefialados, se dara
cuenta a la Sala Superior que por turno corresponda para que resuelva en el término de
cinco dias.”

De conformidad con esta disposicion, el recurso de reclamacién procede:

a) En contra de sentencias interlocutorias.

b)  Que concedan o nieguen la suspension de la ejecucion del acto reclamado.
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c) Dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que surta efectos la
notificacion de dicha sentencia.

Requiriendo para tal procedencia que sea interpuesto:
d)  Mediante escrito dirigido a la Sala Regional que la dicto.

Las prescripciones sefialadas en los primeros tres incisos, constituyen requisitos
esenciales de procedencia del recurso de reclamacién, toda vez que es necesario que se
interponga en contra de la sentencia interlocutoria que resuelva sobre la solicitud de
suspension definitiva (concediéndola o negandola) y dentro el plazo previsto para este fin.
En cambio de no interponerse el escrito ante la Sala Regional que dicté la sentencia
interlocutoria sino ante la Sala Superior, ello no afecta la suerte de la instancia, por lo que
tal requisito no es sustancial.

No obstante la claridad del precepto sobre estos requisitos, procede sefialar que las
secciones de la Sala Superior han recibido recursos de reclamacion interpuestos fuera del
plazo mencionado o hechos valer en contra de acuerdos de Sala o de Magistrado Instructor.

En lo que concierne a la interposicion extemporanea del recurso de reclamacion,
aparentemente obedece Unicamente a una falta de cuidado de parte de los promoventes,
pero tratdndose de la interposicion del propio recurso de reclamacion en contra de acuerdos
de la Sala, la situacion es mas compleja como se vera en parrafos ulteriores.

Asi tenemos, que la procedencia del recurso de reclamacion, estd sujeta a dos
requisitos, que son: su interposicion dentro del plazo de cinco dias habiles posteriores a la
fecha de notificacidn de la sentencia interlocutoria y en contra de sentencias interlocutorias
que otorguen o nieguen la suspensién de la ejecucion del acto reclamado, presentandose
algunos casos en los cuales la interposicion de este recurso se ha efectuado fuera del plazc
antes mencionado, lo que ha derivado en la emisién de la tesis de rubro: “RECURSO DE
RECLAMACION EXTEMPORANEO” (Expediente 9659/05-12-01-9/ acl /723/06-S2-09-
05.- Actor: RUSTICOS SAN RAFAEL, S.A. de C.V.- Resuelto en sesion de 1° de febrero de
2007 por unanimidad 4 votos a favor. Publicada en la revista del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, correspondiente al mes de marzo de 2007, p. 242).

Sobre el segundo de los requisitos de procedencia nos interesa destacar que el
recurso de reclamacion, se ha interpuesto no solo en contra de sentencias interlocutorias,
sino en contra de actos de Magistrado Instructor o de la Sala Regional que desechan ¢
niegan la suspension provisional del acto reclamado.

Aqui se presentan dos cuestiones peculiares, la primera cuando se interpone recurso
de reclamacion en contra del acuerdo del Magistrado Instructor que desecha la solicitud de
suspension de los actos reclamados, cuando no se cumplieron los requisitos para darle curso
a la solicitud de suspension de la ejecucion del acto reclamado, supuesto en el que las
Secciones de la Sala Superior han considerado improcedente este medio de defensa. En este
sentido se ha emitido la tesis, que lleva por rubro: “DESECHAMIENTO A LA SOLICITUD
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DE SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO IMPUGNADO POR ACUERDO DEL
MAGISTRADO INSTRUCTOR- EL RECURSO DE RECLAMACION ES IMPROCEDENTE
PARA IMPUGNARLO”.- (Expediente 1799/06-03-01-9/946/06-S2-07-05.- Resuelto en
sesion de fecha 27 de febrero de 2007, por unanimidad de 4 votos a favor. Publicada en la
Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, correspondiente al mes de
junio de 2007, p.79).

Sobre el mismo requisito, parece conveniente destacar que la fraccion X del articulo
28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, prevé la posibilidad de
la autoridad demandada para recurrir el auto dictado por el Magistrado Instructor a través
del cual se otorga o se niega la suspension provisional del acto recurrido, determinandose
con claridad que se dejan a salvo los derechos del demandante para impugnar en la via que
corresponda tales determinaciones.

Este supuesto para la procedencia del recurso de reclamacion, relativo a su
interposicion por parte de la autoridad demandada en contra del auto del Magistrado
Instructor que concede la suspensién provisional al actor; si bien no estd previsto en el
articulo 59, si lo prevé la fraccion X del articulo 28, antes citado. Recurso de vida efimera
pues obviamente rendido el informe por parte de la autoridad respecto de la solicitud de
suspension, la Sala resolvera en término de cinco dias sobre la definitiva y esto traerd como
consecuencia que el recurso de reclamacion interpuesto por la autoridad en contra de la
suspension provisional sea declarado sin materia.

Con el establecimiento de esta norma se pretendié equiparar los derechos procesales
de las partes, dandole oportunidad a la autoridad para recurrir a través del recurso un autc
de tramite del procedimiento contencioso administrativo, puesto que la parte actora tiene
expedito el derecho para interponer juicio de amparo indirecto en contra del mismc
auto.

No obstante, ello da lugar a confusion en la interposicion del recurso al existir una
regulacion diferente para cada una de las partes, pues en ambos casos éste se denominara de
reclamacion.

Tanto la Primera como la Segunda Seccién de la Sala Superior del Tribunal federal
de Justicia Fiscal y administrativa, han emitido los siguientes criterios para diferenciar
ambos recursos:

“RECURSO DE RECLAMACION PREVISTO POR LOS ARTICULOS 62 Y 28,

FRACCION X, DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. REQUISITOS PARA SU PROCEDENCIA.- El articulo 62 de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo establece la procedencia del
recurso de reclamacion, Unica y exclusivamente en contra de las sentencias interlocutorias
que decreten o nieguen la suspension definitiva, no asi en contra de autos que desechen la
solicitud de dicha suspension o de aquéllos que decreten o nieguen la suspension
provisional, el articulo 28, fraccion X, de la misma Ley, establece que tales acuerdos
podran ser impugnados por las autoridades demandadas mediante el recurso de
reclamacion previsto en el articulo 59 del propio ordenamiento referido, por lo tanto para
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que proceda el citado recurso, es requisito indispensable que sea interpuesto por las
autoridades demandadas en contra de un auto que decrete o niegue la suspension
provisional, pues de lo establecido por dicha fraccion en su arte final, se infiere que en
estos casos el actor tendra que agotar el medio de defensa que proceda. En estos términos,
el recurso de reclamacion que interpone la parte actora en contra del auto que desecha la
solicitud de suspension, ya sea que se dicte por el Magistrado Instructor o de manera
colegiada por la Sala Regional, es improcedente al no actualizarse los requisitos de
procedencia sefialados en los articulos 62 y 28, fraccion X, ambos de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, que para el supuesto del invocado numeral 62 son: a) se
dirija en contra de una sentencia interlocutoria, b) que en la misma se decrete o niegue la
suspension definitiva y ¢) sea interpuesto por cualquiera de las partes contendientes; perc
para el caso del numeral 28, fraccion X, seran: a) se dirija en contra de un acuerdo del
Magistrado Instructor, b) que conceda o niegue la suspension provisional y c¢) sea
interpuesto por las autoridades demandadas.”

“Recurso de Reclamacion Num. 6112/06-17-11-3/720/06-S1-04-05.- Resuelto por la
Primera Seccién de la sala Superior del Tribunal federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, en sesién del 27 de febrero de 2007, por unanimidad de 4 votos.-
Magistrado Ponente: Jorge Alberto Garcia Casares.-Secretario: José Antonio Rivera
Vargas.

“(Tesis aprobada en sesion de 27 de febrero de 2007.)”

“RECURSO DE RECLAMACION - SUS DIFERENCIAS EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 59 Y
62 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- El
articulo 59 de Ley invocada sefiala que el recurso de reclamacion procedera en contra de
las resoluciones del Magistrado Instructor que admitan, desechen o tengan por no
contestada la demanda, que admitan, desechen o tengan por no presentada la contestacion
de la demanda, admitan, desechen o tengan por no presentada la ampliacion de la
demanda y de la contestacion a la ampliacion de demanda, admitan desechen o tengan por
no presentada alguna prueba, desechen o nieguen el sobreseimiento del juicio antes del
cierre de instruccion, admitan o rechacen la intervencion del tercero. Este recurso se
interpondra ante la Sala o Seccion dentro de los 15 dias siguientes a aquel en que surta
efectos la notificacion de que se trate. Por su parte, el articulo 62 de la Ley en cita,
establece como Unico caso de excepcion que la reclamacion procedera contra sentencias
interlocutorias que concedan o nieguen la suspension definitiva y se interpondra ante la
Seccion de la Sala Superior de este Tribunal mediante escrito que se presente ante la Sala
Regional que haya dictado la sentencia, dentro de los cinco dias siguientes a aquél en que
surta efectos la notificacion respectiva. Como se observa la diferencia de estos dos tipos de
recursos se encuentra que en el primero procede en contra de resoluciones del Magistrado
Instructor en los casos ahi citados, asi como el término para interponerlo que es de 15 dias
y quien lo resolvera serd la Sala que conozca del asunto, mientras que en el segundo,
procede como Unico caso de excepcidn en contra de sentencias interlocutorias de la Sala
que concedan o nieguen la suspension definitiva, dentro del término de cinco dias, y que
seran resueltas por las Secciones de la Sala Superior.”

“Expediente 3117/06-19-01-1/60/07-S2-07-05
Actor: ELENES CASTILLO, S.A. DE C.V.
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Resuelto por la Segunda Seccién de la Sala Superior del tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa en sesion de 15 de mayo de 2007.

Por: unanimidad de 4 votos

Magistrada Ponente: Maria Eugenia Dias Vega.

Secretaria: Maria Elda Hernandez Bautista.

(Tesis aprobada en sesion de 15 de mayo de 2007.)

Por ultimo, es conveniente sefialar que no son pocas las veces que el recurso de
reclamacion se ha tenido que dejar sin materia. Ello en virtud de que debido a lo
prolongado en el tramite de este medio de defensa, las Salas Regionales de conocimiento
emiten la sentencia definitiva antes de que se resuelva el recurso, por ello, se ha sustentadc
el criterio en la jurisprudencia cuyo rubro reza: “RECURSO DE RECLAMACION. DEBE
DECLARARSE SIN MATERIA SI DURANTE SU TRAMITACION SE EMITIO
SENTENCIA DEFINITIVA EN EL PRINCIPAL Y ESTA HA QUEDADO FIRME.”
(Tesis aprobada por acuerdo G/S2/3/2007.)

Por su parte, el citado articulo 28 de la LFPCA, en su fraccion VI, establece un caso
de excepcion que prevé la posibilidad de conceder la suspension de la ejecucion del acto
reclamado cuando se haya constituido la garantia del interés fiscal por cualquiera de los
medios previstos por las leyes fiscales aplicables, ha derivado en dos dudas fundamentales
para las partes, de las cuales las Secciones de la Sala Superior han conocido al haberse
interpuesto por la autoridad demandada recursos de reclamacion en contra de las sentencias
interlocutorias que concedieron la suspension de la ejecucion del acto o actos impugnados
con apoyo en la garantia consistente en el embargo practicado por la autoridad
administrativa en la via coactiva; en donde dicha autoridad ha planteado que es obligatoric
el cumplimiento de los requisitos formales previstos en las fracciones | a la V del articulc
precitado para solicitar la suspension del acto reclamado, y el hecho de que el embargc
practicado en ejercicio de la facultad econémico coactiva del Estado, no es uno de los
medios de garantias previstos en el Codigo fiscal de la Federacion, al no encontrarse
expresamente previsto en el articulo 141 de dicho ordenamiento por lo que no es iddnec
para conceder la suspension de la ejecucion del acto reclamado.

Al respecto, las Secciones de la Sala Superior, han analizado a profundidad esos
temas emitiendo diversas tesis, en las que fundamentalmente se ha determinado:

A. La posibilidad de la actora de solicitar la suspension del acto reclamado con apoyo en
el embargo coactivo, sin gque sea necesario que se agoten las fases previstas en las
fracciones | a V del articulo 28 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dado que se trata de una de las medidas cautelares previstas en tal
dispositivo por lo que no es posible condicionar la procedencia de la suspension de la

ejecucion del acto administrativo impugnado a la previa presentacion de una solicitud de
suspension ante la autoridad demandada, ya que tal exigencia haria nugatoria tal medida
cautelar, aparte de que las prescripciones legales mencionadas estan haciendo referencia a
una de las hipétesis posibles que pueden darse, (es decir que el gobernado haya solicitadc
ante la autoridad administrativa la suspension del acto administrativo) por ello no impide
que pueda acudirse de manera directa a la Sala Regional a solicitar la suspension del actc
fiscal reclamado. En este sentido se ha emitido la tesis intitulada: “SUSPENSION DE LA

111



EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO- ES UNA ESPECIE DE LAS
MEDIDAS CAUTELARES REGULADAS POR LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO”  (Expediente  2349/06-12-03-8/536/06-S1-01-05.-
Resuelto por la Primera Seccion de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, en sesion de 12 de septiembre de 2006 por unanimidad de 4 votos.
Publicada en la revista del propio Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
correspondiente al mes de mayo de 2007, p. 653). Asi como la tesis cuyo rubro reza:
“SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO- LA
SOLICITUD PREVIA A LA AUTORIDAD DEMANDADA NO ES UN REQUISITO PARA SL
PROCEDENCIA DE CONFORMIDAD CON LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO”. Dictada en el expediente presefialado y publicado en la
Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativo, correspondiente al mes de
abril de 2007 p. 143).

B. Por otra parte, se ha realizado el analisis y alcance del embargo practicado en el
procedimiento administrativo de ejecucion para llegar a concluir que es una forma de
garantizar el crédito fiscal de las previstas en el Cdodigo Fiscal de la Federacion, por lo que
se ubica en la hipotesis de la fraccion VI del articulo 28 en cita, que permite a la Sals
Instructora conceder la Suspension de la ejecucion del acto reclamado con apoyo en el
embargo practicado de manera coactiva, Lo que se refleja en la jurisprudencia
V-J-12 S-16 de la Primera Seccion de este Tribunal, del siguiente rubro: “SUSPENSION
DE LA EJECUCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO.- EMBARGO
COACTIVO, ES JURIDICAMENTE IDONEO PARA GARANTIZAR EL INTERES
FISCAL, EN TERMINOS DE LOS ARTICULOS 151 Y 144, SEPTIMO PARRAFO
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION”. Publicada en la Revista del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, correspondiente al mes de mayo de 2007, p.
656).

Sobre el mismo tema se ha definido que la suficiencia de la garantia a través del
embargo coactivo es responsabilidad de la autoridad ejecutora responsable del embargo y
no de la Sala Regional ante la que se promueva la solicitud de suspension del acto
reclamado.

Finalmente, como ya se ha sefialado, la interpretacion inexacta del contenido de los
numerales involucrados ha generado criterios incorrectos, como lo es la concesion ¢
negativa de la solicitud de suspension del acto reclamado en un acuerdo de la Sala
Instructora y no en una sentencia interlocutoria, que es a través de la cual el articulo 28 de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, en su fraccion XIlI, permite
que se formule, dado que la emisidn de autos se refiere a la negativa o concesion de s
suspension siempre y cuando sea provisional, segun lo dispuesto en las fracciones IX y X
del propio dispositivo, por lo que es importante que dichas Salas acaten en sus términos
todas las prescripciones legales contenidas en el articulo precitado a fin de no dejar sin
defensa a la actora en el juicio, ya que el recurso de reclamacién solo procede en contra de
sentencias interlocutorias y no de autos de tramite. Determinacidn que tiene por objetc
salvaguardar la garantia de debido proceso legal prevista a nivel Constitucional.
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Por su parte, el Magistrado Victorino Esquivel Camacho, en la XVI Reunidn
Nacional de Magistrados 2007 del TFJFA, sefiala que, ante los muchos problemas que se
presentan en la interpretacion y aplicacion de las normas previstas en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, se hace el siguiente planteamiento: si la Sala
Regional dicta la sentencia interlocutoria que resuelve el incidente de la medida cautelar de
suspension, ya sea concediéndola o negandola y alguna de las partes interpone en su contra
el recurso de reclamacién por excepcion, que en su oportunidad resolverd la Seccidn
correspondiente de la Sala Superior; cabe preguntarse si la interposicién del recurso impide
0 no continuar con el procedimiento contencioso administrativo en lo principal, y evita 0 no
que en este se declare cerrada la instruccion y se pueda o no emitir la sentencia definitiva.

Para dar respuesta a lo anterior, se tienen dos posturas:

a) Primera postura.- En virtud de que tanto el procedimiento del recurso como
su tramitacion es parte de la instruccién del juicio principal, debe considerarse como una
cuestion que impide se emita la sentencia definitiva, no obstante que no exista ninguna otra
causa de impedimento, sino sélo la interposicién del recurso.

b) Segunda postura.- Que la interposicion del recurso de reclamacion por
excepcioén en contra de la sentencia interlocutoria de la Sala Regional que niegue o conceda
la medida cautelar de suspension, no impide que una vez concluidas todas las cuestiones
procesales en el expediente principal, se declare cerrada la instruccion, se cite para alegatos
y concluido el plazo, se dicte la resolucion definitiva, considerando que el recurso de
reclamacion por excepcion previsto en el articulo 62 de la LFPCA, no resulta una cuestior
previa que impida declarar cerrada la instruccion, y obrar en consecuencia, ademas de que
dicho recurso se tramita por separado del expediente principal y no se trata de un incidente
de previo y especial pronunciamiento.'%

Al respecto, cabe sefialar, que el articulo 28 fraccion VIII de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo es claro al sefialar: “VIIl.-La suspension se
tramitard por cuerda separada y con arreglo a las disposiciones previstas en este Capitulo”.
Por lo que no resulta procedente suspender el procedimiento dado que el mismo no es un
incidente de previo y especial pronunciamiento en términos del articulo 29 de la propia
Ley, pues solo lo son el de incompetencia en razon de territorio, la acumulacién de juicios,
el de nulidad de notificaciones, la recusacion por causa de impedimento, la reposicion de
autos y la interrupcion por causa de muerte, disolucién, declaratoria de ausencia ©
incapacidad.

INCIDENCIAS EN EL TRAMITE Y DESAHOGO DE PRUEBAS EN EL JUICIO.

Primeramente, nos referiremos a la remision del expediente administrativo, cuando
éste se ofrezca como prueba en el juicio.

108 ESQUIVEL CAMACHO, Victorino Recurso de Reclamacion por Excepcién. XVI Reunién Nacional de Magistrados 2007,
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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Hasta el 22 de julio de 2005, el articulo 209 del Codigo fiscal de la Federacion
prohibié de manera tajante el envio de un expediente administrativo; sin embargo, al entrar
en vigor el 23 de julio de 2005, la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, el
legislador federal establecid en el articulo 24, la posibilidad de que en el juicio fiscal los
contribuyentes ofrecieran como prueba el expediente administrativo del cual emana el acto
impugnado, pero esta posibilidad quedd limitada para la parte demandante en juicios
fiscales, pues para otro tipo de juicios en materia administrativa siguié rigiendo en sus
términos el articulo 209 del Codigo Fiscal de la Federacion.

Al entrar en vigor de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo
(1° de enero de 2006), la cual establece en su articulo Tercero Transitorio, que “quedan sin
efectos las disposiciones que contravengan o se opongan a lo preceptuado en esta Ley”,
derogd tacitamente el citado articulo 24 de la Ley Federal de los Derechos del
Contribuyente en lo que corresponde a la parte contenciosa, por oposicion con el articulo
14, fraccion V, de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

En efecto, el articulo 24 de la Ley Federal de los Derechos del Contribuyente, no
establecié que quedaran excluidas del expediente administrativo las documentales privadas
del actor y por otra parte precisaba que no se considerarian parte del expediente
administrativo los documentos antecedentes de una resolucion en la que las leyes no
establezcan un procedimiento previo.

En tanto que el articulo 14 fraccion V, de la Ley Federal de Procedimiento
contencioso Administrativo, si prevé, en principio la exclusion del expediente
administrativo de los documentos privados del actor, ademas de que no hace referencia
alguna a que no formen parte de dicho expediente los documentos antecedentes de una
resolucién, de manera que en nuestra opinion si existe oposicion entre ambos articulos y
como consecuencia de ello, para los efectos del juicio ante el TFJFA, quedd derogado el
multicitado articulo 24 de la Ley en comento.

Ademas, se estima aplicable el principio de derecho conforme al cual, tratandose de
dos normas especiales, la norma posterior deroga la anterior.*'°

Ahora, al establecer el legislador la posibilidad de ofrecer en juicio el expediente
administrativo, este debe ser aportado por la autoridad con los elementos que lo conforman
tal y como fueron incluidos durante el procedimiento administrativo que dio origen a la
resolucion impugnada, esto es, no seria valido que la autoridad demandada envie copias
certificadas.

Ademas, se considera que existe una unidad en la integracion del expediente
administrativo abierto por la autoridad fiscal o administrativa durante el procedimiento que
da origen a la emision de la resolucion impugnada, pero tal unidad se ve rota cuando el

109 Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de junio de 2005 y de conformidad con su articulo
Primero

Transitorio, entré en vigor un mes después.

110 Es de hacer notar que existen discrepancias entre las diversas Salas Regionales de este Tribunal, ya que algunas de ellas admiten como
expediente administrativo copias certificadas de los documentos que realmente lo integran, en tanto que otras salas s6lo admiten con el
caracter de expediente administrativo el que abrié la autoridad con motivo del procedimiento que dio origen a la resolucién impugnada,
generando asi incertidumbre en las partes que intervienen en un juicio contencioso administrativo federal.
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expediente administrativo se tiene que integrar para ser valorado como prueba por el
Tribunal.

Esto, en atencién a lo dispuesto por el articulo 14, fraccion V, de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, al tener que excluir las documentales privadas
del actor, cuando no se sefialen expresamente como ofrecidas.

Asimismo, existe otro caso en que el expediente administrativo abierto por la
autoridad demandada puede ser desintegrado en su unidad, aungue en ese supuesto no se
haya ofrecido dicho expediente como prueba en el juicio. Nos referimos al articulo 15,
fraccion IX de la LFPCA que al establecer los documentos que se deberan adjuntar a la
demanda vy referirse a las pruebas documentales que ofrezca el demandante, textualmente
sefiala: “los particulares demandantes deberan sefialar, sin acompafar, los documentos que
fueron considerados en el procedimiento administrativo como informacion confidencial ¢
comercial reservada. La Sala solicitara los documentos antes de cerrar la instruccion”.

En este sentido, puede acontecer que los documentos confidenciales o comerciales
reservados se encuentren integrados en el expediente administrativo, debiendo ser
aportados por la autoridad cuando le sean requeridos por el tribunal.

Esta situacion puede generar problemas a las autoridades administrativas y fiscales
ya que se veran obligadas a abrir un expediente adjunto en donde se integren los
documentos que deben excluir par remitir el expediente administrativo al Tribunal.

Es de mencionarse, que si bien el articulo 14 fraccion V de la LFPCA, referente a
los requisitos de la demanda, es la que establece la posibilidad a que se ofrezca comao
prueba el expediente administrativo en que se haya dictado la resolucion impugnada, cabe
considerar que no es un derecho exclusivo del demandante, sino también de la autoridad
administrativa demandada al contestar la demanda y ofrecer pruebas documentales de su
parte, puede ofrecer el expediente administrativo, pues no debe olvidarse que el articulo 4
del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria, establece el
principio de paridad procesal para las instituciones y dependencias de la Administracion
Publica Federal y de las entidades federativas.

Inclusive, se estima que conforme a los articulo 3, fraccion |11y 18 de la LFPCA, el
tercero que se apersone en el juicio ante el Tribunal, tiene derecho a ofrecer como prueba
de su parte el expediente administrativo en que se haya dictado la resolucion impugnada,
pues también rige para él el principio de paridad procesal a que se refiere el articulo 3 del
Caodigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria.

Resulta oportuno puntualizar ademas, que si al ofrecer el expediente administrativo
el demandante no ofrece como prueba de su parte las documentales privadas de las que sea
autor, pero la autoridad demandada o el tercero autorizado de manera especifica, ofrecen
como pruebas esas documentales privadas, no se da la exclusion a que se refiere la
fraccion V, del articulo 14 de la LFPCA.
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También es oportuno sefialar que si alguna de las partes ofrece como prueba el
expediente administrativo en el que se dict6 la resolucion impugnada sin ofrecer de manera
especifica las pruebas documentales privadas del actor, y al exhibirse tal expediente no se
excluyen éstas, la Sala al dictar la sentencia, no deberd valorar dichos documentos no
obstante que se encuentren en el expediente administrativo aportado.

Ahora bien, la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no
establece un plazo especifico para que la autoridad remita el expediente administrativo
ofrecido por la parte actora o por el tercero y requerido por la sala competente, asi comao
tampoco precisa cuales seran las consecuencias en aquellos casos en que no obstante se
haya requerido, la autoridad administrativa o fiscal no remita el expediente administrativc
en donde se haya dictado la resolucion impugnada.

Dado lo anterior, se considera que en cuanto al plazo para que sea remitido el
expediente administrativo ofrecido, resulta aplicable lo dispuesto por el articulo 297
fraccion 1, del Codigo Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacion supletoria y, por
ende debera ser remitido en el plazo de diez dias.

Por lo que toca a las consecuencias de la omision de la remision del expediente
administrativo por parte de la autoridad, encontramos que el articulo 38, fraccion VII, de la
Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, faculta al
Magistrado Instructor, para que entre otros acuerdos o providencias, imponer medidas de
apremio necesarias para hacer cumplir sus determinaciones, por lo que podra imponer
como tal la multa hasta de mil pesos a que se refiere el articulo 59, fraccion | del Cddigo
Federal de Procedimientos Civiles, aplicado supletoriamente.

Lo que no puede considerarse, es tener por aceptados los hechos que pretende
demostrar la oferente con los documentos que forman parte del expediente administrativo,
pues tal consecuencia s6lo se dara en aquellos casos previstos en el primer parrafo del
articulo 19 de la multicitada Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Cabe observar, que si en el expediente administrativo ofrecido por el demandante
existiera un documento que manifieste desconocer y que se percatdo de su existencia al
consultar el expediente en términos de la fraccién V del articulo 14 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, nos encontramos ante una laguna de la Ley, ya
que este supuesto no se ubica en ninguno de los casos previstos en el articulo 17 de la
misma Ley, para otorgar al demandante la posibilidad de ampliar su demanda.

Por tal motivo, seria conveniente adicionar a éste articulo 17, este supuesto de
otorgar plazo a la demandante para ampliar su demanda, ya que si bien conforme al articulo
38 de la Ley Organica del tribunal, se faculta al Magistrado Instructor para dictar acuerdos
0 providencias de trdmite necesarios para instruir el juicio, también lo es que los supuestos
de ampliacion de demanda s6lo son aquellos previstos por el citado articulo 17 de la
LFPCA.

Otra cuestion se advierte respecto a la intervencion del tercero interesado al juicio
contencioso administrativo, en donde su emplazamiento resulta esencial para respetar su
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garantia de audiencia, asi como para configurar adecuadamente la litis y permitir la debida
substanciacion del proceso. Sin embargo, la regulacion del tercero interesado no es
suficientemente clara ya que las cargas procesales le corresponden casi en su totalidad a la
parte actora, lo que origina incertidumbre entre los gobernados, y en muchas de las
ocasiones el Magistrado Instructor enfrenta diversas dificultades de tipo juridico y material
para integrar el expediente, como lo es el emplazamiento de dicho tercero; se suma a esto la
existencia de los diferentes criterios sobre el particular, la falta de disposiciones juridicas
que regulan esa figura juridica, y de un sustento legal y jurisprudencial, en razén de que
solo esta previsto que en caso de que exista un tercero interesado en el juicio, la Gnica carga
procesal para el demandante consiste en indicar en su escrito de demanda el nombre y
domicilio de aquél y, en el supuesto de que lo omita, el Magistrado Instructor esta
constrefiido a requerir al promovente para que realice el sefialamiento respectivo,
apercibiéndolo que de no hacerlo, se tendrd por no presentada la demanda; y si el tercero
interesado persiste en apersonarse en el juicio, debe justificar su derecho para intervenir en
el mismo.

En efecto, no obstante que en la exposicion de motivos de la LFPCA, se preciso que
tenia por objeto fortalecer el estado de derecho mediante la regulacion especifica, concreta
y detallada del procedimiento contencioso administrativo con la finalidad de dar certeza
juridica a los actores y a las instituciones juridicas consagradas en dicho ordenamiento,
hacer mas accesible la imparticidn de justicia para los gobernados y asimismo, fortalecer la
seguridad juridica de los particulares ya que se establecia un medio idoneo para la defensa
de sus intereses en contra de los actos de la Administracion Publica, la administracion del
tercero interesado, no vario en forma alguna a la que estaba prevista en el Cddigo Fiscal de
la Federacidn, vigente hasta el 2005.

Vale la pena analizar la problematica planteada en la substanciacion del juicio,
cuando en la resolucién impugnada se determina un reparto adicional de utilidades a los
trabajadores de la demandante.

Esto es, cuando se impugna en el juicio contencioso administrativo una resolucion
en la que se determina o modifica un reparto adicional de utilidades a los trabajadores, éstos
tienen el carécter de terceros interesados en el juicio al tener un derecho incompatible con
la pretensién de la actora, es decir en que poseen un interés en que subsista la resolucion
impugnada, ya que en ésta se les reconoce el derecho a recibir una cantidad por dichao
concepto, o bien, en el supuesto de que se les haya entregado una cantidad menor, a recibit
una adicional, consecuentemente, su esfera juridica puede afectarse en la sentencia que se
dicte en el juicio, por tanto, su emplazamiento resulta esencial para respetar su garantia de
audiencia, configurar adecuadamente la litis y permitir la debida substanciacion del
proceso.

Es de sefalar, que el tercero interesado, debe ser emplazado en igualdad de
condiciones que la demandada y le son aplicables todas las reglas que rigen el
procedimiento; ademas, en congruencia con la garantia de audiencia se debe tener la certeza
juridica de quien o quienes son esos terceros interesados.
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Por lo que Magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en
la XVI Reunién de Magistrados 2007, han sugerido se reforme el articulo 14 fracciéon VII
de la LFPCA, y se establezca como carga procesal para el demandante, ademas de indicar
el nombre y domicilio del tercero, la consistente en aportar las constancias que revelan de
manera fehaciente, por qué la persona o personas sefialadas como terceros, tienen tal
caracter, sin perjuicio de demostrar también quien ostenta su representacion.

Otra situacion que pudiera presentarse durante la substanciacion del juicio, es la
relativa al tramite y desahogo de pruebas a que se refiere el articulo 41 de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, que refiere que el Magistrado Instructor
podra ordenar de oficio el desahogo de pruebas documentales, siempre y cuando tengan
relacion con los hechos y que no hayan sido ofrecidas por las partes en el juicio. La
apertura de la instruccion para el desahogo de pruebas a solicitud del Magistrado Instructor,
al igual que el Magistrado Ponente de la Sala Superior debe ser excepcional y estar
debidamente justificados los motivos y razones de la propuesta, para reabrir la instruccion;
ademas, se debe precisar que pruebas se van a valorar y qué diligencias deberan
desahogarse para un mejor conocimiento de los hechos y una vez acordado se reabrira la
instruccion; sin embargo dicho numeral no es claro al no precisar cuantas veces puede
abrirse nuevamente la instruccion Yy si existe plazo para el cierre de la misma.

“Los medios de pruebas ofrecidos por las partes, son los instrumentos con los cuales
se pretende lograr el cercioramiento del juzgador sobre los hechos objeto de prueba”, de ahi
lo previsto por el articulo 40 de la Ley en comento, en el sentido de que las partes en el
juicio contencioso, al plantear la controversia, deberan ofrecer y aportar las pruebas pars
que se les reconozca o se haga efectivo un derecho subjetivo, las que seran desahogadas en
su oportunidad y valoradas acorde al articulo 46 de la citada Ley.

Por ello la importancia y trascendencia del desahogo de pruebas, previstas por el
articulo 41 de la LFPCA, que establece:

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

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

Del contenido de tal precepto, se advierte que el Magistrado Instructor de la
controversia adscrito a la Sala Regional podra ordenar de oficio, Gnicamente el desahogo de
pruebas documentales, siempre y cuando tengan relacion con los hechos, asi como ordenar
la préactica de cualquier diligencia, y la prueba pericial cuando se planteen cuestiones de
caracter técnico, para el mejor conocimiento de los hechos controvertidos, y desde
luego que no haya sido ofrecido por las partes.
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Atribucidon del Magistrado Instructor, que si bien ya se encontraba prevista en el
articulo 230 del Codigo Fiscal de la Federacion vigente hasta 2005, que regulaba el
procedimiento contencioso administrativo, también es cierto que como hemos sefialado a lc
largo de este trabajo, la actual competencia del Tribunal, es mas amplia ya que, ademas la
materia fiscal, es competente para conocer de aquellas materias administrativas resueltas en
términos de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo, de los actos administrativos,
decretos y acuerdos de caracter general diversos a los reglamentos y, respecto de la
proveniente de los tratados internacionales en la que nuestro pais sea parte, atribucion
entendida que, para su ejercicio, debe estar acotada a que el Magistrado Instructor funde y
motive su decision de que las pruebas (precisar cudles) las requiere para un mejor
conocimiento de los hechos (mas no del derecho), y que son para obtener y conocer la
verdad, pues resultan necesarias para contar con mayor certeza de los hechos
controvertidos, apoyandose de manera supletoria en el Codigo Federal de Procedimientos
Civiles, siempre que la disposicion de este ultimo ordenamiento no contravenga la que
regula el procedimiento contencioso administrativo.

Igualmente, se considera que por regla general, tal atribucion puede ejercerse
posterior a la presentacion de los alegatos y antes del cierre de la instruccién, dando plenc
respeto a las reglas de la carga de la prueba, pues debe precisarse que con esta atribucién no
existe suplencia en la deficiencia de las partes, pues acorde al articulo 81 del Cddigo
Federal de Procedimientos Civiles, aplicado al juicio contencioso administrativo,
corresponde al actor probar los hechos constitutivos de su accién y a la demandada sus
excepciones.

De igual importancia, el segundo parrafo del articulo 41, referido al Magistrado
Ponente para proponer al Pleno o a la Seccion del Tribunal se reabra la instruccion para el
desahogo de las pruebas para un mejor conocimiento de los hechos.

Importante, porque tal atribucion esta referida al Magistrado Ponente que no
habiendo instruido el juicio (por ser Magistrado integrante de la Sala Superior), resolvers
(como Magistrado Ponente), y, una vez cerrada la instruccion, la controversia instruida en
la Sala Regional correspondiente, por haberse ejercido la facultad de atraccion en términos
del articulo 48 de la Ley en estudio y los de la materia comprendida por el articulo 20
fraccion 1, inciso a) y b) de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa vigente, y los articulos 18 fracciones X y 23 de la Ley Orgénica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

La importancia radica en que, al igual que el Magistrado Instructor, deberd justificar
los motivos y razones de su propuesta (en este caso al Pleno o la Seccion del tribunal) para
que se reabra la instruccion, y precisar que pruebas y diligencias deberan desahogarse para
un mejor conocimiento de los hechos y, de acordarse, la sala Superior actuando en Pleno ¢
en Seccion, ordenara abrir la instruccion, con lo que surge la pregunta de si se devolvera el
expediente original a la Sala Regional correspondiente para el desahogo de la pruebas o
diligencia ordenadas proveyendo lo necesario para el desahogo de las pruebas, procediendc
asimismo al cierre de instruccion y remitir nuevamente el expediente a la Sala Superior
para que proceda a la emisién de la sentencia definitiva, o bien, el Magistrado Ponente
desahogara y valorara, las pruebas solicitadas, sin haber llevado la instruccidon del juicio.
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A este respecto, habra que esperar se den los supuestos de Ley y posteriormente los
Magistrados de las Salas comenten sus experiencias sobre su aplicacion.

De lo anterior se puede concluir que la atribucién de oficio para el desahogo de
pruebas del Magistrado Instructor de la Sala Regional y del Magistrado Ponente de la Sala
Superior, prevista en el articulo 41 de la Ley Federal de Procedimiento Contenciosc
Administrativo, debe ser excepcional y debidamente justificada, para una imparticion de
justicia completa.

De igual forma, que la instruccion en el juicio solo pueda reabrirse como excepcion
para un mejor conocimiento de los hechos y mejor proveer, de manera tal, que integrantes
de las Salas, ejerciten de forma apropiada sus atribuciones mediante una interpretacion
razonable del derecho y acorde a los principios de no suplencia de la queja, y dicten sus
sentencias siguiendo los principios de justicia pronta, completa e imparcial, previstos en el
articulo 17 Constitucional.

CONTENIDO Y ESTRUCTURAS DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL

Como vimos en el Capitulo Il del presente trabajo, la sentencia es el acto mas
importante de la funcién jurisdiccional, ya que representa el punto culminante de todo
proceso contencioso.

A través de ésta se da cumplimiento a la garantia Constitucional de imparticion de
justicia a los gobernados, consagrada en el articulo 17 de nuestra Carta Magna. Es por
medio de la sentencia que el juez declara lo que en Derecho procede, segun lo que resulte
del proceso, y pone fin a una controversia en concreto. Asimismo, la sentencia es el
principal medio de legitimacion de los érganos jurisdiccionales ante la sociedad.

Efectivamente, uno de los principios basicos en cualquier forma de Estado radica
precisamente en el ejercicio de la funcion jurisdiccional, o de decir el derecho, lo que
implica necesariamente el conocer de las controversias de cualquier naturaleza que le sean
presentadas y brindar, en todos y cada uno de los casos, una resolucién, que se encontrara
plasmada precisamente en la sentencia correspondiente.

Es preciso recordar que las sentencias desde un sentido estricto pueden apreciarse
desde dos puntos de vista:'*!

a) Las sentencias, son los actos a través de los cuales se manifiesta la
jurisdiccion del juzgador competente en un caso concreto, y por medio de las cuales, se
pone fin a una controversia surgida entre particulares o entre éstos y los 6rganos del Estado.

b) Las sentencias consisten en el soporte material en que se plasma la
resolucion tomada por el érgano jurisdiccional al resolver una controversia en concreto; el

1 FIX ZAMUDIO, Héctor, Diccionario Juridico Mexicano, 8* edicion, México, 1995.
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cual, en forma general, es de caracter documental, aunque con los adelantos tecnolégicos,
las sentencias pueden encontrarse plasmadas también en archivos electrénicos.

Para efectos del presente capitulo, Gnicamente se tomaré en consideracion el aspecto
material de las sentencias, ya que es la manera en que se exterioriza el juicio del érgano
jurisdiccional al resolver una controversia concreta.

En materia contenciosa administrativa federal, el articulo 50 de la LFPCA establece
que las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativas, se fundaran en
derecho y resolveran sobre la pretension del actor que se deduzca de su demanda en
relacion con una resolucion impugnada.

Ahora bien, por la préctica generalizada o costumbre, la sentencia se compone
generalmente de tres partes:

a) Resultandos

Segun la definicion aportada por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Esparfiola, la palabra “resultandos” deriva gramaticalmente del gerundio de “‘resultar”.
Estos se refieren a “cada uno de los fundamentos de hecho enumerados en sentencias o
autos judiciales, o en resoluciones gubernativas”.

Cabe destacar que los resultandos, tanto en su denominacion como en su contenido,
no tienen un fundamento legal. Los articulos 219 y 222 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles de aplicacion supletoria en materia contenciosa federal, de acuerdo
al articulo 1° de la LFPCA, establecen los requisitos que deben reunir las resoluciones
judiciales. En ellos no se hace referencia alguna a los resultandos, ya que so6lo sefialan:

“ARTICULO 219.- En los casos en que no haya prevencién especial de la ley, las
resoluciones judiciales solo expresaran el tribunal que las dicte, el lugar, la fecha y sus
fundamentos legales, con la mayor brevedad, y la determinacion judicial, y se firmaran por
el juez, magistrados o ministros que las pronuncien, siendo autorizadas, en todo caso, por
el secretario.”

“ARTICULO 222.- Las sentencias contendran, ademas de los requisitos comunes a toda
resolucion judicial, una relacion suscinta de las cuestiones planteadas y de las pruebas
rendidas, asi como las consideraciones juridicas aplicables, tanto legales comao
doctrinarias, comprendiendo, en ellas, los motivos para hacer o no condenacién en costas,
y terminaran resolviendo, con toda precision, los puntos sujetos a la consideracion del
tribunal, y fijando, en su caso, el plazo dentro del cual deben cumplirse.”

A pesar de lo anterior, la tradicion procesalista los ha establecido como un requisito
esencial de cualquier sentencia, encontrando su razon de ser en el hecho de que todo actc
de autoridad debe encontrarse debidamente fundado y motivado. En los resultandos, el
juzgador precisa los antecedentes de instruccion del procedimiento respectivo, con la
finalidad de brindar certeza en las partes respecto del trdmite que se dio a todas sus
actuaciones.
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b) Considerandos

Segun la definicién aportada por el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espariola, la palabra “considerandos” deriva gramaticalmente del gerundio del verbc
“considerar”. Se refiere a “cada una de las razones esenciales que preceden y que sirven de
apoyo a un fallo o dictamen y empiezan con dicha palabra”.

El ultimo péarrafo del articulo 14 de la Constitucion Politica de los Estados unidos
mexicanos”, establece que en los juicios del orden civil, la sentencia definitiva, debera ser
conforme a la letra 0 a la interpretacion juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara en los
principios generales del derecho.

Asimismo, en el diverso articulo 222 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles
se sefiala que las sentencias deberan contener las consideraciones juridicas aplicables, tanto
legales como doctrinarias.

En materia contenciosa administrativa federal, el articulo 50 de la LFPCA establece
que las sentencias del Tribunal se fundaran en derecho, estando obligado el Tribunal 3
analizar primeramente aquellas causales de ilegalidad que puedan llevar a declarar la
nulidad lisa y llana del acto materia de impugnacién, estando facultado para corregir los
errores gque adviertan en la cita de los preceptos que se consideren violados y para examinar
en su conjunto los agravios y causales de ilegalidad, asi como los demas razonamientos de
las partes a fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos
expuestos en la demanda y en la contestacion.

Como puede verse, el legislador establecio diversas formalidades a las que debe
cefiirse el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y administrativa, al momento de dictar sus
fallos, las cuales por su naturaleza son propias de la parte considerativa al ser en esta en
donde se plasman las razones juridicas que llevan al érgano jurisdiccional a resolver en un
sentido determinado.

c) Resolutivos

Segun la definicion aportada por el diccionario de la Real Academia de la Lengua
Esparfiola la palabra resultando procede del vocablo latino Resolutum, supino de resolverg,
resolver. Se aplica “al orden 0 método en que se procede analiticamente o por resolucion”.

Por su parte el articulo 222 del Codigo Federal de Procedimientos Civiles establece
que las sentencias terminardn resolviendo, con toda precision, los puntos sujetos a la
consideracién del Tribunal, y en su caso, fijaran el plazo dentro del que deben cumplirse.

A su vez, el articulo 50 de la LFPCA establece que las sentencias del TFJFA
resolveran sobre la pretension del actor que se deduzca de su demanda, en relacién con unga
resolucion impugnada, siendo los puntos resolutivos donde se da cumplimiento a dicho
mandato legal.
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Expuesto lo anterior, y tomando en consideracién que la inmensa mayoria de los
justiciables a quienes se dirige un fallo jurisdiccional no son expertos en Derecho, surge la
necesidad de que las sentencias sean asertivas y redactadas de manera sencilla, clara y
precisa, con la finalidad de que puedan ser comprendidas en su integridad, por cualquier
ciudadano mediante una simple lectura.

Resulta interesante mencionar, la propuesta efectuada por el Magistrado Francisco
Cuevas Godinez, en la XVI  Reunidn Nacional de Magistrados 2007 del TFJFA, respecto
a los requisitos legales que éstas deben contener, para lo cual sefiala que las sentencias que
dicte el TFJFA se denominen expresamente como tales, es decir, sentencias, y en su
integracion se observe la estructura siguiente:

1. A la primera parte de la sentencia se denomine ANTECEDENTES, en lugar de
RESULTANDOS. Esto en virtud de que esta es la verdadera naturaleza de los hechos que
ahi se precisan.

2. A la segunda parte de la sentencia se le denomine CONSIDERACIONES
JURIDICAS en lugar de CONSIDERANDOS; con lo cual se deja de usar un gerundio y se
precisa la naturaleza juridica de los razonamientos.

3. Por ultimo a la parte final de la sentencia se le denomine FALLO, en lugar de lo
que se denomina PUNTOS RESOLUTIVOS. Lo anterior, con base en el texto del articulo
219 del Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, en el cual se establece, con toda
precision, que la resolucion judicial expresara la determinacion del Tribunal.

En los ANTECEDENTES, propone el Magistrado, relacionar de manera
cronologica, sucinta y pormenorizada las principales actuaciones de la instruccién del
procedimiento, debiendo precisarse la fecha, naturaleza de cada una de las actuaciones y su
contenido, asi como las correspondientes providencias jurisdiccionales, que en su caso,
hayan recaido a las mismas.

LLas CONSIDERACIONES JURIDICAS, deben contener un resumen de la cuestion
planteada situacion clara y precisa de la litis) y no la transcripcion de los conceptos de
impugnacion; lo anterior obedece a que el articulo 219 del Codigo Federal de
Procedimientos Civiles establece que las resoluciones judiciales en general deberan ser
dictadas en forma breve, lo que incluso es acorde con varias tesis de los Tribunales
Colegiados; asi como de la apreciacion de las pruebas examen pormenorizado de ellas), y
los fundamentos legales que se hayan analizado; en general los fundamentos y motivos que
sostendran el fallo. Lo anterior es acorde con varias tesis de los Colegiados.**?

12 v/ganse las siguiente jurisprudencias y tesis:

1.-No. de Registro 196,477. Jurisprudencia. Materia: Comn, Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta VII, abril 1998. Tesis V1.2°./129.P. 599. CONCEPTOS DE VIOLACION.
EL JUEZ

NO ESTA OBLIGADO A TRANSCRIBIRLOS.

2.-No. de Registro 219,558 Tesis Aislada. Materia: Com(n. Octava Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito.
Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su IX. abril de 1992. Tesis P 406. ACTO RECLAMADO. NO ES NECESARIO
TRANSCRIBIR

Judicial de la Federacion. XII, noviembre 1993. Pagina: 288. AGRAVIOS. LA FALTA DE TRANSCRIPCION DE LOS MISMOS
EN LA SENTENCIA, NO CONSTITUYE VIOLACION DE GARANTIAS.
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4.6.1

El FALLO, es la parte culminante de la decision jurisdiccional. En ésta se debe
expresar con toda precision y claridad el sentido de la determinacion judicial, sus alcances
y efectos, asi como el tiempo en que, en su caso, se debe cumplir, sin remitir a otras partes
de la sentencia, ya que ello crea confusion respecto del contenido y alcances de la misma.

PRINCIPIO JURIDICO DE LITIS ABIERTA

El presente apartado tendra como objeto estudiar el principio juridico de litis abierta
que se encuentra previsto en los articulos 1°, parrafo segundo y tercero, de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, a partir de las novedades que al entrar en
vigor dichos preceptos aportaron en relacion con sus correlativos 197 y 237 del Codigo
Fiscal de la Federacion que estuvo en vigor hasta el 31 de diciembre de 2005, asi como las
excepciones y particularidades a dicho principio que la nueva legislacién prevé,
adicionando el primero y reformado el segundo mediante el Diario Oficial de la Federacion
el 15 de diciembre de 1995.

Cabe recordar, que antes de imponerse en nuestro modelo de justicia administrativa
fiscal actual, el principio que analizaremos en este punto, rigié el principio de litis cerrada,
conforme al cual en el juicio contencioso administrativo federal, la controversia no podia
ampliarse 0 extenderse y debia cefiirse exclusivamente a lo propuesto en el recursc
administrativo que culminaba con la resolucion impugnada.

Al respecto, el Codigo Fiscal de la Federacion de 30 de diciembre de 1966, en vigor
a partir del 30 de diciembre de 1966 en vigor a partir del 1° de enero de 1967, inicié con un
sistema de jurisdiccion denominado de “litis cerrada” al establecer en el articulo 219 que la
resolucion impugnada debia ser apreciada en los términos en que lo fue ante la autoridad
administrativa.

El numeral en estudio establecia literalmente lo siguiente:

“Articulo 219.- La resolucion impugnada debera ser apreciada en los términos en
que lo fue ante la autoridad administrativa; (...)”

Es asi que en el juicio de nulidad ante el entonces Tribunal Fiscal de la Federacion a
los justiciables no les era permitido hacer valer nuevos agravios en relacion de los
invocados en el recurso administrativo, pues de hacerlo, los mismos quedaban excluidos de
la controversia, en cuyo caso esos agravios eran calificados de inoperantes.

4.- N°. Registro 180,262 Jurisprudencia. Materia: Penal. Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta XX, octubre de 2004. Tesis XXI. 3° J/9. Pégina: 2260. RESOLUCIONES EN
MATERIA PENAL. LA TRANSCRIPCION INNECESARIA DE CONSTANCIAS ES PRACTICA DE LA QUE EL
JUZGADOR

GENERALMENTE DEBE ABSTENERSE EN ESTRICTO ACATO DEL PRINCIPIO DE LEGALIDAD.
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A proposito del sistema de litis cerrada el Tribunal Fiscal de la Federacion fijo su
postura al sustentar su jurisprudencia 11-J-3 cuyo rubro sefiala:**3

“TRIBUNAL FISCAL.-CUESTIONES EXCLUIDAS DE LA CONTROVERSIA
SEGUN EL ARTICULO 219 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.”

Como sabemos, el Cddigo Fiscal de la Federacion vigente desde el 1° de enero de
1967, antes analizado fue derogado por el diverso publicado en el D.O.F el 31 de diciembre
de 1981, sin embargo el principio de litis cerrada no fue modificado por el legislador con
motivo de la entrada en vigor del nuevo cuerpo legal.

En efecto, la figura de “litis cerrada” se mantuvo en el Codigo Fiscal de la
Federacion de 31 de diciembre de 1981, en vigor a partir del 1° de enero de 1983, a tal
grado que el Tribunal Fiscal de la Federacion asi lo reconocié en su jurisprudencia nimera
11-J-297, la cual en esencia sostuvo que la actora no podra introducir en su demanda
cuestiones diversas a las planteadas originalmente ante la autoridad administrativa, pues en
caso contrario, el juzgador analizaria el acto combatido a la luz de argumentos que nc
fueron del conocimiento de la autoridad.

La jurisprudencia sefiala en su rubro:***

“LITIS EN EL JUICIO DE NULIDAD.- INTERPRETACION DE LOS
ARTICULOS 215 Y 237 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION EN
VIGOR.”

Al respecto, mediante Acuerdo G/27/89'* la Sala Superior del Tribunal modificé la
jurisprudencia para quedar como sigue:

“LITIS EN EL JUICIO DE NULIDAD.- INTERPRE3TACION DE LOS
ARTICULOS 219 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION DE 1967 Y 237 DEL
CODIGO TRIBUTARIO EN VIGOR”.- El actual Cddigo Fiscal de la Federacion na
contempla literalmente la hipdtesis legal regulada por el articulo 219 del Codigo Fiscal de
1967, en el que se establecia que la resolucion impugnada deberia ser apreciada en los
términos en que lo fue ante la autoridad administrativa, ademas el articulo 237 de dicho
ordenamiento en vigor establece que las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacion se
fundaran en derecho y examinaran todos y cada uno de los actos controvertidos del actc
impugnado por tanto, si el precepto en comento en ninguna de sus partes prevé que los
argumentos juridicos no aducidos en el procedimiento administrativo, no puedan vertirse en
el juicio de nulidad, resulta claro que los mismos deben ser materia de estudio en la fase
contenciosa, sin que pueda considerarse que la demandada queda en estado de indefension,
toda vez que al contestar la demanda pueda rebatir cada uno de los conceptos de anulacion
hechos valer en la demanda”.

113 Jurisprudencia del tribunal Fiscal de la Federacion 1937-1998, p. 448
" bid, p.261
15 Ibidem. p.262
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Sin embargo, la Segunda Sala de la Suprema corte de Justicia de la Nacién emitié la
tesis de jurisprudencia 11/93 y 20/93'®, al resolver las contradicciones de tesis 37/92 y
23/92, en las que definid los alcances del sistema de “litis cerrada” y fijé las jurisprudencias
que sefialan en los rubros:

“CONCEPTOS DE ANULACION. EL TRIBUNAL FISCAL NO ESTA
OBLIGADO A ESTUDIARLOS CUANDO SOLO REITERAN ARGUMENTOS
YA ANALIZADOS EN EL RECURSO ORDINARIO”

“TRIBUNAL FISCAL. SUS SENTENCIAS NO DEBEN OCUPARSE DE
CONCEPTOS DE ANULACION QUE REFIEREN CUESTIONES NO
PROPUESTAS EN EL RECURSO ORDINARIO, POR NO FORMAR PARTE
DE LA LITIS”.

Con motivo de las pretranscritas jurisprudencias del Alto Tribunal, la Sala Superior
del Tribunal Fiscal de la Federacion emitio el Acuerdo /122/94 por el cual se dejé sin
efectos la jurisprudencia numero 11/J/ 297 que habia sido modificada por Acuerdo G/27/89
y que se menciono lineas arriba.

Sin embargo, dicho principio de litis cerrada presentaba una importante
problematica pues originaba que los juicio de nulidad estuvieran limitados en cuanto el
pronunciamiento que podia hacer el entonces Tribunal Fiscal de la Federacién respecto de
las cuestiones propuestas en el recurso y, a menudo, lo convertia en un mero revisor de la
legalidad en la emisidn de la resolucion que recaia al recurso, cuestion que era incompatible
con la naturaleza de este Organo Jurisdiccional, que al tener libertad de jurisdiccion no
podia convertirse en un mero revisor de la actuacion de la autoridad administrativa.

Seguramente las jurisprudencias de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion a que me referi impactaron en el animo del legislador para la reforma a los
articulos 197 y 237 del Cddigo Fiscal de la Federacion, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de 31 de diciembre de 1981, en vigor a partir de 1983, pues dicha modificacion
las dejé sin vigencia y dio lugar al sistema de litis abierta dentro del juicio de nulidad, al
cual me ocuparé enseguida.

El principio de litis abierta se introdujo legalmente en el Cddigo Fiscal de la
Federacion el 15 de diciembre de 1995, que estuvo en vigor hasta el 31 de diciembre de
2005, cuyos articulos 197 y 237 disponian lo siguiente:

“Articulo 197.- (...)

Cuando la resolucion recaida a un recurso administrativo no satisfaga el interés juridico
del recurrente v éste la controvierta, se entenderd gue simultaneamente impugna la
resolucion recurrida en la parte que continte afectandolo. pudiendo hacer valer

conceptos de impugnacién no planteados en el recurso”.
“Articulo 237.- (...)

118 Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion Num. 72, diciembre de1993, p. 13y 20.
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Tratandose de las sentencias que resuelvan sobre la legalidad de la resolucion dictada en
un recurso administrativo, si se cuenta con elementos suficientes para ello, el Tribunal se
pronunciara sobre la legalidad de la resolucidn recurrida en la parte que no satisfizo el
interés juridico del demandante. No se podran anular o modificar los actos de las
autoridades administrativas no impugnados de manera expresa en la demanda”

Los preceptos juridicos transcritos contienen el principio juridico que la doctrina y
la jurisprudencia han denominado “litis abierta”, el cual implica en su concepcion mas
amplia que en la demanda de nulidad el enjuiciante puede hacer valer conceptos de
anulacién novedosos o reiterativos en relacion con aquellos planteados en el recursc
administrativo y referidos a la resolucion recurrida, los cuales deberan ser estudiados en la
sentencia respectiva por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Tal principio de litis abierta tuvo su origen en la Reforma del Cddigo Fiscal de la
Federacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de 1995, la
cual adiciond los parrafos cuyo énfasis se ha precisado en la transcripcion efectuada, pues
los articulos 197 y 237 del Cédigo Fiscal, antes de la citada adicion —en contraposicion-
regulaba un principio de litis cerrada, conforme al cual en el juicio contencioso fiscal se
impedia que se analizaran los argumentos dirigidos a demostrar la ilegalidad del acto
administrativo contra el cual se enderez6 el recurso y no autorizaba al entonces Tribunal
Fiscal de la Federacion a estudiar los conceptos de anulacion que reiteraban argumentos ya
expresados y analizados en el recurso ordinario.

Los articulos 197 y 237 citados con anterioridad a la reforma de 1995, disponian lo
siguiente:

“Articulo 197.- Los juicios que se promuevan ante el Tribunal Fiscal de la Federacion se
regiran por las disposiciones de este Titulo. A falta de disposicion expresa se aplicaréa
supletoriamente el Cddigo Federal de Procedimientos Civiles siempre que se refiera a
instituciones previstas en este codigo y que la disposicion supletoria se avenga al
procedimiento contencioso que el mismo establece.

En los casos en que la resoluciéon impugnada afecte los intereses juridicos de dos o mas
personas, y éstas promuevan juicio, en el escrito inicial de demanda deberan designar un
representante comdn que elegiran de entre ellas mismas, y si no lo hicieren, el Magistrado
Instructor designara con tal caracter a cualquiera de los interesados al admitir la
demanda.”

“Articulo 237.- Las Sentencias del Tribunal se fundaran en derecho y examinaran todos y
cada unos de los puntos controvertidos del acto impugnado, teniendo la facultad de
impugnar hechos notorios.

Cuando se hagan valer diversos conceptos de nulidad por omision de formalidades ©
violaciones de procedimiento, la sentencia o resolucion de la Sala deberd examinar y
resolver cada uno, aun cuando considere fundado alguno de ellos. En el caso de que la
sentencia declare la nulidad de una resolucion por la omision de los requisitos formales
exigidos por las leyes, o por los vicios del procedimiento, la misma debera sefialar en qué
forma afectaron las defensas del particular y trascendieron al sentido de la resolucion.
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Las Salas podran corregir los errores que adviertan en la cita de los preceptos que
consideren violados y examinar en su conjunto los agravios y causales de nulidad, asi
como los demas razonamientos de las partes, a fin de resolver la cuestion efectivamente
planteada pero sin cambiar los hechos expuestos en la demanda y en la contestacion.

No se podran anular o modificar los actos de las autoridades administrativas no
impugnados de manera expresa en la demanda™

Es decir, hasta antes del 15 de diciembre de 1995 el demandante en el juicio de
nulidad, no podia esgrimir o reproducir argumentos en contra de la resolucion recurrida en
sede administrativa, puesto que juridicamente estaba impedida para ello, so pena de que los
mismos se declararan inoperantes por disposicion expresa de los numerales en analisis.

Sin embargo a partir de la entrada en vigor de la reforma en cuestién, el legislador
cambi6 radicalmente el esquema de defensa del justiciable pues ahora, conforme al
adicionado altimo parrafo del articulo 197 del Cddigo Fiscal de la Federacion, cuando la
resolucion recaida a un recurso administrativo no satisficiera el interés juridico del
recurrente y éste lo controvirtiera, se entenderia que simultaneamente impugnaba la
resolucion recurrida en la parte en que continuara afectandolo; es decir, que cuando el
otrora recurrente acudia al juicio de nulidad en contra de la resolucion dictada en el recurso,
el Tribunal Fiscal de la Federacion debia considerar que también impugnaba la resolucién
recurrida en la parte que continuara afectandolo, aunque no lo sefialara como acto
impugnado en su demanda, pues tal precepto establecia la presuncion en beneficio del
gobernado de que también impugnaba la resolucion recurrida.

El mecanismo de defensa expuesto considero fue mejorado con la adicion realizada
en la misma fecha por el legislador al cuarto parrafo del articulo 237 del citado Cédigo, a
establecer la obligacion jurisdiccional del entonces Tribunal Fiscal de la Federacion de
pronunciarse sobre la legalidad del acto recurrido en la parte que no satisfizo el interés
juridico del demandante, siempre y cuando el Tribunal contara con elementos suficientes
para ello.

La finalidad juridica y los beneficios procesales que motivaron la introduccion de
litis abierta estan contenidos en la “Exposicién de motivos de la iniciativa del Ejecutivo
Federal para expedir nuevas leyes fiscales y modificar otras, presentada el catorce de
noviembre de 1995 ante la Camara de Diputados™, la cual en la parte que interesa sefiala
lo siguiente:

“()

Por otra parte, se proponen cambios en el procedimiento contencioso administrativo
previsto en el Codigo Fiscal de la Federacion.

Una modificacion importante en el terreno de la simplificacion sera permitir que en el
juicio puedan hacerse valer conceptos de impugnacién no planteados en el recurso que
previamente se haya interpuesto ante la propia autoridad fiscal.

Con frecuencia los recursos administrativos estan provistos de formalidades que dificultan
el acceso a ellos y, cuando el contribuyente no tiene el debido asesoramiento legal, hace
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valer agravios insuficientes. Esta reforma se complementa con la prevision de que el
Tribunal Fiscal se pronunciara sobre la legalidad de la resolucion recurrida, en la parte
que no satisfizo el interés juridico del demandante. (...)”

Ahora bien, al aprobarse y, por ende entrar en vigor la adicion y reforma en
cuestion, las cuales dieron origen a la transicion del principio de litis cerrada al de litis
abierta, permitio que las formalidades del procedimiento contenciosos se hicieran menos
gravosas y méas simples para los justiciables, quienes podian hacer valer conceptos de
anulacién no planteados en el recurso, evitando asi que la litis estuviera limitada por una
restriccion innecesaria, tomando en consideracion que el entonces Tribunal fiscal de la
Federacion se ha constituido, como hasta el dia de hoy en un drgano Jurisdiccional que nc
esta limitado por las consideraciones de la autoridad al resolver en sede administrativa el
medio de defensa ante ella interpuesto.

Se trata, pues, de una extendida defensa de los intereses juridicos de los
demandantes, pues la “litis abierta” no contiene limitante ni condiciéon alguna para el
demandante del juicio de nulidad, de tal modo que el TFJFA estara en todo tiempo obligadc
a estudiar los conceptos de impugnacion que estén referidos al acto recurrido, considerandc
también que con ellos el actor esta controvirtiendo la resolucion impugnada, maxime si se
tiene en cuenta que el juicio de nulidad es autonomo, de tal suerte que al promoverse la
demanda se inicia una nueva litis formada con los elementos antes precisados, lo que trae
aparejado el estudio de dichos conceptos por la Sala fiscal, sin que pueda desatenderse de
sus estudio calificandolo de ineficaces e inoperantes.

Esta interpretacion juridica dio lugar a la jurisprudencia por contradiccion de tesis,
correspondiente a la Novena Epoca, emitida por la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, identificada como 2a./J.32/2003, que se aplicé en el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa en forma obligatoria en términos del articulo 192 de la
Ley de Amparo, la cual es del rubro siguiente:

“JUICIO DE NULIDAD. EL PRINCIPIO DE LITIS ABIERTA CONTENIDO EN EL
ARTICULO 197, ULTIMO PARRAFO DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION
VIGENTE, PERMITE AL DEMANDANTE ESGRIMIR CONCEPTOS DE ANULACION
NOVEDOSOS O REITERATIVOS REFERIDOS A LA RESOLUCION RECURRIDA,
LOS CUALES DEBERAN SER ESTUDIADOS POR EL TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA.”

Como puede apreciarse, el principio juridico de litis abierta continGa rigiendo al
procedimiento contencioso administrativo federal.

A priori, pareciera que el mismo no ha sufrido modificaciones importantes, pues los
articulos 197, ultimo parrafo y 237, primer parrafo ab initio, fueron retomados vy
reproducidos literalmente en sus correlativos 1°, segundo péarrafo, y 50, penultimo parrafo
ab initio de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo en vigor.

Es decir, que en la actualidad el tribunal federal de Justicia Fiscal y Administrativa
esta obligado —salvo la excepcion que se comentara mas adelante- a estudiar en todos los
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casos, por ser materia de litis la legalidad de la resolucion recurrida, al tenor de los
conceptos de anulacion hechos valer en la demanda sin restriccién alguna.

Ahora bien, la novedad que introdujo la entrada en vigor de la legislacion en
estudio, la constituye propiamente el tercer parrafo del articulo 1° de la LFPCA, pues tal
precepto no estaba contemplado en la legislacion antecedente.

Dicho parrafo en vigor, dispone literalmente lo siguiente:

“Asimismo, cuando la resolucién a un recurso administrativo declare por no interpuesto o
lo deseche por improcedente, siempre que la Sala Regional competente determine la
procedencia del mismo, el juicio contencioso administrativo procedera en contra de la
resolucion objeto del recurso, pudiendo en todo caso hacer valer conceptos de anulacién
no planteados en el recurso.”

Cabe destacar que la iniciativa de la LFPCA originalmente propuesta por el
Congreso de la Union para su discusion, no contemplaba dicho tercer parrafo del articulo 1°
en comento.

No fue sino hasta después de puesta a consideracion de los Senadores integrantes de
la LVIII Legislatura y aprobada en sus términos en su caracter de Camara de Origen en
sesion del 13 de noviembre de 2003, y previa revision de la Camara de Diputados,
presentada para su ratificacion y cuya nueva aprobacion aparece publicada en la Gaceta de
dicho Organo nimero 123, de fecha 29 de septiembre de 2005, cuando aparece la redaccion
del articulo 1° de la LFPCA, adicionada con el tercer parrafo que es la que actualmente se
encuentra en vigor y que fue primeramente transcrita.

Cabe mencionar que dicho péarrafo constituye una importante novedad que
evoluciona el alcance juridico que debe darse al principio de litis abierta, pues establece el
trato que se debe dar a los casos en los que la resolucion al recurso administrativo lc
declara por no interpuesto o desecha por improcedente.

En estos casos, es evidente que la autoridad administrativa resolutora del recurso ha
considerado la ineficacia juridica de la accidn intentada en sede administrativa, pues sin
entrar al analisis de fondo de los argumentos propuestos en el recurso lo desestima, ya sea
por la ausencia de requisitos formales o por causas de improcedencia que impiden, a juicic
de la autoridad recurrida, el pronunciamiento del fondo controvertido.

En tal caso, el tercer parrafo del articulo en cuestion obliga al justiciable que
interpone el juicio contencioso administrativo en contra de la resolucién que desestimo el
recurso a hacer valer ante el TFJFA en primer lugar argumentos que demuestren que esa
determinacion por la cual se tiene por no interpuesto el recurso o que se desecha por
improcedente, es ilegal.

Por lo tanto, en este especial caso es requisito para demostrar la pretensién del
demandante en el juicio que en el memorial de demanda se hagan valer conceptos de
anulacién eficaces en los que se controvierta la determinacion que llevéd a la autoridad
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administrativa a desechar o tener por no interpuesto el recurso, en cuya hipotesis, la Sala
Regional que conozca de la controversia, si cuenta con elementos suficientes para ello,
debera pronunciarse en cuanto al fondo de lo controvertido.

A manera de ejemplo, en aquellos casos en los cuales se ha desechado un recurso
porque el mismo es extemporaneo, corresponde al accionante en la demanda de nulidad
demostrar lo contrario, es decir, que tal medio de defensa si se interpuso dentro del plazo
legal, verbigracia: acreditando la ilegalidad de la notificacion del acto recurrido practicada
en sede.

De este modo, al resultar fundados los argumentos del actor estara demostrando la
procedencia del recurso intentado, en cuyo caso el precepto en analisis prevé una
importante evolucion, pues evita el reenvio que se hacia ante la autoridad administrativa,
mediante el que —antes de la entrada en vigor de la norma- el Tribunal emitia la resolucion
del caso en la que declaraba la nulidad de la resolucion impugnada y le daba el efecto de
ordenar a la demandada que declarara procedente el recurso, lo admitiera a tramite y una
vez sustanciado lo resolviera, sin que este Tribunal tuviera posibilidad de pronunciarse en
cuanto al fondo del asunto.

Este criterio quedd plasmado en la jurisprudencia de la Quinta Epoca emitida por el
Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
identificada como V-J-SS-64", pagina 21 cuyo rubro sefiala:

“LITIS ABIERTA. EXCEPCION A LA APLICACION DE ESE PRINCIPIO.”

También se plasmo en el precedente emitido por el Pleno de la Sala Superior del
TFJIFA como V-P-SS-379™8 cuyo contenido es:

“SALAS DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA, NO ESTAN OBLIGADAS AL ANALISIS DEL FONDO
DE LA RESOLUCION RECURRIDA, SI LA AUTORIDAD DESECHA EL
RECURSO INTERPUESTO”

En la actualidad, en virtud del tercer parrafo del articulo 1° en estudio, se ha
suprimido ese reenvio que constituia un retraso en el principio de imparticion de justicia al
devolver nuevamente el expediente a la autoridad administrativa, ampliandose asi el tiempao
en que el justiciable obtenia una solucién a la controversia que planted, con los
inconvenientes inherentes aquello, pues ahora el Tribunal estd obligado una vez que
determind la procedencia del recurso a estudiar la legalidad del acto recurrido, lo cual debe
hacer al tenor de los conceptos de impugnacion que se hubieran planteado, ya sea en el
recurso, o bien, en la demanda del juicio contencioso.

Sin embargo, existe un caso en que no se puede evitar el reenvio a la autoridad
administrativa, lo cual ocurre cuando no se han allegado por las partes en el juicio de

117 Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, Quinta Epoca. Afio IV, Nim. 48. Diciembre 2004, p. 21
118 |bidem, NGm. 37, enero 2004, p. 65
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elementos suficientes para estudiar la legalidad del acto recurrido, ya sea porque no obran
las constancias suficientes para pronunciarse en cuanto al fondo del asunto porque dichc
medio de defensa no se sustancio completamente o porque no se hicieron valer conceptos
de anulacion relacionados con ello, en cuya hipdtesis, a efecto de no dejar en estado de
indefensién al demandante, la sentencia del caso, declarara la procedencia del recurso y,
como consecuencia de ello , se obligara a la autoridad a emitirlo a trdmite y resolverlo
una vez que se haya sustanciado debida y suficientemente.

47 APLICACION DE LA JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL JUDICIAL
FEDERAL.

La Jurisdiccién ha sido definida como la potestad, derivada de la soberania del
Estado, de aplicar el derecho en caso concreto, resolviendo de modo definitivo e
irrevocable la controversia que es ejercida en forma exclusiva por los tribunales de justicia
integrados por los jueces autbnomos e independientes.

Como participes de la actividad jurisdiccional que desarrolla el Tribunal,
resaltaremos algunos problemas que se presentan en su diaria labor.

La actividad jurisdiccional tiene, dentro del contexto legal aplicable, entre otras y
muy variadas funciones, un elemento esencial que es el de resolver, mediante el fallo
correspondiente, las controversias puestas a consideracion del Tribunal por las partes en
conflicto, es decir, solucionar la pugna que generalmente se da entre los particulares y las
autoridades administrativas.

Para llevar a cabo la labor de solucionar los conflictos planteados ante ese Organo,
los Magistrados estdn obligados a observar distintas disposiciones legales, muy
especialmente, aquellas que regulan el sentido de la resolucién. En otras palabras las
disposiciones inherentes a su actuacion, ademas de sefalarles las bases que deben observar
para la integracion de los expedientes respectivos, se sefialan muy puntualmente el sentido
y la forma de la sentencia que, en su caso, habran de emitir.

En estos casos de solucion de los conflictos via fallo definitivo, de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 79 de la Ley Federal del Procedimiento Contenciosc
Administrativo, deben ser tomados en cuenta los criterios jurisprudenciales fijados tanto
por las Secciones y el Pleno del Tribunal, como las sostenidas por el Poder Judicial
Federal, prevaleciendo en caso de discrepancia, las fijadas por éste ultimo.

Etimologicamente, la jurisprudencia significa sabiduria del derecho, la cual puede
entenderse como el dominio pleno de los conceptos y de las técnicas del derecho, utilizado
de forma prudente para resolver una cuestion o problema determinado.

Doctrinalmente la palabra jurisprudencia posee dos acepciones distintas. Una de
ellas equivale a ciencia del derecho o teoria del orden juridico positivo. En la otra, sirve
para designar el conjunto de principios y doctrinas contenidas en las decisiones de los
Tribunales.
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El caracter constitucional que se le ha otorgado la reconoce como el instrumento
idéneo para unificar los criterios juridicos del pais, como una interpretacion correcta de la
ley establecida por un érgano jurisdiccional.

El Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la tesis de rubro:
“INTERPRETACION Y JURISPRUDENCIA, NATURALEZA”, ha sostenido que la
jurisprudencia es la interpretacion obligatoria y determinacion del sentido de la ley.

La jurisprudencia en México, como fuente del derecho, se encuentra expresamente
establecida en el articulo 94 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que a la letra dice: “La ley fijard los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que
establezcan los Tribunales del Poder Judicial de la Federacion sobre interpretacion de la
Constitucion, leyes y reglamentos federales o locales y tratados internacionales, asi comao
su requisito para su interrupcién y modificacion.”

La Ley de Amparo fija los criterios y reglas que deben seguirse para integrar
jurisprudencia asi como su obligatoriedad, como veremos més adelante.

Ahora, de acuerdo con lo establecido en el citado articulo 79 de la Ley Federal del
Procedimiento Contencioso Administrativo, las resoluciones que diariamente deben emitir
con apoyo en los articulos 49, 50, 51 y 52 y demas relativos de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo y los correspondientes del Codigo Fiscal de la
Federacion, deben observar todo una gama de caracteristicas que han sido fijadas en los
diversos criterio jurisprudenciales, tales como congruencia, exhaustividad, entre otros.

Con relacion a lo sefialado, cabe puntualizar que la actividad enfocada a la
resolucién de los conflictos puestos a la consideracion de ese Tribunal, ha sido calificada
como sencilla, tranquila, sin problemas y hasta facil de desarrollar, afirmando que con
solo ajustar cada una de las sentencias a la jurisprudencia aplicable al caso concreto,
cumplen los Magistrados del TFJFA con su cometido, lo que resulta parcialmente cierto,
ya que su labor aparentemente tiene mayor problema cuando para la resolucién del
conflicto de que se trata, existe criterio jurisprudencial al respecto, pero por el contrario,
hay una diversidad de asuntos para cuya resolucion no se ha fijado jurisprudencia alguna, o
lo que es peor, en algunos otros en los que existe mas de un criterio de jurisprudencia con
sentidos opuestos.

Efectivamente, siguiendo el segundo supuesto, en mas de una ocasion nos hemos
topado con que para la solucion de la controversia resultan aplicables criterios de
jurisprudencia que, aun sobre un mismo tema, sostienen puntos de vista opuestos. Criterios
que en la mayoria de los casos, son sostenidos por los Tribunales Colegiados de los
distintos Circuitos en que se divide nuestra Republica. Por lo tanto, la sentencia que en este
caso se pronuncie puede apegarse a cualquiera de los criterios contradictorios.

En el caso citado, es factible que el fallo que se dicte, cumpla en alguna medida, con

la jurisprudencia aplicada al caso concreto, pero por el otro, también resultaria violatorio de
la jurisprudencia que sobre el mismo tema sostiene un criterio diverso.
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Ante esta disyuntiva, la sentencia al ser impugnada via amparo o revision ante el
Tribunal Colegiado de Distrito que corresponda a la Sala que lo emitid, tendrd grandes
probabilidades, pero de ser confirmada, dependiendo si el Tribunal de Alzada comulga, ©
no, con el criterio jurisprudencial en que se apoyd la sentencia.

Ahora bien, el hecho de que un fallo dictado en un procedimiento contencioso
administrativo fuera confirmado o modificado en segunda instancia, hasta hace pocc
tiempo no resultaba preocupante. Es decir, si un fallo era modificado por un Tribunal
Colegiado, no significaba motivo de duelo en la Sala, ni el hecho de que el propio fallo
fuera confirmado, constituia motivo de un gran regocijo. Lo anterior por lo cambiante de
los criterios aplicables al caso concreto.

Sin embargo en la realidad si resulta altamente preocupante el que una sentencia
emitida por cualquiera de las Salas del Tribunal, sea modificada, atendiendo a que es unc
de los pardmetros tomados en cuenta para calificar la labor que desempefia el Tribunal y su
productividad. Es por ello, que a fin de otorgar seguridad a las partes en conflicto, respectc
del sentido del fallo que en su caso se dicte y a fin de contar con elementos claros para
atender la labor diaria, los magistrados hacen patente en la XVI Reuniéon Nacional de
Magistrados 2007, la inquietud de que existe necesidad de regular en forma concreta la
actuacion que debe ser observada por las Salas para aquellos casos en que al existir
jurisprudencias del Poder Judicial Federal, discrepantes entre si, se determine cuél sera ls
aplicable al caso concreto, sobre todo si dentro de las mismas Salas existe divergencia de
criterios en cuanto a la aplicacion de las jurisprudencias contradictorias, o que constituiria,
al resolverse en forma mayoritaria, una mayor posibilidad de que el fallo sea modificadc
con las consecuencias anteriormente sefialadas.

Por lo tanto, ante la situacion relatada, debe plantearse la necesidad de establecer
reglas claras para que se sefiale la forma en que debe actuar el juzgador, a fin de velar por
las partes en conflicto.

47.1 CONTRADICCION DE JURISPRUDENCIA POR CUESTIONES
JURISDICCIONALES

De conformidad con los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo, la jurisprudencia
emitida por el Poder Judicial Federal, tanto por nuestro maximo Tribunal, como por los
Tribunales Colegiados de Circuito, es obligatoria para el TFJFA, los cuales sefialan:

“Articulo 192.- La jurisprudencia que establezca la Suprema Corte de Justicia,
funcionando en Pleno o en Salas, es obligatoria para éstas en tratandose de la
que decrete el Pleno, y ademéas para los Tribunales Unitarios y Colegiados de
Circuito, los juzgados de Distrito, los tribunales militares y judiciales del orden
comun de los Estados y del Distrito Federal, y tribunales administrativos y del
trabajo, locales o federales.

Las resoluciones constituiran jurisprudencia, siempre que lo resuelto en ellas se

sustenten en cinco sentencias ejecutorias ininterrumpidas por otra en contrario,
qgue hayan sido aprobadas por lo menos por ocho ministros si se tratara de
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jurisprudencia del pleno, o por cuatro ministros, en los casos de jurisprudencia de
las salas.

También constituyen jurisprudencia las resoluciones que diluciden las
contradicciones de tesis de Salas y de Tribunales Colegiados.”

“Articulo 193.- La jurisprudencia que establezca cada uno de los Tribunales
Colegiados de Circuito es obligatoria para los tribunales unitarios, los juzgados
de Distrito, los tribunales militares y judiciales del fuero comun de los Estados y
del Distrito Federal, y los tribunales administrativos y del trabajo, locales ¢
federales.

Las resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito constituyen
jurisprudencia siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no
interrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas por unanimidad
de votos de los magistrados que integran cada tribunal colegiado.”

Esta obligatoriedad de la jurisprudencia del Poder Judicial Federal, se encuentra,
ademas, reconocida en las tesis de jurisprudencia que a continuacion se transcriben:

“Registro No. 187496. Localizacion: Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. XV Marzo de 2002.
Pégina: 1225. Tesis: 6/1°/P.J./26. Jurisprudencia. Materia: Comdn.

“JURISPRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA. OBLIGATORIEDAD.-
Conforme al articulo 192 de la Ley de Amparo, la jurisprudencia que establezca la Suprema
Corte de Justicia, funcionando en Pleno o en Salas, es obligatoria para éstas, en tratandose
de la que decrete en Pleno, y ademas para los Tribunales Unitarios y Colegiados de
Circuito, los Juzgados de Distrito, los Tribunales Militares y Judiciales del orden comun de
los Estados y del Distrito Federal, y tribunales administrativos y del trabajo locales y
federales. (...)” y esa obligatoriedad persiste hasta en tanto no exista otra tesis
jurisprudencial con distinto criterio.

“PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA PENAL DEL SEXTO CIRCUITO".

Registro No. 40,487. Jurisprudencia. Epoca: Quinta. Instancia: Pleno. Fuente: RTFJFA.
Quinta Epoca. Afio VI. Tomo I. No. 61. Enero 2006. Tesis: V-J-SS-94.P4gina: 61.
“INCONSTITUCIONALIDAD DE UN PRECEPTO.-SU DECLARATORIA CONDUCE
A LA NULIDAD DE LA RESOLUCION IMPUGNADA QUE LA CITA COMO
FUNDAMENTO.- Si bien es cierto que la jurisprudencia establecida por la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion no tiene efectos derogatorios, y por ende, cualquier precepto legal
que haya sido declarado inconstitucional por nuestro maximo Tribunal, no pierde su
vigencia en tanto no se siga el procedimiento legislativo correspondiente, pudiendo la
autoridad administrativa aplicar dicha disposicion, mientras no se derogue, ho menos cierto
es que, al tenor del articulo 192 de la Ley de Amparo, la jurisprudencia que dicte la
suprema corte de justicia de la Nacion resulta obligatoria para este Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, razén por la que si la parte actora esgrime en juicio que la
resolucion impugnada es ilegal porque se fundamenta en un precepto que fue declarado
inconstitucional mediante jurisprudencia, este Tribunal, en cumplimiento a la disposicion
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de la Ley de Amparo en comento, debe acatarla y declarar la nulidad de la resolucién
impugnada.
“Tesis de Jurisprudencia aprobada por acuerdo G/47/2005”

No cabe duda, que entonces el Tribunal se encuentra obligado a aplicar la
jurisprudencia establecida por el Poder Judicial Federal, incluso, existe la posibilidad de
que la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, se aplique por el
TFJFA, aunque no se invoque por el agraviado, siempre y cuando se refiera a un precepto
considerado inconstitucional.

Sirve de apoyo al argumento expuesto en el parrafo anterior, la jurisprudencia V-J-
2aS/18, sustentada por la Segunda Seccién del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, perteneciente a la Quinta Epoca, aprobada por acuerdo G/S2/4/2006,
publicada en octubre de 2006, en la Revista No. 70 del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa y visible a continuacion:

JURISPRUDENCIA DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION.- ES OBLIGATORIA SU APLICACION AUN Y CUANDO NO SE
INVOQUE, SI ES EXACTAMENTE APLICABLE AL CASO.- Este Tribunal no puede
dar mas de lo que pide el particular ni nada diferente pues, incurriria en los vicios de ultra 'y
extra petita, por otra parte el mismo Tribunal unicamente puede conceder la nulidad por la
misma causa por la que la solicita el actor; es decir, se encuentra vinculado por la causa
petendi; sin embargo, la ley permite se declare la nulidad por causas ajenas cuando estas
son de orden publico. El articulo 38 del Cddigo Fiscal de la Federacion, enuncia dos de
ellas sin que ello signifique que son las Unicas. Asi la nocién de orden publico es un
concepto de orden juridico impreciso que por su propia naturaleza no debe ser definido,
pues depende su aplicacion de los casos concretos; ello no impide, como ha acontecido con
el penaltimo parrafo del articulo del Cddigo citado, que el legislador defina algunos casos
que considere de orden puablico. En este orden de ideas, este tribunal considera que el
articulo 76 Bis, fraccion | de la Ley de amparo, aun cuando no lo sefiala expresamente,
considera de orden publico la no aplicacion de una norma considerada inconstitucional por
la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. Ello es asi, pues la necesidad de preservar el
orden constitucional fue lo que llevo al legislador de amparo a permitir la suplencia de la
deficiencia de la queja, en todas las materias cuando existe jurisprudencia de nuestrc
méaximo Tribunal, considerando inconstitucional un precepto legal. Por lo tanto la
jurisprudencia que decreta la inconstitucionalidad de algun dispositivo legal o de una ley es
una cuestion de orden publico. Razon por la cual aun cuando el actor no la invoque
expresamente agravio alguno sobre la inconstitucionalidad en contra de una multa fundada
en algun precepto legal declarado inconstitucional, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa al tener conocimiento de la jurisprudencia exactamente aplicable al casc
que declara inconstitucional este precepto, debera invocarla por ser de orden publico.”

En el ejercicio cotidiano de la funcion jurisdiccional se dificulta la labor del
juzgador al aparecer tesis jurisprudenciales que sustentan criterios opuestos, pues sucede,
con relativa frecuencia, que en dos 0 mas juicios, que resuelven una cuestion esencialmente
igual, existen criterios contradictorios.
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Para salvar esta cuestion, se crea la figura de la CONTRADICCION DE TESIS que
consiste en que un Tribunal Superior (Suprema Corte o la Sala Superior) a los que
resolvieron los juicios en amparo o revision, o nulidad mediante un procedimiento diverso,
establezca el criterio que deba prevalecer (no necesariamente entre los dos debatidos, sinc
incluso un tercero) y el criterio que deriva de esa decision adquiere el caracter obligatorio.

No obstante, mientras la Corte no resuelva la contradiccion de tesis, se genera para
el juzgador la dificultad de optar por la aplicacion de cualquiera de los criterios opuestos y
para ello debe expresar su razonamiento, estableciendo los motivos, causas y fundamentos
por los que aplica ese criterio y no el otro.

Como un claro ejemplo de esa problematica, tenemos la que se generd con la
publicaciéon de la Jurisprudencia J/32, sustentada por el Tercer Colegiado en materias
Administrativa y del Trabajo del Séptimo Circuito, misma que aparece en el Semanario
Judicial de la Federacion del mes de marzo de 2007, pagina 1542 y que a continuacion se
transcribe:

“NOTIFICACION PERSONAL EN MATERIA FISCAL. EL
CERCIORAMIENTO DEL DOMICILIO NO ES UN REQUISITO POR EL ARTICULO
137 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION QUE DEBA CUMPLIRSE POR
EL DILIGENCIARIO AL PRACTICARLA.- De una correcta interpretacion del primerc
y segundo parrafo de los articulos 136 y 137 del Codigo Fiscal de la Federacion que rigen,
respectivamente, los lugares en que pueden hacerse las notificaciones, y la forma en que
deben hacerse las personales, las cuales disponen en su orden, en lo que interesa, lo
siguiente: ““Las notificaciones se podran hacer en las oficinas de las autoridades fiscales,
si las personas a quienes deben notificarse se presentan en las mismas.- También se
podrén efectuar en el Gltimo domicilio que el interesado haya sefialado para efectos del
Registro Federal de Contribuyentes, salvo que hubiera designado otro para recibir
notificaciones al iniciar alguna instancia o en el curso de un procedimiento administrativo,
tratdndose de actuaciones relacionadas con el tramite o la resolucion de los mismos’;
cuando la notificacion se efecte personalmente y el notificador no encuentre a quien
notificar, le dejara citatorio en el domicilio, sea para que espere a una hora fija del dia
habil siguiente o para que acuda a notificarse, dentro del plazo de seis dias, a las oficinas
de las autoridades fiscales.- Tratandose de actos relativos al procedimiento administrativc
de ejecucion, el citatorio sera siempre para la espera antes sefialada y, si la persona citada
0 su representante legal no esperaren, se practicara la diligencia con quien se encuentre
en el domicilio o en su defecto con un vecino’, se colige que entre los requisitos exigidos
por el segundo de los numerales citados no se encuentra el relativo a que el diligenciaric
tenga que cerciorarse de que el domicilio en que se constituyo6 es el del contribuyente a
quien se dirige la notificacion”.

“PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIAS ADMINISTRATIVA Y DEL
TRABAJO DEL SEPTIMO CIRCUITO.”

La jurisprudencia transcrita se encuentra en franca contradiccion con la

jurisprudencia J/1 del Tercer Tribunal Colegiado del Décimo Tercer Circuito, publicada en
el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta en enero de 2006, pagina 2275; la J/31
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del Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Sexto Circuito, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta de agosto de 2005 y la J/19 del Tercer
Tribunal Colegiado del Octavo circuito, publicada en enero de 2006, las que se transcriben
en a continuacion:

“NOTIFICACION FISCAL DE CARACTER PERSONAL. REQUISITOS QUE DEBE
CONTENER LA RAZON CIRCUNSTANCIADA DE LA DILIGENCIA CUANDO SE
ENTIENDE CON PERSONA DISTINTA A LA BUSCADA.- Tratandose de
notificaciones personales, la razon circunstanciada a la que se refiere el articulo 137 del
Caodigo Fiscal de la Federacion, implica que el notificador asiente en la diligencia, nc
solo el domicilio fiscal, sino también los medios de conviccion de que se valié para
cerciorarse plenamente que se constituyd en éste, como podrian ser su ubicacién, el
dicho de terceras personas que se encuentran en ese lugar o cualquier otro medic
fehaciente; el requerimiento de la presencia del contribuyente o de su representante legal,
expresando en su caso, los datos de la persona con la que se entienda la diligencia y su
caracter, sin que sea necesario que ésta sefiale los medios de que se valio para concluir,
dicha ausencia, bastando su sola manifestacion de que el interesado no se encontraba
presente al practicarse la diligencia.”

“TERCER TRIBUNAL COLEGIADO DEL DECIMO TERCER CIRCUITO”

“NOTIFICACION PERSONAL. SI EN EL CITATORIO SE CIRCUNSTANCIA LA
FORMA DE CERCIORAMIENTO DEL DOMICILIO DEL CONTRIBUYENTE, ESO
ES SUFICIENTE PARA CONSIDERAR LEGAL, EN ESE ASPECTO, AQUELLA
DILIGENCIA EN SU UNIDAD.- De Conformidad con el articulo 137 del Cddigo Fiscal
de la Federacion, y como lo determind la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion en la jurisprudencia 15/2001, por contradiccion de tesis de rubro:
‘NOTIFICACION FISCAL DE CARACTER PERSONAL- DEBE LEVANTARSE RAZON
CIRCUNSTANCIADA DE LA DILIGENCIA (INTERPRETACION DEL ARTICULO 137
DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.’, el notificador esta obligado a levantar
razon circunstanciada de las diligencias de cualquier notificacién personal, requisito que
se cumple en el supuesto de que el diligenciario haya circunstanciado la forma de cémao
se cerciord de encontrarse en el domicilio del contribuyente, al dejar con un tercero el
citatorio para la espera del dia siguiente habil en el mismo lugar para la culminacion de la
diligencia de notificacion, aun cuando al levantar el acta el dia sefialado al efecto, no
reitere esa forma de cercioramiento, sino que asiente el domicilio respectivo y todos los
datos que vinculan su actuacion con lo asentado en el citatorio; en virtud de que tanto éste
como el acta de notificacion, si bien se realizan en momentos distintos, constituyen un solo
acto, de tal suerte que en el caso referido, al cumplir aquel con los requisitos del ley, el
particular sin lugar a dudas queda legalmente enterado de la cita que se le hizo para que
en la fecha y hora sefialadas en el citatorio esperara al notificador, para la practica de una
diligencia de caracter administrativo, lo que es suficiente para considerar que la
notificacion en cuestion, como un todo, si estd debidamente circunstanciada, en cuanto a
como se cercior0 el notificador de estar en el domicilio correcto, preservandose asi la
seguridad juridica del gobernado, maxime cuando los datos asentados en el acta de
notificacion coinciden con los del citatorio, esto es, que la fecha y hora, asi como el
domicilio en que se constituyd nuevamente el diligenciario son los mismo datos sefialados
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en dicho citatorio, y ademas que se entendié la notificacién con la misma persona con
quien dejo aquél; con lo que se evidencia que en este supuesto el contribuyente queda
debidamente notificado de la resolucién respectiva.”

“PRIMER TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL SEXTO
CIRCUITO.”

“NOTIFICACION PERSONAL EN MATERIA FISCAL. REQUISITOS DE
CIRCUNSTANCIACION DEL CITATORIO CUANDO EL NOTIFICADOR NO
ENCUENTRA AL INTERESADO EN LA PRIMERA BUSQUEDA.- Conforme a los
razonamientos expuestos por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, en las ejecutorias de las que derivaron las jurisprudencias por contradiccién de
tesis 22/J.148/2002 y 22/J.15/2001, de rubros: ‘REVISION DE ESCRITORIO O
GABINETE DE CONFORMIDAD CON LO DISPUESTO EN EL ARTICULO 48
FRACCION |, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, NO ES REQUISITO DE
LEGALIDAD QUE ES PARA LA ENTREGA DE LA SOLICITUD DE INFORMES, DE
DATOS O DOCUMENTOS.” Y NOTIFICACION FISCAL DE CARACTER PERSONAL.
DEBE LEVANTARSE RAZON CIRCUNSTANCIADA DE LA DILIGENCIA
(INTERPRETACION DEL ARTICULO 137 DEL CODIGO FISCAL DE LA
FEDERACION).” Publicadas en el Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,

Novena Epoca. Tomo XVII, pagina494, respectivamente, cuando deba notificarse
personalmente al interesado en su domicilio en la constancia respectiva el diligenciario
hara constar: a) Quien es la persona que se busca y cuél su domicilio; b) En su caso, por
qué no pudo practicar la diligencia encomendada; con quien entendid la diligencia; y d) A
quien le dejé el citatorio; elementos que implicitamente dispone el articulo 137 del Cédigo
fiscal de la Federacion y deben cumplirse al levantarse razon circunstanciada. En este
sentido, si conforme a su naturaleza la citacion constituye el llamamiento que la autoridad
formula al gobernado para que esté presente el dia y hora que se le sefiale para practicar
una diligencia, como se refleja del texto del citado articulo 137 cuando prevé que al no
encontrar al interesado el notificador ‘le dejara citatorio en el domicilio sea para que
espere a una hora fija del dia habil siguiente’, o para que acuda a notificarse, dentro del
plazo de seis dias, a las oficinas de las autoridades fiscales, debe considerarse que aunque
resulta innegable que la entrega del citatorio constituye una formalidad esencial de la
notificacion cuando el notificador no encuentra al interesado en la primera busqueda, a
través de la cual se procura que el gobernado tenga conocimiento personal del acto o
resolucion administrativa, no puede soslayarse que en aras de la seguridad juridica, la
circunstanciacion de los elementos que implicitamente prevé el articulo 137 del cdédigo
Fiscal de la Federacion, de acuerdo a las contradicciones de tesis antes referidas, debe
verificarse de manera escrupulosa en el momento de que llegados el dia y la hora
plasmados en el citatorio, el notificador levanta el acta en la que describe las razones y
condiciones bajo las que tiene certeza de los hechos y procede a notificar personalmente el
acto administrativo al interesado o a su representante legal, momento en que el acto
administrativo se perfecciona, ya que el gobernado adquiere conocimiento de su
existencia, contenido y efectos, de tal manera que dicha circunstanciacion no es exigible
con tal grado de rigor en la diligencia de entrega de citatorio, en la que basta que el
notificador asiente que se constituyé en el domicilio del buscado, que requirié su
presencia, que éste no se encontraba, y que dejo citatorio al interesado para que esperare
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a una hora fija del dia habil siguiente, o para que acuda a notificarse dentro del plazo de
seis dias a las oficinas fiscales, dado que estas son las Unicas razones que justifican la
citacion, pues obvio es que esta no tendria razon de ser cuando el notificador encuentra al
destinatario en la primera busqueda; mientras que el acta relativa a la notificacion
personal propiamente dicha, si debe circunstanciarse, razonando como se adquiri¢
conviccion de los hechos relativos.”

“TERCER TRIBUNAL COLEGIADO DEL OCTAVO DISTRITO.”

De las anteriores transcripciones, se desprende claramente la contradiccion existente
entre J/32 sustentada por el Primer Tribunal Colegiado en Materias Administrativa y del
Trabajo del Séptimo Circuito (la méas reciente) que sostiene que el articulo 137 del Cédigo
Fiscal de la Federacion no sefiala como requisito que el notificador tenga que cerciorarse de
que el domicilio en que se constituyd, es el del contribuyente a quien se dirige la
notificacion y las jurisprudencias J/1 del Tercer Tribunal Colegiado del Décimo Tercer
Circuito, J/31 del Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del sexto Circuito
y J/19 del Tercer Tribunal Colegiado del Octavo Circuito, que sustentan que de acuerdo
con el articulo 137, antes citado, es indispensable que el notificador se cerciore del
domicilio y lo asiente en el acta respectiva, indicando los medios de conviccion de que se
valio para cerciorarse plenamente de que se constituyo en el domicilio del interesado.

Ahora bien, de acuerdo al punto de vista de la Primera Sala Regional de Noreste del
TFJFA, deberia proponerse la reforma a los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo (y al
articulo 79 de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo), con el objetc
de: 1) precisar la aplicacion de las jurisprudencias emitidas por las Salas de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, y 2) limitar el ambito de validez territorial de las sentencias
emitidas por los Tribunales colegiados de circuito, circunscribiéndolas al circuito donde se
genero, tal y como ha sido propuesto en el capitulo de acciones relacionadas con las
reformas al amparo, planteadas en el “Libro Blanco de la Reforma Judicial”, preparado por
el Comité Organizador de la Consulta Nacional para una Reforma Integral y Coherente
sobre el sistema de Imparticion de Justicia en el Estado Mexicano, en la forma siguiente:

“Primer Eje Tematico: Reforma de Amparo (...)

“Accion 3. Mejorar la sistematizacion de la jurisprudencia. La claridad y sistematizacion
de la jurisprudencia, es un factor que genera seguridad juridica, orienta la accién de los
agentes que intervienen en los procesos jurisdiccionales e impacta en el conjunto del
sistema juridico. La Suprema corte de Justicia debe implementar acciones de corto plazo
para mejorar sustantivamente su sistematizacion. Ello con objeto de simplificar su consulta
y mejorar la comprension de sus alcances y efectos. Este esfuerzo permitird ademas
depurar la jurisprudencia para evitar contradicciones entre tesis expedidas en diferentes
momentos histéricos y asegurar la congruencia con las orientaciones estratégicas del a
reforma judicial. Esta labor requiere del trabajo conjunto de los miembros del Poder
Judicial Federal.

En el mediano plazo debera realizarse un esfuerzo adicional para mejorar la calidad de
las tesis de jurisprudencia. Adicionalmente debe explorarse la posibilidad de delimitar el
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ambito de validez territorial de la jurisprudencia emitida por los Tribunales colegiados de
Circuito, circunscribiéndola al circuito donde se genero.”
(Las negrillas no se encuentran en el original)

Es importante afadir, que también sugieren debe reformarse el juicio contencioso
administrativo a través de la jurisprudencia, pues la Sala Superior cuenta con un amplic
margen de maniobra para modificar dicho juicio a traves de la jurisprudencia, para que ests
se convierta en un medio eficaz de politica administrativa contenciosa para incidir en su
operacion, tal y como se ha considerado que puede suceder, mutatis mutandis, en el juicic
de amparo y la suprema Corte de Justicia de la Nacion, segin se advierte de la siguiente
transcripcion del Libro Blanco de Mérito:

Accion 2. Reformar el Amparo a través de la jurisprudencia. Independientemente de lo
anterior, el Poder Judicial cuenta con un amplio margen de maniobra para modificar el
amparo a través de la jurisprudencia, pues ésta puede convertirse en un instrumento util
de politica judicial para incidir en su operacion.

““La responsabilidad de esta accion, recae principalmente en la SCIN. La reforma a través
de la jurisprudencia requiere de un programa especifico para identificar los cambios que
requiera la jurisprudencia y proponer soluciones especificas. Esta labor puede
desarrollarse mediante la integracion de un grupo de expertos, tanto internos como
externos al Poder Judicial Federal, el horizonte temporal de la medida es de mediano
plazo™

(Las negrillas no se encuentran en el original)

En este sentido, la Primera Sala Regional del Noreste del Tribunal, propone que el
Pleno de la Sala Superior emita jurisprudencia que dilucide qué jurisprudencia debe
aplicarse por el Pleno y las Secciones de la Sala Superior y las Salas Regionales de ese
Tribunal, cuando existan jurisprudencias contradictorias emitidas por el Poder Judicial
Federal, con el objeto primordial de crear certeza entre las partes litigantes y facilitar el
dictado de las Sentencias en las Salas Regionales, en especial, cuando existe discrepancia
entre sus miembros en cuanto al criterio jurisprudencial a adoptar.

Otra problematica jurisdiccional relacionada con la aplicacién de la jurisprudencia
del Poder Judicial de la Federacion, se da con la emitida por la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion al resolver la contradiccion de tesis 44/2006-SS, en la cual
precisé que la materia de dicha contradiccion presentada por la Tercera Sala Regional
Norte-Centro Il del TFJFA, consistia en determinar, si conforme a lo dispuesto en el
articulo 238, penultimo parrafo, del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente hasta el 31 de
diciembre de 2005, asi como del penuiltimo péarrafo del articulo 51 de la ley de
Procedimiento Contencioso Administrativo, las Salas de ese Tribunal deben analizar de
oficio la competencia de la autoridad que emitid el acto impugnado, por ser una cuestion
de orden puablico y constituir un presupuesto procesal de esencial pronunciamiento, o si el
estudio s6lo debe realizarse cuando la incompetencia de dicha autoridad sea evidente, sin
necesidad de realizar un analisis de los preceptos que sirven de fundamento; dos de los
Tribunales Colegiados del Octavo Circuito, con sede en el Estado de Coahuila, en forma
oficiosa abordan el tema de la incompetencia de la autoridad, con independencia de que
exista o no agravio del actor, en tanto que otros Tribunales del mismo circuito, sostiene que
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el proceder en ese sentido viola el principio de congruencia previstos por el articulo 50 de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo. En tal virtud, ante la
diversidad de criterios, proponen realizar gestiones a nivel regional ante Magistrados de los
Tribunales Colegiados. Efecto de que se denuncie la contradiccion existente y, una vez
planteada, gestionar ante la Segunda Sala de la Suprema Corte, que se tramite y resuelva la
misma, es decir, que no se deje sin materia; en segundo lugar, reformar el articulo 197-A de
la Ley de Amparo, que se refiere a la denuncia al sefalar: “...cuando los Tribunales
Colegiados de Circuito sustenten tesis contradictorias en los juicio de amparo de su
competencia, los ministros de la Suprema Corte de Justicia, el Procurador General de la
Republica, los mencionados Tribunales o Magistrados que los integren, o las partes que
intervinieron en los juicios en que tales tesis hubieran sido sustentadas, podran denunciar la
contradiccion ante la Suprema Corte de Justicia, la que decidira cual tesis debe prevalecer”,
a efecto de que la denuncia de contradiccion de tesis sustentada por los Tribunales
Colegiados proceda tanto en las dictadas al resolver el juicio de amparo, como los recursos
de revision fiscal y ademas se legitime a los tribunales administrativos de cuyos fallos
derivan los amparos y recursos, a hacer la denuncia respectiva.

Tesis Relacionadas con la problematica.

A) En la ejecutoria en la que se resuelve la contradiccion de tesis 114/2005-SS, se
indica que el punto concreto de contradiccion que debe dilucidar la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia consiste en determinar si puede considerarse correcta la
fundamentacion de un acto de autoridad, en cuanto a la competencia territorial, la simple
invocacion de una norma legal que establece la circunscripcion territorial donde ejercen
validamente sus atribuciones cada una de las autoridades de una dependencia, segun el
lugar donde se encuentren, cuando tal disposicion legal no contiene apartado, fraccion o
fracciones, incisos y subincisos, o es necesario citar con precision el articulo y parrafo en
que se ubique la competencia por territorio a favor de la autoridad que emite el acto de
molestia, a fin de identificar con exactitud la parte especifica de la norma que la prevé, para
considerar que se cumple con el articulo 16 de nuestra Carta magna.

La Segunda Sala, para resolver el tema materia de esta contradiccion, parte del
estudio de las garantias de legalidad y seguridad juridica contenidas en los articulos 14 y 16
de la Constitucién Federal, precisando que con relacion al objeto de esa contradiccion,
dicha Segunda Sala establecié el criterio que para estimar cumplida la garantia de
fundamentacion prevista en el numeral 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en lo relativo a la fijacion de la competencia de la autoridad en el acto de
molestia, es necesario que en el documento se invoquen las disposiciones legales, acuerdo ¢
decreto que otorga las facultades a la autoridad emisora y, en caso de que tales normas
legales contengan diversos supuestos, se precisen con claridad y detalle el apartado,
fraccion o fracciones, incisos y subincisos en que se apoya su actuacién, pues de lo
contrario dejaria al gobernado en estado de indefension, lo que no permite la garantia en
comento, pues no es dable ninguna clase de ambiguedad, ya que su finalidad consiste en
una exacta individualizacion del acto de autoridad, de acuerdo a la hipotesis juridica en que
se ubique el gobernado con relacion a las facultades de la autoridad, por razones de
seguridad juridica.
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Dicho criterio se desprende del contenido de la jurisprudencia por contradiccion de
tesis 22. /J.59/2001 cuyo rubro dispone:

“COMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. EN EL
MANDAMIENTO ESCRITO QUE CONTIENE EL ACTO DE MOLESTIA, DEBE
SENALARSE CON PRECISION EL PRECEPTO LEGAL QUE LES OTORGUE LA
ATRIBUCION EJERCIDA Y, EN SU CASO, LA RESPECTIVA FRACCION,
INCISO Y SUBINCISO”

Una vez concluido el andlisis del texto de las normas en que las autoridades
fundaron su competencia y que fueron motivo de la contradiccion de tesis, sefialo dicha
Sala:

“Es dable concluir que fundar en el acto de molestia la competencia de la
autoridad, constituye un requisito esencial y una obligacién de la autoridad, pues ésta solc
puede hacer lo que la Ley le permite, de ahi que la validez del acto dependera de que haya
sido realizado por la autoridad facultada legalmente para ello, dentro de su respectivc
ambito de competencia, regido especificamente por una o varias normas que lo autoricen,
de ahi que no baste que solo se cite la norma que le otorga la competencia de la autoridad
por razon de materia, grado o territorio para considerar que se cumple con la garantia de
la debida fundamentacién establecida en el articulo 16 de la Constitucion Federal, sino
que es necesario que se precise de forma exhaustiva con base en la ley, reglamento,
decreto o acuerdo, cuando aquel no contenga apartados, fraccion o fracciones, incisos y
subincisos, esto es, cuando se trate de normas complejas; pues en este caso la autoridad
debe llegar, incluso, al extremo de transcribir la parte correspondiente del precepto que le
otorgue su competencia, con la Unica finalidad de especificar con claridad, certeza y
precision las facultades que le corresponden, pues considerar lo contrario, significaria que
es al gobernado al que le corresponderia la carga de averiguar en el cimulo de normas
legales que sefiale la autoridad en el documento que contiene el acto de molestia para
fundar su competencia, si la autoridad tiene competencia de grado, materia y territorio,
para actuar en la forma en que lo hace, dejandolo en completo estado de indefensién, en
virtud de que ignoraria en cual de todas las normas legales que integran el testo
normativo, es la especificamente aplicable a la actuacion del 6rgano del que emana, por
razon de materia, grado y territorio.

“Esto es asi, porgue no es permisible abrigar en la garantia individual en cuestion,
ninguna clase de ambigledad, puesto que la finalidad de la misma, esencialmente consiste
en una exacta individualizacién del acto de autoridad, de acuerdo a la hipétesis juridica en
que se ubique el gobernado en relacion con las facultades de la autoridad, por razones de
seguridad juridica.

“En atencion de lo expuesto, el criterio que en lo sucesivo deberd regir con
caracter de jurisprudencia, en términos de lo dispuesto en el articulo 195 de la Ley de
Amparo, es el que a continuacion se redacta con el rubro y texto siguientes:

“COMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. EL
MANDAMIENTO ESCRITO QUE CONTIENE EL ACTO DE MOLESTIA A
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PARTICULARES DEBE FUNDARSE EN EL PRECEPTO LEGAL QUE LES
OTORGUE LA ATRIBUCION EJERCIDA, CITANDO EL APARTADO,
FRACCION, INCISO O SUBINCISO, Y EN CASO DE QUE NO LOS CONTENGA,
SI SE TRATA DE UNA NORMA COMPLEJA HABRA DE TRANSCRIBIRSE LA
PARTE CORRESPONDIENTE.- De lo dispuesto en la tesis de jurisprudencia
P./J.10/94 del Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion nimero 77, mayo de
1994, pagina 12 con el rubro: ‘COMPETENCIA. SU FUNDAMENTACION ES
REQUISITO ESENCIAL DEL ACTO DE AUTORIDAD.”, asi como de las
consideraciones en las cuales se sustentd dicho criterio, se advierte que la garantia de
fundamentacion consagrada en el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, lleva implicita la idea de exactitud y precision en la cita de las
normas legales que facultan a la autoridad administrativa para emitir el acto de
molestia de que se trate, al valor juridicamente protegido por la exigencia
constitucional, que es la posibilidad de otorgar certeza y seguridad juridica al
particular frente a los actos de las autoridades que afecten o lesionen su interés juridico
y, por tanto, asegurar la prerrogativa de su defensa ante un acto que no cumpla con los
requisitos legales necesarios. En congruencia con lo anterior, se concluye que es un
requisito esencial y una obligacion de la autoridad fundar en el acto de molestia su
competencia, pues sélo puede hacer lo que la ley le permite, de ahi que la validez del
acto dependera de que haya sido autorizado por la autoridad facultada legalmente para
ello dentro de su respectivo ambito de competencia, regido efectivamente por una o
varias normas que lo autoricen; por tanto, para considerar que se cumple con la
garantia de fundamentacion establecida en el articulo16 de la Constitucion Federal, es
necesario que la autoridad precise exhaustivamente su competencia en razon de
materia, grado o territorio, con base en la ley, reglamento decreto o acuerdo que le
otorgue la atribucion ejercida, citando en su caso el apartado, fraccién, inciso o
subinciso; sin embargo, en caso de que el ordenamiento legal no los contenga, si se
trata de una norma compleja, habré de transcribirse la parte correspondiente, con la
unica finalidad de especificar con claridad, certeza y precision las facultades que le
corresponden, pues considerar lo contrario significaria que el gobierno tiene la carga
de averiguar en el cimulo de normas legales que sefiale la autoridad en el documento
que contiene el acto de molestia, si tiene competencia por grado, materia y territorio
para actuar en la forma en que lo hace, dejandolo en estado de indefension, pues
ignoraria cual de todas las norma legales que integran el texto normativo es la
especificamente aplicable a la actuacion del 6rgano del que emana, por razén de grado,
materia y territorio.””

Dicha jurisprudencia se identifica como la tesis 2/J.115/2005, publicada en el

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXII, septiembre de 2005, Pagina
310.

B) Como sefialamos anteriormente, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de

la Nacion al resolver la contradiccion de tesis 44/2006-SS, precisO que la materia de la

contradiccion de tesis, consistira en determinar, si conforme a lo dispuesto en el articulo
238, penultimo parrafo, del Cdédigo Fiscal de la Federacion vigente hasta el 31 de diciembre
de 2005, deben, en todos los casos, analizar de oficio la competencia de la autoridad que
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emitiod el acto impugnado, por ser una cuestion de orden publico y constituir un presupuesto
procesal de esencial pronunciamiento, o si tal estudio s6lo debe realizarse cuando la
incompetencia de dicha autoridad sea evidente, sin necesidad de realizar un analisis de
los preceptos que sirven de fundamento.

La Segunda Sala para resolver el tema de la contradiccion, en primer lugar, alude al
contenido de las tesis de jurisprudencia 22./J.115/ y 22./J.201/2004, dictadas por la propia
Sala que llevan por rubro: “COMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS. EL MANDAMIENTO ESCRITO QUE CONTIENE EL ACTO
DE MOLESTIA A PARTICULARES DEBE FUNDARSE EN EL PRECEPTO LEGAL
QUE LES OTORGUE LA ATRIBUCION EJERCIDA, CITANDO EL APARTADO,
FRACCION, FRACCIONES, INCISO O SUBINCISO, Y EN CASO DE QUE NO LOS
CONTENGA, SI SE TRATA DE UNA NORMA COMPLEJA, HABRA DE
TRANSCRIBIRSE LA PARTE CORRESPONDIENTE” y “NULIDAD. LAS SALAS
DEL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA ESTAN
FACULTADAS PARA ANALIZAR DE OFICIO NO SOLO LA INCOMPETENCIA DE
LA AUTORIDAD QUE EMITIO LA RESOLUCION IMPUGNADA, SINO TAMBIEN
LA DE QUIEN ORDENO O TRAMITO EL PROCEDIMIENTO DEL CUAL DERIVO
ESTA.”; con base en las que puntualiza, que al dictar esas jurisprudencias, ya dicha
segunda Sala determind el contenido y alcance del articulo 238, penultimo parrafo, del
Caodigo Fiscal de la Federacion, pero Unicamente en lo relativo al estudio oficioso de la
incompetencia tanto de la autoridad que emitid la resoluciéon impugnada en juicio, como de
la que ordend o tramitd el procedimiento relativo del cual deriva aquella, lo que no resuelve
el tema de la presente contradiccion, en el sentido de que si en términos del citado numeral,
las Salas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, deben, en todos los casos,
analizar de oficio la competencia de la autoridad que emitié el acto impugnado, por ser una
cuestion de orden publico y constituir un presupuesto procesal de esencial pronunciamientc
para determinar la legalidad de los actos impugnados, o si tal estudio sélo debe realizarse
cuando la incompetencia de dicha autoridad sea evidente, sin necesidad de realizar el
analisis de los preceptos que sirven de fundamento.

La Segunda Sala, después de interpretar el texto del articulo 238, fraccion |,
penultimo parrafo, del Codigo fiscal de la Federacion, puntualiza que de dicho precepto se
advierte que las salas del TFJFA declararan la nulidad de la resolucion administrativa
impugnada en el juicio, cuando quede acreditada la incompetencia de la autoridad que
inicid o instruyd el procedimiento administrativo o de la que emitiéo la resolucion
impugnada con que culmind el mismo, lo que puede hacer incluso de oficio, por ser una
cuestion de orden publico; asi, el legislador federal establecid la anulacién de toda
resolucion administrativa afectada por un vicio de ilegalidad, como en el caso lo son, el
referido a la incompetencia de la autoridad emisora o falta absoluta de la fundamentacion y
motivacion.

Congruente con lo anterior, se concluye que de conformidad con lo sefialado en el
articulo 238, penultimo parrafo del Cddigo fiscal de la Federacion, el TFJFA, para analizar
de oficio la incompetencia de la autoridad que emitid el acto impugnado, necesariamente
debe llevar a cabo un analisis de los preceptos que le sirvieron de fundamento a la autoridad
demandada para emitir la resolucién que se impugna.
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La Segunda Sala con apoyo a esas consideraciones determina:

“Si el legislador establecid a favor de las autoridades fiscales la facultad de
hacer valer de oficio la incompetencia de la autoridad que emitié la resolucion impugnada,
asi como la ausencia total de fundamentacién o motivacion, se trata de una modalidad
especifica de ‘suplencia de la queja deficiente’ en materia fiscal, que sélo opera en dos
supuestos, siendo el primero, precisamente cuando se advierta la incompetencia de ls
autoridad emisora de la resolucién impugnada y, el segundo, cuando ésta carezca de
fundamentacion y motivacion, entonces, para cumplir con lo anterior, el TFJFA , en todos
los casos, debe examinar esos supuestos y declarar, bien que la resolucion no adolece de
alguno de ellos, lo cual no requiere de un estudio exhaustivo,, 0 bien, que en el caso se surte
la causal de nulidad correspondiente, debiendo expresar, entonces si, de una manera
fundada y motivada, las consideraciones que le den sustento a esta determinacion.”

En atencion a lo expuesto, la Segunda Sala resuelve que, el criterio que debera regir
con caracter de jurisprudencia, en términos de lo dispuesto con el articulo 195 de la Ley de
Amparo, es el que a continuacion se redacta con el rubro y textos siguientes:

“COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD DEMANDADA EN EL JUICIO DE NULIDAD.
DEBE ANALIZARSE EN TODOS LOS CASOS POR EL TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA.- El articulo 238, penultimo péarrafo del
Codigo Fiscal de la Federacion, vigente hasta el 31 de diciembre de 2005 (cuyo
contenido substancial reproduce el articulo 51 de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo), establece que el Tribunal federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, podra hacer valer de oficio, por ser de orden publico, la incompetencia
de la autoridad para dictar la resolucion impugnada, asi como la ausencia total de
fundamentacién o motivacién en dicha resolucién. En esa virtud se concluye, que el
Tribunal citado debe, en todos los casos, examinar esos aspectos y declarar que la
resolucion no adolece ninguno de ellos, lo cual no requiere de consideraciones
exhaustivas, o bien, que en el caso se surte la causal de nulidad correspondiente,
expresando, entonces si, de manera fundada y motivada, las consideraciones que den
sustento a su decision.”

Dicha jurisprudencia se identifica con la tesis 22 / J.99/2006, publicada en el
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XXIV, julio 2006, pagina 345.

48 EL CUMPLIMIENTO DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL

Un aspecto imprescindible para una plena jurisdiccion es el cumplimiento de la
sentencia. Esto en virtud de que el derecho a acudir a los Tribunales tiene una proyeccion y
un contenido social, cuya finalidad es alcanzar una justicia real y no solo formal.

En efecto, la mayoria de los tratadistas en la materia, siguiendo la idea del Conde de
la Cafiada, nos hablan que el ser humano al unirse a una sociedad, confia de que el estado le
va a distribuir sus derechos y se los va a conservar en paz y justicia, con lo que se supera el
concepto de autodefensa y de la ley del més fuerte y se evoluciona hacia un orden juridico
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en que “(...) prevalece el criterio de un sujeto imparcial, sustituyéndose la accién directa
frente al adversario por la accién dirigida hacia el Estado.”***

Es decir, ya no es el ser humano el que se defiende a si mismo, sino que busca que
esta defensa y la consecuente imparticion de justicia se haga a través del Estado y
dicho en forma mas precisa a través de jueces y dentro de un proceso.

De esta forma y como consecuente, se habla del derecho a la tutela jurisdiccional,
el que segun Silguero, es el “Derecho fundamental que asiste a toda persona para obtener,
como resultado de un proceso sustanciado con todas las garantias previstas en el
ordenamiento juridico, la proteccion de sus derechos o intereses legitimos, se caracterize
por cumplir con una funcion de defensa en base a la heterocomposicion del conflicto &
través del poder del Estado y por su marcado caracter judicial ya que surge con el
desarrollo y ulterior resolucién de un proceso.”*

Para Gonzéalez Pérez, es “(...) el derecho de toda persona a que se le ‘haga justicia’:
a que cuando pretenda algo de otra, esta pretension sea atendida por un Organo
jurisdiccional, a través de un proceso con unas garantias minimas.”**°

En suma, es el derecho de obtener la proteccion de los derechos o intereses, es decir
que se imparta justicia, a través de los 6rganos judiciales o jurisdiccionales, ante los que se
plantean las pretensiones y excepciones a través de procesos justos y razonables.

De esta forma, tanto en nuestra legislacién como en la doctrina, este derecho surte
efectos en tres momentos distintos: primero, el acceso a la jurisdiccion que significa, evitar
que se obstaculice el acceso a los 6rganos jurisdiccionales e impedir que se conozca una
pretension por parte de los 6rganos jurisdiccionales; segundo, en el proceso mismo, que
implica que una vez logrado el acceso, se debe asegurar se siga un proceso que permita que
el actor plantee sus pretensiones y el demandado se defienda, y ademas, que se obtenga una
solucion en un plazo razonable; y tercero, eficacia de la resolucion, es decir que una vez
que se dicte la sentencia, haya una plena ejecucion de ésta.

Por lo que respecta a la ejecucion de la sentencia, Armienta Calderdn, siguiendo a
Calamanderei, precisa que la funcion jurisdiccional “(...) comprende no sélo a la actividad
realizada por el Estado para aplicar la norma general al caso concreto e individualizar el
mandato derivado de ella, sino a la actividad ulterior tendiente a lograr que ese mandatc
concreto sea observado, apoyandose, de ser necesario en el uso de la fuerza fisica pars
modificar el mundo exterior y ajustarlo a la voluntad de la ley. La finalidad de la
jurisdicciéon no se cumple con la sola declaracion del 6rgano jurisdicente, sino con la
observancia real y plena del derecho. Paz con justicia reza el apotegma carneluttiano.

Lo anterior, significa que no basta con emitir una resolucién sobre el caso
planteado, ya que la jurisdiccion no se agota con la mera emision de la sentencia, sino que

14 GONZALEZ PEREZ, Jess, “El Derecho a la tutela Jurisdiccional”, tercera edicién, Civitas, Madrid, 2001, pp. 21-22.

15 SILGUERO ESTAGNAN, Joaquin, “La Tutela Jurisdiccional de los Intereses colectivos a través de la Legitimacion de los Grupos.”
Dykinson, Madrid 1995, pp. 85-86.

18 GONZALEZ PEREZ, JesUs, Op. Cit., pp. 21-22.
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se tiene que cumplir ésta, obteniendo una plena satisfaccion del interés juridico
controvertido, ya que en el momento en que se da la razdn a alguna de las partes, ésta, la
que se vio favorecida, con el fallo, adquiere el derecho a que se cumpla la resolucién
jurisdiccional.

En este sentido, establece el articulo 17 Constitucional que: “ninguna persona podra
hacerse justicia por si misma, ni ejercer violencia para reclamar su derecho. Toda persona
tiene derecho a que se le administre justicia por los tribunales que estaran expeditos para
impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus resoluciones de
manera pronta, completa e imparcial. Su servicio sera gratuito, quedando, en consecuencia,
prohibidas las costas judiciales. Las leyes federales y locales estableceran los medios
necesarios para que se garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucién de
sus resoluciones. Nadie puede ser aprisionado por deudas de caracter puramente civil.”

El derecho a la tutela jurisdiccional no queda plenamente satisfecho si sélo se
obtiene una sentencia de manera pronta, completa e imparcial, puesto que lo que la propia
sentencia (por ejemplo, la declaracion de un derecho subjetivo) constituiria una simple
promesa para quien obtuvo la declaratoria y para la otra parte, una recomendacién sin
consecuencia.

De esta forma, para satisfacer el derecho de la tutela jurisdiccional es preciso que las
leyes procesales establezcan medios adecuados para que la parte que obtuvo sentencia
favorable pueda lograr que se ejecute efectivamente ésta.

Por lo que respecta a nuestro contencioso administrativo, tal y como hemos venido
sefialando a lo largo de este trabajo, éste ha evolucionado de un contencioso mixto, con
caracteristicas tanto de contencioso de anulacién como de plena jurisdiccion, hasta el afio
2000 en que se llega a una plena jurisdiccién, fortalecimiento que resultd definitivo con la
entrada en vigor de 2006 de la LFPCA, que adiciona 0 mejora ciertos aspectos coma
impugnacion de normas generales, medidas cautelares y precisamente el cumplimento de
sentencias, que constituyen un definitivo avance hacia la plena jurisdiccion.

En primera instancia, se cuenta con la queja la cual fue incluida en el articulo 239
Ter del Cddigo Fiscal de la Federacion desde enero de 1998 y la modificacion de su
régimen en 1995 como articulo 239 B.

En el primer momento el Codigo Fiscal de la Federacion consideré como
incumplimiento de sentencia la indebida repeticion del acto o de la resolucion anulada, el
exceso o0 defecto en su cumplimiento, sin considerar la omisién como tal, sin embargo, en
la reforma posterior se incluy6 supeditada al plazo que le fuera otorgada a la autoridad para
cumplirla.

En el primer caso, se considerd dejar sin efectos el acto repetido y ordenar al
funcionario de abstenerse de repeticiones, notificar al superior para que proceda
jerarquicamente y la imposicién de una multa. En el segundo se incluyeron estas acciones
también para el caso de omisiones.
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La forma de hacerlas efectivas era a través de la queja por una sola vez, por escrito
dentro de los 15 dias siguientes a la notificacion de la resolucién, previo informe de lg
autoridad, y la resolucion se dictaria en 5 dias; en la segunda, se permite que en el caso de
la omision sea en cualquier tiempo y en ambas se considera sancionar la queja notoriamente
improcedente.

Del andlisis de ambos preceptos se desprende una pequefia evolucion para que
fueran consideradas las cuatro hipotesis del incumplimiento de sentencias: el exceso,
defecto, repeticion y omision, al incluir esta Gltima en la reforma de 1995. No obstante el
avance logrado con esta instancia, la queja no establecié los medios suficientes para lograr
el eficaz cumplimiento de las sentencias de nulidad, dejando a voluntad de las autoridades
administrativas la determinacion de la forma y términos del cumplimiento y en Gltima
instancia fueron los Jueces de Distrito quienes al resolver en amparo directo, promovido en
contra de las resoluciones de la Sala Regional o Seccion de la Sala Superior del Tribunal,
obligaban a las autoridades a cumplimentar las sentencias.’

Una de las limitaciones fue la de interponer la queja por una sola vez, pues si se
presentaba de nuevo el incumplimiento no habia posibilidad de impugnarlo ante el
Tribunal, lo que hizo prosperar la utilizacion para estos casos del amparo indirecto,
debilitando la institucion jurisdiccional administrativa, causando una dilacion en la
administracion de justicia. Aunque esto fue corregido con la interpretacion de la Segunda
Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion con la tesis de jurisprudencia 154/2004,
que medularmente establecié que la hipétesis de que sélo puede acudir en queja en una sola
ocasion el particular es contradictoria al texto de la norma y nugatoria de las finalidades de
la institucion, que debe interpretarse como la posibilidad de impugnar las distintas actitudes
que asuman la autoridad.*®

En la Exposicion de motivos y en los dictamenes de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, se manifesto la necesidad de, ademas de la
queja, incluir procedimientos que aseguren el pleno cumplimiento de las sentencias que
emita el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Esta Ley sefiala, que debido a la amplia competencia del TFJFA y la plena
jurisdiccion de que goza para dictar sus fallos, era necesario incorporar un nuevo
procedimiento para hacer mas efectivo el cumplimiento de sus propias resoluciones
incluyendo las resoluciones en materia de suspension.

Se establece entonces un procedimiento de ejecucion y cumplimiento de sentencias
firmes que contempla mecanismos para hacerlas efectivas, que incluyen reglas para que las
autoridades emitan las nuevas resoluciones, y respecto al incumplimiento, sanciones coma
multas de apremio a la autoridad emisora y a su superior jerarquico, acciones para exigir su
actuacion, la determinacion de responsabilidades administrativas e incluso ordenar su
ejecucion a través de un funcionario jurisdiccional.

11£Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion1917-1995, Tomo IIl, Materia Administrativa, Primera Parte, Tesis 568. P.410.
Tesis: 22/ . 154/2004; 92. Epoca; 22. Sala; suprema corte de Justicia de la nacion y su Gaceta XX, Octubre de 2004. P. 381.
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Es importante mencionar que la mayoria de los incumplimientos de sentencia se
producen por el desconocimiento de las autoridades de la forma en que deben ser acatadas,
porque no son claras ni precisas 0 porque son incongruentes, por lo que la tarea del
juzgador es determinar los efectos precisos de la nulidad, esto es, los alcances de la
sentencia, asi como las autoridades encargadas de su cumplimiento y la medida en que cada
una debe participar.

En el primer parrafo del articulo 57 de la LFPCA, se determina la obligatoriedad de
las sentencias del TFJFA, estableciendo una obligacion amplia que no se limita a las
autoridades emisoras del acto o de la resolucién demandadas, sino que contempla a todas
aquellas que pudieran estar relacionadas y que en razon de sus funciones deban tener
intervencion en el cumplimiento de la sentencia.

En cuanto a las reglas de cumplimiento consideradas en los incisos I, 11 'y 111 del
articulo 57 de la Ley se observan dos supuestos, las que deben acatarse en el caso de que se
trate de nulidad, en las que la resolucion podra dictarse o el procedimiento iniciarse por la
autoridad que sea competente, o reponerse subsanando el vicio de forma, o abstenerse si se
trata de facultades discrecionales si no se afecta al particular, asi como de tratarse de vicios
de fondo o de desvio de poder no podra dictarse otra resolucion, excepto que en el segundc
caso se haya ordenado; y las de condena, en los que la sentencia debe precisar la forma y
plazo en que la autoridad debe cumplirla.

El articulo 58 de la Ley determina que el incumplimiento debe considerarse a partir
del vencimiento del plazo considerado en el articulo 52 y que el Tribunal puede actuar de
manera oficiosa 0 a peticidn de parte a través de la queja. En el primer supuesto requiriendc
informe para determinar si hubo incumplimiento, en cuyo caso impondra multa de apremic
requiriendo el cumplimiento y de haber renuencia requerirselo al superior jerarquico, y de
persistir imponerle también multa; asi como cuando la naturaleza del acto lo permits
habilitar a funcionario jurisdiccional para la ejecucion de la sentencia, para finalmente
solicitar directamente a la Contraloria Interna la determinacion de responsabilidades
administrativas, la que puede resultar en la inhabilitacion de los funcionarios renuentes,
ante la obligacion que tienen de cumplir cualquier disposicion legal, reglamentaria ¢
administrativa relativa al servicio publico.'*°

Por gqueja se puede combatir la repeticion, exceso, defecto y omision, asi como la
negativa a la suspension definitiva y tambien lograr la declaracion de la preclusién, pero
ademas ante la imposibilidad del incumplimiento declarar el cumplimiento sustituto via
incidental.

Como hemos analizado, las disposiciones del Titulo 11, Capitulo IX de la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, cumplen con los requisitos de la
garantia constitucional de justicia, pues ademas de establecer una obligacion para las
autoridades y las relacionadas con el acto administrativo impugnado a traves del juicio,
para cumplir con las sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
determina reglas para su realizacion y prescribe instrumentos para la exigencia del

19 | EY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES ADMINISTRATIVAS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS, Articulo 8
fraccion
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cumplimiento, a través de la imposicion de multas, la iniciacion de procedimientos
administrativos para aplicar sanciones por responsabilidades administrativas y la fuerza
para que a través de funcionarios del Tribunal se hagan cumplir sus sentencias.

Lo anterior implica diversas situaciones a considerar, iniciando a partir de lo
previsto por el articulo 52 de la LFPA, que dispone la obligacion de la autoridad de que
cuando una sentencia firme la obligue a realizar un determinado acto o iniciar un
procedimiento, esto deberd cumplirse en un plazo de cuatro meses contados a partir de la
declaratoria de de dicha firmeza, misma que se certificard por el Secretario de Acuerdos,
correspondiéndole al Magistrado Instructor o Presidente de la Seccién o del Tribunal,
ordenar que se notifique a las partes la mencionada certificacion, segin lo previene el
diverso articulo 53.

De igual forma establece el citado articulo 52 que ademas de lo dispuesto en el
articulo 58, si el cumplimiento de la sentencia entrafia el ejercicio o goce de un derecho, si
transcurre el plazo para cumplir sin que la autoridad lo hiciere, el beneficiario del fallo
tendra derecho a una indemnizaciéon que la Sala que conocié del asunto determinard
atendiendo al tiempo que transcurra el total cumplimiento y los perjuicios que la omision
ocasione. El ejercicio de dicho derecho se tramitara por via incidental.

Al respecto solo resulta evidente que los pardmetros son el tiempo de la demora y
los perjuicios. Sin embargo es conveniente precisar que aun cuando se podria utilizar otros
articulos como referentes procedimentales, en especial los relativos a la forma de tramitar
los incidentes, es necesario analizar si ya se han presentado estos incidentes, el
procedimiento utilizado para tramitarlos y la forma para determinar el monto de la
indemnizacidn, en especial en cuanto a prueba y valoracion de los perjuicios, respecto de lo
cual podemos utilizar las experiencias en la fijacion de garantias, pero también las diversas
tesis y precedentes del poder judicial en otras materias, lo cual merece ser reflexionado mas
a fondo.

En primer lugar es evidente que no habla de “dafios” sino de “perjuicios”, es decir
lo que se deja de ganar en el lapso de tiempo en que la autoridad es omisa en el
cumplimiento, intimamente ligado este parametro a otro, que es precisamente el tiempo que
dure el incumplimiento. Por otra parte, se dice exclusivamente que se tramitara via
incidental sin precisar mas.

En este sentido se considera que no podria ser un incidente de previo y especial
pronunciamiento porque ya hay sentencia y, ademéas, no se le dio esa categoria en el
articulo 29. Ademas le son aplicables el pendltimo y ultimo pérrafo del articulo 39 por lo
que se debera correr traslado a la autoridad y terceros en tres dias. En el escrito incidental
se deberdn ofrecer pruebas y documentos, y le son aplicables las reglas para pruebas
testimonial y pericial. Para lo no previsto debemos acudir al Cddigo Federal de
Procedimientos Civiles.

Asi tenemos, que los procedimientos incorporados en la LFPCA, en vigor a partir
del 1° de enero de 2006 en su articulo 58 para el efecto de hacer mas efectivo el
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cumplimiento de sentencias del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
incluyen las siguientes modalidades:

I.  Sentencias definitivas:
a) De oficio.
b) A peticién de parte.

I.  Resoluciones de suspension definitiva del acto impugnado:
a) Soélo a peticion de parte a través de la instancia de queja.

Las medidas establecidas para el pleno cumplimiento de las sentencias definitivas
emitidas por el TFJFA, fue una de las innovaciones que llama mas la atencién en la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, y que pretende concretar la garantia
ya referida del articulo 17 Constitucional.

La palabra pleno (a), significa segun el Diccionario Usual Larousse “pleno, na,
adj. Lleno, completo”.

Lo anterior, significa, que la ejecucidn, es decir, el cumplimiento de una sentencia
debe ser completo, esto es, que la autoridad demandada y las relacionadas acaten todo lo
resuelto en la misma, lo que cobra mayor relevancia con la plena jurisdiccion otorgada a
ese tribunal, que implica el poder emitir no solamente sentencias declarativas, sino de
condena que pueden establecer una obligacion de dar o hacer para la autoridad; sin
embargo, este pleno cumplimiento en la materia fiscal y administrativa, no se da de igual
manera que en otras materias como en la civil , por las caracteristicas tan particulares de las
resoluciones objeto del juicio, lo que es reconocido en la iniciativa de la ley, que sélc
pretende, con las medidas que se proponen que hay un “mas efectivo (...) cumplimiento
de las resoluciones”.

A continuacion, analizaremos brevemente estos procedimientos.
1. Cumplimiento espontaneo.
1.1 Articulo52

El cumplimiento espontaneo de una sentencia firme por parte de la autoridad, es la
consecuencia natural e intrinseca a la misma y su ultimo objetivo, de otra forma no se
entiende, ni tendria objetivo el quehacer jurisdiccional; en el articulo 52 de la LFPCA, se
encuentra regulado el cumplimiento espontaneo de una sentencia por parte de la autoridad,
que no contempla los casos de cumplimiento en el caso de que existan facultades
discrecionales de la autoridad, y los presupuestos de tal obligacion, son:

Procedencia:

1. La existencia de una sentencia definitiva, es decir que ponga fin al juicio.
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2. Que obligue a la autoridad a emitir otra resolucion, en algunos casos, reponiendo el
procedimiento del que deriva.

3. Que la sentencia este firme.

La sentencia queda firme cuando se actualice algunas de las hipotesis contempladas
en el articulo53 de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, esto es,
cuando:

l. No admita en su contra recurso o juicio.

Il. Admitiendo recurso o juicio, no fuere impugnada, o cuando, habiéndolo sido, el
recurso o juicio de que se trate haya sido desechado o sobreseido o hubiere
resultado infundado vy,

I1l.  Seaconsentida expresamente por las partes o sus representantes legitimos.

Cuando haya quedado firme una sentencia que deba cumplirse en el plazo
establecido en el articulo 52 de la LFPCA, se hara la certificacion de tal circunstancia y
fecha de causacion y se notificara a las partes.

Términos de cumplimiento:

1. Debera hacerse en un plazo de cuatro meses, contados a partir de que la sentencia
quede firme. Aun cuando hayan transcurrido los plazos de los articulos 46 A 'y 67 del
Cadigo Fiscal de la Federacion. Esto Gltimo, cuando se refiera a una cuestion fiscal, no asi
en materia administrativa.

Consecuencias del incumplimiento:

1. Transcurridos los cuatro meses, precluira el derecho de la autoridad para emitir la
resolucion que dé cumplimiento a la sentencia.

A manera de ejemplo, si se ordeno la reposicion de una visita domiciliaria desde la
ultima acta parcial por vicios de procedimiento o forma, y en el plazo referido no se reinicia
el procedimiento, ya no se podra reanudar, con la consecuencia de que obviamente, no se
podra emitir liquidacion alguna. Como se advierte, en estos casos, el incumplimiento
beneficiara al actor.

Ahora bien, la excepcion a la regla, se presenta cuando el incumplimiento
perjudique al actor, es decir, cuando tenga derecho a que se emita una resolucion definitiva
que le conceda una prestacion, le reconozca un derecho, o le abra una posibilidad de
obtenerlo, por ejemplo en el caso de una sentencia en la que “se ordena el aumento de una
pension”; o que una consulta se resuelva favorablemente al contribuyente”.

2. Otra consecuencia de la falta de cumplimiento esponténeo, sélo tratandose de

sentencia de condena, es el que se refiere a la indemnizacién, misma que ha quedado
analizada anteriormente.
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1.2 Articulo 57

El articulo 57 de la LFPCA, que se encuentra en el Capitulo denominado *
CUMPLIMIENTO DE LA SENTENCIA Y LA SUSPENSION”, también regula lo
referente al cumplimiento espontaneo de una sentencia definitiva, y ademas de referirse a
los casos de nulidad por vicios de forma o procedimiento ya regulado en el articulo 52, en
comento, contiene lo referente al posible cumplimiento de una sentencia donde la causal de
nulidad, fue la incompetencia de la autoridad que emitid la resolucién impugnada o tramité
el procedimiento del que deriva, caso en el que se establece que se podra dictar la
resolucion o reponer el procedimiento, siempre que no hayan caducado sus facultades, y los
presupuestos de tal cumplimiento son:

Procedencia:

1. Que exista una sentencia, y aunque el precepto omite el término firme, a nuestro
juicio éste es un requisito indispensable para que la sentencia se cumpla.

2. No es necesario que la sentencia obligue expresamente a la autoridad.
Término de cumplimiento:

1. Tratdndose de incompetencia, la limitante es que no hayan caducado las facultades
de la autoridad competente.

Tratandose de vicios de forma y de vicios de procedimiento, el término es de cuatro
meses, y para materia fiscal, ain cuando hayan transcurrido los plazos sefialados en los
articulos 46-A 'y 67, del codigo Fiscal de la Federacion.

Tratandose de sentencias de condena, Unicamente se establece que el plazo minimo
en ningun caso sera inferior a un mes, sin que se establezca un plazo maximo.

Resulta importante sefialar, que los términos de cumplimiento de las sentencias del
articulo 57 son contradictorios con lo dispuesto por el articulo 52, dada su complicada
redaccion.

Esto es, en los términos que regula el articulo 57 de la LFPCA, difieren de lo
sefialado en el articulo 52, pues segun el primero, el término de cumplimiento empieza a
partir de que se informe por el Tribunal que no se interpuso juicio de amparo, ademas de
que, Unicamente contempla como supuesto de que la sentencia quede firme, el que no se
haya interpuesto juicio de amparo, sin considerar la interposicion del recurso de revision
por parte de la autoridad, ni los demas supuestos de firmeza que prevé el articulo 53 de la
Ley, y esto se da después de los casos referidos en el precitado articulo 53 y el articulo 52,
alude a que el término de cumplimiento se inicia cuando la sentencia quede firme, no
cuando se informe.

Asi las cosas, se presenta la disyuntiva de elegir cual término de cumplimiento se
aplicara o cual es el mas conveniente, ya que el articulo 57 precisa que sélo es aplicable a
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los casos que el mismo regula, y el articulo 53 de la Ley, solo se refiere al articulo 52, es
decir, no es aplicable al articulo 57.

Ante la evidente contradiccion en los articulos 52 y 57 de la Ley, en relacion al
plazo en que se debe cumplir una sentencia, se considera que de acuerdo con las técnicas de
hermenéutica juridica, se deben interpretar arménicamente, y debe prevalecer lo dispuesto
en el articulo 57, multicitado, partiendo del hecho de que a la autoridad no se le manda
copia de la notificacion hecha a la actora de la sentencia, por lo que invariablemente
conocera de la misma, sélo que la Sala lo haga de su conocimiento o que ella lo solicite,
ademas de que en caso de las notificaciones de la sentencia a los actores, no es del
conocimiento inmediato de los instructores aun y cuando se practiquen personalmente y
mucho menos cuando se realizan por correo certificado, caso en el que puede tardar hasta
varios meses que consten en el expediente, y de considerarse que la autoridad debe cumplir
a partir de que la sentencia quedo6 firme segun las reglas del articulo 53 de la Ley, se le
restaria a la autoridad un término considerable para el cumplimiento de la sentencia, y no se
respetarian los cuatro meses otorgados al efecto.

Consecuencias del incumplimiento:
1. No se establecen sanciones, ni consecuencias en caso de incumplimiento.

Se prevén supuestos de suspension del plazo para cumplimentar, que son los
mismos que refiere el articulo 52, de la Ley.

Expresamente se establecen los casos en que no se puede emitir otra resolucion
(desvio de poder y cuando hubiere habido pronunciamiento del fondo del asunto) lo cual
consideramos no es materia del articulo 57 que se refiere al cumplimiento de sentencias.

2. Cumplimiento coactivo de oficio.
2.1 Articulo58

El articulo 58, fraccion | de la Ley, establece el procedimiento a seguir en el caso de
que la autoridad no cumpla espontdneamente la sentencia a que esta obligada, es decir,
este articulo no es aplicable a las sentencias en las que se resuelva que hubo incompetencia
de la autoridad, o las que implican el ejercicio de facultades discrecionales, ni cuando el
incumplimiento beneficia al actor.

El primer parrafo del articulo 58, establece:

“A fin de asegurar el pleno cumplimiento de las resoluciones del Tribunal a que este
precepto se refiere, una vez vencido el plazo previsto por el articulo 52 de esta Ley, éste
podrd actuar de oficio o a peticion de parte conforme a lo siguiente:” (EIl resaltado es
adicionado)

De lo transcrito, pareciera una facultad discrecional la de verificar el pleno
cumplimiento de una sentencia definitiva, aunque el articulo se refiera a “resoluciones”, sin
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embargo a nuestro juicio, esta no es la interpretacion que deriva del espiritu del legislador,
pues en la exposicion de motivos de la Ley, se desprende un pleno cumplimiento de las
sentencias, por lo que es una obligacion de la Sala velar por el cumplimiento de sus
sentencias; ademas el articulo no habla de omision, de manera que, se considera que este
cumplimiento de oficio también procede en caso de exceso, defecto o repeticion,
obviamente cuando la sala tenga conocimiento de ello.

Procedencia:

1. Una vez vencidos los cuatro meses que refiere el articulo 52, de la misma Ley,
y cuando hubiere obligacion de cumplir una sentencia, el Pleno, la Seccidn, o la Sala, por
conducto de su presidente, podra de oficio requerir a la autoridad demandada, para que
en tres dias informe respecto del cumplimiento dado.

Se exceptua de lo anterior, las sentencias que hubieren sefialado efectos cuando la
resolucion impugnada, derive de un procedimiento oficioso, es decir cuando la autoridad
ejercid sus facultades de oficio, en este punto se debe tener cuidado con lo que al respectc
establecen las jurisprudencias del Poder Judicial de la Federacion, debiendo discernirse si
las facultades discrecionales se incluyen dentro del procedimiento oficioso.

Procedimiento:

1. Concluido el término anterior, con informe, o sin él, el Pleno, la Sala o Seccion,
decidira si hubo incumplimiento injustificado, es decir si hubo incumplimiento justificado
el procedimiento del articulo 58, no seria aplicable, obviamente ello implica la emision de
una resolucién por parte del Pleno, la Sala o Seccion al respecto.

Término de cumplimiento:

1. Si se decide que hubo incumplimiento injustificado, la autoridad responsable tiene
un plazo de tres dias para cumplir.

2. Si pasado el término anterior, persiste el incumplimiento, se podra requerir al
superior jerarquico de la responsable para que en el plazo de tres dias, la obligue a cumplir
la sentencia.

Estiman Magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que
el supuesto que establece la fraccion | del articulo 58, se refiere a todas las sentencias tantc
en materia administrativa como fiscal, en las que se ordenen efectos, con la salvedad de lc
dispuesto en el inciso c) de la fraccion I, de dicho articulo, que establece:

“Cuando la naturaleza del acto lo permita, la Sala Regional, la Seccion o el Pleno,
podra comisionar a funcionario jurisdiccional que por la indole de sus funciones,
estime mas adecuado, para que dé cumplimiento a la sentencia.”

Inciso que a juicio de Magistrados del Tribunal, entrafia sélo la ejecucion de actos
materiales, y a manera de ejemplo, sin que sea limitativo, un caso seria el “levantamiento
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de una clausura”, o de la “propia notificacién de un acto”; lo que deriva del hecho que el
articulo habla de actos y no de resoluciones, y si bien, dentro de la doctrina en el primer
concepto se encentran incluidas las resoluciones por ser mas amplio, en este texto debe
darsele el sentido referido, porque de otra manera implicaria que la Sala se sustituyera, en
las facultades, con el consiguiente riesgo que ello implicaria, como cuando se necesita un
total conocimiento técnico, como seria en el caso de otorgar una concesion para lg
extraccion de aguas del subsuelo, o un permiso de uso de suelo, tan solo por ejemplificar.'?°

Consecuencias del incumplimiento:

1. Ante el incumplimiento injustificado, se impondra multa de apremio a la
autoridad demandada responsable.

2. Si pasados los tres dias, la autoridad demandada no cumple, se le multara y
requerira al superior jerarquico para que en tres dias la obligue a cumplir.

3. Siel superior jerarquico no logra el cumplimiento, se le impondra una multa.

4. Se hara del conocimiento de la Contraloria correspondiente el
incumplimiento, a fin de que determine la responsabilidad del funcionario incumplido.

5. Agotado lo anterior, ya no hay procedimiento que indique como se obtendra
el pleno cumplimiento de la sentencia, y a juicio de los Magistrados antes sefialados, en
este supuesto, procede el amparo indirecto, sin necesidad que el particular tenga que
agotar la instancia de queja por omision en el cumplimiento, pues precisamente el
procedimiento del cumplimiento oficioso se siguid por omision y soélo procede su
interposicién por una sola vez en este supuesto.

Considero importante la aplicacion de este procedimiento oficioso, puesto que una
autoridad verdaderamente renuente tiene que ser forzada a cumplir. Como hemos visto, un
adecuado cumplimiento de las sentencias es requisito sine qua non para una plena
jurisdiccion.

Estas son algunas implicaciones que tienen las actuales facultades del Tribunal
federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

481 LA QUEJA DENTRO DEL PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Como ha quedado precisado anteriormente, la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo vigente a partir de 2006, introduce nuevas reglas para hacer
mas efectivo el cumplimiento de sentencias lo que constituye un definitivo avance hacia la
plena jurisdiccion.

120/ELASCO DE LEON, Rita Amparo y SALGADO BORREGO, Adalberto G., Magistrados del TFJFA, Sexta Reunién Nacional de
Magistrados 2007.

157



S6lo como referencia, me permito mencionar que la queja, no es en si un recurso, no
es una instancia, sino que es una figura que se introduce por el legislador con el objeto de
hacer cumplir las sentencias que se emiten por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

En efecto, el articulo 58, fraccion Il, inciso a), subinciso3 y el parrafo final del
inciso referido y el inciso b) de La Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, dispone lo siguiente:

“Articulo 58.- A fin de asegurar el pleno cumplimiento de las resoluciones del
Tribunal a que este precepto se refiere, una vez vencido el plazo previsto en el articulo 52
de esta Ley, éste podra actuar de oficio o a peticion de parte, conforme a lo siguiente:

(-.)
I1.- A peticidn de parte el afectado podra incurrir en queja ante la Sala Regional, la
Seccion o el Pleno que la dictd, de acuerdo con las reglas siguientes:

a) Procedera en contra de los siguientes actos:

(...)
3.- Cuando la autoridad omita dar cumplimiento a la sentencia.
La queja solo podra hacerse valer una sola vez, con excepcion de los supuestos
contemplados en el subinciso 3, caso en el que se podra interponer contra las resoluciones
dictadas en cumplimiento a esta instancia.

b) Se interpondréa por escrito acompafiado, si hay, de la resolucion motivo de la queja,
asi como de una copia para la autoridad responsable, se presentard ante la Sala
Regional, la Seccion o el Pleno que dictd la sentencia, dentro de los quince dias
siguientes a aquél en que surti6 efectos la notificacion del acto, resolucion o
manifestacion que lo provoca. En el supuesto previsto en el inciso anterior,
subinciso 3, el quejoso podré interponer su queja en cualquier tiempo, salvo que
haya prescrito su derecho.

c) (...)”

En efecto, la queja que se promueva en contra de la omisién de la autoridad en dar
cumplimiento en las sentencias definitivas dictadas en el procedimiento contenciosc
administrativo, podra hacerse valer mas de una sola vez, caso en el que podra promoverse
en contra de las resoluciones administrativas dictadas en cumplimiento a dicha sentencia,
pues implica que inicialmente la autoridad fue omisa, y en ese sentido, la autoridad en aras
de pretender dar cumplimiento emite diversas resoluciones, mismas que pueden ser
controvertidas mediante queja.

El legislador establece una excepcion en el precepto legal transcrito, en cuanto al
numero de oportunidades que tienen los particulares para promover queja en contra de la
omision de dar cumplimiento a la sentencia definitiva.

49 RECURSO DE REVISION ANTE LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE
CIRCUITO
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Contra las resoluciones emitidas por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa procede el recurso de revision a favor de las autoridades administrativas,
para lo cual el articulo 63 de la LFPCA establece lo siguiente:

“ARTICULO 63. Las resoluciones emitidas por el Pleno, las Secciones de la Sala
Superior o por las Salas Regionales que decreten o nieguen el sobreseimiento, las que
dicten en términos de los articulos 34 de la Ley del Servicio de Administracion Tributariay
6° de esta Ley, asi como las que se dicten conforme a la Ley Federal de Responsabilidad
Patrimonial del Estado y las sentencias definitivas que emitan, podran ser impugnadas por
la autoridad a través de la unidad administrativa encargada de su defensa juridica o por la
entidad federativa coordinada en ingresos federales correspondiente, interponiendo el
recurso de revision ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la sede del
Pleno, Seccién o Sala Regional a que corresponda....”

Ahora bien, dada la circunstancia del alto porcentaje del reenvio de expedientes que
se da entre los Tribunales Colegiados de Circuito en Materia Administrativa del Poder
Judicial de la Federacion y el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, con
motivo de los fallos que se pronuncian por aquéllos al resolver los recursos de revision que
hacen valer las autoridades demandadas en el juicio contencioso administrativo, lo que se
traduce en que la resolucion final de un asunto se eternice, provocando una enorme
inseguridad juridica en los gobernados, incumpliéndose con la exigencia constitucional que
preceptia que la imparticion de justicia debe ser pronta, cobrando aplicacion por el
contrario, aquél viejo reclamo popular que la administracion de una justicia retardada
equivale a una justicia denegada. Con la intencién de encontrar una solucién a dicha
problematica, sin llevar a cabo mayores cambios ni rebuscamientos en las leyes, dejando la
redaccion del recurso de revision tal y como esta, el Magistrado Jaime Romo Garcia en la
XVI Reunion Nacional de Magistrados 2007 que llevd a cabo el TFJFA, propone para
lograr tal cometido, tan solo suspender la aplicacion la jurisprudencia por contradiccion que
al interpretar una disposicion constitucional y sendas disposiciones legales, sustentd la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, comprendida bajo la voz:
“REVISION FISCAL. INAPLICABILIDAD DE LA FRACCION | DEL ARTICULO 91
DE LA LEY DE AMPARQ?”, persiguiéndose con ello, que se aplique tanto el articulo 104
Constitucional en su fraccion 1-B, como el numeral 91 fraccion |, de la Ley de Amparo, tal
y como expresamente se contemplan. Siendo sus literalidades, en el orden indicado, las
siguientes:

“ART.104.- Corresponde a los Tribunales de la Federacion conocer:
()
I-B. De los recursos de revision que se interpongan contra las resoluciones definitivas de
los tribunales de lo contencioso administrativos a que se refieren la fraccion XXIX-H del
articulo 73 y fraccion 1V, inciso €) del articulo 122 de esta Constitucion, sélo en los casos
que sefialen las Leyes.
Las revisiones de las cuales conoceran los Tribunales Colegiados de Circuito, se sujetaran
a los tramites que la Ley reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije
para la revision en amparo indirecto, y en contra de las resoluciones que en ellas dicten
los tribunales Colegiados de Circuito, no procedera juicio o recurso alguno.”
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“Art. 91.-El Tribunal en Pleno, las Salas de la Suprema Corte de Justicia o los
Tribunales Colegiados de circuito, al conocer de los asuntos en revision, observaran las
siguientes reglas:

I. Examinaran los agravios alegados contra la resolucion recurrida y, cuando
estimen que son fundados, deberan considerar los conceptos de violacion cuyo estudic
omitio el juzgador.”

Como resultado de la aplicacion de los numerales en examen, en la forma propuesta,
se evitara el reenvio que nos ocupa, puesto que concretamente como lo prevé la fraccion I,
del numeral Gltimamente transcrito, si una vez examinados los agravios revision planteados
contra la resolucidn recurrida los mismos resultaren fundados, los Tribunales Colegiados de
Circuito deberan entrar al examen de los conceptos de violacion cuyo estudio se hubiere
omitido por el TFJFA.

Ahora bien, en defecto de lo anterior, propone el Magistrado Romo Garcia,
fortalecer al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, reestructurandolo de tal
manera que, sea €l mismo que por conducto de su Sala Superior dicte la resolucion ultima
en materia de legalidad de los asuntos sometidos a su potestad, quedando en aptitud los
administrados de acudir al juicio de garantias ante los Tribunales Colegiados de Circuito,
Unica y exclusivamente cuando se hagan valer conceptos de inconstitucionalidad.

Antecedentes.

Mediante oficio sin nimero de veintitrés de noviembre de mil novecientos ochenta
y nueve, el magistrado Presidente del Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito denunci6 la posible contradiccion de tesis existente entre la sustentada
por dicho Tribunal al resolver la revision nimero 153/89, interpuesta en contra de una
sentencia pronunciada por la Sexta Sala Regional Metropolitana del entonces Tribunal
Fiscal de la Federacion, en el juicio de nulidad 2866/88, y lo resuelto por el Segundo
Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del propio Primer Circuito, en el amparo
directo numero 10/72, y las revisiones nimeros 432/88, 592/88, 612/88 y 352/88.

En sintesis, la contradiccion consistid en lo siguiente:

Dilucidar si los Tribunales Colegiados de Circuito al conocer en revision de las
resoluciones pronunciadas por las Salas Regionales del otrora Tribunal Fiscal de Ia
Federacion, de encontrar fundados los conceptos de revision planteados, existieron causas
de anulacion no estudiadas por aquéllas, no sélo estan facultados sino obligados a analizar
estas causas de anulacién omitidas como lo estimo el Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito al resolver la revision 153/89, o si por el contrario, en la
hipétesis sefialada, deben remitirse los autos a la Sala de su origen para que se haga cargc
de estas cuestiones cuyo estudio fue omitido, como lo estimé el Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa, también del Primer Circuito, al resolver el amparc
directo y las revisiones que se dejaron precisadas con anterioridad.
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En otras palabras, determinar si en las revisiones interpuestas contra los fallos de las
Salas Regionales del otrora Tribunal Fiscal de la Federacién, puede existir o no reenvio, de
conformidad con las disposiciones aplicables.

El Agente del Ministerio Publico Federal de la adscripcion, a nombre y
representacion del Procurador General de la Republica, en términos de los articulos 107,
fraccion XV Constitucional, 3°, fraccion I, y 10 de la Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica, formuldé pedimento en el sentido de que debia prevalecer el
criterio sustentado por el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito.

En cambio, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, al
resolver la contradiccion aludida, que se identificd con el numero de tesis 1/90, sostuvo lo
siguiente:

“REVISION FISCAL. INAPLICABILIDAD DE LA FRACCION | DEL ARTICULO 91
DE LA LEY DE AMPARO.- El amparo directo y la revisién de que conocen los Tribunales
Colegiados de Circuito, en razon de su jurisdiccion especial, sélo constituye medios
conferidos a los particulares o a las autoridades para ocurrir ante la Justicia Federal en
defensa de sus intereses, en contra de sentencias pronunciadas por los tribunales de lo
contencioso administrativo. La similitud entre esos medios de defensa extraordinarios
llevan a la conclusion de que las resoluciones que en ambos casos se dicten, solo pueden
ocuparse de las cuestiones analizadas por la potestad comun, en términos del articulo 91,
fraccion 1, del propio ordenamiento; de manera que si en éstas se concluye que son
fundados los agravios, de existir conceptos de anulacién no estudiados por la Sala
responsable, deben devolverse los autos a la Sala de su origen para que se hagan cargo de
las cuestiones omitidas, de la misma manera que ocurre en el amparo directo que no
permite la sustitucion de facultades propias de la responsable. Ello es asi porque si bien el
articulo 104 constitucional en su fraccion 1-B, dispone que las revisiones contra
resoluciones de Tribunales contenciosos de las cuales conoceran los Tribunales Colegidos
de Circuito, ‘se sujetaran a los tramites que la Ley Reglamentaria de los articulo 103 y 107
de esta Constitucion fije para la revision en amparo indirecto (...)" ello no significa que
tales revisiones deban resolverse con las misma reglas del amparo indirecto en revision,
sino tan solo que su tramite debe ajustarse a dichas reglas.

“Contradiccion de tesis numero 1/90, entre las sustentadas por el Segundo y Tercer
Tribunales Colegiados en materia Administrativa del Primer Circuito. 13 de mayo de
1991. 5 votos. Ponente: José Manuel Villagordoa Lozano. Secretario: Rolando Romero
Morales.

Tesis de Jurisprudencia 6/91 aprobada por la Segunda Sala de este alto Tribunal en sesion
privada celebrada el once de octubre de mil novecientos noventa y uno. Unanimidad de

cinco votos de los sefiores Ministros: Presidente Carlos de Silva Nava, Atanasio Gonzalez
Martinez, José Maria Villagordoa Lozano, Fausta Moreno Flores y Noé Castafion Leon.'**

21 No. Registro: 206,446, Jurisprudencia. Materia (s): Administrativa, Octava Epoca, Instancia: Segunda Sala. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion, VIII, Noviembre de 1991, Tesis: 2% /J.6/91, pagina48, Genealogia: Gaceta nimero 47,
noviembre de 1991, Pag. 28, Apéndice1917-1995, Tomo IlI, Primera parte, Tesis 546, pag. 395.
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Una vez establecidos los Antecedentes, pasaremos al analisis de la tesis por
contradiccion que se transcribe en dichos antecedentes con rubro: “REVISION FISCAL.
INAPLICABILIDAD DE LA FRACCION | DEL ARTICULO 91 DE LA LEY DE
AMPARO.”

De un estudio cuidadoso realizado a dicha jurisprudencia, claramente se desprende
que el punto medular de la misma en la que se soporta que de existir conceptos de
anulacién no estudiados por la Sala responsable, deberan devolverse los autos a la Sala de
origen para que se haga cargo de las cuestiones omitidas, esté en las lineas que enseguida se
transcriben:

“El amparo directo y la revision de que conocen los Tribunales Colegiados de Circuito en
razon de su jurisdiccion especial, solo constituye medios conferidos a los particulares o las
autoridades para a ocurrir ante la Justicia Federal en defensa de sus intereses, en contra
de sentencias pronunciadas por Tribunales de lo Contencioso Administrativos. La
similitud entre esos medios de defensa extraordinarios lleva a la conclusién de que las
resoluciones que en ambos casos se dicten, solo pueden ocuparse de las cuestiones
analizadas por la potestad comun, en términos del articulo 190 de la Ley de amparo,
resultando por ello, inaplicable a las revisiones fiscales, lo dispuesto por el articulo 91,
fraccion I, del propio ordenamiento (...)”

Manifiesta el Magistrado Jaime Romo Garcia, del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, estar en desacuerdo con la interpretacion dada por la Segunda Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en virtud de que el articulo 190 de la Ley de
Amparo, establece lo siguiente:

“Las sentencias de la Suprema Corte o de los Tribunales Colegiados de Circuito, no
comprenderan mas cuestiones que la legales propuestas en la demanda de amparo;
debiendo apoyarse en el texto constitucional de cuya aplicacién se trate y expresar en sus
proposiciones resolutivas el acto o actos contra los cuales se concede el amparo.”

De lo que se colige que lo Unico que esta preceptuando dicho dispositivo legal es
que los Tribunales Colegiados de Circuito deberan resolver Unica y efectivamente las
cuestiones efectivamente en la demanda de amparo, dejando ver que no es dable suplir Ia
deficiencia en expresion de agravios, de donde de ninguna manera tiene el alcance que le
dio la Segunda Sala aludida al plantear implicitamente una contraposicion entre este
articulo y el diverso 91 de la propia Ley de Amparo, sino que en mi opinion lo que se da de
una interpretacion armonica que se realice entre ambos articulos, es que precisamente si los
Tribunales Colegiados de Circuito al conocer de una revisién, encontraren que son
fundados los conceptos de revisién que se hubieren hecho valer, haran la declaratoria
correspondiente, declarando fundado el recurso de revisién y al darse el caso de la
existencia de conceptos de anulacién cuyo analisis se hubiere omitido por el TFJFA,
deberan sustituirse en éste y entrar desde luego al estudio de los mismos, pues esto es lo
que contempla este Gltimo numeral, llegando el Magistrado a la conclusién de que el
articulo 104 constitucional, en su fraccién 1-B no requiere de ninguna interpretacion puestc
que la ley no debe interpretarse cuando por su claridad no lo amerita, comprobandose tal
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claridad con la simple lectura que a su texto se realice, cuya transcripcion se realizd en
lineas anteriores.

Refiere el Magistrado Romo Garcia:

“En el mismo orden de ideas, refiriendome al contenido de los dos ualtimos

renglones con los que termina el texto de la tesis jurisprudencial por contradiccion en
examen, francamente no entiendo que alcance fue el que le quiso dar la mencionada
Segunda Sala a la palabra tramite, puesto que al expresar:
“(...) ello es asi porque si bien el articulo 104 Constitucional, en su fraccion I-B dispone
que las revisiones contra resoluciones de Tribunales Contenciosos de los cuales conoceran
los Tribunales Colegiados de Circuito, ‘se sujetaran a los tramites que la Ley
Reglamentaria de los articulos 103 y 107 de esta Constitucion fije para la revision en
amparo directo (...)’, ello no significa que tales revisiones deban resolverse con las
misma reglas del amparo indirecto en revision, sino tan solo que su tramite debe
ajustarse a dichas reglas.”

Lo unico que se desprende es que la Segunda Sala citada esta dejando que en su
opinion la sentencia no forma parte del tramite de un juicio, lo que desde luego no se
comparte, puesto que segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola,
por tramite se debe entender:

1. m. Paso de una parte a otra
2. m. Cada uno de los estados y diligencias que hay que recorrer en un negocio
hasta su conclusion.

Definiéndose también en el Diccionario Enciclopédico, el Pequefio Larousse
llustrado, en su pagina 989, que por tramite se debe entender la diligencia que hay que
realizar para la resolucién de un asunto, de lo que se colige en mi opinion que el
cumplimiento de la sentencia es la parte con la que culmina el trdmite, resultando por ellc
inexacta la interpretacion que sobre el texto del articulo Constitucional, en su fraccién 1-B,
tantas veces citado, emitié la Segunda Sala referida.

Lo anteriormente razonado por el sustentante se ve fortalecido con lo preceptuado
por el articulo 113 de la Ley de Amparo en vigor, en cuya parte conducente se expresa lo
siguiente:

“No podra archivarse ninguan juicio de amparo sin que quede enteramente
cumplida la sentencia en que se haya concedido al agraviado la proteccion
constitucional o apareciere que ya no hay materia para la ejecucion (...)”

Por lo expuesto, es que propone el Magistrado Romo Garcia, la suspensién de la
aplicacion de la tesis jurisprudencial por contradiccion en comento, puesto que ha
contribuido en gran manera a perpetuar en muchos de los casos, la resolucién de diversos
juicios contencioso administrativos en los que se han interpuesto dos 0 mas revisiones,
colocando en estado de inseguridad juridica a muchos administrados, tardando entre tres y
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cuatro afios el dictado de una resolucién Gltima por la que se defina la situacion juridica de
un gobernado.

410 EL SISTEMA DE JUSTICIA EN LINEA

La constante adaptacion del Derecho a los cambios sociales, la demanda de creacion
de nuevas figuras y la transformacion de las antiguas instituciones de esos medios, obligan
a aprender nuevas disciplinas y formas de trabajar, asi como a dominar el uso de las mas
novedosas herramientas tecnoldgicas.

Las nuevas tecnologias de la informacion y de la comunicacidn, también obligan a
transformarnos y a modernizarnos, porque del cambio de una generacién a otra resulta que
los modelos anteriores ya no son los adecuados y no podemos quedarnos atras.

Asi las cosas, el 28 de abril de 2009, la H. Camara de Senadores del Congreso de
la Union, aprobd el “Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones
de la Ley Federal del Procedimiento Contencioso Administrativo y de la Ley Orgéanica
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa”, mismo que fue publicado el
12 de junio de 2009. (ANEXOS)

El Decreto en cita reforma diversas disposiciones que regulan el juicio contencioso
administrativo, o bien el “juicio de nulidad”, asi como las facultades del Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa, a fin de implementar un mecanismo alterno para el
desarrollo y operacion de dicho medio de defensa, a través de medios electronicos y
remotos como lo es la red mundial o “internet”.

Se adiciona el Capitulo X denominado “Del Juicio en Linea del Titulo Il de la Ley,
que comprende los articulos del 58A al 58S; de igual forma se adicionan y reforman
diversos articulos de la LFPCA para contemplar esta nueva modalidad que da la
posibilidad de promover el juicio de nulidad a través del “Sistema de Justicia en linea” el
cual consiste en un sistema informético establecido por el TFJFA.

El juicio en linea es una modalidad del juicio de nulidad, por lo que tiene las
mismas fases procesales, con las caracteristicas de que las mismas se desarrollan a través de
los medios electrénicos que el Tribunal determine, a través de los lineamientos que para tal
efecto se expidan.

Cabe mencionar que el particular tiene el derecho a decidir si el juicio de nulidad
debe desarrollarse de la forma tradicional o en linea, incluso en su calidad de demandado,
en aquellos juicios promovidos por las autoridades administrativas. Para el caso de que el
particular promueva en su calidad de tercero interesado, podra manifestar su interés de que
el juicio se desarrolle de la forma tradicional o en linea. Ahora bien, si el juicio ya se esté
llevando en linea, y el tercero interesado manifiesta su interés de promover de la forma
tradicional, este Gltimo asi lo podrd hacer, debiéndose digitalizar los documentos y
promociones presentados por el tercero interesado a fin de llevar a cabo el juicio en linea
para las demas partes; una vez de que el particular ha elegido la forma en que se llevara a
cabo el juicio, ya sea de la forma tradicional o en linea, no se podra cambiar la opcion.
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En téerminos del articulo 58-B, cuando el demandante ejerza su derecho a presentar
su demanda en linea a través del Sistema de Justicia en Linea del Tribunal, las autoridades
demandadas deberan comparecer y tramitar el juicio en la misma via. Sin embargo, si el
demandante no sefiala expresamente su Direccion de Correo Electronico, se tramitara el
Juicio en la via tradicional y el acuerdo correspondiente se notificara por lista y en el
Boletin Procesal del Tribunal.

Las partes podran presentar sus promociones a través del “Sistema de justicia en
linea” las 24 horas del dia habil y dentro de los plazos procesales previstos por la Ley, para
lo cual debera acceder al portal del Tribunal y registrar la clave de acceso y contrasefia que
previamente se tramiten en el propio sistema.

Las promociones presentadas a través del sistema deberan contar con la Firma
Electrénica Avanzada de las partes que promuevan, la cual produce los mismos efectos
legales que la firma autdgrafa y garantiza la integridad del documento. Asimismo, los
acuerdos, oficios y resoluciones que deban notificarse personalmente o por oficio a las
autoridades se daran a conocer a través de dicho sistema.

El juicio en linea ofrece ciertas ventajas, como lo es que se pueda acceder y actuar,
desde cualquier computadora por Internet, las 24 horas y los 365 dias al afio al expediente
electronico, asi como importantes ahorros.

No obstante, se debe valorar, por las caracteristicas propias de cada litigio, la
conveniencia de tramitar el juicio contencioso de la forma tradicional o en linea, ya que
cada asunto puede presentar particularidades que requieran de una tramitacion de forma
tradicional a fin de que no se limite su litigio.

Este Decreto entra en vigor a partir del dia siguiente de su publicacion en el Diario
Oficial de la Federacidon, misma fecha en que se inicia el desarrollo e instrumentacién del
Sistema de Justicia en Linea a través de la cual se substancia el Juicio en Linea, que
iniciaria su operacion a los 18 meses contados a partir de la entrada en vigor el dicho
Decreto.

4101 COMENTARIOS A LAS REFORMAS Y ADICIONES PARA LA
IMPLEMENTACION DEL JUICIO EN LINEA.

Se adiciona el articulo 1-A a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo (LFPCA) para establecer lo que debera entenderse por cada uno de los
conceptos que se incorporan al texto de la ley, con motivo de la implementacién del Juicic
en Linea, y de esta forma en la fraccion XIV de dicho articulo se nos aclara que se
entendera por Sistema de Justicia en Linea al Sistema informatico establecido por el TFJFA
a efecto de registrar, controlar, procesar, almacenar, difundir, transmitir, gestionar,
administrar y notificar el procedimiento contencioso administrativo que se sustancie ante el
mismo Tribunal.



Por lo que el Juicio en Linea, segun la fraccion XIII de dicho articulo, comprendera
la substanciacion y resolucion del juicio contencioso administrativo federal en todas sus
etapas a traves del Sistema de Justicia en Linea.

Para ello, en disposiciones transitorias del Decreto™® se sefiala que el TFJFA deberé
establecer y desarrollar el Sistema de Justicia en Linea integrando los sistemas informaticos
internos en una sola plataforma tecnoldgica, para lo cual se utilizaran los recursos fiscales
autorizados en el presupuesto del Ramo 32: Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa para el presente ejercicio y los subsecuentes.

Por lo que, como se sefiald anteriormente, una vez inicie operaciones el Juicio en
Linea, el particular dispondra de 2 vias o alternativas para presentar las demandas ante el
TFJFA: el Juicio en la via tradicional, entendiendo por este el que se substancia
presentando las promociones y demas documentales en manuscrito o impresos en papel, ¢
bien, el Juicio en Linea, en el cual las promociones y demas documentales se presentaran
por medios electronicos.

De acuerdo al articulo 13 de la LFPCA, el demandante tendra la opcién de presentar
su recurso por la via tradicional, es decir, por escrito ante la sala regional competente, ¢
bien, hacerlo mediante el Juicio en Linea, esto es, a través de medios electronicos
(Internet). En el caso de optar por presentar su demanda a través del Sistema de Justicia en
Linea, el demandante debera manifestar su opcion al momento de presentar la demanda, no
pudiendo variar de opcion una vez elegida.

Para el caso de que el demandante no manifieste su opcién al momento de presentar
su demanda se entendera que eligi6 tramitar el Juicio en la via tradicional.

Mientras que si la autoridad es la que presentara la demanda, entonces la demanda
se debera presentar en todos los casos en linea a traves del Sistema de Justicia en Linea.

Por lo que de acuerdo a lo anteriormente comentado, el particular tendra la
alternativa de elegir como quiere tramitar la demanda, mientras que si el demandante es la
autoridad, ésta no tendrd alternativa y necesariamente tendra que hacerlo por medio del
Juicio en Linea.

No obstante lo anterior, y de acuerdo al nuevo articulo 58-C de la LFPCA, cuando
la demandante sea una autoridad, el particular demandado, al contestar la demanda, tendré
derecho a ejercer su opcion para que el juicio se tramite y resuelva en linea, pero si el
particular rechaza tramitar el juicio en linea contestara la demanda mediante el Juicio en la
via tradicional.

Esto es, no obstante que la autoridad tiene la obligacion de tramitar la demanda por
medios electrdonicos, el particular demandado puede no contestarla por los mismos medios
y hacerlo por la via tradicional.

22 Articulos Octavo y Décimo Transitorios del Decreto, en relacion con el articulo 58-A de la LFPCA.



Mientras que de acuerdo al articulo 58-B de la LFPCA, cuando el particular opte
por presentar su demanda a través de medios electronicos, las autoridades demandadas
deberan comparecer y tramitar el juicio en la misma via.

Como asimismo sefialamos, para regular lo concerniente al Juicio en Linea, se
adicion6 el Capitulo X al Titulo Il de la LFPCA. Para ello, en el Articulo Noveno del
Decreto se preciso que las disposiciones contenidas en este Capitulo de la Ley prevaleceran
respecto de otras que se contrapongan a lo establecido en dicho Capitulo.

De conformidad a lo dispuesto en el articulo 58-E de la LFPCA, para utilizar el
Sistema de Justicia en Linea, el demandante debera, ademas de observar los lineamientos
que para tal efecto expida el TFJFA en su momento, de contar con la Firma Electronica
Avanzada, Clave de Acceso y Contrasefia que se proporcionaran, a través del Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal, previa obtencion del registro y autorizacion
correspondientes.

Al usar tales elementos para consultar los Archivos Electronicos que contengan las
constancias que integran el Expediente Electrdnico, el Sistema registrara la fecha y hora en
la que se abran estos, para lo cual se establece que al obtenerlos se otorga el consentimiento
expreso para que ello ocurra.

Para estos efectos, y segun el articulo 58-D de la LFPCA, el Expediente Electronico
incluira todas las promociones, pruebas y otros anexos que presenten las partes, oficios,
acuerdos y resoluciones tanto interlocutorias como definitivas, asi como las demas
actuaciones que deriven de la substanciacion del juicio en linea, sean archivos electronicos
o documentos digitales*?, garantizando con ello su seguridad, inalterabilidad, autenticidad,
integridad y durabilidad, pudiendo ser texto, imagen, audio o video.'*

Por lo que cualquier actuacion dentro del Juicio en Linea debera ser validada con la
Firma Electronica Avanzada del demandante, para lo cual se sefiala que ésta producira los
mismos efectos legales que la firma autdgrafa y garantizara la integridad del documento,
teniendo el mismo valor probatorio.'?

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

Para los efectos de presentacion de la demanda mediante el Juicio en Linea, el
articulo 58-O de la LFPCA establece que son habiles las 24 horas de los dias en que se
encuentren abiertas al publico las Oficinas de las Salas del TFJFA, por lo que las
promociones se consideraran, salvo prueba en contrario, presentadas el dia y hora que
conste en el Acuse de Recibo Electronico que emita el Sistema de Justicia en Linea del
TFJFA, en el lugar en donde el promovente tenga su domicilio fiscal y, por recibidas, en el

128 Articulo 1-A Fraccion 1X de la LFPCA.
124 |dem.

125 Articulo 58-F de la LFPCA

126 Articulo 58-1 de la LFPCA



lugar de la sede de la Sala Regional a la que corresponda conocer del juicio por razén de
territorio.

Tratandose de un dia inhabil se tendran por presentadas el dia habil siguiente.

De conformidad al articulo 58-G de la LFPCA, solamente las partes, las personas
autorizadas y delegados tendran acceso al Expediente Electrénico y exclusivamente para su
consulta, una vez que tengan registrada su Clave de Acceso y Contrasefia, por lo que los
titulares de una Firma Electronica Avanzada, Clave de Acceso y Contrasefia serar
responsables de su uso, por lo que el acceso o recepcion de las notificaciones, la consulta al
Expediente Electrdonico y el envio de informacion mediante la utilizacion de cualquiera de
dichos instrumentos, les seran atribuibles y no admitiran prueba en contrario, salvo que se
demuestren fallas del Sistema de Justicia en Linea.'?’

Mientras que en el articulo 58-R de la LFPCA, se establece que en caso que el
Tribunal advierta que alguna persona modifico, alterd, destruyd o provocé la pérdida de
informacion contenida en el Sistema de Justicia en Linea, se tomaran las medidas de
proteccion necesarias, para evitar dicha conducta hasta que concluya el juicio, el cual se
continuara tramitando a través de un Juicio en la via tradicional.

Si el responsable es usuario del Sistema, se cancelara su Firma Electronica
Avanzada, Clave y Contrasefia para ingresar al Sistema de Justicia en Linea y no tendra
posibilidad de volver a promover juicios en linea.

Sin perjuicio de lo anterior, y de las responsabilidades penales respectivas, se
impondré al responsable una multa de 300 a 500 veces el salario minimo general vigente en
el Distrito Federal al momento de cometer la infraccion.

Segun el articulo 58-M de la LFPCA, en el Juicio en Linea no sera necesario que las
partes exhiban copias para correr los traslados que la Ley establece, salvo que hubiese
tercero interesado, en cuyo caso, a fin de correrle traslado, el demandante deberd presentar
la copia de traslado con sus respectivos anexos.

Por lo que de acuerdo a lo anterior, en caso de existir un tercero interesado en la
demanda presentada, aunque el demandante opte por usar el Juicio en Linea, debera
presentar el recurso en papel para que se traslade copia al tercero interesado.

En el escrito a través del cual el tercero interesado se apersone en juicio, debera
precisar si desea que el juicio se continue substanciando en linea y sefialar en tal caso, su
Direccion de Correo Electronico. En caso de que manifieste su oposicion, la Sala dispondré
lo conducente para que se digitalicen los documentos que dicho tercero presente, a fin de

que se prosiga con la instruccion del juicio en linea con relacion a las de mas
partes, y a su vez, se impriman y certifiquen las constancias de las actuaciones y
documentacion electronica. a fin de aue se inteare el exoediente del tercero en un

27 Articulo 58-H de la LFPCA.



En el caso de pruebas documentales, el articulo 58-K de la LFPCA precisa que
tratdndose de documentos digitales, se deberd manifestar la naturaleza de los mismos,
especificando si la reproduccion digital corresponde a una copia simple, una copia
certificada o al original y tratdndose de esta Ultima, si tiene o no firma autdgrafa.

Los particulares deberan hacer esta manifestacion bajo protesta de decir verdad, y la
omision de la manifestacién hace presumir que el documento digitalizado corresponde a
una copia simple.

Las pruebas documentales que ofrezcan y exhiban las partes tendran el mismo valor
probatorio que su constancia fisica, siempre y cuando se observen las disposiciones de la
LFPCA vy de los acuerdos normativos que emitan los érganos del TFJFA para asegurar la
autenticidad de la informacién, asi como de su transmision, recepcién, validacion y
notificacion.

Mientras que en caso de pruebas diversas a las documentales, el articulo 58-L de la
LFPCA establece que los instrumentos en los que se haga constar la existencia de dichas
pruebas se integraran al Expediente Electrdnico.

El Secretario de Acuerdos a cuya mesa corresponda el asunto, debera digitalizar las
constancias relativas y procedera a la certificacion de su cotejo con los originales fisicos,
asi como a garantizar el resguardo de los originales y de los bienes materiales que en su
caso hubieren sido objeto de prueba.

Estas pruebas deberan ofrecerse en la demanda y ser presentadas a la Sala que esté
conociendo del asunto, en la misma fecha en la que se registre en el Sistema de Justicia en
Linea del TFJFA la promocién correspondiente a su ofrecimiento, haciendo constar su
recepcion por via electronica.

El articulo 58-N de la LFPCA precisa el procedimiento que se debera seguir para
efectuar las notificaciones de los actos y resoluciones derivadas del Juicio en Linea:

I.- Todas las actuaciones y resoluciones se deberan realizar a través del Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal, por lo que entonces se haran por medios electrénicos.

I1.- El actuario debera elaborar la minuta electrénica en la que precise la actuacion o
resolucidén a notificar, asi como los documentos que se adjunten a la misma. Dicha minuta,
que contendrd la Firma Electronica Avanzada del actuario, serd ingresada al Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal junto con la actuacién o resolucion respectiva y los
documentos adjuntos.

I11.- El actuario enviara a la Direccion de Correo Electronico de la o las partes a
notificar, un aviso informandole que se ha dictado una actuacion o resolucion en el
Expediente Electronico, la cual estd disponible en el Sistema de Justicia en Linea del
Tribunal.
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IV.- El Sistema de Justicia en Linea del Tribunal registrara la fecha y hora en que se
efectle el envio sefialado en la fraccién anterior.

V.- Se tendrd como legalmente practicada la notificacion, cuando el Sistema de
Justicia en Linea del Tribunal genere el Acuse de Recibo Electronico donde conste la fecha
y hora en que la o las partes notificadas ingresaron al Expediente Electronico, lo que deberé
suceder dentro del plazo de 3 dias hébiles siguientes a la fecha de envio del aviso a la
Direccion de Correo Electronico de la o las partes a notificar.

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

Segun el articulo 58-P de la LFPCA, las autoridades cuyos actos sean susceptibles
de impugnarse ante el Tribunal, deberan registrar en la Secretaria General de Acuerdos o
ante la Presidencia de las Salas Regionales, segun corresponda, la Direccién de Correc
Electronico Institucional, asi como el domicilio oficial de las unidades administrativas a las
que corresponda su representacion en los juicios contenciosos administrativos, para el
efecto de emplazarlas electronicamente a juicio en aquellos casos en los que tengan el
caracter de autoridad demandada.

En relacién a esto, en el Articulo Cuarto Transitorio del Decreto, se establece que
estas autoridades deberan cumplir con dicha obligacién, asi como la de tramitar la Firma
Electrénica Avanzada, a partir de los 6 meses de la entrada en vigor del Decreto, sin
exceder para ello del plazo de 18 meses, por lo que entonces podriamos decir que las
autoridades tendran todo el afio 2010 para cumplir con esto.

Por otra parte, el Articulo Sexto Transitorio del Decreto establece que en caso de
que el TFJFA reciba una demanda por medio del Sistema de Justicia en Linea del Tribunal,
y constate que la autoridad demandada, incumplié con las obligaciones mencionadas, se le
prevendrd para que en el plazo de 10 dias habiles contados a partir de que se le notifique
dicha prevencion, proceda a cumplir con dicha disposicion o, en su caso, acredite que ya la
cumplio.

En caso de no haber cumplido con estas obligaciones, el Tribunal le impondréa una
multa de 100 a 200 veces el salario minimo general vigente en el Distrito Federal y todas
las notificaciones que deban hacérsele, incluyendo el emplazamiento, se haran a través del
Boletin Procesal, hasta que se cumpla con dicha formalidad.

Asi mismo, se requerira al superior jerarquico de aquélla para que en el plazo de 3
dias habiles, la obligue a cumplir sin demora. En caso de continuar la renuencia de la
autoridad, los hechos se pondran en conocimiento del Organo Interno de Control que
corresponda.
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En el articulo 58-S de la LFPCA se contempla que cuando por caso fortuito, fuerza
mayor o por fallas técnicas se interrumpa el funcionamiento del Sistema de Justicia en
Linea, haciendo imposible el cumplimiento de los plazos establecidos en la ley, las partes
deberan dar aviso a la Sala correspondiente en la misma promocion sujeta a término, quien
pedird un reporte al titular de la unidad administrativa del Tribunal responsable de la
administracion del Sistema sobre la existencia de la interrupcion del servicio.

El reporte que determine que existio interrupcion en el Sistema debera sefialar la
causa y el tiempo de dicha interrupcion, indicando la fecha y hora de inicio y término de la
misma. Los plazos se suspenderan, Unicamente, el tiempo que dure la interrupcién del
Sistema. Para tal efecto, la Sala hara constar esta situacion mediante acuerdo en el
expediente electrénico y, considerando el tiempo de la interrupcion, realizara el computo
correspondiente, para determinar si hubo o no incumplimiento de los plazos legales.

De conformidad a los articulos Segundo y Tercero Transitorio del Decreto, el
TFJFA a la fecha de entrada en vigor del Decreto, es decir, a partir del 13 de Junio de 20009,
iniciara el desarrollo e instrumentacion del Sistema de Justicia en Linea a través del cual se
substanciara el Juicio en Linea, de manera tal que el mismo inicie su operacion a los 18
meses contados a partir de la entrada en vigor del Decreto de reformas.

Por lo que de acuerdo a lo anterior, el Juicio en linea estara disponible, si es que no
hay cambio alguno, para el afio 2011.

De conformidad al articulo Séptimo Transitorio del Decreto, los juicios que se
encuentren en tramite ante el TFJFA a la fecha en que inicie la operacion del Juicio en
Linea, continuaran substanciandose y se resolveran conforme a las disposiciones vigentes a
la fecha de presentacion de la demanda, por lo que no se vera afectado su tramite por esta
situacion.
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CONCLUSIONES

PRIMERA.- Como hemos analizado en el presente trabajo, el contencioso
administrativo constituye un medio de control jurisdiccional de los actos de Ila
Administracion Publica, puesto que representa una instancia por medio de la cual los
administrados pueden lograr la defensa de sus derechos e intereses, cuando se ven afectados
por actos administrativos ilegales.

Desde el punto de vista formal, el contencioso administrativo se concibe en razén de
los 6rganos que conocen las controversias que provoca la actuacion administrativa, ya que
se trata de tribunales especializados ubicados en el &mbito del Poder Ejecutivo, sistema
adoptado del Derecho frances, con una actividad similar a la que realiza el Consejo de
Estado francés. Desde el punto de vista material, este procedimiento se manifiesta cuando
la controversia es generada por un acto de administracion que lesiona derechos o intereses
de los particulares, sin importar el 6rgano que conozca la controversia, bien sean tribunales
administrativos o tribunales judiciales.

En nuestro pais, la jurisdiccion administrativa, desde la creacion del Tribunal Fiscal
de la Federacion hasta nuestros dias es de naturaleza mixta en virtud de que tienen
aplicacion dos sistemas de lo contencioso administrativo que son el sistema continental
europeo, administrativo o francés y el sistema anglosajon, angloamericano o judicial, ya
que para algunos actos administrativos, a nivel federal y local, existen tribunales
administrativos especializados y para otro tipo de actos administrativos, existe la via de
amparo.

SEGUNDA .- El sistema francés en México, esta representado a nivel federal, por
el ahora denominado Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Sin embargo, el
hecho de la existencia en nuestro pais de tribunales administrativos, conforme a lo cual ha
evolucionado la jurisdiccion administrativa de tipo francés, ello no implica un abandono
total al sistema judicialista mexicano, en tanto que existe la intervencion
preponderantemente de los tribunales judiciales en la decision final de las controversias
administrativas, ya que las resoluciones que lleguen a dictar los tribunales administrativos,
son impugnables, por las partes, ante los Tribunales Colegiados de Circuito, bien sea por
las autoridades a través del recurso de revision o por los particulares por medio del amparo
administrativo, segun el caso.

Al hacer un breve comparativo del sistema continental europeo y nuestro sistema
mexicano, vemos que dentro del sistema francés son dos las formas mas importantes de lo
contencioso administrativo: contencioso administrativo de anulacion, objetivo o de
ilegitimacion y el contencioso administrativo de plena jurisdiccién o subjetivo.

El contencioso de anulacion solo persigue el restablecimiento de la legalidad
objetiva violada, cuando la Administracion Publica ha actuado con exceso de poder, y la
sentencia que se pronuncie sera meramente declarativa, decretando la nulidad del acto si
resuelve que éste es ilegal o bien su validez si el acto fue legal.
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Por su parte, el contencioso subjetivo, tiene como fin el restablecimiento de los
derechos subjetivos que el acto administrativo haya violado, por lo tanto la sentencia que se
pronuncie sera de condena para que la autoridad demandada realice los actos necesarios
para el restablecimiento del derecho subjetivo violado y asi dar plenamente satisfaccion a ls
pretension del gobernado.

A pesar de criterios en contrario analizados a lo largo del presente trabajo, el
sistema de corte francés de contencioso administrativo que actualmente prevalece en
México, es el de plena jurisdiccion o subjetivo, ya que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa dicta sentencias de condena.

Esto es asi, toda vez que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo otorga a
dicho Tribunal plena jurisdiccién al contar con medios para hacer cumplir sus sentencias,
cumpliéndose con esto lo que consagra el articulo 17 de nuestra Constitucion.

TERCERA.- En nuestro pais, la justicia administrativa presenta un avance
significativo, ya que por un lado el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa
tiene una competencia material ampliada ya que conocen casi la totalidad de los actos
dictados por la Administracién Publica Federal y ademds, por otra parte, constituyen
tribunales de plena jurisdiccion.

En esta medida, el sistema de lo contencioso administrativo mexicano representa un
nuevo paradigma, que cambia de manera significativa la justicia administrativa, en tantc
que de una manera integral resuelve las distintas controversias que plantea por un lado el
quehacer administrativo y, por otra parte, la restauracion del derecho violado, no tanto de
manera objetiva, sino subjetivamente, restituyendo los derechos subjetivos de los
justiciables, controlando con ello la legalidad de la totalidad de los actos emitidos por la
administracion publica.

Asi tenemos que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal ha brindado resultados
positivos, siendo ampliamente reconocido en el medio juridico mexicano, como organisma
garante de legalidad en materia administrativa y fiscal, siendo sus sentencias recurribles
ante los Tribunales Federales, por la via del amparo directo ante los Tribunales Colegiados
de Circuito.

CUARTA.- Con las reformas efectuadas a Ley Organica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa en diciembre del afio 2000, se cambia el nombre de la
Institucion, de Tribunal Fiscal de la Federacion a Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, y al consolidarse con las atribuciones que le confirié la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, se introduce la competencia no solo para conocer los juicios
en contra de resoluciones que concluyan el recurso de revision de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, sino que también para conocer de de las controversias
respecto de los actos dictados por las autoridades administrativas, que pongan fin a un
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, en los términos de
la referida ley procedimental; asimismo se incorpora la competencia para conocer
demandas contra resoluciones negativas fictas configuradas en las materias que son
competencia del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, ademas de facultarse
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a la Sala Superior para determinar la jurisdiccion territorial de las salas regionales, asi como
su numero y sede.

En cuanto a las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion efectuadas en el mismo
afio 2000, entre otras tenemos las siguientes: a) se cambia el nombre de “Procedimiento
Administrativo” por el de “Juicio Contencioso Administrativo”; b) que el actor debe sefialar
domicilio para oir y recibir notificaciones en la jurisdiccion de la sala regional, y de no
hacerlo las notificaciones se le haran por lista; c) se establece como facultad de las salas, y
a peticion de parte, el otorgamiento de la suspension de la ejecucion del acto impugnado; d)
se establece la posibilidad de sefialar domicilio electrdnico para recibir notificaciones; e) se
establece que en la sentencia se podra declarar la existencia de un derecho subjetivo,
cuando previamente se pruebe su existencia y condenar al cumplimiento de una obligacion,
ademas anular la resolucion impugnada; g) se le otorga al Pleno de la Sala Superior la
facultad para establecer jurisprudencia por contradiccion de tesis; y finalmente para
modificar el nimero de votos que se requieren para la formacion de precedentes.

No se omite sefialar que, el 6 de diciembre de 2006, se publico en el Diario Oficial
de la Federacion la nueva Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, con la cual se le da una nueva estructura: un cuerpo jurisdiccional
conformado por una Sala Superior, dividido en Pleno y Secciones, salas Regionales y salas
Especializadas; una Junta de Gobierno y Administracion; y un Instituto de Estudios sobre
Justicia Fiscal y Administrativa encargado de la Investigacion, difusion y capacitacion de
sus servidores publicos.

Se incluyen normas que buscan dar mayor agilidad al procedimiento contencioso
administrativos, como la creacion del boletin procesal; la inclusion de las magistraturas
supernumerarias par cumplir las faltas de los Magistrados de la Sala Regional; por Gltimo,
se modificd la competencia territorial de las salas regionales, en cuanto a que ahora seran
competentes para conocer del juicio, aquellas en donde se encuentre la sede de la autoridad
demandada, evitando con ello la concentracion de asuntos en las Salas Regionales
Metropolitanas; y las posibilidades de crear Salas Especializadas por materia, lo cual se
concretd con el inicio de labores de la Sala Especializada en Materia de Propiedad
Intelectual, a partir del 5 de enero de 2009.

QUINTA.- De acuerdo a lo anterior, el TFJFA afianza su presencia como una
instancia que garantiza la seguridad juridica y el logro de una eficaz imparticion de justicia
administrativa, debido a que se ha otorgado plena jurisdiccion para ejecutar sus propias
sentencias, adiciona y mejora ciertos aspectos como la impugnacion en contra de
resoluciones de caréacter general que son autoaplicativas, cumplimiento de sentencias y
medidas cautelares, que constituyen un gran avance hacia la plena jurisdiccion.

De igual forma, en el mediano plazo, el juicio en linea serd el motor de un cambio
sustancial en la labor jurisdiccional en general, y del contencioso administrativo en lo
particular

No obstante éstos avances que ha sufrido nuestro contencioso administrativo, ain
tiene demasiados retos que afrontar para lograr mejorar el proceso contencioso
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administrativo. Muestra de esto lo advertimos del andlisis realizado a los supuestos
planteados sobre la competencia actual del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa y que trataremos de resumir a continuacion.

En relacion a Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado, como
conclusion se podria argumentar que: a) Por primera vez se reconoce en nuestro pais, la
responsabilidad objetiva y directa del Estado debido a la Promulgacion de esta Ley; b) El
interés juridico que se desprende de esta materia solo corresponde al concepto tradicional
del titular del derecho subjetivo, quedando fuera la posibilidad de hacer valer el concepto
de interés legitimo.

Por otro lado, como se sefialo en el Capitulo IV del presente trabajo, la reforma del
12 de junio de 2009, subsané las imprecisiones del articulo 18 que establecia que
correspondia conocer desde inicio al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa de
la reclamacion, generando con esto tres diferentes interpretaciones por parte del Tribunal:
a) su desechamiento, la admision de la reclamacién como un procedimiento administrativo,
y el tratamiento de la instancia como juicio.

Con esta reforma, se logré que las reclamaciones de responsabilidad patrimonial se
presenten ante las dependencias o entidades presuntamente responsable u organismao
constitucional autonomo, conforme a lo establecido en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, y que las resoluciones de la autoridad administrativa que no satisfagan al
interesado, puedan impugnarse por via jurisdiccional ante este Tribunal.

Sobre la impugnacion de actos administrativos, Decretos y Acuerdos de caracter
general, diversos a los Reglamentos, resulta necesaria la expedicion de una regulacién
especifica en esta materia, con el proposito de que se definan con claridad los alcances de la
resolucion que se dicte.

Los alcances de la sentencia que se sefialan en el articulo 52 de la LFPCA prevén
que se podra declarar la nulidad del acto o resoluciéon administrativa, inclusive del primer
acto de aplicacion que se hubiese impugnado, pero nada se dice sobre decretos y acuerdos
de caracter general cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado los controvierta en
el primer acto de aplicacion con lo que no se define si el alcance de la sentencia sera anular
un decreto o acuerdo o solo anular el acto que se bas6 en dicho decreto o acuerdo.

Existe la interrogante en si las sentencias relativas podrian tener efectos inter partes
0 erga omnes. Se sostuvo que una solucion ortodoxa determinaria que si se declara la
nulidad, sélo se le beneficia a quienes promueven el juicio contencioso administrativo; perc
no debe descartarse la postura contraria.

Por otro lado, cuando se impugnen reglas de caracter general junto con la resolucion
no es necesario llamar a juicio a la autoridad que las emitid; sin embargo, tratandose de la
impugnacion de actos administrativos, decretos y acuerdos de caracter general, comao
autoaplicativos debera llamarse a juicio a la autoridad emisora de los mismos.

Seria conveniente considerar incluir en la Ley la oportunidad de impugnar las
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Reglas de caracter general, a partir del momento de autoaplicacién de las mismas, y no sélo
tomando como referencia su inicio de vigencia.

En cuanto a las medidas cautelares, en primer término, se puede concluir que éstas
tienen un amplio sustento juridico en los articulos 14 y 17 Constitucionales, puesto que
desarrollan el principio de eficacia de la administracién de justicia y son un elemento
integrante del derecho de todas las personas a acceder a la administracion de justicia y
contribuyen a la igualdad procesal; por otro lado, el articulo 24 de la LFPCA, es muy clarc
al sefialar que el Magistrado Instructor podra decretar “todas” las medidas cautelares que
considera para mantener la cuestion de hecho existente”; de lo cual se deriva la maxima
amplitud de la disposicion legislativa antes citada, conforme a la cual, el juzgador del
TFJFA goza de una libertad considerable para regular el tipo de instrumentos cautelares y
su procedimiento de adopcion, dada la complejidad y amplitud de su competencia.

Sin embargo, con base en esa misma libertad legislativa, para la determinacién de
las medidas cautelares, el Magistrado Instructor debe obrar cuidadosamente y considerar en
todo momento, que si bien, las medidas cautelares son instrumentos que el ordenamiento
legal protege, de manera provisional, y mientras dura el proceso, la integridad de un
derecho que es controvertido en ese mismo proceso; es decir, que son instrumentos que
protegen preventivamente a quien acude a las autoridades jurisdiccionales a reclamar un
derecho, con el fin de garantizar que la decision adoptada sea materialmente ejecutada; perc
que también estos instrumentos cautelares, por su naturaleza preventiva pueden llegar &
afectar el derecho de la defensa, asi como la del debido proceso, en la medida en que
restringen el derecho de una persona antes de que sea condenada en un juicio.

Establecido lo anterior, es necesario precisar que con la entrada en vigor de la
LFPCA, surgen muchas interrogantes en el capitulo de medidas cautelares por ser
novedosas y contemplar Gnicamente la suspension de la ejecucion del acto combatido.

El paradigma surge ahora, cuando en realidad no se sabe ciertamente que
tratamiento se debe dar a la suspension del acto combatido, pues para algunos es una
medida cautelar y para otros no lo es y se le debe dar un tratamiento distinto.

Lo que en la préactica ha sucedido es que muchas veces los litigantes no saben como
solicitar la suspension, si invocando el articulo 24 de la LFPCA o bien el articulo 28 de esta
misma Ley. Todo esto dependera de lo que dice la doctrina respecto a si la suspensién es
una medida cautelar. Consideramos que si se encuentra contemplada en el Capitulo de
“Medidas Cautelares” dentro de la misma LFPCA, deberia darse un tratamiento similar &
las otras medidas cautelares, siendo que se le estd dando un tratamiento distinto a la
suspension, exigiendo una serie de requisitos para que ésta sea otorgada.

Resulta interesante lo que establece la Jurisprudencia 56/2007, emitida por la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, de rubro: “RESOLUCIONES
ADMINISTRATIVAS IMPUGNABLES ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA. NO ES NECESARIO AGOTAR EL JUICIO
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CORRESPONDIENTE, PREVIAMENTE AL AMPARO, AL PREVER EL ARTICULO
28 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO MAYORES REQUISITOS PARA CONCEDER LA SUSPENSION
QUE LOS PREVISTOS EN LA LEY QUE RIGE EL JUICIO DE GARANTIAS”.

El alcance practico de la jurisprudencia, radica en ponderar el impacto que tendra la
sustitucion de toda la instancia del juicio contencioso administrativo, por la del juicio de
amparo en materia administrativa, con el correspondiente desvio de asuntos del Tribunal
hacia los jueces de distrito, resultando una consecuencia trascendente para los dos ambitos
de la jurisdiccion federal.

Se ha resaltado la necesidad de una reforma a la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo, que siga los lineamientos derivados de la jurisprudencia
56/2007.

Resulta necesario conservar la fraccion VI del articulo 28 de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo, y que la suspension en los asuntos fiscales
procedera a condicion de que se acredite, esté garantizado o se garantice el interés fiscal,
sin mayores requisitos.

No obstante, tratdindose de responsabilidades administrativas, considero que
asimismo debe facultarse a dicho 6rgano jurisdiccional para reducir el monto de la garantia,
en los casos que el mismo establece.

Refiriéndonos al recurso de Reclamacion en contra de las sentencias interlocutorias
que concedan o nieguen la suspension definitiva de los actos reclamados, el articulo 62 de
la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, establece el medio procesal a
través del cual las partes pueden solicitar a las Secciones de la Sala Superior la revision de
las resoluciones de las Salas Regionales, en las que se conceda o niegue la suspension del
acto reclamado.

Dicho medio de defensa esta respondiendo a lo que se pretendia con su instauracion,
pero seria conveniente considerar las siguientes propuestas de los Magistrados: a) Que las
resoluciones de las Salas Regionales en materia de suspension, las deben dictar a través de
una sentencia interlocutoria y no de un acuerdo de Sala, y para evitar trampas procesales en
perjuicio de los justiciables, que los Magistrados Instructores ante la solicitud de
suspension, se limiten en su acuerdo a otorgarla o a negarla, pero no la desechen y la Sala
Regional correspondiente en la sentencia interlocutoria Unicamente confirmarad o revocara
el acuerdo relativo; b) Que el recurso de reclamacion es un medio de defensa excepcional y
deberia suprimirse ante las Secciones de la Sala Superior para ser tramitado por las Salas
Regionales.

Cabe concluir que el recurso de reclamacién por excepcién no constituye una
cuestion pendiente de resolver conforme al articulo 47 que impida la resolucién del juicio
en lo principal. Esto es, el recurso de reclamacién se tramita por separado del principal en
la carpeta o expedientillo del incidente de la medida cautelar de suspension a la ejecucion,
mismo que no es de previo y especial pronunciamiento y que no impide continuar con el
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proceso en lo principal.

En cuanto a las Incidencias en el tramite y desahogo de pruebas en el juicio, seria

conveniente considerar lo siguiente: a) Que el Magistrado Instructor ordene de oficio el
desahogo de pruebas documentales, siempre y cuando tengan relacion con los hechos y no
hayan sido ofrecidas por las partes en el juicio, pudiendo reabrirse la instruccién para tal
efecto, pero de manera excepcional y por causas estrictamente justificadas; b) En el
ofrecimiento como prueba del expediente administrativo en que se dictd la resolucion
impugnada, con todos los documentos que lo conforman, que se establezcan las reglas
generales relativas al manejo interno de dichos expedientes; ¢) Como la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo no prevé la obligacion de correr traslado de la
demanda y anexos a las dependencias encargadas de la defensa juridica de las autoridades
demandadas, habria que suprimir esa practica; d) Proponer la reforma de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo para establecer mayor carga procesal para el
demandante en cuanto al sefialamiento del tercero interesado en el juicio; €)
Proponer la reforma de la mencionada Ley, a efecto de regular en forma expresa la
preclusion por el no ejercicio en tiempo de los derechos procesales; asi como la prevencion
para el demandante en aquellos casos en que alguno de los requisitos de la demanda haya
sido sefialado de manera ambigua o incompleta.

Refiriéndonos al contenido y estructuras de las sentencias del Tribunal, solo se
propone que las sentencias sean mas breves y precisas, maxime que de acuerdo a diversos
criterios jurisdiccionales, no es necesario realizar amplias transcripciones de lo que obra en
los expedientes respectivos, y que no hay fundamentos que establezcan formulas rigidas
respecto de los apartados llamados actualmente resultandos, considerandos y resolutivos.

Respecto a la aplicacién de la jurisprudencia del Poder Judicial Federal, existen
varias propuestas de reformas legales para precisar la aplicacion de las jurisprudencias del
Poder Judicial Federal cuando éstas sean contradictorias, asi como la procedencia de
formular las denuncias respectivas para uniformar los criterios juridicos que resuelvan
situaciones concretas, a fin de evitar un alto nimero de sentencias revocadas por la
contradiccion de criterios.

Hablando del cumplimiento de las sentencias del Tribunal, debe considerarse que en
los casos de condena deben contestarse con prontitud los informes que solicite la autoridad
para tal fin, puesto que en ocasiones el plazo dependera precisamente de esa contestacion.

Se ha caminado para alcanzar la caracteristica de imparticion de justicia plena, que
se traduce en que los tribunales deben resolver los asuntos que se sometan a su
conocimiento sobre cada una de las pretensiones y defensas de las partes, vigilando que sus
determinaciones se cumplan integramente, primero con la creacion de la queja y después
con la modalidad del cumplimiento oficioso del 6rgano de impartidor de la justicia
administrativa. No obstante, en cuanto a este procedimiento oficioso para el cumplimiento
de los fallos, debe precisarse en la ley en qué casos y cuando se va a utilizar.

Asimismo, se plantea la necesidad de concentrar en el Capitulo 1X de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo, todo lo relativo al cumplimiento de las
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sentencias y establecer s6lo un procedimiento para ello.

En relacién al recurso de revision ante los Tribunales Colegiados de Circuito, es de
considerarse la propuesta de reformar los articulos 104 Constitucional, fraccion I-B y 91,
fraccion |, de la Ley de Amparo, fortaleciendo a ese Organo Jurisdiccional para que, por
conducto de su Sala Superior, dicte la resolucion ultima en materia de legalidad, quedanda
en aptitud los administrados de acudir al juicio de garantias Unicamente cuando hagan valer
conceptos de inconstitucionalidad y los Tribunales Colegiados al conocer de una revision y
encontrar fundados los agravios respectivos, hagan la declaratoria correspondiente,
sustituyendo al Tribunal en el estudio de los conceptos de anulacion que no hubieran sido
analizados, evitando asi el reenvio correspondiente.

Respecto al régimen juridico de los juicios de responsabilidades administrativas de
los servidores publicos y su sancion, que en términos de la reforma Constitucional al
articulo 73 fraccion XXIX-H de 4 de diciembre de 2006, contemplé la posibilidad para que
los Tribunales de lo Contencioso Administrativo impongan sanciones a los servidores
publicos por responsabilidad administrativa que determine la ley, y que para ello, el
Congreso estableceria las normas de organizacién y funcionamiento de dichos tribunales, es
de mencionar, que en un principio se planted la necesidad de crear Salas Regionales
Especializadas y la necesidad de disposiciones adjetivas que ayudaran al Tribunal a asumir
esta nueva competencia, pues en las circunstancias actuales y con las disposiciones vigentes
no podria cobrar vida eficazmente.

Sin embargo, después de un detenido analisis al articulo 15 de la LOTFJFA,
adicionado para tal efecto segun la exposicion de motivos de la nueva Ley, y que sefiala:
“El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa conocera de los juicios en materia
de responsabilidades administrativas de los servidores publicos y que el procedimiento para
conocer de estos juicios, sera el que sefiala la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos y la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo”,
vemos que como esta redactada, no existe la novedad anunciada, pues esta atribucion, ya
estaba contemplada en los diversos articulos de la anterior Ley.

De lo que resulta contundente para concluir, que la materia sancionatoria de la que
se pretende conozca el TFJFA, al cobijo de la Nueva Ley Organica, en las circunstancias
actuales y con las disposiciones vigentes no puede cobrar vida, porque legalmente no existe
tal competencia.

Por lo que al juicio en linea corresponde, el cual se implementé a través de las
reformas y adiciones a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrative
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de junio de 2009, éste permite a los
particulares facilitar el acceso a la justicia contenciosa administrativa, aprovechando los
sistemas modernos y confiables.

Esto es, se abre la posibilidad de que los particulares puedan impugnar los actos y

resoluciones administrativas de caracter individual o general que les perjudiquen, a traves
de dispositivos electronicos y sistemas computacionales.
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En particular, permitird mejorar los servicios que se presenten a las partes que
pretendan se les administre justicia mediante un acceso mas simplificado al juicio
contencioso administrativo.

Se establecen los lineamientos para el funcionamiento de este Sistema de Justicia en
Linea, donde sefiala que el juicio se substanciard y resolvera en todas sus etapas siguiendo
los procedimientos establecidos en los articulos del 58 A al 58 S de la LFPCA.

Estos lineamientos contemplan el requisito de la firma Electronica Avanzada y para
tal efecto, establece la definicién de Firma Digital, que mas bien es de firma autografa
digitalizada que para efectos de la Ley Federal de Procedimiento Contenciosc
Administrativo, se considerara a ésta como una especie de la Firma Electronica.

Habria que establecer debidamente la forma de validacion de esta firma por parte
del Tribunal, ya que no hay una referencia al Certificado Digital (autenticacion del
firmante), el acceso a la Agencia Registradora, la forma en que se validard su vigencia
(CRL Lista de revocacién de certificados). Habra que esperar a los lineamientos que deberd
expedir el Tribunal.

Asimismo, se garantiza el funcionamiento del sistema, al establecer que se integrara
el Expediente Electronico, mismo que incluird todas las promociones, pruebas y otros
anexos que presenten las partes, oficios, acuerdos, y resoluciones tanto interlocutorias comao
definitivas, asi como las demas actuaciones que deriven de la substanciacion del juicio en
linea, conforme a los lineamientos que expida el Tribunal. No obstante, considero que
habria que delimitarse especificamente cada garantia en los lineamientos.

Por lo que a las notificaciones corresponde, la préctica de la notificacion en una
direccion electronica, determina la eliminacién de la diferencia (o, al menos, la distancia
conceptual) entre el medio y el lugar de las notificaciones, que es clara cuando la
notificacion se practica en soporte papel o por escrito (por ejemplo, el medio seria en estos
casos el oficio o el telegrama; y el lugar, por ejemplo, el domicilio del particular), razén por
la cual se explica también que la LFPCA, al introducir ahora la regulacion de la
notificacion por medios electrénicos como medio de notificacion, viene a romper la forma
tradicional establecida en nuestra legislacion en materia administrativa de contemplar
diversas formas de realizar las notificaciones y establece una forma novedosa y practica de
notificar tratdndose de la utilizacion del Sistema de Justicia en Linea.

Resulta conveniente proponer para la utilizacion de las nuevas tecnologias, esto es
el Juicio en Linea, por parte de los particulares en sus impugnaciones ante el contenciosc
administrativo federal, se contemple la posibilidad de que los instrumentos que utilicen los
particulares, asi como las propias autoridades cuando sean las demandantes, sean
compatibles con los medios técnicos de que dispongan las otras instancias jurisdiccionales,
como seria el Poder Judicial en el Juicio de Amparo, cuyo régimen juridico se corresponde
con el de los registros convencionales y contiene una normativa diferenciada y que como
autoridad revisora, en su caso, intervendria en el juicio. Asimismo, que la utilizacion de
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esas técnicas respete las garantias y requisitos previstos en los procedimientos previsto en
su propia Ley.

De igual forma, que los documentos emitidos, cualquiera que sea su soporte, por
medios electronicos, tanto por los particulares como por la Administracion Publica, o los
que estas emitan como copias de originales almacenados por estos mismos medios, gozaran
de la validez y eficacia de documento original siempre que quede garantizada su
autenticidad, integridad y conservacion y, en su caso, la recepcion por el interesado, asi
como el cumplimiento de las garantias y requisitos exigidos por las Leyes.

SEXTA.- Independientemente de los problemas juridicos que se han presentado en
el presente trabajo desde la entrada en vigor de la LFPCA que introduce nuevos retos a la
funcién jurisdiccional, el TFJFA Actualmente se encuentra ante la problematica de
cuestiones operativas y funcionales de las Salas, entre ellos los de la actuaria percatandose
que ésta es un cuello de botella en el fluir de los asuntos, siendo que esta area de cada Sala,
es la que de facto marca el ritmo que sigue la instruccion de cada asunto; ademas de que se
ha incrementado el nimero de juicios ingresados en el Tribunal por afio.

No obstante, con la implementacién del articulo 67 de la LFPCA, reformado el 12
de junio de 2009, que establece que las partes podran sefialar su clave o direccién de correc
electronico, a fin de que por este medio se les de aviso de la emision de los autos y demas
resoluciones que en él se dicten, pudiéndose con esto durante el plazo de cinco dias
siguientes al aviso, la parte interesada apersonarse a la Sala a notificarse, situacion que
desde luego agilizara el trabajo de la actuaria, pues pone la carga del desplazamiento fisico
de la persona, que es lo que consume lapsos considerables, en el litigante y no en los
actuarios.

SEPTIMA .- Del presente trabajo, se puede advertir el gran avance que en materia
contencioso administrativa federal ha experimentado nuestro sistema juridico mexicano.
Asimismo contribuye a poner en claro que el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa no solamente es autdbnomo para dictar sus fallos, sino que se ha ganado el
reconocimiento de instituciones publicas y privadas, en especial del Poder Legislativo que
lo ha llevado en sus atribuciones progresivamente hacia la plena jurisdiccion al obligar a las
Salas al emitir sus sentencias, a reconocer al actor la existencia de un derecho subjetivo que
hubiere sido violado con motivo del acto administrativo y condenar al cumplimiento de la
obligacion correlativa; proveyendo asimismo, al 6rgano jurisdiccional, de instrumentos
juridicos para hacer cumplir sus sentencias.

No obstante, con el proposito de otorgar seguridad juridica a los gobernados y una
eficaz imparticion de justicia, se propone realizar una revision minuciosa al contenido de
las leyes, especialmente la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, a fin
de evitar confusion al momento de su aplicacion, lo que obliga al juzgador a emitir criterios
jurisprudenciales, trasladandosele materialmente la tarea de legislar lo cual corresponde al
Poder Legislativo.
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ANEXOS

1. DECRETO por el que se expide la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo.

2. DECRETO por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo y de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.
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2 (Primera Seccion) DIARIO OFICIAL Jueves 1 de diciembre de 2005

PODER EJECUTIVO
SECRETARIA DE GOBERNACION

DECRETO por el que se expide la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos.-
Presidencia

de la Republica.
VICENTE FOX QUESADA, Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed:

Que el Honorable Congreso de la Unién, se ha servido dirigirme el siguiente
DECRETO

"EL CONGRESO GENERAL DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, DECRETA:

SE EXPIDE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

TITULO |
Del Juicio Contencioso Administrativo Federal

CAPITULO |
Disposiciones Generales

ARTICULO 1o0.- Los juicios que se promuevan ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
se regiran por las disposiciones de esta Ley, sin perjuicio de lo dispuesto por los tratados internacionales
de que Meéxico sea parte. A falta de disposicion expresa se aplicard supletoriamente el Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, siempre que la disposicion de este Ultimo ordenamiento no
contravenga las que regulan el juicio contencioso administrativo federal que establece esta Ley.

Cuando la resolucién recaida a un recurso administrativo, no satisfaga el interés juridico del recurrente, y
éste la controvierta en el juicio contencioso administrativo federal, se entendera que simultaneamente
impugna la resolucién recurrida en la parte que continta afectandolo, pudiendo hacer valer conceptos
de impugnacion no planteados en el recurso.

Asimismo, cuando la resolucién a un recurso administrativo declare por no interpuesto o lo deseche por
improcedente, siempre que la Sala Regional competente determine la procedencia del mismo, el juicio
contencioso administrativo procedera en contra de la resolucién objeto del recurso, pudiendo e