CAPITULO 1l

ANTECEDENTES Y EVOLUCION HISTORICA DEL PROCEDIMIENTO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

2.1 Justicia Administrativa

El Estado, entendido como la corporacion formada por un pueblo, dotada de un
poder de mando originario y asentada en un determinado territorio®, donde el poder publico
en su papel de poder de mando originario, es el encargado de obtener sus fines ( justicia y
bien comun). El estado de derecho? en que vivimos en la actualidad, ha provocado una
mayor intervencién del gobierno a través de las actividades administrativas realizadas por
la administracion publica. EI problema surge cuando, a consecuencia de dichas actividades,
se lesionan los intereses de los particulares. Es asi como toma vigencia la busqueda de la
justicia administrativa en el desarrollo de nuestra sociedad como uno de los valores

juridicos primordiales al igual que el bien juridico y la seguridad juridica.®

La justicia administrativa surge en el siglo XIX con los movimientos liberales post
revolucionarios franceses, con lo gque se intentaba lograr un equilibrio entre los particulares
y el poder publico — la administracion en este caso —. De ahi en adelante, se han buscado los

mecanismos para lograr una verdadera igualdad entre gobierno y gobernados, y evitar que

! Jellinek citado por Francisco Porrta. Teorfa del Estado. 322 ed. Porrdia. México, 1999. pag.197

2 Hoy en dia el Estado de Derecho es definido en palabras de Bobbio como el estado que tiene como principio
inspirador la subordinacién de todo poder al derecho, desde el nivel mas bajo hasta el mas alto, mediante el
proceso de legitimacién de toda accion de gobierno

* MARQUEZ GOMEZ, Daniel. Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales como
medios de control en la administracion pablica. 1% ed. UNAM. México, 2003. pag. 172



en la justicia, como menciona el Maestro Fix Zamudio, sea mas fuerte el que domina y no

el que tiene el mejor derecho®.

La justicia administrativa se define como el conjunto de principios y procedimientos
que establecen recursos y garantias de que disponen los particulares para mantener sus
derechos®.La mayoria de los autores coinciden en que la justicia administrativa, es una
figura indispensable en el derecho administrativo (lato sensu), que se traduce en el fin
ultimo de los medios de control jurisdiccionales del acto administrativo como las leyes de
procedimiento administrativo, los recursos internos, el Ombudsman®, etc. Aunado a lo
anterior, encontramos a la jurisdiccion administrativa como especie de la justicia
administrativa, siendo otro de los medios que tiene la autoridad para mantener la justicia

dentro de su interaccion con el gobernado.

Hoy en dia, el procedimiento contencioso administrativo es el principal proceso
judicial de la jurisdiccion administrativa mexicana. A mayor abundamiento, podemos

entender el objetivo de la jurisdiccion administrativa de la siguiente forma:

. el objetivo que persigue la jurisdiccion contencioso administrativa en un
Estado de Derecho, pues al someterse a ella todas las controversias de hecho y de
derecho surgidas en torno a las actuaciones publicas sujetas al Derecho

Administrativo, se le estd encomendando, por un lado, la tutela de las posiciones

* SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Segundo curso. 232 ed. Porria. México, 2001. pag.758

® |dem anterior. pag. 753

® MARQUEZ GOMEZ, Daniel. Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales como
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subjetivas y, por el otro, la defensa de la legalidad como expresién de los intereses

generales que la actuacion administrativa debe satisfacer

Dentro de éste, encontramos finalmente al juicio de lesividad como una muestra
clara de que el poder publico debe someterse al orden juridico, toda vez que la autoridad
debera someter a un érgano jurisdiccional (sin el cual no podria existir justicia) el estudio
de la individualizacion de la norma a un caso concreto, y determinar asi la nulidad o validez

de la resolucién controvertida.

Si bien es cierto que el juicio de lesividad refleja totalmente el apego de la
administracion publica al respeto por la justicia, pensamos que la justicia, originada por las
soluciones de este tipo de juicios, se encuentra viciada de origen. Lo anterior se sostiene
cuando advertimos que los Magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, al resolver en definitiva un juicio de lesividad, estan aplicando un precepto
que a nuestro parecer se encuentra afectado por una inconstitucionalidad, la cual finalmente
evitara que prevalezca la justicia. En consecuencia, el juicio de lesividad podria cumplir
materialmente con el objetivo de mantener la justicia sin embargo, formalmente nos parece

que esta siendo deficiente, lo cual demostraremos en los capitulos subsecuentes.

2.2 El procedimiento contencioso administrativo

Una vez satisfecho el concepto de justicia administrativa, consideramos adecuado

analizar mas a fondo el principal medio de control en el derecho administrativo mexicano,

"MARTIN QUERALT, Juan et al y otros. “ Curso de derecho financiero y tributario . 132 ed. Tecnos.
Madrid, 2002. pag, 565



el procedimiento contencioso administrativo. Lo anterior se justifica si consideramos que el
tema central de este estudio ( juicio de lesividad ) se encuentra contenido juridicamente en
el apartado aqui desarrollado. Es necesario entender las condiciones y el momento en que
surge el contencioso administrativo en nuestro pais, asi como el desarrollo que ha venido
sufriendo, para mas adelante establecer como toma vigencia el juicio de lesividad como un

proceso especial dentro de este medio de control jurisdiccional.

El contencioso administrativo constituye un medio de control jurisdiccional de los
actos de la 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.® En este sentido, nuestro pais ha seguido la
corriente continental europea, teniendo su mayor influencia en el derecho francés, toda vez
que el contencioso administrativo desarrollado en México es de naturaleza administrativa y
no judicialista como el seguido ante la Corte de Estado ( Conseil d” Etat ) francesa. Sin
embargo, algunos tratadistas como Véazquez Alfaro aseveran que actualmente el término
contencioso administrativo ha quedado superado por la misma evolucion de la disciplina
que lo estudia. Es claro que el contencioso administrativo se instaura en contra de los actos
administrativos emitidos por los 6rganos integrantes de la administracion puablica en el
desempefio de su gestion administrativa.’ Ante esto, entendemos que se suscita un conflicto
de intereses entre el particular y la autoridad, y si tomamos en cuenta que lo contencioso se

traduce procesalmente en contienda o punga de intereses™ ( litigio ), de ahi que en palabras

8 LUCERO ESPINOSA, Manuel. “ Teoria y Practica del Contencioso Administrativo ante el Tribunal Fiscal
de la Federacion ”. 62 ed. PorrGa. México, 2000. pag, 17

® Ibidem. pag, 23

Y OVALLE FAVELA, José. “ Teoria general del proceso ”. 42 ed. OXFORD. México, 2001. pag, 5 — 6.



de dicho autor, sea ocioso el denominar procedimiento contencioso administrativo, a dicho
proceso, cuando de suyo supone que existe una contienda, por lo que propone se denomine
solamente proceso administrativo'’. Critica esta Gltima, con la que no estamos de acuerdo,
puesto que la materia administrativa y el mismo Codigo Fiscal de la Federacion vigente hoy
en dia, regula tanto el procedimiento administrativo ( Titulo V), como el juicio contencioso
administrativo ( Titulo VI'). En razén de lo anterior, creemos que la denominacion actual
es correcta puesto que no obstante, de manera estricta pudiera parecer redundante, es

necesaria para distinguirla de otros procedimientos de naturaleza administrativa.

Una vez que hemos dejado claro cual es la materia sobre la que se sustenta el
contencioso administrativo, es oportuno mencionar — de manera sucinta — en qué momento
aparece éste, dentro del ordenamiento juridico mexicano. Errébneamente se ha creido que
los antecedentes del contencioso administrativo en México, se originan a partir de 1937,
ignorandose que fue desde finales del siglo XIX cuando aparecen las primeras leyes que
regulan la litis administrativa. ** Por lo tanto, podemos afirmar que la vida del
procedimiento contencioso administrativo lleva vigente apenas un siglo en nuestro pais, por
lo que catalogamos al contencioso administrativo ( y a la rama misma del derecho que lo
regula ) como una institucion relativamente joven a comparacion de paises como Francia

donde la practica de este sistema de justicia se extiende a casi dos siglos de historia.

1 \VAZQUEZ ALFARO, José. “ Evolucién y perspectiva de los érganos de jurisdiccion administrativa en el
ordenamiento mexicano ”. 12 ed. UNAM. México, 1991. pag, 155

2 MARGAIN MANAUTOU, Emilio. “ De lo contencioso administrativo de anulacién o de ilegitimacion .
112 ed. Porrda. México, 2002. pag, 61
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Andrés Serra Rojas circunscribe los antecedentes del contencioso administrativo a
los inicios del siglo XIX. Determina que la primera institucion encargada de regular las
actividades administrativas fueron las Audiencias Reales de las Indias, a las cuales los
virreyes podian recurrir ante la insistencia de ejecutar acuerdos impugnados.’* Més
adelante, aparecen las Juntas Superiores de Hacienda ( segun Carrillo Flores, el pasado del
Tribunal Fiscal de la Federacion ), las cuales se encargaban de todo lo relacionado a la Real
Hacienda y donde también se conocia de las resoluciones administrativas controvertidas.'
De la Constitucion de 1812 y 1824 los estudios referentes de la materia, se limitan a
sostener que el contencioso administrativo se constrifié al rigido sistema de division de
poderes, tomando el caréacter de judicialista puesto que toda controversia ( ain de caracter

administrativo ) debia ser resuelta por el poder judicial.

Una de las etapas fundamentales para el contencioso administrativo fue la
aportacion de Don Teodosio Lares a través de la ley para el arreglo de lo contencioso
administrativo decretada el 25 de mayo de 1853. ** En ésta, se introdujo la figura del
Consejo de Estado ( siguiendo al modelo francés ) que dependia del Presidente de la
Republica, y en sintesis establecia que no correspondia al Poder Judicial el conocimiento de
las cuestiones administrativas, las cuales debian ser conocidas por dicho consejo en primera
instancia y por el consejo de ministros en segunda. La constitucion de 1857 se vio

sustancialmente influida por la “ Ley Lares ”, al adoptar el sistema de justicia

“ SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Segundo curso. 232 ed. Porrdia. México, 2001. pag.797
5 Ibidem, pag. 798
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administrativa dentro de su texto.!” Lo anterior trajo como consecuencia que la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, en voz del entonces ministro Ignacio L. Vallarta, declarara
la inconstitucionalidad de los tribunales contencioso administrativos contenidos en dicha
Constitucién, pues eran violatorios a la division de poderes debido a que un tribunal
administrativo implicaba la reunién de dos poderes en una sola persona.’® A consecuencia
de la inestabilidad politica y social que vivid nuestro pais durante esos afios, no fue hasta la
Constitucion de 1917 cuando se logré subsanar de algin modo el conflicto de

constitucionalidad de que adolecia el contencioso administrativo.

La segunda gran etapa del contencioso administrativo en México, se da en 1936 con
el decreto de la Ley de Justicia Fiscal proyectada por Don Antonio Carrillo Flores, con la
cual se crea el Tribunal Fiscal de la Federacion. En dicha ley, se regula al procedimiento
contencioso administrativo casi de igual manera a como lo encontramos hoy en dia. No
obstante, la mencionada ley s6lo tuvo vigencia durante un afio pues en 1938 entr6 en vigor
el Codigo Fiscal de la Federacion que abarcando el contenido de la ley de justicia fiscal,

vino a substituirla.

Aun cuando las leyes anteriores lograron una correcta reglamentacion del
contencioso administrativo, las criticas sobre su inconstitucionalidad siguieron hasta las
reformas constitucionales pertinentes. En 1946 se reformé el articulo 104 constitucional,
aceptando por primera vez la existencia de tribunales administrativos, al establecer que la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion seria competente para conocer de los recursos

7 SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Segundo curso. 232 ed. Porrtia. México, 2001. pag.804
¥ MARGAIN MANAUTOU, Emilio. “ De lo contencioso administrativo de anulacién o de ilegitimacion .
112 ed. Porrda. México, 2002. pag, 64



contra las sentencias que dictaran éstos. En 1967, con motivo de la promulgacion del nuevo
Codigo Fiscal de la Federacion de 1966, se hizo una nueva reforma al articulo 104
constitucional para establecer que los tribunales administrativos desarrollarian el
procedimiento contencioso administrativo. Finalmente, en 1987 se reformo el articulo 73
fraccion XXIX inciso H, estableciéndose que el congreso tendria facultad para instituir
tribunales de lo contencioso administrativo dotados de plena autonomia para emitir sus
fallos, con lo cual se convierte en la reforma constitucional mas importante para el
contencioso administrativo. Por todo lo anterior, el contencioso administrativo dejé de ser

criticado en cuanto a su constitucionalidad.

En la actualidad contamos con un procedimiento y tribunales de lo contencioso
administrativo avalados totalmente por nuestra Carta Magna. Durante el desarrollo de los
mismos, hemos observado cémo han pasado a ser tribunales exclusivos de materia
tributaria, a tribunales con una amplia competencia administrativa la cual cada dia se
extiende mas. La plena autonomia con que estan dotados, ha logrado que se cataloguen
como tribunales de jurisdiccion delegada®. Lo que atn sigue en duda es si son tribunales
s6lo de anulacion o si son de plena jurisdiccion, a lo cual estamos de acuerdo con Manuel
Lucero al decir que podriamos considerar al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa como un tribunal de plena jurisdiccién limitada®.

¥ MARGAIN MANAUTOU, Emilio. “ De lo contencioso administrativo de anulacién o de ilegitimacion .
112 ed. Porrda. México, 2002. pag, 69
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El juicio de lesividad ha ocupado un lugar muy discreto en el procedimiento
contencioso administrativo, sin embargo, como veremos a continuacion se ha mantenido

presente en todas las leyes vigentes durante todo el siglo XX.

2.3 Evolucion del juicio de lesividad en el procedimiento contencioso administrativo
mexicano

La doctrina ha dividido a los procedimientos contenciosos administrativos en
ordinarios y especiales®®. A su vez, los procedimientos especiales se han clasificado por su
fundamento juridico material los cuales se diferencian por los sujetos y por el objeto; y por
su fundamento juridico procesal debido a que aseguran los efectos de otro proceso. El
juicio de lesividad ha sido clasificado como un procedimiento contencioso administrativo
especial debido a su fundamento juridico material. En este orden de ideas, debemos
conocer en qué momento de la existencia del contencioso administrativo mexicano, surge el

juicio de lesividad como una de sus modalidades especiales.

Es hasta el siglo veinte cuando aparece el juicio de lesividad en el contencioso
administrativo mexicano. Mediante la segunda gran etapa del contencioso administrativo en
México, con la ley de justicia fiscal de 1936, se da la posibilidad de que la autoridad
impugne ante un drgano jurisdiccional (el Tribunal Fiscal de la Federacion segin la misma

ley ) los actos que ilegalmente emitidos, fueron lesivos al interés fiscal®®, con la

22 MARQUEZ GOMEZ, Daniel. Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales como
medios de control en la administracion pablica. 12 ed. UNAM. México, 2003. pag. 113
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caracteristica de que dicha posibilidad se limitaba a la autoridad hacendaria. La exposicion
de motivos de la ley en comento, se refiere al proceso de lesividad en los siguientes

términos:

“ Al determinar la competencia se han previsto, por una parte, los casos de
inconformidad de los particulares contra las decisiones de las autoridades
administrativas, y por la otra, las instancias de la Administracion para pedir

dentro de un plazo determinado, la nulificacion de los actos ilegalmente emitidos y

que hayan originado perjuicio a los intereses del Estado.””?*

El articulo 14 de esta ley establecia que el Tribunal Fiscal de la Federacion tendria

competencia para conocer de los juicios que se iniciaran:

“ VII. Por la Secretaria de Hacienda para que sea nulificada una decision

administrativa favorable a un particular. 7%

Por otra parte, con la creacion del primer Codigo Fiscal — como vimos antes — en
1938, el cual tuvo una vigencia de 28 afios, se regula de manera mas clara el juicio
contencioso administrativo. En este ordenamiento se reproduce literalmente el proceso de
lesividad que tenia cabida en la ley de 1936, toda vez que el articulo 160 establecia como

competencia del Tribunal, el conocer de las demandas iniciadas:

“ VII. Por la Secretaria de Hacienda para que sea nulificada una decision

administrativa favorable a un particular "2

2 Adolfo Nava Negrete comentado por Gustavo Esquivel V. en . “ El juicio de lesividad y otros estudios . 12
ed. Porrda. México, 2002. pag, 62

% |bidem. Pag. 63

% |bidem. Pag .63



Mas adelante, otro de los cambios significativos que sufre el proceso de lesividad,
se da con la primera ley organica del Tribunal Fiscal de la Federacion en 1967. El articulo

23 de dicha ley, establecia lo siguiente:

“ Las salas del Tribunal conoceran de los juicios que promuevan las autoridades
para que sean nulificadas las resoluciones administrativas favorables a un
particular, siempre que dichas resoluciones sean de las previstas en el articulo

anterior como de la competencia del Tribunal. ”’*’

De esta forma podemos afirmar que los cambios principales fueron: por una parte,
que la posibilidad de incoar el juicio de lesividad dejo6 de limitarse a la autoridad hacendaria
para abarcar a todas las autoridades administrativas. Ademas, a partir de ese momento la
autoridad no so6lo podria impugnar las resoluciones favorables a un particular emitidas en
primera instancias, sino que también podrian impugnar las recaidas en un recurso

administrativo.?®

Con respecto a la ley organica del Tribunal Fiscal de la Federacion vigente a partir
de 1978%, la tnica observacion relevante sobre el proceso de lesividad, se limita a que en

ésta se establece la competencia territorial del Tribunal, puesto que en su articulo 23 indica

°" ey Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1966

%8 ESQUIVEL VAZQUEZ, Gustavo. “ El juicio de lesividad y otros estudios ”. 12 ed. PorrGia. México, 2002.
pag, 64

%% ey Orgénica del Tribunal Fiscal de la Federacion, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de
diciembre de 1977



que sera competente para conocer del juicio de lesividad, la Sala Regional en cuya

jurisdiccion se encuentre el domicilio de la autoridad que dicto la resolucién favorable.

Finalmente, en el Cédigo Fiscal de la Federacion actual®, la regulacion que se hace
en el articulo 36 del mismo — el cual analizaremos mas adelante — sobre el proceso de
lesividad es igual al de las modificaciones realizadas sobre el cddigo predecesor, resaltando
que dicho numeral no ha sufrido modificaciones sobre el tema hasta la fecha. No obstante,
a través la ley orgénica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa® del afio
2001, se modifica la competencia territorial para conocer del juicio de lesividad con
respecto a la ley orgénica anterior, en el sentido de que a partir de la entrada en vigor de la
ley en comento, seran competentes las Salas Regionales del domicilio del particular
beneficiado con la resolucion favorable, a diferencia de la ley anterior en la que era

competente la Sala Regional del domicilio de la autoridad demandante.

2.4 El futuro del procedimiento contencioso administrativo mexicano

Independientemente de las reformas legislativas antes sefialadas existen dos iniciativas
legislativas, conforme a las cuales se pretende dotar al TFJFA de un procedimiento méas
agil y eficiente, para que satisfaga con plenitud la nueva competencia administrativa que le

asigno.

% publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1981, entrando en vigor el 1 de enero
de 1983, a excepcion del capitulo respectivo al procedimiento contencioso administrativo que entro en vigor
hasta el 1 de abril del mismo afio.

31 Denominacién que tomo el Tribunal Fiscal de la Federacion segun lo dispuesto por el articulo undécimo
transitorio de la Ley Orgénica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa publicada en el DOF el
31 de diciembre de 2000 para entrar en vigor el 1 de enero de 2001



La primera iniciativa fue presentada por el Senador Fauzi Hamdan Amad, del grupo
parlamentario del Partido Accion Nacional, la cual contiene el proyecto de ley federal de
procedimiento contencioso administrativo. La segunda iniciativa proviene del Senador
David Jiménez Gonzélez, del grupo parlamentario del Partido Revolucionario Institucional,
que contiene el proyecto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones del Codigo

Fiscal de la Federacion y de la Ley Organica del TFJFA®.

2.4.1 Ley Fauzi Hamdan®

El proyecto de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo tiene su
base en el actual procedimiento previsto en el titulo VI del CFF, al cual se le hicieron las
adecuaciones que se estimaron pertinentes para establecer un nuevo procedimiento, que

segun el autor, sea agil, seguro y transparente.

Entre los aspectos relevantes que se pretenden incorporar a este ordenamiento legal, se

encuentran los siguientes:

- Impugnacién de actos administrativos de caracter general excepto reglamentos.
- Incorporacion de la condena de costas al actor, cuando promueva el juicio con

propositos notoriamente dilatorios.

32 | UCERO ESPINOSA, Manuel. ““ La transformacion del contencioso administrativo en México . Boletin
Mexicano de Derecho Comparado. Nueva serie. Afio XXXVI, Nam. 107, Mayo — Agosto de 2003. pp. 743 a
757.

¥ Proyecto de Ley presentado por el Presidente de la Comisién de Hacienda, Senador Fauzi Hamdan,
sometido a la consideracion de pleno de la Camara de Senadores y publicado en la Gaceta No.17, el 18 de
octubre de 2001. Dicho proyecto esta en espera de ser discutido y aprobado por la Camara de Diputados.



- Incorporacién del pago de indemnizacion al particular, por los dafios o perjuicios
que se la hayan causado, por una actuacion administrativa ilegalmente grave, sin
que la demandada se allane a la pretension del gobernado.

- Reduccion de los plazos para la presentacion de la demanda (15 dias) y su
contestacion, asi como de su ampliacion y de la correspondiente contestacion.

- Mejoramiento del sistema de la suspension de la ejecucion del acto impugnado,
incluyendo la suspension con efectos restitutorios.

- Inclusion de un procedimiento para hacer cumplir las sentencias del tribunal.

2.4.2 Ley David Jiménez*

En el citado proyecto, que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones del CFF y
de la LOTFJFA, se pretende mejorar el procedimiento contencioso administrativo, en los

siguientes aspectos:

- Considerar Unicamente como parte a la autoridad emisora del acto reclamado, y no
al titular de la dependencia o entidad de la administracion Publica Federal de la que
dependa la demanda, ni a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, aun y cuando
se controvierta el interés fiscal de la federacion.

- Disminuir los plazos para presentar la demanda, la contestacion, la ampliacion de la

demanda y su contestacion, asi como para acordar las diversas promociones.

% Senador del grupo parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica, perteneciente a la Comision de
Hacienda de Senado.



- Mejorar el sistema de suspension de la ejecucion del acto reclamado, incluyendo las
suspension con efectos restitutorios

- Establecer los casos en que causan ejecutoria las sentencias del tribunal.

- Establecer un procedimiento para la ejecucion de las sentencias del tribunal,
facultando a las salas regionales, a la seccion o al pleno, segun corresponda, para
ordenar la destitucion del servidor publico que persistiera en negarse a cumplir la
sentencia que haya causado estado.

- Establecer la revision adhesiva, con el fin de salvaguardar la garantia de audiencia

del gobernado.

Resulta indiscutible que la aprobaciéon de estas iniciativas vendrian a enriquecer
enormemente al juicio contencioso administrativo que se tramita ante el TFJFA, aunque
para lograrlo seria conveniente que se aprobara la iniciativa de ley presentada, y se
incorporara lo que el Senador David Jiménez propone, y que no se contempla en el
ordenamiento procesal referido®. Sin embargo, por lo que toca al juicio de lesividad, no
se hace modificacion alguna en lo referente a la oportunidad que actualmente se da a las

autoridades para poder interponer dicho juicio.
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