DERECHO ADMINISTRATIVO

LA LEGISLACION MEXICANA RECIENTE SOBRE
JUSTICIA ADMINISTRATIVA

1. En esta reseiia nos proponemos dar una breve noticia acerca de las mo-
dificaciones e innovaciones producidas en México, tanto en la legislacion
federal como en la de los Estados de la Repiiblica, en materia de justicia
administrativa, la cual sigue siendo, todavia, de caricter preponderante-
mente fiscal. En el orden federal, nos referiremos particularmente a la nue-
va Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion, de 30 de diciembre
de 1977 (D. O. 2-11-1978), que abrogo a la de 24 de diciembre de 1966
(D. 0. 19-1-1967), y a las reformas y adiciones practicadas el 28 de diciem-
bre de 1977 (D. O. 2-11-1978) al Codigo Fiscal de la Federacion de 30 de
diciembre de 1966 (D. O. 19-1-1967). En el orden estatal, aludiremos a las
leyes que han establecido o modificado tribunales o procesos administrati-
vos en los ultimos tres anos.

I. La nueva Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de la Federacion

2. Sin duda, el proposito central de la promulgacion de esta nueva
ley, que sigue en su estructura esencial a la de.1966, es el de la desconcen-
tracion geogrifica del Tribunal Fiscal de la Federacion, a través de salas re-
gionales, Como es sabido, el Tribunal Fiscal de la Federacion, creado por
la Ley de Justicia Fiscal de 1936 y regulado sucesivamente por el Codigo
Fiscal de la Federacion de 1938, la Ley Organica de 1966 y ahora por la
de 1977, habia venido funcionando, hasta antes de la expedicion de esta
ltima, en pleno, compuesto por todos sus magistrados -en total 22-, con
atribuciones sobre todo administrativas y algunas jurisdiccionales en se-
gunda instancia, y en siete salas, integradas cada una por tres magistrados,
y a través de las cuales ejercia esencialmente su funcién jurisdiccional. Fl
Tribunal, tanto cuando actuaba en plenc como cuando lo hacia a través de
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las salas, funcionaba solo en la ciudad de México.

3. De acuerdo con la nueva ley, el Tribunal ejercera su jurisdiccién a
través de salas regionales, integradas cada una por tres magistrados y dis-
tribuidas en once regiones circunscripciones territoriales en que se divide
al pais-, a cada una de las cuales correspondera una sala, con excepcion de
la regién metropolitana -Distrito Federal-, en la cual existiran tres salas. En
suma, seran trece salas regionales: tres en la metropolitana y una en cada
una de las diez regiones restantes. Las salas regionales conoceran de los jui-
cios de nulidad fiscal, en primera instancia, y en general de los mismos
asuntos que el articulo 22 de la ley abrogada atribuia a las anteriores salas
del tribunal. El articulo 23 de la nueva ley, que senala las atribuciones de
las salas regionales, se limita a reproducir el 22 de la ley abrogada, sin to-
mar siquiera en cuenta algunas modificaciones legislativas producidas du-
rante la vigencia de esta tltima ley. Asi por ejemplo, la fraccion IV conti-
nia aludiendo a la Direccion de Pensiones Militares, la cual fue reemplaza-
da, desde 1976, por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de las
Fuerzas Armadas.

4. De acuerdo con el articulo 21 de la nueva Ley, el terrifério nacio-
nal queda dividido, con el objeto de senalar el ambito de competencia te-
rritorial de las salas regionales, en las siguientes circunscripciones o regio-
nes: 1) la del noroeste (Estados de Baja California, Baja California Sur, Si-
naloa y Sonora); 2) la del norte-centro (Estados de Coahuila, Chihuahua,
Durange y Zacatecas); 3) la del noreste (Nuevo Leon y Tamaulipas); 4)
la de occidente (Aguascalientes, Colima, Jalisco y Nayarit); 5) la del cen-
tro (Guanajuato, Michoacan, Querétaro y San Luis Potosi); 6) la de Hi-
dalgo-México (Estados del mismo nombre); 7) la del Golfo-centro (Tlax-
cala, Puebla y Veracruz); 8) la del Pacifico-centro (Guerrero y Morelos);
9) la del sureste {Qaxaca y Chiapas); 10) la peninsular (Campeche, Tabas-
co, Quintana Roo y Yucatdn); v 11) la metropolitana (Distrito Federal).

5. En general, las atribuciones que en la ley abrogada correspondian
al pleno del Tribunal, ahora son asignadas a la sala superior, creada por la
nueva ley, e integrada por nueve magistrados nombrados especialmente
para integrarla. De este modo, la creacion y modificacion de la jurispru-
dencia del Tribunal Fiscal correspondera exclusivamente a la sala superior
y obligara a las salas regionales, sin que éstas puedan dejar de cumplirla.
Asimismo, se atribuye a la sala superior la decision de los recursos -queja o
revision- interpuestos contra las resoluciones de las salas regionales, la cali-
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ficacion de excusas y recusaciones, el conocimiento de “excitativas™ y la
resolucion de las cuestiones de competencia que se susciten entre las salas
regionales. Aparte de estas atribuciones jurisdiccionales consignadas en el
articulo 15, la sala superior también tiene las funciones administrativas se-
naladas en el articulo 16.

6. El proceso de desconcentracion geografica de tres de las salas exis-
tentes actualmente en el Distrito Federal y el de creacion e instalacion de
las nuevas salas regionales, seran paulatinos. Por un lado, a partir del lo.
de enero de 1979 iniciaran sus actividades las salas de las regiones norte-
centro, noreste y occidente, con sede en las ciudades de Torredn, Monte-
rrey y Guadalajara, respectivamente (articulo 4o. transitorio). Por otro
lado se faculta al presidente de la Repiiblica para trasladar, a solicitud
de la sala superior, tres de las seis salas del actual Tribunal Fiscal, a otras
tantas regiones del interior de la Republica (articulo 5o. transitorio). Por
altimo, las cuatro restantes salas regionales iniciaran sus actividades tam-
bién por acuerdo del presidente de la Republica, y a solicitud de la sala su-
perior, cuando “ast lo exija el niumero de juicios que se promuevan...” (ar-
ticulo 6o0. transitorio). En tanto no se instalen o trasladen las salas regiona-
les en el interior del pais, la competencia para conocer de los juicios fis-
cales o administrativos correspondera a las salas regionales del Distrito Fe-
deral (articulo To. transitoric). La intervencion decisiva del presidente de
Ila Repablica no parece ser muy compatible con la “plena autonomia” del
Tribunal, proclamada en el articulo 1o. de la nueva ley.

7. Entre las medidas que la nueva ley prevé para implementar la des-
concentracion geogrifica y el consecuente crecimiento del Tribunal Fiscal,
podemos mencionar la creacidon del cargo de oficial mayor, para coordinar
los servicios administrativos del Tribunal (articulo 31), y la asignacion de
funciones también de naturaleza administrativa a las salas regionales (ar-
ticulo 28).

8. Por ultimo, conviene aclarar que la nueva ley, publicada en Diario
Oficial de la Federacion de 2 de febrero de 1978, entrara en vigor después
de los 180 dias siguientes a tal fecha (articulo 1o, transitorio),

Il. Las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion

9. En rigor, las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion tuvieron
por objeto, precisamente, adecuar sus disposiciones a la nueva Ley Orgénica.
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Entre las mas importantes de tales reformas, podemos sefialar 1a regulacion
de las cuestiones de incompetencia por razon de territorio y la introdue-
cion de un nuevo supuesto para la formacion de la jurisprudencia de la sala
superior. Las cuestiones de competencia pueden ser resueltas, de oficio,
por las propias salas regionales y en caso de desacuerdo entre éstas, por la
sala superior; las partes también pueden plantear cuestiones de competen-
cia, pero lo deben hacer directamente ante la sala superior, la cual es la en-
cargada de resolverlas (articulo 213 Bis). No es muy clara y precisa la regu-
lacion de las cuestiones de competencia planteadas por las partes, pues por
una parte se les considera como incidente de previo y especial pronuncia-
miento (articulo 207) y por otra, su tramite y resolucion queda a cargo en
forma casi exclusiva de la sala superior. No se indica el momento en que
deba plantearse la cuestién, ni se aclara cOmo se convierte en un “inciden-
te de previo y especial pronunciamiento”.

10. En lo que concierne & la fijacion de la jurisprudencia de Tribunal,
atribuida ahora a la sala superior, conviene sefialar que a los supuestos de
formacion previstos anteriormente -decision sobre resolucicnes contradic-
torias de las salas y modificacion al conocer del recurso de queja-, la nueva
ley ha anadido otro diferente: el de la reiteracion de tesis por la sala supe-
rior, a través de tres sentencias dictadas al resolver el recurso de revision,
siempre que esas tesis no sean interrumpidas por otra en contrario (articu-
lo 231, fraccion III).

IIl. La legislacion estatal

11. No han sido muy numerosas las leyes estatales sobre justicia ad-
ministrativa. Antes de 1975, existian ya tribunales fiscales estatales, inspi-
rados en el federal, en los Estados de México, Guanajuato, Colima y Ta-
maulipas.] Ademas, en el Estado de Nuevo Ledn habia un juez de lo fis-
cal, considerado como organo autonomo ubicado dentro del poder ejecu-
tivo local, con competencia para conocer de los juicios de anulacion fiscal.
Y en el Estado de Chihuahua, se atribuia competencia al Supremo Tribu-

1Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion al estudio del proceso tributario en el de-
recho mexicano'’, separata de Perspectivas del derecho piblico en la segunda mitad del
siglo XX (Homenaje a Enrique Sayagues Lasso), Madrid, Instituto de Administracion
Liocal, 1969, p. 1089,
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nal de Justicia estatal para conocer de los juicios de oposicion contra actos
de las autoridades fiscales.2 Solo en el Distrito Federal se habia estableci-
do un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, a partir de 1971.3

12, Dentro del periodo comprendido entre 1975 y el mes de abril de
1978, se han promulgado algunas leyes estatales sobre la materia. En esta
breve reseha daremos cuenta de legislacion de los Estados de Aguascalien-
tes, Veracruz, Sinaloa y Sonora. Tenemos también noticia de que el 29 de
diciembre de 1976 se publico en el Periodico Oficial del Estado de Tamau-
lipas un nuevo Codigo Fiscal Estatal, pero como no hemos podido obtener
un ejemplar de dicha publicacion, no podremos examinar aguél en esta
ocasion.

13. El Codigo Fiscal del Estado de Aguascalientes fue promulgado el
30 de agosto de 1975 y publicado en el alcance al niimero 30 del Periodi-
co Oficial de 25 de julio de 1976, El capitulo tercero del titulo tercero re-
gula el juicio de oposicion que se sigue ante el Supremo Tribunal de Justi-
cia del Estado, en contra de las determinaciones dictadas por el Tesorero
General del Estado al resolver los recursos administrativos de revision o re-
consideracion. Es claro que la regulacién del Codigo que comentamos ha
tomado como modelo a la legislacion del Estado de Chihuahua. El juicio
se inicia con la demanda, que debe contener, entre otros requisitos, los he-
¢hos, fundamentos de derecho y el ofrecimiento de pruebas, y ha de pre-
sentarse en un plazo de 15 dias contados a partir de la notificacién del ac-
to impugnado (articulos 171 y 172). Una vez contestada la demanda, lo
cual debe hacerse en un plazo de 15 dias, se debe llevar a cabo la audiencia
-cuya fecha se fija desde el auto admisorio de la demanda-, y en ella se de-
ben practicar las pruebas y formular los alegatos. El Tribunal tiene un pla-
zo también de 1b dias para dictar su sentencia (articulos 176 y 185). Solo
se concede ¢l recurso de revocacion contra los autos dictados durante el
procedimiento, excluyendo los de sobreseimiento (articulo 184). Las sen-
tencias dictadas por el Tribunal tienen eficacia de cosa juzgada y, por tan-

2Reforma de 21 de diciembre de 1968 (P. O. 25-X11-1968) al C6digo Fiscal del Es-
tado de Nuevo Ledn y Codigo Fiscal del Estado de Chihuahua de 23 de diciembre de
1970 (P. 0. 30-XII-1970).

3Cfr. Nuestras resefias a la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal y a sus reformas, en los nimeros 3 y 9 de esta misma Gaceta Informa-
tiva,
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to, son irrecurribles (articulo 191).

14. La Ley Organica del Tribunal Fiscal y el Codigo Fiscal del Estado
de Veracruz, fueron promulgados el 29 de diciembre de 1975 y publicados
en el nimero extraordinario de la Gaceta Oficial del dia 30 del mismo mes
y afio. En la legislacion de Veracruz se advierte la influencia del Codigo
Fiscal de Guanajuato de 30 de diciembre de 1961 (P.0.31-XII-1961,
anexo). El Tribunal Fiscal del Estado es de cardcter unipersonal, integrado
por un solo magistrado, y tiene una competencia estrictamente de anula-
cion fiscal. El procedimiento ante el Tribunal Fiscal del Estado de Vera-
cruz es muy similar al descrito en el nimero anterior, con la diferencia de
que el plazo para dictar la sentencia se amplia a 30 dias (articulo 215).

15. La Ley de la Administracion de Justicia Fiscal del Estado de Si-
naloa fue promulgada el 29 de abril de 1976 y publicada en el suplemento
del periddico oficial del Estado, de 30 del mismo mes y afio. Su Regla-
mento Interior, expedido por el presidente del Tribunal el 13 de mayo del
mismo aino, fue publicado en el periddico oficial del Estado el 7 de junio
de 1976. Esta Ley plantea algunas innovaciones interesantes, sobre todo
por la extension de la competencia del Tribunal. En detrimento de su
autonomia, y quiza en contradiccion con la prohibicién de tribunales ex-
traordinarios establecida en el articulo 13 de la Constitucion Federal, el
articulo 20. de la Ley permite que la integracion unitaria o colegiada del
Tribunal quede a la determinacion del Ejecutivo del Estado. En el mismo
sentido que la legislacion fiscal federal, que establece un Tribunal Fiscal
con competencia que excede a lo estrictamente fiscal, la Ley de Sinaloa
también faculta al Tribunal Fiscal del Estado para conocer de actos o re-
soluciones que versen sobre pensiones a cargo del erario estatal o del Ins-
tituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores de la Educa-
cion del Estado, o que constituyan responsabilidades contra funcionarios
y empleados estatales, sin que tengan implicaciones penales (articulo 16,
fracciones VII y VIII).

16. Pero la extension de la competencia administrativa del Tribunal
de Sinaloa es mucho mas amplia que la del Tribunal Fiscal de la Federa-
cidn. Asi, no sblo se le faculta para conocer de los conflictos relacionados
con los contratos de obras piblicas, como ocurre en la legislacion federal,
sino mas genéricamente, para conocer de los conflictos relacionados con
“contratos de naturaleza administrativa”, una de cuyas especies es, preci-
samente, la de los contratos de obras plblicas. Esta nueva atribucion
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amplia, sin duda, la competencia que tradicionalmente se ha asignado, en
los mejores casos, a los tribunales administrativos mexicanos; pero tam-
bién planteara algunas dificultades al Tribunal de Sinaloa para determinar
cuales son los contratos de ‘‘naturaleza administrativa” y, sobre todo, para
distinguirlos de los contratos civiles de la administracién piblica, que de-
beran seguir siendo de la competencia de los tribunales judiciales. En este
terreno, en el que la doctrina y la jurisprudencia mexicanas no han incur-
sionado de manera extensa, puede resultar de utilidad la amplia experien-
cia francesa y argentina *

17. Mas al(n: la competencia del Tribunal Fiscal del Estado de Sina-
loa se extiende a otras clases de actos, resoluciones o hechos, entre los cua-
les podemos destacar: 1) Los relativos a la responsabilidad patrimonial ex-
tracontractual del Estado; 2) los relativos a indemnizaciones por expro-
piaciones; y 3) “los relativos a las indemnizaciones por danos o perjuicios
por las infracciones en que incurran los funcionarios o empleados del Es-
tado, de quienes provenga el acto administrativo impugnado™ (articulo 18,
fracciones X, XI, y XII). Es claro que este Tribunal no es solo fiscal, sino
mas exactamente contencioso-administrativo, y no solo de anulacion si-
no mas bien de plena jurisdiccion. El procedimiento es muy similar al des-
crito en el nimero 13 de esta resefia. Contra las resoluciones dictadas
dentro del proceso y las que sobresean el juicio, se concede el recurso de
reclamacion ante el propio magistrado instructor (articulos 77-79), El re-
curso de queja se concede contra la negativa o la violacion de la suspension
del procedimiento de ejecucion fiscal y contra el exceso o defecto en el
cumplimiento de las sentencias del Tribunal. Por dltimo, contra las resolu-
ciones que nieguen el sobreseimiento, las autoridades fiscales pueden inter-
poner el recurso de revision ante el Supremo Tribunal de Justicia (articu-
los 83 y 84). :

18. La Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo
del Estado de Sonora fue promulgada el 24 de enero de 1977 y publicada
en el alcance al Boletin Oficial de 26 del mismo mes y afio. En sentido

4Entre los pocos trabajos realizados en México sobre este tema, pueden citarse los
interesantes articulos de Nava Negrete, Alfonso :*‘Contratos privados de la adminis-
tracion publica”, publicado en Revista de le Facultad de Derecho de México, nim,
51, julio-septiembre de 1963; y ‘‘Los contratos de la administracién piblica, en Re-
viste del Tribunal Fiscal de la Federacién, 20, ntm, extraordinario, 1966.
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exactamente inverso a lo que ocurre en el Estado de Sinaloa, el Tribunal
de lo Contencioso-Administrativo del Estado de Sonora, de caricter uni-
personal, en realidad es un tribunal fiscal de mera anulacion (articulo 19).
Se debe aclarar, sin embargo, que el articulo 97 de la Ley de Desarrollo
Urbano y Rural del Estado de Sonora, de 25 de enero de 1977, otorga
competencia al Tribunal de lo Contencioso-Administrativo del Estado para
conocer del “recurso de inconformidad’ contra las resoluciones de las au-
toridades locales en materia de desarrrollo urbano. En rigor, no deberia
tratarse como ‘‘recurso”, lo que en realidad es, a pesar de su insuficiente y
defectuosa regulacion, un verdadero proceso administrativo. El juicio de
nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo, regulado por el
Codigo Fiscal del Estado de 15 de enero de 1977, es muy similar al descri-
to en el nimero 13 de esta resefia, con la diferencia de que no se impone
un plazo para pronunciar la sentencia.

19. En general, puede observarse que las nuevas leyes estatales siguen
los lineamientos de las legislaciones tanto federal como estatales anteriores
al periodo analizado. Solo la Ley de Sinaloa es la que introduce algunas
innovaciones, particularmente referidas a la extension de su competencia y
a su conversion en un verdadero tribunal administrativo de plena jurisdic-
cion,
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