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INTRODUCCION

Propdésito

El presente trabajo de Tesis se pone a consideracion del Tribunal de la Facultad
de Derecho de la Universidad Panamericana con el propdésito de colmar la dltima
etapa de un venturoso proceso para obtener el grado académico de Maestro en
Derecho; a la vez, el presente constituye un esfuerzo por sintetizar los
conocimientos adquiridos derivados del esfuerzo de la Firma Chevez, Ruiz,
Zamarripa y Cia.,, S.C., que a través de sus socios decidid brindar una
oportunidad Unica e invaluable a quienes también aportamos nuestro esfuerzo y
compromiso personal, permitiéndonos alcanzar una meta académica inmersos en

el @mbito de nuestro propio trabajo profesional.

No menos importante es el segundo propésito que nos impulsa a la presentacion
del presente trabajo: Dejar constancia escrita de la profunda gratitud que nos
mueve hacia una Firma que tiene como practica cotidiana innovar en todos los
sentidos, y que en el marco de esta historia de éxito buscé y logrd, de manera
comprometida, el desarrollo de quienes hemos pasado por las filas de tan noble

Institucion.

No menos patente es mi reconocimiento a la Universidad Panamericana, que
confiando en la solidez profesional y solvencia moral de una Firma fundada y
conformada por profesionistas mexicanos con vision, experiencia y participacion
global, se aventuré en una empresa poco conocida, pero congruente con sus mas
altos motivos, para llevar al ambito laboral de profesionistas mexicanos el
conocimiento y la vida académica, en el espiritu que la caracteriza y que la
mueve a reconocer en el trabajo profesional el medio idoneo para la

trascendencia individual.



Valga pues, reiterar mi mas profundo agradecimiento a esa dos Instituciones que,
sin lugar a dudas, han marcado mi formacion, mis capacidades como
profesionista y los pasos que daré hacia el futuro, llevando siempre en alto y en el
corazon el sello indeleble que mi paso por ambas Escuelas ha dejado en mi

personay en mi caracter como profesionista.

El Tema de la Tesis.- EL INCUMPLIMIENTO DE SENTENCIA DICTADA EN UN
JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL COMO NEGATIVA FICTA.

A través del presente trabajo de Tesis pretendemos demostrar que tratandose de
sentencias definitivas dictadas en un juicio contencioso administrativo federal,
sustanciado ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, el
incumplimiento a lo resuelto en dichas sentencias, no constituye Unicamente
materia de una queja en términos de lo dispuesto por el articulo 58, fraccién Il de
de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, sino que también

configura una resolucién negativa ficta que en si misma resulta impugnable.

Esto es, el presente trabajo pretende demostrar que si bien es cierto, en términos
de lo dispuesto por el articulo 58, fraccion Il de de la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo el incumplimiento a una sentencia
dictada por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa actualiza la
procedencia de un recurso de queja, en ciertos casos, adicionalmente al citado
recurso puede promoverse una nueva impugnacion ante el superior jerarquico de

la autoridad demandada o bien, ante el propio Tribunal.

Es evidente que optar por una queja que compela a la autoridad demandada al
estricto cumplimiento a lo resuelto en una sentencia de un juicio contencioso
administrativo, o bien, optar por tener por configurada una resolucién negativa

ficta, que de nueva cuenta nos exija agotar las instancias judiciales, es una



cuestion de estrategia, ya que no necesariamente resulta el camino mas corto, ni
mucho menos el mas eficiente para obtener un resultado licito, acorde con los
intereses de un actor que ya ha transitado por el camino judicial administrativo y
probablemente también por el federal.

Partiendo de lo anterior, es menester aclarar que nuestro interés se centra en
desarrollar una opcién adicional para el caso especifico en que el medio de
defensa ordinario, que pudiera representar la queja por incumplimiento a una
sentencia en un juicio contencioso administrativo federal, ya se ha agotado sin
lograr los resultados esperados o bien, cuando ya ha precluido el derecho del

actor para su promocion.

En todo caso, a través del presente trabajo revisaremos los supuestos en los
cuales puede considerarse como procedente la configuracion de una resolucion
negativa ficta en materia fiscal, asi como los casos especiales para su
configuracién, como lo es la hipétesis normativa prevista en el articulo 22-A del
Cddigo Fiscal de la Federacion.

Nuestras conclusiones estaran soportadas en un analisis sintético del texto legal,
pero también en los principios tedricos del proceso en general, considerando en
todo momento las particularidades del derecho administrativo y el derecho fiscal,

que del primero deriva.

Relacion con el caso practico analizado.

Dentro del proceso de titulacién en la Maestria en Derecho Fiscal impartida por la
Universidad Panamericana en coordinacion con la Firma Chevez, Ruiz,
Zamarripa y Cia., S.C., nos fue solicitado presentar un analisis de un caso
practico relacionado con el derecho subjetivo de un contribuyente, derivado de la
formal solicitud de confirmacion de criterio respecto de ciertas cantidades

pagadas indebidamente.



En el caso concreto, la solicitud de confirmacion de criterio fue resuelta en sentido
negativo, dando lugar, en aquel entonces, a la interposicién de una demanda de
nulidad en materia contencioso administrativo federal. Dentro del juicio de nulidad
de referencia, la Sala competente resolvio en el sentido de reconocer el derecho
subjetivo de la empresa actora, dando lugar a la devolucion de las cantidades

pagadas indebidamente, actualizadas y con los intereses devengados.

Es destacable que en el caso a estudio la empresa actora obtuvo la devolucién
del monto histérico pagado indebidamente, asi como de su actualizacion e
intereses, colmando con ello sus pretensiones judiciales. Por ello, es importante
resaltar que nuestro esfuerzo en el presente trabajo, solo aplica para el caso en
de situacion hipotética en la que la empresa actora, no hubiese obtenido el
cumplimiento irrestricto de la sentencia ejecutoriada dictada dentro del juicio de
nulidad, o bien, en el supuesto que la queja derivada de un incumplimiento a la
citada ejecutoria no se hubiese interpuesto en tiempo o se hubiese interpuesto

formulando argumentos infundados.

Lo anterior, nos permitir4 plantear una alternativa relacionada con el caso practico
planteado en su oportunidad, por virtud de la cual la hipotética empresa actora
tenga una segunda oportunidad derivada de una ficcién legal (negativa ficta),
prevista por las Leyes aplicables en la materia, asi como definir el alcance de los
derechos subjetivos que en dicho supuesto estarian en juego y deberian
dilucidarse al resolverse un ulterior, pero relacionado, juicio de contencioso
administrativo federal, pasando por la inevitable tarea de demostrar que en el
caso, dicha resolucion negativa ficta (vinculada con una sentencia del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa) es impugnable ante dicha instancia y

via administrativo-judicial.



Tesis.

La tesis a desarrollar en el presente trabajo es:

El incumplimiento a una sentencia ejecutoriada, dictada dentro de un juicio
contencioso administrativo federal, por virtud de la cual se reconozca el
derecho subjetivo de un actor a obtener una devolucion a cargo del fisco
federal, da lugar a la interposicibn de una nueva demanda en via
contencioso administrativo federal, por tratarse de una resolucion negativa
ficta, susceptible de ser impugnada como una nueva resolucion

administrativa.



DESARROLLO DE LA TESIS

1. Resolucién Negativa Ficta.

El sistema juridico mexicano, reconoce en la exteriorizacion de la voluntad un
elemento indispensable para la configuracion de circunstancias por virtud de las
cuales las personas puedan vincularse en relaciones de derecho. “Cualquier acto
juridico en el que no esté presente la decision voluntaria de celebrarlo, no se

podré formar nunca, nunca podra existir.”*

Sin embargo, dentro del sistema juridico nacional coexiste la autonomia de la
voluntad, como fuerza creadora de situaciones de derecho, y su restriccion al
tenor del orden que tutela los intereses comunes, los cuales gozan de un caracter
prioritario frente a los intereses de naturaleza individual.? Quiza por eso, el orden
juridico prevé multiples medios para dotar de certeza a las partes de una relacion
juridica, para tener por exteriorizada la voluntad, incluso en aquellos casos en los
gue ésta no resulta evidente o no puede ser conocida, por alguna razén en

particular.

Es pues el caso, que tratandose del silencio de una parte, en el marco de una
relacion de indole juridica bilateral, éste puede considerarse fuente de
obligaciones o de situaciones juridicas identificables, cuando existe una prevision,

legal o de mutuo acuerdo, que asi lo disponga.

Asi pues, de explorado derecho resulta que el silencio solo constituye una fuente
de obligaciones en casos especificos y pudiera decirse que ello solo resulta cierto

por excepcion.

! BEJARANO SANCHEZ, Manuel, “ Obligaciones Civiles”, Harla, México, 1997, p. 52.
2 Cfr. Ibid, p. 53.
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En el caso de de relaciones juridicas entre particulares, el silencio puede
considerarse fuente de las obligaciones cuando da lugar a la expresion del
consentimiento -voluntad- tacito con relacion, por ejemplo, a la aceptacion de una
oferta de contrato, ya que tal y como hemos sefialado, los actos juridicos que dan
origen a situaciones de derecho, tienen como presupuesto la voluntad del

individuo.®

“Ahora bien, contra lo que se sostuvo mucho tiempo por la doctrina del derecho
civil, la doctrina del derecho publico, que ha concluido por influir en aquélla,
sostiene que no siempre hay concurso de voluntades produciendo efectos
juridicos...™. Siendo pues el caso de las relaciones de derecho publico en las que
son partes las personas de derecho privado y el Estado Mexicano, a través de la
Administracion Publica Federal —nunca en el caso del Poder Judicial de la
Federacion, ni tampoco en el caso del Poder Legislativo Federal-, el silencio -y no
la voluntad-, puede dar lugar a una consecuencia de derecho, en sentido positivo
0 en sentido negativo, dependiendo de la normatividad aplicable y del sentido que

el legislador haya querido darle al referido silencio.

Asi pues, el interés colectivo al cual nos referiamos en parrafos anteriores,
también se superpone frente al actuar de la Administracion Puablica que, incluso
en situaciones concretas, debe dar preponderancia a la certeza juridica que es
debida en el caso del actuar administrativo, prerrogativa reconocida en beneficio

de los particulares y el orden juridico en sentido lato.

Es por ello, que existen casos en los que, cuando la voluntad administrativa no es
expresada en manera alguna, ésta voluntad se presupone, debiendo distinguirse
aquellos casos en los que resulta indispensable el pronunciamiento puntual de la

autoridad, por asi encontrarse obligada, de aquellos casos en los que por una

® Cfr. BORJA SORIANO, Manuel, Teoria General de las Obligaciones, Editorial Porria,
México, 1995, p. 84 y 85.
* FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porriia, México, 1998, p. 35.
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ficcion legal se considera que el silencio, constituye en si mismo, el ejercicio de
una facultad, que contraviene el derecho del particular a encontrar soluciones

satisfactorias a sus planteamientos. °

Acorde con lo anterior, la legislacion reconoce tanto efectos positivos, como
efectos negativos derivados del silencio o inactividad administrativa; los primeros

se conocen como “negativa ficta” y los segundos como “afirmativa ficta”.

Vale la pena pues, distinguir las razones y las consecuencias que se derivan de
los efectos en sentido positivo y de los efectos en sentido negativo del silencio o
inactividad Administrativos. En este contexto podemos afirmar, que mientras una
resolucién “afirmativa ficta”, tiene como consecuencia afirmar u otorgar al
particular aquello que éste hubiere solicitado ante un 6rgano de la Administracion
Pdblica, una resolucion “negativa ficta” permite al particular conocer, a través de
una ficcion juridica, la voluntad administrativa, que si bien le es desfavorable,
abre el camino a la defensa de sus intereses y derechos, los cuales puede hacer

valer ante instancias heterocompositivas. °

En efecto, “La atribucion de un valor negativo o desestimatorio al silencio o
inactividad formal de la Administracion tiene un origen y una funcionalidad muy
concretos, estrechamente ligados a la singular configuracion técnica del recurso
contencioso-administrativo como un proceso impugnatorio de actos previos, cuya

legalidad es objeto de revisién a posteriori.”’

En esta linea de pensamiento podemos concluir, a la luz de las garantias
individuales de seguridad juridica y de audiencia, los efectos reconocidos al
silencio o inactividad de la Administraciébn Publica, tienen como consecuencia

indirecta el abrir un camino para la defensa jurisdiccional de los intereses que

® Cfr. Op. Cit. FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, p. 272.

¢ Cfr. ZAMORA Y CASTILLO ALCALA, Niceto, Proceso, Autocomposicién y Autodefensa,
UNAM, 1991, p.

" GARCIA DE ENTERIA, Eduardo, FERNANDEZ, Tomé&s-Ramén, Curso de Derecho
Administrativo |, Editorial Civitas, Madrid, 1998, p. 586.
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motivaron al particular a formular una solicitud concreta ante la Administracion
Pulblica, que con independencia de las razones que motivan su inactividad, no

puede ser considerada como instancia unica ni definitiva.

Asi las cosas, en México el silencio puede ser constitutivo de consecuencias
juridicas especificas, cuando el legislador le reconoce tal funciéon y cuando se
actualizan las hip6tesis normativas especificas, ya que en todo caso, se trata de
una herramienta juridica que dota de seguridad juridica al particular que ha

solicitado tal o cual intervenciéon de la Administracion Publica Federal.

Resulta necesario también puntualizar que el legislador utilizé la herramienta del
silencio para dotar de seguridad juridica al Estado Mexicano, tanto que cuando
éste es omiso en resolver una solicitud formulada por un particular, por regla
general y a traves del silencio, emite resoluciones en sentido negativo y solo por

excepcion en sentido positivo.

Ello, puesto que “Una de las formas que nuestra legislacion ha adoptado para los
casos del silencio administrativo es la negativa ficta. En virtud de esta figura se
considera que si transcurre el término en la ley para que la autoridad
administrativa resuelva alguna instancia o peticibn promovida acerca de
cuestiones reales o concretas, sin que la autoridad emita resolucién, debe
presumirse que ha resuelto en forma adversa a los intereses del promovente, es

decir, que le ha sido negado lo solicitado.”

En concreto, el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
dispone textualmente que “Salvo que en otra disposicion legal o Administrativa de
caracter general se establezca otro plazo, no podra exceder de tres meses el
tiempo para que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que
corresponda. Transcurrido el plazo aplicable, se entenderan las resoluciones en

® LUCERO ESPINOSA, Manuel, Ley Federal de Procedimiento Administrativo Comentada,
Editorial Porrtia, México, 2008, p.88.
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sentido negativo al promovente, a menos que en otra disposicion legal o

administrativa de caracter general se prevea lo contrario.”

Derivado de la lectura que se realice al texto del articulo en cita podra concluirse
que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo dispone que la
Administracion Publica Federal esta obligada a resolver, por regla general, todas
las cuestiones que le sean planteadas en un plazo no mayor a tres meses.
Siendo el caso que, si la resolucion formal no es dictada dentro del plazo antes

referido, se entendera resuelta dicha cuestion en sentido negativo.

De hecho, puede validamente afirmarse que el efecto de las resoluciones
negativas fictas solo puede perfeccionarse si éstas son impugnadas, ya que las
mismas no tienen la naturaleza de actos ejecutorio, “toda vez que para que ella

quede constituida resulta necesario que el particular demande su nulidad...”

Resulta destacable, el hecho que el particular que sea sujeto de dicha resolucién
negativa ficta, podra solicitar una constancia que confirme el sentido de tal
determinacion, la cual debera ser expedida en un plazo no mayor a dos dias
habiles siguientes a la presentacién de la solicitud respectiva, lo cual, también
puede considerarse como un elemento, si bien no indispensable, sirve para dotar

de solidez a la procedibilidad de la accién jurisdiccional.

No obstante, debe mantenerse en consideracion que, como documento base de
la accidon, puede presentarse lisa y llanamente la constancia que acredita la
solicitud formulada ante la autoridad administrativa. Lo anterior, puede concluirse
de la lectura que se realice al texto del articulo 15, fraccidon IV de la Ley Federal
de Procedimiento Contencioso Administrativo que establece como requisito
formal para la interposicién de una demanda en contra de una resolucion ficta, la
necesidad de acompafiar una copia en la que obre el sello de recepcién de la

instancia no resuelta expresamente por la autoridad.

9 Cfr. Ibid, p. 89.
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Por su parte, el articulo 17, fraccion | de la Ley Federal de Procedimiento
Contencioso Administrativo prevé la posibilidad de ampliar la demanda
contenciosa administrativa federal, cuando se impugne una resolucion ficta,
dentro de los veinte dias habiles siguientes a la fecha en que se tenga por

contestada, por parte de la autoridad demandada, la demanda correspondiente.

Ello resulta ademéas consecuente con lo previsto por el articulo 14, fraccién XIV
de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que
dispone que seran impugnables las resoluciones que se configuren por negativa
ficta en las materias sefialadas en dicho articulo, por el transcurso del plazo que
sefialen el Cdodigo Fiscal de la Federacion, la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo o las disposiciones aplicables o, en su defecto, en el plazo de tres
meses, asi como las que nieguen la expedicién de la constancia de haberse
configurado la resolucion positiva ficta, cuando ésta se encuentre prevista por la

ley que rija a dichas materias.

Respecto de lo anterior, vale la pena apuntar el que previo a la expedicion de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, el 4 de agosto de 1994, la
resoluciéon “negativa ficta” solo se encontraba prevista en materia fiscal, caso del
que nos ocuparemos mas adelante en el presente trabajo, siendo destacable que
incluso el Poder Judicial de la Federacion, ha confirmado la procedencia de dicha
figura y la posibilidad de impugnar tales resoluciones a través de la tesis derivada
de la Contradiccion de tesis 76/97, entre las sustentadas por el Segundo Tribunal
Colegiado del Décimo Cuarto Circuito y el Segundo Tribunal Colegiado del
Octavo Circuito. 10 de julio de 1998. cuyo rubro reza: “RESOLUCION NEGATIVA
FICTA. SE CONFIGURA RESPECTO DE LAS AUTORIDADES
ADMINISTRATIVAS FEDERALES.” La cual destaca que dicha figura no se limita
a las instancias o peticiones formuladas a las autoridades fiscales, conforme al

articulo 37 del Cddigo Fiscal de la Federacion, sino que también es aplicable
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respecto de las propuestas, en general, ante las autoridades dependientes de la

Administracion Publica Federal.

Al respecto interesa reiterar que, tal como ya se ha precisado en parrafos
anteriores, la nota mas relevante de la configuracién de una resolucion “negativa
ficta” en materia administrativa se desprende del hecho de que tales resoluciones
resultan impugnables, lo cual incluso ha sido confirmado por el Poder Judicial de
la Federacion a través de la tesis derivada de la Contradiccion de tesis 8/2001-
SS, entre las sustentadas por el Primer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto
Circuito y el Tercer Tribunal Colegiado del Décimo Quinto Circuito. 14 de
noviembre de 200l.cuyo rubro es el siguiente: “NEGATIVA FICTA. SE
CONFIGURA ANTE LA FALTA DE CONTESTACION, EN UN PLAZO DE TRES
MESES, A LA SOLICITUD DE CANCELACION DE FIANZA Y DEL CREDITO
FISCAL RESPECTIVO FORMULADA A LA AUTORIDAD FISCAL, SIENDO
IMPUGNABLE ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL DE JUSTICIA FISCAL Y
ADMINISTRATIVA.” en la que se sostiene principalmente que la falta de
contestacion, en el lapso de tres meses, a una solicitud formulada por un
particular, le permite a éste acudir, en defensa de sus intereses, ante el citado

organo jurisdiccional administrativo.

Queda pues, al efecto demostrado que las resoluciones fictas —positivas o
negativas- resultan ser resoluciones susceptibles de ser impugnadas ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, respecto de lo cual resulta
valido agregar, que incluso dichas resoluciones pudieran ser materia de
reclamacién mediante juicio de amparo, cuando constituyan en si mismas un acto
concreto de aplicacibon —por vez primera- de una disposicion legal o

reglamentaria.

Al respecto, cabe abundar ilustrando lo resuelto también por el Poder Judicial de
la Federacion en su tesis “NEGATIVA FICTA. PUEDE CONSTITUIR ACTO
CONCRETO DE APLICACION DE UNA NORMA GENERAL, IMPUGNABLE EN
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AMPARO DIRECTO, UNA VEZ RESUELTO EL JUICIO DE NULIDAD, SI ESTE
FUE DESFAVORABLE.”, en la cual se reconoce que la resolucion negativa ficta
es la respuesta que la ley presume ha recaido a una solicitud, peticién o instancia
formulada por escrito, cuando la autoridad no la contesta o no resuelve en el
plazo que la propia ley dispone, ademas de que al configurarse puede ser
impugnada en juicio contencioso administrativo. En ese tenor, si la autoridad
fiscal resolvio la instancia, peticién o solicitud en forma ficta, al omitir responder
expresamente dentro del plazo de tres meses, siendo indudable que afecta la
esfera juridica del particular, por lo que tal respuesta, una vez resuelto
desfavorablemente el juicio de nulidad, puede ser apta para impugnar mediante
el amparo directo la constitucionalidad de las disposiciones de observancia

general que fueran materia de tal consulta, peticién o solicitud.

En términos de todo lo anterior cabe afirmar por una parte, que el silencio de las
autoridades de la Administracién Publica Federal puede considerarse como un
acto administrativo del que derivan consecuencias de derecho y del que en
términos y por norma general debe interpretarse como resolucién negativa ficta;
por otra parte, también puede afirmarse que las resoluciones fictas —derivadas
del silencio de la autoridad- son actos administrativos susceptibles de ser
impugnados ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, e incluso
como actos reclamados en materia de amparo, por virtud de los cuales se aplica

un precepto por vez primera.

2. Resolucién Negativa Ficta en Materia Fiscal.

El articulo 37 del Cdédigo Fiscal de la Federacion dispone que las instancias o
peticiones que se formulen a las autoridades fiscales deberan ser resueltas en un
plazo de tres meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucion, el

interesado podra considerar que la autoridad resolvio negativamente e interponer
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los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no

se dicte la resolucion, o bien, esperar a que ésta se dicte.

De conformidad con lo anterior, puede validamente afirmarse que existe una
disposicion general aplicable en materia fiscal, por virtud de la cual puede
concluirse que las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades
fiscales deben ser resueltas en un plazo de tres meses, ya que de lo contrario

dichas instancias o peticiones se entenderan resueltas en sentido negativo.

La Unica diferencia que podemos destacar en el caso concreto de las
resoluciones negativas fictas en materia fiscal, es el hecho de que el legislador
previo literalmente en el texto del propio articulo 37 del Cdodigo Fiscal de la
Federacion, que dichas resoluciones pueden impugnarse en tanto no se dicte una
diversa resolucion expresa, dejando a opcion del contribuyente la posibilidad de

esperar a su efectiva emisién para su impugnacion.

En este sentido, podemos afirmar que la negativa ficta en materia fiscal se
encuentra expresamente regulada por el articulo 37 del Codigo Fiscal de la
Federacion, el cual resulta Unica y exclusivamente aplicable tratdndose de

instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales.

En el siguiente apartado, nos daremos a la tarea de analizar la posibilidad de que
se configure una negativa ficta en casos en los que no medie en si misma una

instancia ni una peticion directamente formulada a las autoridades fiscales.

3. Integracién de las Devoluciones a cargo del Fisco Federal.

El articulo 31, fraccién IV de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos dispone que es obligacién de los mexicanos, entre otras, el contribuir

con los gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del
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Estado y Municipio en que residan, de la manera proporcional y equitativa que

dispongan las leyes.

En relacién con anterior, y para los efectos del presente trabajo interesa destacar
que si bien existe una obligacion de rango constitucional a cargo de los
mexicanos para contribuir con los gastos del Estado, también lo es que dicha
obligacion se encuentra delimitada, entre otros principios, por el principio de
legalidad tributaria.

En este sentido podemos afirmar con el Maestro Arrioja Vizcaino que “toda
relacion tributaria debe llevarse a cabo dentro de un marco legal que la

establezca y la regule™®

, ello, en aras de observar irrestrictamente la garantia de
seguridad para los ciudadanos, ya que la Ley es la Unica manera que éstos
tienen para conocer el alcance de sus obligaciones, asi como de sus derechos
connaturales, de manera que la nota de juridicidad y el marco de tales

obligaciones debe derivar indiscutiblemente de la Ley.

Dos son los axiomas que al efecto podemos reconocer:

“a) La autoridad hacendaria no puede llevar a cabo acto alguno o realizar funcién
alguna dentro del ambito fiscal, sin encontrarse previa y expresamente facultada

para ello por una ley aplicable al caso.

b) Por su parte, los contribuyentes solo se encuentran obligados a cumplir con los
deberes que previa y expresamente les impongan las leyes aplicables y
exclusivamente pueden hacer valer ante el Fisco los derechos que esas mismas

les confieren™!!

% ARRIOJA VIZCAINO, Adolfo, Derecho Fiscal, Editorial Themis, México, 1999, p. 267.
1bid, p. 267 y 268.
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Asi pues, puede darse el caso en que un contribuyente hubiese pagado montos
no adeudados al Fisco, 0 montos mayores a los debidos, caso en el cual el
articulo 22-A del Cddigo Fiscal de la Federacién, prevé la figura de la devolucion
del pago de lo indebido, “en cuyos términos el contribuyente que pague mas de lo
que adeude o que pague lo que no deba, puede solicitar de la autoridad
hacendaria competente la devolucion de las cantidades que correspondan,
incluyendo intereses —y actualizacion de la deuda con base en el indice Nacional
de Precios al Consumidor tal y como se hace en el ya analizado caso de los
recargos- previa comprobacion de que efectivamente se tratdé de un pago

improcedente.”?

De esta forma trasciende al sentido y orientacion que hemos querido dar al
presente trabajo el hecho de que el pago de lo indebido genera como
consecuencia el derecho a obtener la devolucion de dicha cantidad
indebidamente pagada, siendo un factor preponderante la capacidad del

contribuyente de acreditar lo indebido del pago realizado.

En este sentido somos de la opinion que cuando se suscitan controversias entre
la obligatoriedad de un pago realizado, llegando dicha situacién al conocimiento
de una Sala del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, estaremos
claramente en presencia de un elemento irrefutable que sirve para acreditar,

cuando ese sea el sentido de la resolucion, lo indebido de un pago realizado.

Sobre el particular, tenemos que “Las resoluciones judiciales son los actos
procesales por medio de los cuales el 6rgano jurisdiccional decide sobre las
peticiones y los demés actos de las partes y los otros participante™?, declarando

en sentido estricto, la verdad legal que en el caso prevalecera.

12 .

Ibid, p. 539.
13 OVALLE FAVELA, José, Teoria General del Proceso, Coleccién de Textos Juridicos
Universitarios, México, 1996, p. 292.
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En relacidon con esto se insiste en que una resolucion de caracter jurisdiccional
emitida por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es medio
indubitable para acreditar que, en un caso concreto y especificamente
identificado, se ha realizado un pago de lo indebido, derivAndose
incuestionablemente, la obligacion a la devolucion de lo pagado indebidamente

en cantidades actualizadas y con intereses.

“El efecto principal que produce la entrega hecha por error, es el de indemnizar al
que se empobrecio, lo cual como se verd, consiste no en la entrega de una suma
de dinero, sino en la restitucion de la cosa, y solo en caso de que ello no sea
posible, en el pago de dafios y perjuicios.”** De esta manera podemos concluir,
que la obligacién a la devolucién, con efectos indemnizatorios, lo cual incluye los
dafios y perjuicios sufridos por quien paga indebidamente, deriva del hecho de
que quien recibid el pago de lo indebido se beneficid, no solo por ese solo hecho,
sino también por el tiempo que conservo en su posesion lo pagado; ello, en claro
perjuicio del presunto deudor, que lleva sobre si, no solo la pérdida de lo pagado,

sino también el peso del tiempo que dicha circunstancia permanecio.

Es en consonancia con el anterior planteamiento que se afirma que cuando una
resolucién es dictada dentro de un juicio contencioso administrativo federal,
ordenando una devolucion a cargo del fisco federal, dicha devolucion debe
hacerse incluyendo intereses y actualizaciones, ya que de lo contrario se
afectaria injustamente al contribuyente, sin que al efecto sea oObice reiterar que en
el caso ello también constituye una resolucién negativa ficta, que entrafia la

ausencia de voluntad de la autoridad para indemnizar al contribuyente.

Es importante destacar, que a partir de este punto nos concentraremos en
realizar un andlisis que permita interpretar la normatividad desde el punto de vista

de su aplicacion, ya que con el Magistrado Hallivis Pelayo invitamos al analisis de

 GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto, Derecho de las Obligaciones, Editorial Porraa,
México, 1996, p. 528.
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la normatividad que rige la materia entendiendo que su aplicacion es un proceso
complejo que resumido de manera muy simplista consiste en identificar qué
disposicién legal puede aplicar al caso concreto'® Siendo la razén Gltima de ser
nuestro objeto de estudio, su aplicacion y efectiva rectoria de la vida social.

En relacion con lo anterior, resulta conveniente destacar que los articulos 17-A,
22 y 22-A del Cédigo Fiscal de la Federacion, no prevéen la necesidad de que las
autoridades fiscales sean expresamente condenadas a la devolucién de las
cantidades indebidamente cobradas, en montos actualizados y con intereses para

gue los mismos les sean debidos a los particulares.

Es decir, el derecho subjetivo de un particular para exigir el pago de los
accesorios en comento, encuentra su fuente proxima, no en una resolucion

expresa que asi lo ordene, sino en la propia Ley.

En este sentido se insiste en que basta una condena recaida en contra de una
autoridad fiscal previamente enjuiciada, para que ésta se vea obligada a hacer la
devolucion correspondiente, tomando en consideracion los montos actualizados,
mas los intereses que se hubiesen generado, lo cual encuentra puntual sustento
en términos de lo dispuesto por el articulo 17-A del Codigo Fiscal de la
Federacion.

En efecto, el articulo 17-A del Cdédigo Fiscal de la Federacion establece tres
presupuestos por virtud de los cuales se actualizaran los conceptos que se
devuelvan o se paguen, a saber: (i) Que se trate de contribuciones; (i) que se
trate de aprovechamientos; o (iii) que se trate de devoluciones a cargo del fisco

federal.

15 Cfr. HALLIVIS PELAYO, Manuel, Teoria General de la Interpretacién, Editorial Porraa,
México, 2007, p. 47.
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De esta forma, es claro que tanto las contribuciones como los aprovechamientos,
se actualizan en razon de su naturaleza, pero también se desprende de la lectura
al articulo de referencia, que todas las devoluciones a cargo del fisco federal se
actualizaran, con independencia de la naturaleza del pago que las origind.

En efecto, sin perjuicio de la naturaleza del pago que se considere indebido y que
deba ser devuelto por el fisco federal, resulta evidente que el legislador decidié no
distinguir la naturaleza de los pagos que hubieran originado los ingresos a favor
del fisco federal, ya que de manera puntual precisé que todas las devoluciones
gue éste realice deberan actualizarse segun el transcurso del tiempo y el cambio

de precios en el pais.

Tan lo anterior es asi, que de la sana lectura que realice al articulo de referencia,
podra constatarse que éste prevé textualmente que “El monto de las
contribuciones, aprovechamientos, asi como de las devoluciones a cargo del fisco
federal, se actualizara por el transcurso del tiempo y con motivo de los cambios
de precios en el pais...”, resultando evidente que mientras que los pagos que
realizan los particulares al fisco federal se deben enterar en montos actualizados
solo cuando se trata de contribuciones o aprovechamientos, las devoluciones que
realice éste, incluyendo las contribuciones y los aprovechamientos indebidamente

pagados, deberan enterarse en montos actualizados.

Es pues pertinente concluir que: El articulo 17-A del Cddigo Fiscal de la
Federacion prevé que tanto las contribuciones como los aprovechamientos
deberan pagarse de manera actualizada, mientras que todas las devoluciones
que realice el fisco federal (sin distincidon de naturaleza), deberan enterarse en

cantidad actualizada.

En estos mismos términos, resulta incuestionable el hecho de que por ministerio

de Ley, las cantidades que deba devolver el fisco federal a los particulares
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deberan incluir intereses, los cuales deberan ser calculados a razén de la tasa

prevista en el articulo 21 del Codigo Fiscal de la Federacion.

De esta forma, es evidente que los articulos 22 y 22-A del Cdodigo Fiscal de la
Federacion no requieren un pronunciamiento especifico de la autoridad
jurisdiccional para hacer exigible el pago de intereses, con motivo del pago

indebido de cantidades ciertas y determinadas a favor del fisco federal.

En esta medida, se afirma que es falso afirmar que se necesita un
pronunciamiento especifico que condene a las autoridades fiscales a devolver las
cantidades indebidamente pagadas por los contribuyentes, toda vez que el solo
mandato jurisdiccional, por el cual las citadas autoridades se vean obligadas a
devolver cantidades indebidamente pagadas por los contribuyentes actualiza sin
mas, los supuestos previstos en los articulos 17-A, 22 y 22-A del Cédigo Fiscal de
la Federacién, ya que el propio articulo 22 del citado Cdédigo dispone que en los
casos en que “... el contribuyente obtenga el derecho a la devolucién del pago de
lo indebido, por asi disponerlo una resolucion dictada en un recurso
administrativo o por un oOrgano jurisdiccional, las autoridades fiscales pagaran
intereses que se calcularan a partir del dia en que se hubiera presentado el

primer medio de impugnacioén.”

4. Negativa Ficta tratdndose de Devoluciones a cargo del Fisco Federal.

En el apartado 2 del presente trabajo de Tesis expusimos con claridad el
supuesto especifico de negativa ficta que resulta aplicable tratandose de
instancias o peticiones a las autoridades fiscales, mismo que se encuentra
previsto en el articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacién. No obstante, es
importante mantener en consideracion que dicho supuesto solo puede ser
actualizado cuando se esta en presencia de instancias o peticiones especificas,

formuladas a las autoridades fiscales.
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En esta medida conviene dilucidar la posibilidad de que, en materia fiscal, existan
otro tipo de resoluciones negativas fictas que deriven de actos diversos a
aquellos que provienen directamente de una instancia o peticién a la autoridad

fiscal.

Para dicho propdsito debemos atender al ya analizado articulo 17 de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, mismo que establece la regla general
en materia administrativa para la configuracion de una resolucion negativa ficta;
esto es, dicho precepto dispone que la resolucién negativa ficta se entendera
configurada tres meses después de que se haya solicitado por un particular a una
dependencia o entidad de la Administracién Publica Federal actuar en tal o cual

sentido.

No menos relevante, resulta al caso que nos ocupa el hecho de que el propio
articulo sefala que “Salvo que en otra disposicion legal se establezca otro plazo,
no podra exceder de tres meses el tiempo para que la dependencia u organismo
descentralizado resuelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo aplicable, se

entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente...”.

Lo anterior resulta de particular importancia en virtud de que en el texto del propio
articulo antes referido se prevé la posibilidad de que existan disposiciones
legales, en las que se prevea un plazo distinto para la configuraciéon de la
resoluciébn negativa ficta, caso en el cual también se considerara como

configurada dicha negativa.

Antes de continuar con nuestro analisis es menester determinar si lo dispuesto en
el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo resulta aplicable
en materia fiscal, toda vez que resulta de explorado derecho el que el articulo 1

de la Ley en comento dispone que ésta no sera aplicable a las materias de
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caracter fiscal, responsabilidades de los servidores publicos, justicia agraria y

laboral, ni al ministerio publico en ejercicio de sus funciones constitucionales.

Anticipando nuestra respuesta al andlisis propuesto, podemos afirmar que el
ultimo parrafo de la mencionada Ley acota la exclusion que hace de la materia

fiscal a las contribuciones y los accesorios que de éstas se deriven.

En esta medida podemos anticipar que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo resulta aplicable tratandose de cuestiones diversas a las
contribuciones y sus accesorios, por lo que, con relacién a las resoluciones
negativas fictas, en términos del articulo 17 del referido ordenamiento, podemos
afirmar que “Salvo que en otra disposicidon legal se establezca otro plazo, no
podra exceder de tres meses el tiempo para que la dependencia u organismo
descentralizado resuelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo aplicable, se

entenderan las resoluciones en sentido negativo al promovente...”.

Lo anterior resulta de particular importancia en virtud de que en el texto del propio
articulo antes referido se prevé la posibilidad de que existan disposiciones
legales, en las que se prevea un plazo distinto para la configuraciéon de la
resoluciébn negativa ficta, caso en el cual también se considerara como

configurada dicha negativa.

Ello toma mayor relevancia si se considera que en el caso concreto opera un
principio de especialidad que se deriva de que con el caso especifico de la
devolucion de intereses devengados o que pretendan exigirse con motivo de una
devolucion de cantidades pagadas indebidamente, el articulo 22-A del Cddigo
Fiscal de la Federacion, establece que el pago de dichos intereses se entendera
negado por el solo hecho de que las cantidades devueltas no los incluyan, total o

parcialmente.
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En efecto, lo anterior constituye una excepcion a la regla y plazo general previsto
en el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en virtud de

la cual se configura una negativa en un plazo y forma distintos.

Méaxime que en el caso concreto, el principio de especialidad invocado, también
gqueda de manifiesto por el hecho de que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo fue promulgada mediante Decreto de fecha 4 de agosto de 1994,
mientras que el Decreto por el que se incluyé el articulo 22-A del Cédigo Fiscal
fue publicado el 5 de enero de 2004, lo cual demuestra que la intencién del
legislador era crear una hipo6tesis normativa especifica para este tipo de casos,

sin reformar la hipotesis genérica existente.

Bajo esta dptica, conviene atender a lo dispuesto por el articulo 22-A del Cadigo
Fiscal de la Federacién, mismo que dispone que cuando no se haya presentado
una solicitud de devolucién de pago de lo indebido y la devolucién se efectie en
cumplimiento a una resolucion emitida en un recurso administrativo o a una
sentencia emitida por un érgano jurisdiccional, el calculo de los intereses se
efectuara a partir de que se interpuso el recurso administrativo o, en su caso, la
demanda del juicio respectivo, por los pagos efectuados con anterioridad a dichos

supuestos. Por los pagos posteriores, a partir de que se efectud el pago.

Asimismo, dispone el citado articulo que cuando el fisco federal deba pagar
intereses a los contribuyentes sobre las cantidades actualizadas que les deba
devolver, pagara dichos intereses conjuntamente con la cantidad principal objeto
de la devolucion actualizada y que en el caso de que las autoridades fiscales no
paguen los intereses a que se refiere este articulo, o los paguen en cantidad
menor, SE CONSIDERARA NEGADO EL DERECHO AL PAGO DE LOS

MISMOS en su totalidad o por la parte no pagada, segun corresponda.

A la luz de lo anterior, es valido afirmar que en el caso concreto de que las

autoridades fiscales realicen devoluciones en cumplimiento a una orden
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jurisdiccional y en dicha resolucion no se incluya el pago de intereses, “SE
CONSIDERARA NEGADO EL DERECHO AL PAGO DE LOS MISMOS”, lo que
constituye un supuesto de configuracion de negativa ficta, en términos del propio
articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Ello, ante e
pronunciamiento ficto de la autoridad, en el sentido de que considera no

procedente el pago de tales accesorios.

Sobre este particular, conviene destacar que el sentido y alcance del articulo 22-
A, en su parte conducente, solo se entiende si con motivo de la omision en que
incurra una autoridad respecto de la devolucién de intereses, permite considerar
tal omisibn como una negativa ficta, respecto del derecho a obtener el pago de

las actualizaciones e intereses respectivos.

De otra forma, habria que preguntarse ¢Qué sentido tendria que el numeral antes
sefalado textualmente disponga: Que en el caso de que las autoridades fiscales
no paguen los intereses a que se refiere este articulo, o los paguen en cantidad

menor, se considerara negado el derecho al pago de los mismos,...".

Esto es, ningun objeto razonable podria tener que el legislador hubiese dispuesto
que el silencio e inactividad de la autoridad debe considerarse como una negativa
respecto del derecho al pago de los intereses, si ello no tuviera como
consecuencia natural, que el particular afectado pueda impugnar y/o combatir por
los medios expeditos tal determinacion, ya que de lo contrario resultaria que el

texto del articulo 22-A seria letra muerta que no tendria aplicacion alguna.

En términos de lo anterior, es claro que el articulo 22-A del Cddigo Fiscal de la
Federacion, establece un supuesto en el que se considera fictamente negado el
derecho al pago de intereses cuando se pague alguna cantidad en cumplimiento
a una sentencia de un 6rgano jurisdiccional, sin incluir intereses, caso en el cual
los particulares tendran expeditos sus derechos para controvertir dicha

determinacion.
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En este contexto, es valido afirmar que el propio articulo 22-A del Cédigo Fiscal
de la Federacion prevé una “ficcion legal”, en torno a la cual se considera que
constituye negativa ficta, el s6lo hecho de que no se paguen intereses, junto con
la devolucidn, cuando dicha devolucion derive, o sea consecuencia directa de

una sentencia dictada por un érgano jurisdiccional.

Asi las cosas, tratdndose del incumplimiento de una resolucion jurisdiccional que
establezca la obligacion a cargo del fisco federal de devolver cantidades pagadas
indebidamente, si la autoridad en cuestion es omisa en devolver las cantidades
en montos actualizados y con sus respectivos intereses ello dara lugar a la
configuracién de una resolucion negativa ficta, por lo que hace a los intereses y
actualizaciones, siendo esta susceptible de ser impugnada en la via contenciosa

administrativa federal.

Finalmente, y por cuanto a la procedibilidad de la demanda en la via contenciosa
administrativa, baste reiterar el contenido de la tesis del Poder Judicial de la
Federacion comentada en el primer apartado de este capitulo, cuyo rubro reza:
“NEGATIVA FICTA. SE CONFIGURA ANTE LA FALTA DE CONTESTACION,
EN UN PLAZO DE TRES MESES, A LA SOLICITUD DE CANCELACION DE
FIANZA Y DEL CREDITO FISCAL RESPECTIVO FORMULADA A LA
AUTORIDAD FISCAL, SIENDO IMPUGNABLE ANTE EL TRIBUNAL FEDERAL
DE JUSTICIA FISCAL Y ADMINISTRATIVA.” en la que se sostiene
principalmente que la falta de contestacion, en el lapso de tres meses, a una
solicitud formulada por un particular, le permite a éste acudir, en defensa de sus

intereses, ante el citado organo jurisdiccional administrativo.

En adicion a lo anterior, conviene traer a la luz en el presente analisis el
contenido del articulo 14, fraccién XVI de la Ley Orgénica del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa que dispone claramente que dicho Tribunal

conocerd de los juicios que se promuevan contra las resoluciones que se
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configuren por negativa ficta en las materias sefaladas en este articulo, por el
transcurso del plazo que sefialen el Cédigo Fiscal de la Federacion, la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo o las disposiciones aplicables o, en su
defecto, en el plazo de tres meses, asi como las que nieguen la expedicion de la
constancia de haberse configurado la resolucion positiva ficta, cuando ésta se

encuentre prevista por la ley que rija a dichas materias.

Es pues que a la luz de lo anterior, y no obstante la naturaleza sui generis de la
resolucion negativa ficta derivada de un incumplimiento a una sentencia dictada
en un juicio contencioso administrativo federal, queda de manifiesto que el
legislador abrié la puerta a una ulterior impugnacion en la misma via al establecer
que la falta de pago total o parcial de los intereses y actualizaciones, en caso de
devolucion de cantidades pagadas indebidamente al fisco federal, daran lugar a
considerar negado fictamente el derecho y en consecuencia, también puede

afirmarse su impugnabilidad, si el término nos es permitido.

Bajo tales condiciones, vale pues la pena recordar de nueva cuenta lo que
sefalabamos al inicio del presente trabajo, esto es, que la finalidad esencial que
se persigue cuando se reconoce la existencia de una negativa ficta, es la de abrir
la posibilidad al particular de impugnarla en la via que al efecto corresponda, lo

cual nos permite arribar a las siguientes

CONCLUSIONES:

En aras de una mayor claridad, que permita la debida comprension y seguimiento
de lo que en el presente trabajo se ha expuesto, a continuacion se presentan las
conclusiones a las que se ha llegado durante el desarrollo de este modesto

trabajo, recordando que la Tesis a desarrollar fue la siguiente:

“El incumplimiento a una sentencia ejecutoriada, dictada dentro

de un juicio contencioso administrativo federal, por virtud de la
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cual se reconozca el derecho subjetivo de un actor a obtener una
devolucion a cargo del fisco federal, da lugar a la interposicién de
una nueva demanda en via contencioso administrativo federal, por
tratarse de una resoluciéon negativa ficta, susceptible de ser

impugnada como una nueva resolucion administrativa.”

Es importante destacar que la lectura de las presentes conclusiones no pretende
sustituir la necesidad de revisar el presente trabajo en su integridad y solo
pretende reiterar lo desarrollado, acompafiando al lector en su generosa intencion

de entender nuestro planteamiento.

Primera Conclusion.

El silencio de las autoridades de la Administracion Publica Federal puede
considerarse como un acto administrativo del que derivan consecuencias de
derecho y del que en términos y por norma general debe interpretarse como

resolucién negativa ficta.

También puede afirmarse que las resoluciones fictas -derivadas del silencio de la
autoridad-, son actos administrativos susceptibles de ser impugnados ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, e incluso como actos
reclamados en materia de amparo, por virtud de los cuales se aplica un precepto

por vez primera.

Segunda Conclusion.

La resolucion negativa ficta en materia fiscal se encuentra expresamente
regulada por el articulo 37 del Codigo Fiscal de la Federacion, el cual resulta
Gnica y exclusivamente aplicable tratandose de instancias o peticiones que se

formulen a las autoridades fiscales.
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Tercera Conclusion.

No se necesita un pronunciamiento especifico que condene a las autoridades
fiscales a devolver las cantidades indebidamente pagadas por los contribuyentes
incluyendo intereses Yy actualizaciones, toda vez que el solo mandato
jurisdiccional, por el cual las citadas autoridades se vean obligadas a devolver
cantidades indebidamente pagadas por los contribuyentes actualiza sin mas, los
supuestos previstos en los articulos 17-A, 22 y 22-A del Cddigo Fiscal de la

Federacion.

Al respecto resulta destacable que el propio articulo 22 del citado Cédigo dispone
que en los casos en que “... el contribuyente obtenga el derecho a la devolucion
del pago de lo indebido, por asi disponerlo una resolucion dictada en un recurso
administrativo o por un organo jurisdiccional, las autoridades fiscales pagaran
intereses que se calcularan a partir del dia en que se hubiera presentado el

primer medio de impugnacion.”

Cuarta Conclusion.

Tratandose del incumplimiento de una resolucion jurisdiccional que establezca la
obligacion a cargo del fisco federal de devolver cantidades pagadas
indebidamente, es importante no perder de vista que dicha devolucion debe ser
enterada actualizada y con intereses, de manera tal que si la autoridad en
cuestion es omisa en devolver las cantidades en montos actualizados y con sus
respectivos intereses ello dara lugar a la configuracion de una resolucion
negativa ficta, exclusivamente por lo que hace a los intereses y actualizaciones,
siendo ésta susceptible de ser impugnada en la via contenciosa administrativa
federal, sin importar que derive indirectamente de una diversa resolucion

jurisdiccional de idéntico origen.
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