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1. Distincion entre Proceso y Procedimiento

Antes de hablar sobre la relacion y diferencia entre estos concep-
tos, es conveniente —asi sea en volandas— nos ubiquemos dentro
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de la sistematica juridica, para conocer el terreno donde pisamos. El
doctor Cipriano Gémez Lara, en su tesis doctoral ', desarrolla este
importante tema: el de la sistemadtica, que tiene la gran utilidad précti-
ca de ubicarnos. Es ttil al hablar de cualquier tema juridico, y el que
ahora nos ocupa, Proceso y procedimiento, no es la excepcion pues no
es igual aludir a estos términos dentro de los tres grandes sectores de
lo juridico procesal. Estos tres sectores son:

a) El mundo conceptual;
b) El mundo normativo; y
¢) El mundo factico.

El campo de la ciencia es el de los conceptos —representaciones
mentales del conocimiento—. Es el campo de la doctrina, los textos,
la docencia, celebracion de congresos, simposia, seminarios, mesas
redondas, y los cursos, como éste. El segundo sector es el normativo,
es mas amplio que el de las leyes, pues en él se encuentran también los
tratados internacionales, las reglas, normas técnicas, los reglamentos
y hasta la jurisprudencia. El tercer plano es el mayor, el mas rico y
mutable: son los hechos y los actos juridicos que todos los dias, y en
todo lugar y momento ocurren.

Para efectos practicos convendran conmigo que no es lo mismo
hablar del proceso y el procedimiento en los tres campos, pues si el
sector académico los separa, el mundo normativo —como los c6di-
gos— unay otra vez los hace sinénimos, y también en el mundo fécti-
co los confundimos. Encontraremos que en la practica diaria, en lo que
se conoce como Foro, se emplean indistintamente.

En el sector doctrinario sobre el vocablo procedimiento, el doctor
Fernando Flores Garcia ° nos ilustra al decir: «Si en muchas de las

l Sistematica procesal, México, UNAM, 1988.
«Voz Procedimiento», Diccionario Procesal, México, Harla-Oxford University Press, 1996.
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instituciones juridicas los pareceres son multiples y hasta encontrados,
probablemente en cuanto al significado de la voz procedimiento, el
fendmeno se agudiza».

Pero acaso la confusion se produce por no ubicarnos sistematicamente,
pues en la doctrina, si estdn diferenciados —con mds o menos claridad —
estos conceptos; que en las leyes, costumbre, tradicion y usos forenses las
mas de las voces se emplean indistintamente, es otra historia.

Uno de los antiguos profesores que con mayor ahinco diferencié al
proceso del procedimiento fue el jurista espafiol —de inmensa impron-
ta en la doctrina hispanoamericana—-, el doctor Niceto Alcala Zamora
y Castillo. Este tema ha sido retomado por el doctor Cipriano GOmez
Lara, distinguido miembro de la Escuela Mexicana de Derecho Proce-
sal. El en su muy conocido texto Teoria general del proceso * diserta:

«El proceso es, pues, un conjunto de procedimientos, entendidos
éstos, como un conjunto de formas o maneras de actuar. Por lo ante-
rior, la palabra procedimiento en el campo juridico, no debe ni puede
ser utilizado como sinénimo de proceso. El procedimiento se refiere
a la forma de actuar y en este sentido hay muchos y variados proce-
dimientos juridicos; por ejemplo, los procedimientos administrativos,
notariales, registrales [...]. En los procedimientos administrativos, en-
contramos las formas de actuacién, las conductas por desarrollar en
una situacion particular frente al Estado como en los casos de solicitar
una licencia o permiso, pagar un impuesto o solicitar que se determine
el monto de éste [...]».

Resulta evidente que el proceso es un conjunto de procedimientos
pero también es cierto que no todo procedimiento es procesal.

El mencionado maestro Alcald-Zamora en sus explicaciones meta-
foricas y graficas —sobre el proceso jurisdiccional —, aludi6 a estas
diferencias.

} Meéxico, 1996, Harla, p. 291.
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Partia de una base, si el proceso jurisdiccional es el todo, el pro-
cedimiento es una de sus manifestaciones. En la metafora del proceso
dijo:

«Todo proceso tiene un presupuesto —un litigio—, esto es, una
pretension juridicamente resistida; un inicio, que es una demanda;
un camino, que es justamente el procedimiento y una meta: la sen-
tencia».

Se insiste, el proceso es un todo, el procedimiento es el ;como? —y
acaso el jcudndo?— de esa forma heterocompositiva de solucionar
litigios. En el ya clasico hexdgono procesal, Alcald-Zamora grafico
asi el proceso:

«Como se observa, el procedimiento, forma, secuencia u orden de
etapas, es sOlo un lado, o tal vez dos, pues entiendo que el cdmo y
cudndo, al ser sumandos nos dan al resultando: procedimiento. Un
procedimiento sin tiempos es tan indefinido que no llega a ser un ver-
dadero procedimiento juridico. Voy a un extremo burdo pero objetivo:
de qué sirve que en un procedimiento para elaborar un platillo culina-
rio no se nos digan los tiempos, es una receta —con su procedimien-
to— pero incompleta».

En resumen, por proceso jurisdiccional * se entiende una suma com-
pleja de actos, del Estado soberano que ejerce la jurisdiccion, de las
partes, ambas poseedoras de la accion, como portadoras del derecho a la
imparticion de justicia, y de los terceros, auxiliares del juzgador, peritos,
testigos y abogados. Todos estos actos tienden a un fin comun: resolver
un litigio a través de un acto de autoridad que aplica la ley general a ese
litigio justamente para resolverlo. El proceso se define por su fin: solu-
cionar un litigio. Es pues una definicion de caracter teleologico.

Ahora bien, los procedimientos judiciales son °:

4 ., .. .
S Gomez Lara, Cipriano, op. cit., p. 132.
Flores Garcia, Fernando, Voz Procedimiento, ya citada.
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«Una serie de actos formales, progresivos (tienen un avance ha-
cia la meta de la solucion procesal) con un triple orden. Primero,
cronoldgico, son sucesivos en el tiempo, unos se realizan antes, y
otros, se llevan a cabo después, no son simultdneos, no son coeta-
neos. Segundo, 16gico, el enlace deriva de unos, los anteriores, son la
causa de los que siguen con ulterioridad, que resultan ser efectos de
los primeros. Tercero, teleoldgico, es decir, existe una conjugacion
de finalidades del procedimiento (parte formal del proceso) y del
todo, el proceso mismo, que significa la justa composicion del litigio
planteado».

Cierro este apartado con una reflexion:

Podriamos preguntarnos —con cierto pesimismo— para qué distin-
guir doctrinariamente dos conceptos que las leyes y practica confunden
y lo emplean como sinénimos. Si lo hacemos, creo que es conveniente
responder —esta vez con cierta dosis de optimismo—: La fuerza de la
doctrina a veces llega al cambio legislativo y al mundo factico. Y las
mas de las veces, da asi luz donde habia sombras, certidumbre donde
existia confusion, y sencillez para desterrar lo complicado.

En suma, para mejorar la procuracion e imparticion de justicia creo
que el trabajo de un doctrinario alcanza su mayor grado de satisfac-
cién al ver que sus conceptos se trasminan en las leyes y mutan el
mundo f4ctico para mejorarlo.

Pongo como ejemplo la teoria de la clasificacion de medios de con-
firmacion probatoria del maestro Brisefio que ha llegado al mundo de
las sentencias y los ocursos de las partes.

Este caso lo refiere con gran dnimo el doctor Gomez Lara en sus
citedras y también en su texto Derecho Procesal Civil °, en estos tér-
minos: «Esta tesis sobre los medios de confirmacién [...] va cobrando,
por su indudable rigor técnico, cada vez mas adeptos, no solo en el

® México, Harla, 1997, 6", edicién, p. 100.
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campo de la especulacion tedrica, sino en el lenguaje forense y en los
textos de las sentencias judiciales».

Respecto a los conceptos proceso y procedimiento, también hay
ejemplos de su distincion —gracias a la influencia de la doctri-
na— en el mundo normativo (v. gr. al llamar cédigos procesales a
los que se conocen como de procedimientos) y en algtin sector del
Foro.

2. Procedimientos Juridicos

Estos son mas amplios que los procedimientos judiciales que viven
dentro del proceso y son una manifestacion del mismo. Procedimien-
tos juridicos —por ejemplo— son las formas de elaborar leyes, el 1la-
mado procedimiento legislativo, ni mas ni menos, o las tramitaciones
ante autoridad competente para obtener un pasaporte, una licencia de
manejo, una visa —ante autoridad extranjera— o presentar una decla-
racion de impuestos a través de Internet. Asi, por cierto, comienzan
a perfilarse los procedimientos juridicos ya no solo electronicos sino
virtuales.

En sentido restringido, los procedimientos juridicos, son una serie
de actuaciones frente a una autoridad para solicitar algo o bien para
cumplir con un deber juridico u obligacion. El campo es amplisimo y
en la medida en que se haga mas facil y accesible para todos estare-
mos —en el campo de la esfera del ejecutivo— de frente a la anhelada
simplificacion administrativa.

3. Procedimientos Paraprocesales en Materia Administrativa

Esta expresion «paraprocesal» relativa a determinados procedi-
mientos no contenciosos es de reciente cuflo legal. Entiendo que fue
en las reformas de 1980 a la Ley Federal del Trabajo cuando se le
llamé asi, por vez primera, a este tipo de procedimientos. El articulo
982 alude a ellos como:
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«Todos aquellos asuntos que por mandato de la ley, por su natura-
leza o a solicitud de la parte interesada, requieran la intervencion de
la Junta, sin que esté promovido jurisdiccionalmente conflicto alguno
entre partes determinadas».

Como se observa, en estos procedimientos si bien se requiere de
la intervencion de la Junta en realidad no hay un litigio o conflicto
entre las partes. Es una tramitacion, si, pero no tiene como finalidad la
solucion de un conflicto. Una tesis del segundo Tribunal Colegiado en
Materia de Trabajo del Primer Circuito, datada en 1984, nos dice :

«[...] el procedimiento paraprocesal puede ser utilizado en aquellas
cuestiones que sin dar materia a conflictos jurisdiccionales requieran
la intervencién de las juntas como en los siguientes casos:

a) La recepcion de declaraciones o exhibicion de cosas o documentos.

b) E1 otorgamiento de depdsito o fianza, asi como la cancelacion
de ésta o la devolucion de aquél.

c¢) La solicitud del patron para suspender el reparto adicional de utilida-
des cuando la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, sin haber mediado
objecion de los trabajadores, modifique el ingreso global gravable [...].

d) La aprobacién y ratificacion de los convenios o liquidaciones de
los trabajadores formulados fuera de juicio.

e) La autorizacion para trabajar a los mayores de catorce afos pero
menores a dieciséis [...]».

El doctor Héctor Fix-Zamudio ha propuesto que esta terminologia:
«procedimientos paraprocesales» sustituya a la tradicional de juris-
diccion voluntaria, porque en esencia la intervencion del juez en estos

! Trueba Urbina, Alberto y Trueba Barrera, Jorge, Ley Federal del Trabajo, México, Porraa, 1990,
p. 835.
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casos, no ejerce jurisdiccion, pues mas bien actia para otorgar una
autorizacion de cardcter administrativo que no resuelve un litigio.

Algunas voces —como la del doctor Ignacio Medina Lima— se
han alzado para decir que estas tramitaciones paraprocesales, no de-
ben formar parte de los codigos de procedimientos civiles.

Ahora bien, hasta ahora hemos hablado de procedimientos parapro-
cesales con intervencion de la Junta o del juez comun en las diligen-
cias de jurisdiccién voluntaria, pero cabe hacernos la pregunta, ;son
los tnicos procedimientos paraprocesales o los hay con la interven-
cion de autoridad eminentemente administrativa?

Algun sector de la doctrina —por una interpretacion extensiva—
considera que toda una serie de tramitaciones ante autoridad admi-
nistrativa, o bien cuando ésta ejerce sus facultades comprobatorias,
suelen calificarse como paraprocesales, pues como consecuencia de
aquéllas se puede desembocar en un proceso administrativo. Por eso
se dice que estos actos son prejudiciales, ya que hay posibilidades de
desplazarse, explica el maestro Brisefio Sierra, a un proceso adminis-
trativo, o incluso judicial, como en el caso de la averiguacion previa.

Vamos a un ejemplo, en ejercicio de su derecho de peticion, un
contribuyente solicita —ésta es una instancia, concepto de la teoria del
proceso— a la autoridad la confirmacion de un criterio. Si la autori-
dad no lo confirma y el causante se siente agraviado puede en contra
de esa resolucion, desplazar su instancia ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion. El desplazamiento es triple: de una instancia simple, con
relacion lineal: gobernante-gobernado, pasa a una instancia proyectiva
(a unarelacion triangular, juez en la cispide y partes en los vértices in-
feriores); de lo prejudicial al juicio —entendido aqui como sinénimo
de proceso jurisdiccional — y de lo no contencioso a lo contencioso.

Este fendmeno del desplazamiento de lo paraprocesal a lo proce-

sal, se da en muchas dreas; en materia penal adjetiva es muy evidente
cuando de la fase administrativa de averiguacion previa se pasa a la
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del juicio penal, o cuando en contra de la resolucion de no ejercicio
de la accion penal se interpone un amparo. En materia civil también
existe esto.

El tema del desplazamiento de un procedimiento a un proceso (0
de un proceso jurisdiccional a un incidente o incluso a otro proceso)
ha sido abordado por el doctor Humberto Brisefio Sierra en su texto
Derecho Procesal °. Sobre el desplazamiento de un procedimiento a
un proceso ha dicho *:

«No es exclusivamente del proceso que surge el desplazamiento; en
lo civil como en lo penal, suelen anticiparse procedimientos de otra in-
dole, que luego van a la serie proyectiva con diversos efectos. Bueno
serd recordar que, al menos por lo que respecta a las medidas cautelares,
también llamadas providencias precautorias, medios preparatorios, y en
el codigo distrital calificados como actos prejudiciales, en realidad se
trata de procedimientos que estan regulados con la intencion de que tar-
de o temprano se retinan documentalmente con el proceso».

Este complejisimo —por variado— tema del desplazamiento de
lo paraprocesal a lo procesal no estd lo suficientemente estudiado en
una vision global y sistemadtica en todas las ramas del enjuiciamiento.
Quiero decir que si bien el estudio del transito o desembocadura en
un juicio, si es un tema de estudio de la Teoria del Proceso, el cono-
cimiento de los procedimientos no contenciosos —y que sin llegar
a controversia pueden tramitarse y concluir en santa paz para el go-
bernante y el gobernado—, para un amplio sector de la doctrina no
es derecho procesal sino instrumental y de procedimiento de la rama
sustantiva que se trate.

Sin embargo, lo reitero, la teoria del desplazamiento de lo preju-
dicial y paraprocesal a lo jurisdiccional, proyectivo y contencioso,
si es un tema de estudio de las disciplinas procesales. Estudio que,

z Meéxico, Harla, 1992, 2°. edicion.
Ibidem, p. 1211.
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pienso, estd por realizarse. Buena parte de estas pldticas versardan
sobre los desplazamientos y ampliacion de los actos procesales.

4. Procedimientos Contenciosos (Administrativos y
Jurisdiccionales)

Un procedimiento serd contencioso cuando tenga como finalidad la
solucién de un conflicto y para ello una de las partes acude ante un terce-
ro-autoridad para que decida sobre la disputa aplicando una ley general a
un caso concreto y litigioso, para solucionarlo o dirimirlo. En él se debe
cumplir la estructura triangular de los actos procesales: dos partes en con-
tienda y un juzgador. Estas son definiciones cldsicas, mas al surgir una se-
rie de instituciones o figuras como el ombudsman nos encontraremos ante
un procedimiento contencioso, con estructura triangular pero que no cul-
minard con la aplicacion de una ley a través de una sentencia, sino a través
de una recomendacion, que por la fuerza moral del emisor, y por la difu-
sién de la mencionada recomendacidn, puede ser acatada por la autoridad
que ha realizado un acto indebido o ilegal; de esta forma se soluciona un
litigio. El maestro José Ovalle Favela " distingue al procedimiento ante el
ombudsman, del arbitraje y lo sefiala como una forma heterocompositiva
—auténoma— de solucionar conflictos en sociedad.

I
5. Teoria de las Instancias segiun el Doctor Humberto Briseiio
Sierra
— Concepto de instancia

El vocablo instancia en el campo juridico cuenta al menos con
dos acepciones. La primera de ellas —que es la que desarrollaremos
en este epigrafe— la considera como una solicitud, un pedimento de

® Teoria general del proceso, México, Harla, 1998, p. 27.
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algo a alguien. La segunda entiende la instancia como cada una de las
etapas o grados del proceso jurisdiccional. Asi se habla de primera y
segunda instancias ":

La primera va desde la presentacion de la demanda hasta la senten-
cia definitiva. La segunda instancia, desde la interposicion del recurso
de apelacion hasta la sentencia que se dicte en el proceso.

El articulo 23 de la propia Constitucion alude a este término en su acep-
cion de grados, al preceptuar que ningun proceso penal debera tener mas
de tres instancias o que esta prohibida la practica de absolver la instancia.

En el campo que nos ocupa, las instancias ante autoridades fiscales,
no se refiere a aquéllas como una serie de etapas 0 momentos procesa-
les, sino a una solicitud o peticidn. Asi, por ejemplo, se habla de que se
inicia un procedimiento a instancia de parte (no de oficio).

Aun mas: en el Foro espafiol es frecuente decir que se inicia o
promueve una instancia cuando un sujeto de derecho realiza una so-
licitud o pedimento. En el fondo no es mds que una peticion, fundada
0 no, que se debe exponer ante la autoridad competente, para que
resuelva. Es obvio que el pretendiente siempre espera obtener una
respuesta obsequiosa, favorable a su pretension o deseo.

En México, la ciencia del Derecho Procesal ha estudiado las ins-
tancias y las diversas maneras de instar: de pedir. Para Brisefio Sierra
" estas formas son: la peticion, la denuncia, la querella, la queja,
reacertamiento, y la accion como instancia proyectiva. Estos temas
se estudian en el curso de Teoria General del Proceso.

En resumen, la instancia es una solicitud que realiza un sujeto de
derecho —esté o no fundada juridicamente— a una autoridad dentro
de un procedimiento.

" Voz Instancia, Molina Gonzalez, Héctor, Diccionario Juridico Harla, Derecho Procesal, volu-
- men 4, México, Harla, Oxford University, 1996.
Derecho Procesal, México, Harla, 1995, pp. 460-465.
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— Naturaleza juridica de la instancia

En el Derecho constitucional mexicano existe un Derecho publico
subjetivo en favor de los gobernados conocido como el derecho de
peticion. Esta garantia se encuentra plasmada en el articulo 8°, de la
Constitucion. Ella entrafia no sélo el derecho de pedir del gobernado,
también comprende el deber juridico de la autoridad, que recibe la
solicitud, de responder al pretendiente. Este deber juridico es trascen-
dente, pues el gobernado tendria un derecho incompleto si sélo tuviera
la facultad de pedir y no existiera el deber de la autoridad de contestar
su solicitud. Ella debe responder en cualquier sentido, obsequie 0 no
la peticion de fondo.

Podemos entender al derecho de peticiéon como una garantia indi-
vidual de los gobernados que los faculta a solicitar algo a las autori-
dades, las que tienen el deber juridico de responder —concediendo o
negando lo pedido—. En caso de guardar silencio la autoridad, de no
responder, aquél tendra efectos juridicos, que pueden ser la afirmativa
o la negativa ficta.

6.1. Forma y requisitos para instar ante las autoridades fiscales

Los gobernados tienen la facultad de acudir ante los diversos nive-
les de autoridad fiscal para realizar sus peticiones o solicitudes. Las
autoridades pueden ser federales, estatales, distritales o municipales.
En cualquiera de esos casos se deben cumplir los requisitos, de carac-
ter general, que establece el articulo 8° de la Constitucion. En el fondo
se ejercita el derecho de peticion.

El numeral mencionado preceptia que las solicitudes deberan
formularse:

* por escrito y

* de manera pacifica y respetuosa.
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Si1 se trata de una consulta o solicitud efectuada ante autoridad fis-

cal federal, se debe cumplir, ademas, con otra serie de extremos, tam-
bién de caricter general, establecidos en los articulos 18 y 18-A del
Cédigo Fiscal de la Federacion. Aquéllos son:

Todas las promociones deberan estar firmadas por los interesados
o sus representantes. Requisito natural, pues la firma de un sujeto
de derecho es la expresion gréfica de su voluntad. En el caso que el
promovente no pueda o no sepa firmar estampara en la promocién
su huella digital, que es otra forma grafica de exteriorizar la volun-
tad de una persona.

Las promociones deberdn presentarse en los «formularios» o for-
mas que al efecto apruebe la Secretaria de Hacienda y Crédito Pu-
blico. Cuando no existan formas aprobadas, el documento petitorio
debera:

Constar por escrito;

Contener el nombre, la denominacidén o razén social;

Contener el domicilio fiscal manifestando a la autoridad fiscal, al
momento de su inscripcién en el Registro Federal de Contribuyen-

tes, con el fin de fijar la competencia territorial de la autoridad;

Senalar la clave “ que le corresponde al promovente en el Registro
Federal de Contribuyentes;

Seiialar la autoridad a la que se dirige;

Expresar el propdsito y, en su caso, monto de la promocion, asi
como de los hechos y circunstancias relacionadas con la misma;

Indicar el domicilio para oir y recibir notificaciones;

13 S , .
La clave u homoclave se forma por una combinacién de numeros y letras, y la otorga la autoridad
fiscal.

353



ALGUNOS PROCEDIMIENTOS PARAPROCESALES EN MATERIA ADMINISTRATIVA
BAJO LA PERSPECTIVA DE LA TEORIA DEL PROCESO

- Indicar el nombre de la persona autorizada para recibirlas;

- Senalar los nimeros telefénicos, en su caso, del contribuyente y las
personas autorizadas;

- Senalar nombres, direcciones y RFC de todas las personas involu-
cradas en la consulta planteada.

Cabe aclarar que aunque no hay sefialamiento legal expreso, las so-
licitudes deben fundarse y motivarse y asi tener una mejor expectativa
de obtener una respuesta favorable.

El propio articulo 18 del Cddigo Fiscal de la Federacion expresa
que cuando no se cumplan los requisitos a que hemos aludido, la auto-
ridad fiscal hard una prevencion al promovente, a través de un reque-
rimiento, para que en un plazo de diez dias, se cumpla con el requisito
que se ha omitido “.

El mismo requerimiento sefialard con claridad cudl o cudles son
los requisitos no cumplidos por el promovente. En caso que el contri-
buyente no subsane su omision, la sancién juridica serd tener por no
presentada la promocion.

Es importante distinguir entre el género promocion y la especie
peticidn. Las promociones pueden o no ser solicitudes, por ejemplo la
presentacion de declaraciones fiscales o avisos de inscripcion al Re-
gistro Federal de Causantes, de cambio de domicilio o denominacion,
o suspension de actividades; pero toda peticion es una promocion.

* Como estamos frente a un plazo fijado en dias, se aplican las reglas del articulo 12 del Cddigo
Fiscal de la Federacion, que a la letra dice: «En los plazas fijados en dias no se contaran los saba-
dos, los domingos ni el 1 de enero, el 5 de febrero, el 21 de marzo, el 1 y 5 de mayo, el 1y 16
de septiembre, el 20 de noviembre, el 1 de diciembre de cada seis afios, cuando corresponda a 6
transmision del Poder y Ejecutivo Federal, y el 25 de diciembre.

Tampoco se contaran en dichos plazos los dias en que tengan vacaciones las autoridades fiscales
federales...».

Las vacaciones generales de aquellas autoridades se dan a conocer mediante reglas de caracter
general emitidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (Resolucion Misceldnea que se
publica en el Diario Oficial de la Federacion en el mes de marzo).
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— Clases de peticiones o instancias ante la autoridad fiscal

Las instancias en materia fiscal son de diversa indole, en ellas tene-
mos las consultas y las solicitudes. Si seguimos el criterio de Brisefio
Sierra también son instancias, tanto en lo general como en materia
fiscal, las denuncias, las querellas y los recursos administrativos. Toda
esta serie de derechos es dindmica pues al decir del mismo autor men-
cionado:

A diferencia de otros titulos juridicos que portan los sujetos de de-
recho, la instancia es una pertenencia que solo pueden tener cuando
se ejerce. Se puede ser acreedor sin necesidad de propalarlo, menos
aun de exigir el pago. Pero no se puede ser titular de una instancia sin
instar .

6.2. Consultas en materia fiscal federal

El derecho fiscal sustantivo se caracteriza por su naturaleza
compleja, dindmica y mutable. Estas caracteristicas llevan al con-
tribuyente, y aun a sus mds doctos asesores juridicos y contables, a
presentarse ante la autoridad fiscal federal para realizar consultas.
Algunas, por su cardcter informal —de asesoria— no entrafian el
ejercicio del derecho de peticidén desde el punto de vista juridico,
pues se realizan en forma verbal ante los funcionarios que atienden
«moddulos de orientacion fiscal al contribuyente». Es mas, existe
un servicio telefénico de orientacion que ha establecido la auto-
ridad fiscal, pues en teoria el principal interesado que se cubran
las contribuciones de cardcter federal es el propio 6rgano estatal
de recaudacion. Otro género de consultas se realiza por escrito y
en ese caso se deben cumplir tanto los requisitos del articulo 8°
constitucional como los preceptuados en los articulos 18 y 18A del
Cdédigo Fiscal de la Federacion. Ademads, en algunos casos, deben

" Derecho procesal fiscal. Regimenes federal y distrital mexicanos, México, Porraa, 1990, p. 87.
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observarse otros extremos senalados en el articulo 34 del altimo
cuerpo legal mencionado.

— Confirmacion de criterio

Esta consulta, solicitud o instancia se fundamenta en el articulo 34
del Cédigo Fiscal de la Federacion que a la letra dice:

Las autoridades fiscales solo estan obligadas a contestar a las con-
sultas que sobre situaciones reales y concretas le hagan los interesados
individualmente, de su resolucion favorable se derivan derechos a los
particulares, en los casos que la consulta se haya referido a circunstan-
cias reales y concretas y la resolucion se haya emitido por escrito por
autoridad competente para ello.

En estos casos el contribuyente busca que la autoridad otorgue una
especie de visto bueno a un criterio que sostiene y piensa que es el
correcto, pero como de la respuesta afirmativa puede derivar derechos
en su favor busca la confirmacion escrita.

Cuando la respuesta de la autoridad es afirmativa suele confirmar
el criterio bajo algunas premisas, al insertar esta leyenda:

«La presente resolucion se emite sin prejuzgar sobre la veracidad
de la informacion proporcionada y se limita a las personas y cuestio-
nes que se mencionan, por lo que el Servicio de Administracion Tri-
butaria se reserva el derecho a ejercer sus facultades de comprobacion
conforme a la legislacion fiscal aplicable».

Ademads es comun que cite en sus resolutivos al articulo 36 bis,
primer parrafo, del Cédigo Fiscal de la Federacion que preceptua:

«Las resoluciones administrativas de cardcter individual o dirigidas
a agrupaciones, dictadas en materia de impuestos que otorguen una au-
torizacion o que, siendo favorables a particulares, determinen un régimen
fiscal, surtirdn sus efectos en el ejercicio fiscal del contribuyente en el que
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se otorguen, o en el ejercicio inmediato anterior, cuando se hubiere
solicitado la resolucion, y ésta se otorgue en los tres meses siguientes
al cierre del mismo».

En caso que el contribuyente no obtenga una confirmacién sino
una negativa, aqui puede surgir el problema, si el particular considera
sus derechos conculcados en fondo o forma, y entonces podrd inter-
poner un recurso de revocacion o bien acudir directamente al juicio
de nulidad, asi se da el mencionado fenémeno de desplazamiento de
lo paraprocesal y prejudicial a lo procesal jurisdiccional. De la instan-
cia-consulta se llega a la respuesta negativa, y ésta serd materia de un
juicio de nulidad.

6.3. Aclaracion administrativa

El articulo 41-A del Cédigo Fiscal de la Federacion preceptia que
las autoridades fiscales podrdn solicitar a los contribuyentes, respon-
sables solidarios o terceros, datos, informes o documentos adiciona-
les, que consideren necesarios para aclarar, la informacion asentada en
diversos tipos de declaraciones, siempre que se soliciten en un plazo
no mayor de treinta dias siguientes a la presentacion de las propias
declaraciones. Las personas requeridas deberdn proporcionar la infor-
macion solicitada, y aclarar, en su caso al decir a través de una ins-
tancia «ya he presentado mi declaracion como te pruebo, por ello, ten
por atendido y aclarado tu requerimiento». Si la autoridad obsequia
esa instancia, no hay problema, pero puede darse el caso de que la au-
toridad considere no atendido el requerimiento, a pesar de haber sido
cumplido oportunamente, e imponer una multa. El particular puede
entonces acudir al juicio de nulidad y de nuevo estamos ante el des-
plazamiento procesal, pues de un procedimiento lineal-administrativo,
terminamos en un juicio de nulidad, con proyectividad de la instancia,
ante el Tribunal Fiscal de la Federacion.
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6.4. Solicitud de declaracion de prescripcion y solicitud de
declaracion de caducidad de creéditos fiscales

No es el momento de hablar in extenso sobre, las diferencias y se-
mejanzas entre las figuras de prescripcion y caducidad, sélo diré, junto
con Oscar Gonzdlez Hermosillo ' que:

Por la caducidad, el Fisco pierde el derecho de comprobar el cum-
plimiento de las disposiciones fiscales, determinar las contribuciones
omitidas y sus accesorios, € imponer sanciones por infracciones a di-
chas disposiciones, por abandono del ejercicio de ese derecho en el
plazo de la ley, y el particular queda liberado de toda obligacion ulte-
rior. Por la prescripcion el Fisco pierde el derecho de hacer efectiva o
cobrar una contribucién ya determinada o una multa ya impuesta, por
abandono también del ejercicio de ese derecho sefialado por la ley, y
el particular queda liberado de la obligacién de pagarlas.

Asi el particular puede solicitar la declaracion o reconocimiento,
mas bien dicho, de la prescripcion de un impuesto, recargo y multa
o efectuar una solicitud de caducidad de las facultades del fisco para
determinar y liquidar impuestos € imponer sanciones.

Ahora bien, en ambos casos, si la autoridad fiscal responde nega-
tivamente, el solicitante de la instancia podré acudir ante el Tribunal
Fiscal de la Federacion a interponer su demanda de juicio de nulidad
o bien interponer el recurso de revocacion ante la propia autoridad
fiscal. En el primer caso se pasaria de una instancia simple a una
proyectiva.

10 Practica de procedimientos fiscales, Formulario, México, Ed. Fiscales, ISEF, 1986, p. 51.
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7. Los Medios de Confirmacion en el Derecho

Al referirnos a la actividad probatoria podemos hacerlo en varios
niveles. Si lo graficamos ", en el circulo mayor —el mas alejado del
centro— tendremos toda la actividad de confirmacién que realizamos
en nuestra vida cotidiana: cuando decimos «creo que ya pasaron diez
minutos» y vemos el reloj para saber si nuestra apreciacion es cierta,
estamos comprobando nuestro sentir con un instrumento de medi-
cion de tiempo. Lo mismo sucede cuando un médico nos solicita la
realizacion de un andlisis de laboratorio, ultrasonido o tomografia,
pues debe confirmar, y verificar su diagnéstico, o prediagndstico.
Este tipo de valoraciones en principio no tiene un «alto contenido de
lo juridico», aunque como toda actividad humana lo pueda llegar a
tener.

En un segundo término, tendremos un circulo mas pequeio: el
de la prueba juridica. Son mecanismos de verificacién que realizan
las autoridades o las partes de una relacion sustantiva, para obtener
certidumbre sobre algiin punto —acaso— dudoso. Aqui es donde
encontramos las facultades verificativas de la autoridad fiscal, que
se manifiestan en las temidas visitas domiciliarias o en los cuasi
rutinarios requerimientos que realiza todos los dias la autoridad
fiscal. A veces, lamentablemente, a «tronchas y mochas». Aqui
también se halla la actividad paraprocesal que se da en el mundo
de las instancias no proyectivas. El tercer circulo es el mds peque-
flo y es el mundo probatorio dentro del proceso jurisdiccional que,
como ustedes saben, comprende toda una fase procesal, compuesta
por varios momentos, que son: ofrecimiento, admision, prepara-
cion y desahogo de pruebas. La valoracion ocurre en otra fase, la
del juicio.

7 Enello seguimos al doctor Cipriano Gomez Lara.
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La prueba es una institucion tan importante que algunos autores la
consideran como concepto fundamental o categoria de la ciencia del
derecho procesal. Otérguesele o no tal condicion, se han empezado
a perfilar no sélo textos enteros sino hasta cursos auténomos sobre
derecho probatorio.

8. Algunos Procedimientos Comprobatorios de la Autoridad en el
Cadigo Fiscal de la Federacion

8.1. Requerimientos

La facultad de requerir datos, informes, documentos adicionales se
encuentra regulada en el articulo 41-A ya comentado y en el articulo
42 del Codigo Fiscal de la Federacion. Este procedimiento paraproce-
sal y no jurisdiccional puede desplazarse y convertirse en un juicio de
nulidad. Piénsese en el caso que una vez desahogado un requerimiento
la autoridad lo ignore y dicte una multa que —en justicia— el contri-
buyente combate en un juicio de nulidad.

8.2. Visitas domiciliarias

La facultad de la autoridad administrativa para realizar visitas
domiciliarias con el objeto de comprobar si se han cumplido diver-
sas disposiciones fiscales tiene base constitucional. Sobre ella Hugo
Carrasco Iriarte explica ":

El articulo 16 constitucional ordena expresamente que la autoridad
administrativa podrd practicar visitas domiciliarias unicamente para
cerciorarse de que se hayan cumplido los reglamentos para; y exigir la
exhibicion de los libros y papeles indispensables para comprobar que
se han acatado las disposiciones fiscales, sujetindose en estos casos a
las leyes respectivas y a las formalidades prescritas para los cateos.

8 Derecho Fiscal Constitucional, México, Harla, 1996, p. 20.
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Si se relaciona dicha parte del precepto legal en comento con la
relativa a las formalidades que se exigen para los cateos, se obtienen
los requisitos juridicos minimos que deben cumplir las autoridades
fiscales al efectuar visitas domiciliarias a los contribuyentes, siendo
éstos los siguientes:

a) La orden de visita debe ir por escrito.

b) Se debe mencionar el lugar que va a inspeccionarse, asi como
c) la persona o personas con las que debe entenderse.

d) El objeto preciso de la visita.

e) Tienen que cumplirse los demads requisitos que al efecto sefialan las
leyes respectivas.

Las visitas domiciliarias son tan delicadas y de tal importancia que
existe gran ndmero de tesis y jurisprudencias del Tribunal Fiscal y del
Poder Judicial, en sus respectivas esferas, que aluden a ellas desde muy
diversos puntos de vista: los planteados por el justiciable gobernado .

Si bien es cierto que todas las actas parciales y aun la final no deter-
minan un crédito fiscal y por ello no son susceptibles de impugnarse,
también lo es que, por diversas causas, de este procedimiento, visita
domiciliaria, pueden surgir procesos, por ejemplo:

e Un amparo bi-instancial promovido por el causante o un tercero que
sienta perturbada su esfera juridica con motivo de la visita, o bien

* una denuncia penal, que a su vez puede trascender en un juicio
penal, realizada por un contribuyente al que soborne la autoridad
visitadora.

9 . . , C
Al respecto véase Carrasco Hiriarte, Hugo, Derecho fiscal... y Martinez Bahena, José Luis,
Andlisis juridico de la visita domiciliaria como medio de comprobacion fiscal, México, SISTA,
1994.
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Desde luego que como consecuencia de la visita se nos puede notificar
una liquidacion de un crédito fiscal que puede desembocar, por el famoso
desplazamiento tantas veces mencionado, en un juicio de nulidad.

|\

9. La Reconsideracion de la Autoridad Fiscal segiin el Articulo
36 del Codigo Fiscal de la Federacion

A partir de 1996 * se incorpora en el texto legal la facultad discre-
cional de las autoridades fiscales para revisar las resoluciones adminis-
trativas de cardcter individual no favorables a un particular emitidas por
sus subordinados jerarquicamente. En el supuesto de que se demuestre
fehacientemente que las mismas se hubieran emitido en contravencion
a las disposiciones fiscales, podran, por una sola vez, modificarlas o re-
vocarlas en beneficio del contribuyente, siempre y cuando los causantes
no hubieran interpuesto medios de defensa y hubieran transcurrido los
plazos para presentarlos, y sin que haya prescrito el crédito fiscal.

La resolucion que se emita conforme a lo antes sefialado no cons-
tituird instancia —dice el Cédigo Fiscal— y dichas resoluciones no
podran ser impugnadas por los contribuyentes.

En las disposiciones transitorias se establece que la facultad dis-
crecional citada Unicamente se aplicard para resoluciones emitidas a
partir del 1 de enero de 1996.

Como se observa es un remedio procedimental atipico pues solo se
puede iniciar una vez que hayan transcurrido los plazos para impugnar
el acto por las vias ordinarias; es una ultima oportunidad que otorga
la autoridad al contribuyente para demostrar que un acto le infiere
un dafio a su esfera juridica, pero por ser una facultad discrecional

* Rojo Chavez, Juan José, Analice las reformas fiscales 1996, México, PAF, 1996, pp. 155-156.
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la resolucion que recaiga a esta instancia, que si lo es por mas que el
Cadigo Fiscal diga lo contrario, no es impugnable.

\4

10. El Principio de Legalidad

Tal principio se traduce en lo que se conoce como garantia de le-
galidad que se encuentra consagrada en el articulo 16 constitucional.
En realidad son varias garantias: de competencia, fundamentacién y
motivacion. Ademds, esta garantia es muy extensa.

El doctor Ignacio Burgoa Orihuela *' nos ilustra: «La eficacia juridica
de la garantia de legalidad reside en el hecho de que por su mediacion se
protege todo el sistema del derecho objetivo en México, desde la misma
Constitucion hasta el reglamento administrativo mas minucioso».

La garantia de legalidad implicada en la primera parte del articulo
16 constitucional, que condiciona todo acto de molestia se contiene
en la expresion fundamentacién y motivacién de la causa legal del
procedimiento.

Es evidente que todos los actos que emanan del poder ejecutivo
deben provenir de autoridad competente, y constar por escrito donde
se funde y motive la razén de su emision.

11. Los Principios de Congruencia, Motivacion y Exhaustividad
de las Resoluciones a la Luz de la Teoria General del Proceso

Aunque el origen de los principios sea procesal mutatis mutandis
también se aplican a la esfera administrativa.

21 , . . L .y . .
Voz Garantia de legalidad y de competencia constitucional, en Diccionario de Derecho Consti-

tucional, Garantias y Amparo, México, Porraa, 1992.
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Por lo que hace al principio de congruencia, es uno de los requi-
sitos sustanciales de una sentencia, sobre el que Pedro Aragoneses *
diserta:

«Por congruencia ha de entenderse aquel principio normativo di-
rigido a delimitar las facultades resolutivas del 6rgano jurisdiccional,
por el cual debe existir identidad entre lo resuelto y lo controverti-
do, oportunamente, por los litigantes, y en relacion con los poderes
atribuidos en cada caso, al 6érgano jurisdiccional por el ordenamiento
juridico».

Cuando instamos en materia administrativa tenemos todo el dere-
cho de exigir congruencia entre lo que solicitamos y lo que se nos re-
suelve. Esto que es tan obvio, no siempre cumple la autoridad. Muchas
veces al leer una resoluciéon decimos:

«Pues esto estd muy bien, lastima que no tenga nada que ver con lo
que pedi; yo solicité una confirmacién y me condonan una multa que
nunca se me impuso».

Increible: jPero sucede! El principio de motivacion ha sido anali-
zado por el poder judicial y por este Tribunal en muchas de sus reso-
luciones. Fundar un acto de autoridad es relativamente sencillo pues
basta citar un precepto o una serie de preceptos legales en donde muy
acusadamente se fundamenta la competencia y lo que la Constitucion
llama «la causa legal de un procedimiento».

Motivar, es otra cosa, es un acto mas complejo pues consiste en
decir las causas, razones y motivos legales por los que la autoridad
aplica el derecho fundamentado a la causa que se aplica. Es sefialar
el porqué juridicamente un gobernado ha actualizado una hipdtesis o
supuesto normativo, decir la razon del ejercicio de las facultades de la
autoridad.

= En Gémez Lara, Cipriano, Teoria General del Proceso, p. 384.
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Dado el cumulo de trabajo de las autoridades administrativas y ju-
diciales en muchas de las ocasiones fundamentan incorrecta o s6lo
parcialmente sus actos. Sostengo que no es un problema de impericia
o negligencia de la autoridad, el problema es de tiempo y cantidad de
actos que emitir, sean multas, autos o sentencias. Quien ha laborado
como la autoridad o junto con ella sabe que €sa es la causa de la in-
debida motivacion y no los estereotipos faciles que por ignorancia o
mala intencion se presentan de parte de la autoridad.

Ahora bien, para explicar al requisito de exhaustividad recurro al
saber de mi maestro, el doctor Cipriano Gémez Lara *:

«Pensamos que el requisito de exhaustividad que debe reunir toda
resolucidn, en la cual se sentencie un proceso, no es sino una conse-
cuencia de los otros dos anteriores ya citados. En efecto, una sentencia
es exhaustiva en cuanto haya tratado todas y cada una de las cuestio-
nes planteadas por las partes, sin dejar de considerar ninguna. Es decir,
el tribunal [por extension podemos decir la autoridad administrativa]
debe agotar todos los puntos aducidos por las partes y referirse a todas
y cada una de las pruebas rendidas. La sentencia no serd exhausti-
va cuando deje de referirse a algun punto, y alguna argumentacion, a
alguna prueba [...]».

Como se observa, dictar una resolucion administrativa es una labor
de ciencia, pero también de tiempo, cuidado y paciencia, pues debe cum-
plir con estos requisitos: congruencia, motivacion y exhaustividad, de lo
contrario el camino de las impugnaciones esta allanado al solicitante.

12. Las Formalidades de los Actos Administrativos

Se encuentran en el articulo 38 del Cédigo Fiscal de la Federacion,
y en cierta forma cumplen con los principios expuestos. El articulo en
comento preceptua:

s Ibidem.
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Los actos administrativos que se deban notificar deberdn tener por
lo menos los siguientes requisitos:

I. Constar por escrito.
II. Sefialar la autoridad que lo emite.

III. Estar fundado y motivado y expresar la resolucién, objeto o
propdsito que se trate.

IV. Ostentar la firma del funcionario competente y, en su caso, el
nombre o nombres de las personas a las que vaya dirigido. Cuando se
ignore el nombre de la persona a la que va dirigido, se sefialardn los
datos suficientes que permitan su identificacion.

He dicho que en cierta forma se cumple con los principios expues-
tos, pues el numeral de referencia no alude al caso de las instancias,
las que deben ser contestadas por resoluciones exhaustivas, no sélo
fundadas y motivadas.

Indice General
@ Indice ARS 21
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