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INTRODUCCION

UNa DE Las caracteristicas primordiales de un “Estado de Derecho” es
proveer a los particulares de medios de defensa eficaces en contra de los
actos de autoridad que lesionen sus intereses.

Es posible decir que en este campo el Derecho Mexicano ha tenido una gran
wradicién y que el “Amparo”, institucién profundamente mexicana, ha side
una de sus grandes aportacicnes al Derecho Universal, como uno de los mejores
sistemas de defensa del cindadano frente a los actos de autoridad que lesionan
sus Garantias Individuales. Dentro de las caracteristicas del *Amparo” se
encuentra que el control de la Constilucionalidad y de la legalidad de los
actos autoritarios es encargado al Poder Judicial, encarnade en la Suprema
Corte de Justicia de !a Nacién y en los Tribunales 'ederales.

Ahora bien, tratindose de acios administrativos, el Ampare se ha visto
complementado nor la creacién de nuevos medios de defensa ante las pro-
pias autoridades administrativas, en los cuales s¢ pide a la autoridad que
emitié el acto o a su superior jerdrquico que revoque la actuacién adminis-
trativa impugnada y se le dan las razones para cllo. Este sistema de medios
de defensa anie fas propias autoridades emisoras de los actos impugnados
tiene grandes ventajas, entre otras que se evita el recargar de trabajo a los Tri-
bunales Federa'es con la interposicién de “Amparos” en contra de todos
los actos con los que los particulares estén inconformes, pues en muchos
casos el rccurso o medio de defensa ante las auwtoridades emisoras son
resueltos favorablemente al particular, con lo que este medio de defensa se
conviertz en un verdadero cedazo de los problemas que llegaran a la Jus-
ticla Federal,

Un avance mayor todavia en la implantacién de medios de defensa para
los particulares es la creacién de Tribunales Administrativos, dotados de
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autonomia para dictar sus fallos y con competencia para juzgar la legalidad
de las actuaciones de las autoridades administrativas. Estos Tribunales no
pertenecen al Poder Judicial, sino que son Tribunales dentro de la Admi-
nistracién Publica. El ejemplo mds significativo de la creacién de estos
Tribunales en nuestro sistema juridico, que en esto se inspird fundamental-
mente del Derecho Francés, es la creacion del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién por medio de la Ley de Justicia Fiscal que entrd en vigor el lo. de
enero de 1937, Respecto de la autonomia de este Grgano se dice lo siguiente
en la exposicion de motives de dicha ley:

“El Tribunal Fiscal de la Federacién estara colocado dentro del
marco del Poder Ejecutivo. ..; pero no estard sujeto a la dependencia
de ninguna autoridad de las que integran ese poder, sino que fallara en
representacién del propie Ejecutivo por delegacion de facu'tades que la
ley le hace. .. Ni el Presidente de 'a Reptiblica ni ninguna otra autori-
dad administrativa tendran intervencién alguna en los procedimientos o
resoluciones del Tribunal. Se consagrara asi, con toda precisién la auto-
nomia organica del cuerpe que se crea...”

El juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién ha sido, desde
la creacién de este Cuerpo Colegiado, uno de los medios de defensa que con
mayor constancia v seguridad han garantizado un clima de legalidad y jus-
ticia en ¢! Derecho Tributario,

Dentro del Derecho Procesal Fiscal se pueden encontrar figuras de una
enorme peculiaridad que constituyen caracteristicas propias de esta rama del
Derecho Adjetivo. Una de estas figuras de gran peculiaridad es la NEGATIVA
FICTA, cuya esencia consiste en atribuir un efecto negativo al silencio de las
autoridades fiscales frente a las instancias y solicitudes que les hagan los par-
ticulares,

La negativa ficta como {igura procesal se encuentra intimamente vincula-
da con una de las garantias consagradas en el Capitulo 1o. de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que es el Derecho de Peticidn.

E! objetive de este trabajo es estudiar con alguna profundidad esta figura
procesal que en opinién de! autor constituye un instrumento que garantiza la
posibilidad de defensa del ciudadano en contra de la incertidumbre juridica
y que tiende a realizar ese “Estado de Derecho” en el que el particular
tiene siempre una via de defensa en contra de los actos autoritarios que le
perjudican.

Aunque se abordaran diversos aspectos en el trabajo, tales como la cons-
tituciona'idad de la figura y sus diferentes manifestaciones en otras ramas
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del Derecho distintas al Fiscal desde ahora se apunta gue el aspecto mis im-
portante del estudio tratard de desentrafiar la mecanica procesal de los juicios
de nulidad seguidos ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, en contra de las
llamadas “Resoluciones Negativas Fictas” configuradas por el silencio de
las autoridades fiscales frente a las instancias o peticiones que les presenten
los particulares,

LA NEGATIVA FICTA

1. EI Derecho de Peticidn,

El articulo 8o. Constitucional reconocs la siguiente garantia: “Los fun-
cionarios y empleados piblicos respetarén el ejercicio del derecho de peticion,
siempre que ésle se formule por cserite, de manera respetucsa; pero en ma-
toria politica solo podrin hacer uso de ese derecho los ciudadanos de la Re-
publica. A toda peticion deberd recaer un acuerdo escrito de !a autoridad a
quirn se haya dirigido, la cual tiene la obligacidn de darlo a conocer en breve
término al peticionario™.

El “Derecho de Peticion” puede clasificarse dentro de lzs gavantias que
tutclan la libertad de accion de los individuos, Su objeto primordial es no
solo garantizar €] derecho del particular a hacer peticiones o solicitudes ante
las cutoridades, sino fundamentalmente e! que la autoridad se encuentre vin-
cu'ada a emitir un acuerdo escrito sobre la peticién realizada.

Debe scialarse que la garantia contenida en el articulo So. Constituciona’
no prejuzga sobre el sentido favorable o desfavorable de! acuerdo que recaiga
a la peticion, o incluso de otro tipo de respuesta como el desechamiento de la
peticién, sino que Unicamente establece que la autoridad deberd emitir un
acuerdo escrito respecto de ella y darlo a conocer al peticionario en breve
término, Asi lo ha reconocido la Jurisprudencia de la H. Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en lss sizuientes tesis:

“Tesis 187, PETICION DERECHO DE. Las garantias de] articulo
o, Constitucional, tienden a asegurar un proveido sohre lo que se pide
¥ no a que se resuelvan las peticiones en determinado sentido.

Jurisprudencia 1917-1965: Tercera Parte, Pag, 224”7,
“Tesis 189. PETICION DERECHO DE. La garantia que otorga el

articulo 8o. Constitucional no consiste en que las peticiones se tramiten
y resuelvan sin las formalidades y requisitos gue establecen las leyes
relativas; pero si impone a las autoridades la obligacién de dictar a



306 Juridica.—Anvario

toda pcticion hecha por escrito, esié bien o mal formulada, un acuerdo
también por escrito, que debe hacerse saber en breve término al peticio-
nario.

Jurisprudencia 1917-1965: Tercera Parte. Pag. 228”.

De lo anterior se debe concluir que es un derecho fundamental de! ciu-
dadano, garantizado por Ja Constitucién, el que las autoridades coniesten o
emitan acuerdos escritos en respuesta a las peticiones que les sean formuladas
por escrito y en forma respetnosa, Debe agregarse que por un principio de
seguridad juridica, para evitar el esiado de incertidumbre, el acuerdo debe
ser comunicado al peticiopario en “breve término™.

Sobre este punto de la garantia del “Derecho de Peticién™ podria abun-
darse mucho més, y sefialarse por ejemplo: ;Qué es funcionario?, jqué es
empleado?, ;quiénes son los obligados al cumplimiento y respecto de la
garantia?, jqué es Materia Politica?, ;quiénes son ciudadanos?, elc., sin
embargo el objetivo de este trabajo no es ser un tratado de la garantia que
se comenta, y en consecuencia baste la breve mencién que se hace sobre el
tema, que sirve como presupuesto de la exposicién que se hara sobre la ne-
gativa ficta, institucién que se encuentra intimamente vinculada con la ga-
rantia que se comenta,

2. El Silencio Administrativo; sus Consecuencias Juridicas.

Se ha visto que la Constitucién garantiza o lss ciudadanes e que deba
recaer yn acuerdo escrito a toda peiicién que éstos formulen ante las autorida-
des ¥ que por un principio de zeguridad juridica dicho acuerdo debe ser
comunicade en “breve término” al peticionario, Sin embargo, como una situa-
cién de hecho, sucede que en muchas ocasiones, a veces por exceso de trabajo,
a veces por indolenciz del funcionario que debe emitir el acuerdo, los par-
ticulares no pueden obtener ese acuerdo cserito que resuelva su peticién y
quedan en un estado de incertidumbre juridiea,

El remedio juridico que prevé la propia Constitucién para estos casos
de incertidumbre juridica, serfa el juicio de amparo ante los Tribunales
Federales, previsto en los articulos 103 y 107 Constitucionales. En este caso
procederia e' ampare con fundamento en la fraccién I del articulo 103, por
un acto de autoridad viclaterio de las garantias individuales,

Este juicio, que en los términos de la Ley de Amparo, procedera ante los
Juzgados de Distrito, tendrd por objeto, segiin lo sefiala el articule 80 de
ese ordenamiento, el restituir al agraviade en el pleno goce de la garantia
individual violada, restableciendo las cosas al estado que guardaban antes
de la violacién, cuando el acto reclamade sea de cardcter positivo; y cuando
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sea do cardeler negativo, el efecto de! amparo serd obligar a la autoridad a
que obre en ¢l sentide de respetar la garantia de que se trate y a cumplir,
lo que la misma garantia exige.

Lo anterior quiere decir que un amparo promovide por violacién a la
garantia consagrada cn ¢] articulo 8o, Constitucional, por falta de acuerdo
recaido a la peticidén realizada, tendri como efecto el ordenar a la autoridad
responsable el emilir e! acuerdo respectivo, cumpliendo asi con la garantia
violada.

Debe destacarse el hecho de que si bien es cierto que el amparo es el
medio juridicamente idoneo para subsanar el cstado de incertidumbre que
se provoca cuando el particular no obtiene respuesta a sus solicitudes, tam-
bién es clerto que desde un punto de vista prictico resulta un medio dilatado
pues se requiere la framitacién y substanciacién de un juicio con todas sus
partes, anicamenie para el efecto de que se ordene a la autoridad el emitir
el acuerdo,

I.a sitsacién anterior ha dado como resultade la uneccesidad de busear
nuevas soluciones al problema de la incertidumbre de los particulares ante
autoridades que no respondan a sus solicitudes,

Ura solucién que se ha dado a este problema ha sido el dar efectos ju-
ridgicos a! silencio de la autoridad, efectos que tienen el caricler de una
ficcién juridicn, o presuncién que puede ser favorable o desfavorable a la
peticién que haya hecho el particular,

¥l maestro Andrés Serra Rojas, en su obra de “Dercche Administrative”
nos dice lo siguiente:

“Es necseario por lo tanto, que esa abstencidn de la autoridad
administrativa lenga un determinado efecto juridico, que elimine los
obsticulos de la inactividad administrativa. .,

La mejor so'ucion adecuada ¢s aqueila que estima que si pasado
un término limitade no se obtiche una respuesta de la administracién,
debe presumirse que hay una resolucion negative”. (Editeric! Porraa,
México, 1970, Tomo I, Pag, 254),

ia opinion del maestro Serra Rojas resulta un tanto discutible, pues
“la mejor solucion™ a la que &l se refiere resulta bastante cémoda para la
autoridad, de tal manera que ésta puede estar tranquila y no sentirse de-
masiado presionada a emitir el acuerdo en el “breve” término al que se
reficre el articulo 8o. Constitucional, al considerar que en el peor de los casos
su indolencia serd interpretada en sentido negativo al particular. Tal vez el
presumir una respuesta en sentido afirmativo al particular, si la sutoridad
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no respendc en cierto liempo, resuliaria una solucidn que vincularia mas a
la autoridad a cumplir con la garantia del articulo 8o. Lo dicho no debe
considerarse como una impugnacién de inconstitucienalidad de la solucidn
propucsta por el maestro Serra Rojas, la cual es acogida por el Codigo Fiscal
de la Federacién en su articule 92, pues incluso mas adelante sostendré que
es perfectamente congrucnte con la garantia aludida, pero si debe tomarse
como una reserva a o categdrico y genera. de la afirmacion hecha por el
insigne tratadista, En mi opinién tal afirmacién debe matizarse y llegar a
una sclucién en que sean las circunstancias del caso las que lleven al le
gislador a determinar los efectos que dehen presumirse del silencio de la
autoridad una vez que haya transcurrido un término limitado.

Al respecto debe sefialarse que existen en nuestro Derecho diversos
ejemplos de silencio de la autoridad administrativa al cual se le otorgan
cfectos, que no siempre son el de presumir una resolncién negativa,

E! articulo 366 de la Ley Federal del Trabaje que se refiere a las diver-
sas causas por las cuales la Secretaria del Trabajo y Previsién Social o la
Junta de Conciliacién y Arbitraje en su caso, podran negar el registro a
los sindicatos que asi lo soliciten, sefiala en su parrafo final lo siguiente:

“Si la autoridad ante la que se presenté la solicitud de registro, no
resuclve dentro de un término de sesenta dizs, los solicitantes podran
requerirla para que dicte resolucién, y si no lo hace dentro de los tres
dias siguientes a la presentacion de le solicitud se tendrd por hecho
el registro para todoes los efectos legales, quedando obligada la autoridad,
dentro de los tres dias signientes a expedir !a constancia respectiva’,

El articulo 163 tercer parrafo de la Ley General de Instituciones de
Crédito y Organizaciones Auxiliares dice textualmente:

“Las resoluciones y recomendaciones que apruebe la Comision (Na-
cional Bancaria) serin comunicadas despu’s de cada sesién al Secre-
tario de Hacienda y serdn firmes si dicha auioridad hace presente su
eprobacién, o no ejercita su veto suspensivo o su desaprobacion dentro
del término de 10 dias de su notificacion”,

El articu'o 72 Constitucional que se refiere al procedimiento para la apro-
bacién de las leyes sefiala en su inciso b):

“b) Se reputard eprobado por el Poder Ejecutivo tedo proyecto no
devuelto con observaciones a la Camara de su origen, dentro de diez
dias Gtiles. . .
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Los anteriores son casos en que el silencio de la autoridad tiene un
efecio “aprebador” o “aflvmative™ con respecto a la solicitud o instancia
que =& le hy presentado, Debe anotarse que los efectos del silencio adminis-
tzativo son aplicables ne sélo o instancias o soliciiudes presentadas por los
particulares aute las autoridades, siro que también se aplican a procedimien-
tos scguidos entre diversas autoridades en los que el silencio de una de ellas
presume la aprobacion de un acto rea'izado por otra, como es el caso de los
tliimos dos cjemplos citados.

Ejemplos de sllencio adminiztrativo con efectos “negativos” o “desaproba-
dorrs” serizn los siguientes:

Tl ariiculo 27 Conslituciona: sefiala en el parrafo tercero de su frac-

cion X1I:

“Cuando los Gobernadores no cumplan con lo ordenado en o pd-
rrafo anterior {aprobar o modificer el dictamen de las Comisiones Mix-
tas ), dentro del plazo perentorio que fije i ley, se considerard desapro-
bado el diciamen de las Comisivnes Mixtas y se turnard el expediente
inmediatamente al Ejecutive Federal”.

El articulo 92 del Codigo Fiscal de la Federacién dice textualmente:

“Art. 92, Las instancias o peticicnes que se formulen a las autorida-
des fiscales deberdn ser rosuelias en el lérmino que la ley fija o, a falta
de término establecido, en novents dias. El silencio de las eutoridades
fiscales se considerard como resolucién negative cuando no den respuesta
en ¢l térming que corresponda”.

Die los anteriores ejemplos se debe inferir que en nuestro Derccko no se
ha optado por establecer una regla gemeral parva los efectos que se den al
silencio adminisitutive y que en cada caso concreto las disposiciones aplica-
bles sefalan la solucidn, en uno u otro sentido, dependiendo de las carac-
teristicas especlales del caso.

Ahora bien, debe sefialarse que atin en ¢! ceso de silencio administrative
con efectos negativos, el dar cfectos de silencio de 1a auloridad resulta una
solucién mas conveniente que la tramitacién de amparos por violacién al
articulo 8o, Constitucional, ya que en el caso de los efectos negativos del si-
fencio de la autoridad, una vez que se configuran éstos, el particular tienc
abiertas las puertas para poder hacer valer los medios de defensa que con-
sidere oportuncs, ahorrindose la tramiiacién del amparo que sélo tendra
como efecto el obligar a la autoridad a dar una respuesta que puede ser
igualmente negativa.
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3. Constitucicnalidad de los Efecios del Silencio Administrativo.

Resulta oportuno cuestionar en este momento la constitucionalidad de
esta {igura cuyo estudie ze inicia,

¢ s constituciona'mente posible que puedan atribuirse efectos juridicos
al silencio de las autoridades?

¢ Es constitucionalmente correcto que vsos efectos puedan ser adversos a
los particulares?

El segunde parrafo de! articulo 8o. Censtitucional dice que “4 toda peri-
cion deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido,
la cual tienc 'a obligacién de hacerlo conocer en breve término al peticionario”.

De acuerdo con el texto de ese precepte parece ser que la respuesta o
el acuerdo que recaiga o la pelicidn deberd ser necesariamente escrito, de
donde debe inflerirse que una disposicién que atribuye efectos al silencio o
inactividad la autoridad estaria al margen del precepto constitucional,

No cbstante vsta primera impresion, consideramos quc debe precisarse
cidl es el efzcto de la Garantia y cual fue el espiritz del Constituyente para
determinar si efectivamente la contradiccion es real o sélo aparentz.

Ya se ha dicho que el articulo 8o. lo que pretende gavantizar {unda-
mentalmente es que no se suscite el estado de incertidumbre para el par-
ticular cuande la autoridad no responde a sus solicitudes, ahora hien, ;se
puede considerar que ese espiritu del precepto es violado cuando al silencio
se lc da un efecto?; ges violado el espiritu del precepto cuando se evita el
estado de incertidumbre al presumir que por el simple transcurso de cierto
tiempo, sin que medie respuesla de la antoridad, esa respuesta se ha confi-
gurado, ya sea favorable o desfavorablemente?, creemos que la tespuesta
debe ser en sentido negativo. Sin dejar de desconocer que puede ser una
opinién discutible, pues parcce ir en contra del texto literal del precepto,
creemos que la interpretacion més juridica ¢z aquel’a que busca desentraiiar
el verdadero espiritu de! precepto, sobre lodo tratindese de las Garantias
Individuales, y en ese sentido debe sefialarze que el atribuir efectos juridicos
al silencio de lz autoridad es algo perfectamente congruente con el espirita
de! precepto Constitucional que busca cvitar el estado de incortidumbre de
los particulares, y aln creemos que es posible decir que resultz una solucién
méas avanzada que la planteada por cl articulo 8o., pues esta solucién encara
el problema de las situaciones de heche que se dan al margen de la Cons-
titucion.

Por otro lado, el hecho de que en alguncs casos los efectos de ese silencio
pueden ser negativos o desfavorables a la peticién realizada tampoco es cou-
trario a los textos constitucionales,
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Pareceria en principio que se infringe Jo dispuesto por el articulo 14
Constitucional que prohibe que nadie pueda ser privado de la vida de la
libertad o de sus propiedades, posesiones ¢ derechos, sino mediante juiclo
seguido ante los Tribunales previamente establecidos, pues se estaria privan-
do al particular de un derecho siu haberlo oido y vencido en juiclo cuando
se considerara denegada su peticion por el simple silencio de la autoridad
sostenido por cierto tiempo. Sin embargoe, la anterior es una impresién
falsa, pues debe tomarse en cuenta que en contra de esa negativa, confi-
gurada por el silencio de la autoridad y el transcurso del tiempo, podria
defenderse el particular afectado, En caso de que lzs leyes ordinarias no
previcran mingin medio de defensa, procederia el juicio de amparo indi-
reeto, ante fuez de Distrito, en e1 que se deberia alegar violacidn a lo dis-
puesto por los articulos 14 y 16 Constitucionales, aduciendo las diversas
razones por las cuales la autoridad debié resolver favorablemente la peticién,
vara demostrar la ilegalidad de la actuacidn de aquélla y configurar la
violacibn a la garantia de legalidad previstza en los aiudidos preceptos
constitucionales. Hay casos en gue las propias leyes ordinarias eonceden
medios de defensa exprofesos en contra de las resoluciones desfavorables a
fvs particulares conliguradas por el silencio de las auteridades durante
cierto tempo, tal seria el supuesto del Cédigo Fisca! de la Federacién que
en su ariiculo 192, fraccidon IV reconoce expresamente la posibilidad de
impugnar en juicio de nulidad las vesoluciones “negativas Iietas” confi-
curadas en los iérminos del articulo 92 del mismo ordenamiento.

De lo anterior debe desprenderse que ni ain en el caso de que los
efectos del silencio de la autoridad scan desfavorsbles al particular puede
considerarsc que esta figura sea anticonstitucional,

A wayor abundamiento debe senalarse gque aun cuando se considerara
que esta figura va més alld de! texto constilucional que exige “acuerdo
escrito” por parte de la autoridad ante quien se presente la solicitud o
peticion, no creemos gque esta supuesta “inconstitucionalidad™ sea contra-
ria a los inlereses de los parliculares y creemvs que no seria posible atacar
de inconstitucional esta figura en un amparo contra leyes, pues haria falta
un €'cmento fundamental del juicio que seria el agravio o “afectacién de
intereses juridicos del quejoso™ en cuya ausencia es improcedente el juicio
de amparp segin lo sefiala la fraccion V del articulo 73 de la Ley de Am-
paro. Ffectivamente, aunque pudiera alegarse contravencién al texto del
articulo 8o., no podria acreditarse el agravio o afectacién de intereses juri-
dicos, pues esta figura no alecta sine que beneficia al particular 2] darle
la posibilidad mas expedita de hacer valer sus medios de defensa, en el caso
de que el silencio tenga efectos negativos, v menos ain podrfa acreditarse
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el “agravio” en ef caso en que el silencio tenga efectos positives, El criterio
que ha sido expuesto fue sostenido por e! Segunde Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Circuito en el Amparo en Revisidn
338/78, en el que se dijo lo siguiente respecte de la Negativa Ficta en
Materia Fiscal:

“NEGATIVA FICTA EN MATERIA FISCAL. AMPARO IMPRO-
CEDENTE. No es legalmente posible reclamar en emparc la inconsti-
tweionalided de lo negativa ficta que se hace derivar de la fdta de
contestacion por parte de la autoridad fiscal, al ocurso de un par-
ticulor, pues en términos del articulo 92 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, lo procedente para la impugnacién de esa negativa a que
se refiere e! precepto mencionado, es el juicio de anulacidn ante el
Tribunal Fiscel de la Federacidn, como lo establecen los articulos 168,
192 fraccién IV, 194 y 195 del ordenamiento precitado, y 22 fraccién
II de la Ley Organica de dicho Tribunal. Por lo que, €l amparo que
se promueve contra dicha negativa sin acudir previamente al Tribu-
na! Fiscal de !a Federacion resulta improcedente de conformidad con
lo dispuesto en el erticulo 73 fraccion XV de la Ley de Amparo.

Amparo en Revision 338/78 Carlos Cubas Gonzalez, 22 de junio
de 1978.-—Unanimidad de votos. Tesis importantes sustentadas por el
Segundo Tribunal Colegizdo en Materia Administrativa del Primer
Circuito, publicadas en !a Tercera Parte del Informe rendido a !a
Suprema Corle de Justicia de la Naecion por su Presidente al terminar
cl afio de 1978. Pag. 132

Aunque el argumento central de la tesis que se cita es la falta de defini-
tividad del acto reclamade, para declarar improcedente el juicio de amparo,
la misma resulta ilustrativa para confirmar ol criterio de que la figura que
se estudia, al menos en Materia Fiscal, no causa perjuicio pues abre la
posibilidad inmediata de un medio de defensa especifico ante el Tribunal
Fisca! de la Federacién.

De tedo lo anterior se debe concluir que esta figura no puede ser tachada
de contrariz a la Constilucién v que en todo caso podria hablarse de una
figura que ha dejado atrds las so’uciones previstas en la Constitucion, que
va mis alld de ella, pero ampliando la garantia consagrada cn el articulo 8o.

4. La Negeotiva Ficia en Materia Fiscal

Una vez hechas las disgresiones anteriores sobre el Derecho de Peticién,
el Silencio Administrativo, +us efectos y la Constitucionalidad de esa figura,
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mismas que tienen el caracter de elementos preliminares al verdadero objeto
de este trabajo, conviene abordar el tema central del mismo que es precisa-
mente la Negativa Ficta en Materia Fiscal.

El articulo 92 del Cédigo Fiscal de la Federacién dice textualmente:

“Art, 92.—Las instancias o peticiones que se {ormulen a las aule-
ridades fiscales deberin ser resueltas en el término que la ley fija;
o a falta de término establecido, en noventa dias. El silencio de las
autoridades fiscales se considerard como resolucién ncgativa cuando
no den respuesta cn el término que corresponda”.

Puede decirse que esta disposicién del Céddigo Tributario viene a scr
reglamentaria de lo dispuesto por el articulo 8o. Constitucional e incluso,
como ya se dijo, un progreso en la soluciéon propuesta por el precepto de
la noyma fundamental.

La parle mis importante de este precepto es aquella que consagra que
el silencio de las autoridades se considerard como respuesta negativa. A
esta figura el propio Coédigo en otras de sus disposiciones la llama “Nega-
tiva Ficta™.

Los elementos que configuran la “Negativa Ficta” son los siguientes:

a} Instancia o Peticién formulada a la autoridad.

b} Silencie de la autoridad,

¢} Que el silencio a que sc reficre el incise anterior se prolongue por
un plazo que cxceda del que la ley fije para que la autoridad resuelva la
instancia o peticién, o que se prolongue por un plazo de 90 dias cuando
la ley no consagre ningin términe en el gue deba ser resuelta la instancia.

Respecto de los elementos constitutivos de la Negativa Ficta existen
diversas tesis tanto del Poder Judicial de la Federacion como del Pleno
det Tribunal Fiscal de la Federacién que sostienen el criterio que se sustenta
en la enumeracién anterior. Al respecto son ilustrativas:

NEGATIVA TFICTA. SE CONFIGURA POR EL SOLO HECHO
DEL TRANSCURSO DEL TIEMPO SENALADO EN LA LEY.—Es
indudable que la negativa ficta se configura por el solo hecho de que
como preceptiian los articulos 92 v 192 fraccion 1V, del Codigo Fiscal de
'a Federacion, trenscurrido el término de novenia dizs sin gue se
hubiere dictado resslucion alguna respecio de la scliciiud formulada
por la promovente, circunstancia que se comprueba si se toma en con-
sideracion que del 5 de agosto de 1972, {echa en que se interpuso el
recurse de inconformidad, al 29 ds junio de 1973 en que se presentd
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la demanda ante cl Tribunal Fiscal, transcurrié con exceso el término
de 90 dias requerido para que se configure la negativa ficta, lo cual
ademis reconocieron las partes.

Amparo en Revision 66/76 Multi Clean de México, S. A. 15 de
enero de 1976, Unanimidad de votes, Precedentes Importantes Susten-
tados por el Tercer Tribunal Colegiado en Mauieria Administrativa del
Primer Circuito, publicadas gn la Tercera Parte del Informe rendido
a la Suprema Corie de Justicia de la Nacior por su Presidente al
terminar el afio de 1976. Pag, 207.

NEGATIVA FICTA. UNA VEZ CONFIGURADA E INICIADO
EL JUICIO FISCAL CORRESPONDIENTE, LA AUTORIDAD NO
PUEDE DESVIRTUARLA MEDIANTE RESOLUCION EXPRESA.—
Si lo awtoridad ante la que se promovis el recurso, no dicta resolucicn
dentre del plazo de neventg dias concedido por la ley, por el solo
transcurso de este plazo se configure lu negativa ficle y, una vez ini-
ciado el juicio fisca! correspondiente, carece de relevancia juridica
que la autoridad emita una resolucién expresa, puesto que ésta se
dicta con fecha posterior a los noventa dias en cuestién de la presen-
tacion de la demanda de nulidad, v por cllo ne puede alegarse que
la negativa ficta que se ha cenfigurado deje de existir,

Amparo en Revisién 693/75 Mu'ti Clean de México, S. A. 15 de
enerp de 1976. Precedentes Importantes del Tercer Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito, publicadas en la Ter-
cera Parte del Informe rendido a la Suprcma Corte de Justicia de Ia
Nacién por su Presidente, al terminar el afio de 1976. Pag. 208.

NEGATIVA FICTA. SE CONFIGURA NO OBSTANTE QUE
EXISTAN ACUERDOS DE TRAMITE.—La negativa ficta acorde
con sy estructura juridica, opera sobre la base de una falta de res
puesta o comunicacién entre la autoridad administrativa y el par-
ticular que ha presentade ante 'a misma alguna solicitud, sin que se
destruya la configuracién de dicha negativa, porque la autoridad haya
realizado diversos tramiles de caricter administrative, toda vez que
la falta de respuesta que establece el articulo 92 del Cédigo Fiscal
de la Federacién consistc esencialmente en no dictar resolucién defi-
nitiva en la instancia planteada.

Resolucién emitida por el Pleno del Tribunal Fiscal de la Fede-
racién e! 6 de octubre de 1971 en el recurso de revision 121/71/
2203 /79, Publicada en la Revista del Tribuna] Fiscal de la Federacion
correspondiente el cuarto trimestre de 1971, Pag, 39.
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Resulta pecesario destacar de las tesis anteriores la sustentada por el
Pleno del Tribunal Fiscal de la Federacidn, pucs la misma corta de raiz la
posibilidad de que el término que ticne la autoridad para emiur la respuesta
a la instancia formulada sc prolongue, al establecer con claridad que los
acuerdos de trimile no interrumpen dicho término y que si el mismo ha
transcurrido sin que se haya cmitido la resolucién correspondiente al fondo,
la negativa ficta se ha configurado,

Resu'ta necesario también ol sefialar que e} término de noventa dias al
que: se Teliere ef articule 92 del Cédigo Fiscal es un elemento do cardcter
subsidiario, que opera a Jalta de términa establecido cn la ley, de donde
se debe inferir que puede habor cosos en los que la negativa ficta se podrd
contigurar antes o después de 90 dius, dependiendo de lo que la ley sefiale
respecto de la instancia que se formule. Resulte fustraiivo mencionar que
ol aiticylo 159 del Codigo Fizeal de in Federacidn que se refiere a las
rormas ecnforme # las cud’es se resolverdn los recursos administratives
que no lengan :-fulado twdmite cepecial indica el término en &l que la
autoridad debe resolver ¢l recurss. Su fraceién VI sefiala que la autoridad
cucargada acordara lo que proceda sobre su admisién y la de las pruebas
ofrecidas ordenando su desahogo dentro del improrrogable plazo de 15 dias.
Su fruceion VIIL dispone que vencido ¢l plazo para la rendicién de las
pruebas, la autoridad dictara resolucion en un lérmino gue no excederd de
30 dias. Relacionardo estas dos fracelones vesulta que tratindese de recur-
sus administrativos en materia fiscal que no teugan sefialado tramite espe-
cial, la avtoridad tendra un términe de <15 dias para cmitir su resolocicn
de fondo y que si en e! mismo dicha resolucién no es emitida, conforme a
lo dispuesto por el articulo 92 de]l mismo ordenamiento, sc hshra conli-
gurado uma negativa ficta. Por oiro lado cs necesario aclurar gue dentro
del p'azo la auteridad debe no s6lo emilir su resolucién sino incluso noti-
ficarsela a! promovente, pues de lo contrario para ésie no ha habido res-
puesta y puede legitimamente promover un juicio de nulidad en contra de
la negativa ficta que se haya configurado por tal {alta de respuesta. Este
critesio es también sustentade por los drgancs del Poder Judicial de la
Federacién como se puede ver a eontinuacién con la tesis que se cita:

NEGATIVA FICTA. LA RESOLUCION EXPEESL NG NOTIFI-
CADA HACE PROCEDENTE EL JUICIO DE NULIDAD -8 1a
autoridad demandada solicita ¢ sobreseimiento del juicic de pulidad
porgue si dio contestacion z la solicitud plavtenda por la actora y la
Sala Tiscal correctamente negd el citado sobreseimienio porque en
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autos no se acreditd que aquellg contestacion hublese sido notificada
a la actore, tal apreciacién no viola garantias individuales.

Amparo Directo 230/76 Casa Chapa, S. A. 23 de junio de 1976.
Unanimidad de votos—Precedentes Importantes sustentados por el
Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, publicadas en la Tercera Parte del Informe rendido a la
Suprema Coite de Justicia de la Nacién por su Presidente al terminar
el ano de 1976. Pagina 200.

Una vez que se dan o5 clementos a que se ha aludido se configura la
“Negativa Ficta”, El nombre viene de que este silencio de la autoridad ante
una peticiéon del particular, sostenido por el término correspondiente, tendrd
los efectos de una resolucién o respuesta negaiiva o desfavorable a la peti-
cion realizada. Se aflade lo de *ficta” porque es una respucsta que en rea-
lidad no se ha dado, sino que se presume.

La mayor importancia dc esta figura es que aun en ausencia de ros-
puesta expresa de la autoridad, el particular tiene abliertas las puertas para
hacer valer un medio de defensa.

El medio de defensa que se puede hacer valer es el juicio de nulidad
ante las Salas Regionales del Tribunal Fiscal de la Federacidn.

El articulo 192 del Codigo Fiscal schala el lugar y plazes de pre-
sentacién de la demanda para iniciar el juicio y dice textualmente
en su fraccién IV:

“Art. 92—La demanda deberd ser presentada directamente al
Tribunal Fiscal o enviarse por correo ceriificado dentro de los quince
dias signientes a aquél en que haya surtido efecto la notificacién de
la resolucién impugnada, excepcién hecha de los casos siguientes:...

IV.—En los casos de Negativa Ficta, el interesado no csti obligado
a interponer la demanda dentro del término a que se refiere este
articulo, pudiendo presentarla en cualquier tiempo mientras no se
dicte resolucién expresa y siempre que haya transcurrido el plazo
respectivo”.

De Ia anterior disposicién se debe inferir que en todos los casos de
resolucién expresa, el término para presentar la demanda es de 15 dias a
partir de aquél en que haya surtido sus efectos la notificacién de la reso-
lucién que se impugne, pero que tratindose de negativa ficta no existe
plazo, pudiéndose presentar en cualquier tiempo sicmpre que la negativa
ya se haya configurado. El precepto aludido agrega que es necesario tam-
bién que no se haya dictado resolucién expresa.
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La demanda debera presentarse ante la Sala Regional que corresponda
2l domicilio de 'a autoridad que no haya contestado la instancia o peticién
de! particular, en los términos de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de

la- Federacion.

5. Peculiaridadzs de los Juicios de Nulidad en los que se
impugnan “Negativas Fictas”

El articulo 16 Constitucional exige que tode acto de zutoridad se en-
cuentre debidamente fundado y motivado, es decir, que exprese las dispo-
siciones legales en que se haya apoyado la autoridad al emitirlo y los
fundamentos de hecho, las circunstancias o razones que han Hevado a la
autoridad a considerar que en ¢l caso se configuraban los supuestos norma-
tivos de las disposiciones aplicadas.

Esta Garantia de Fundamentacién y Motivacidn tiene dos sentidos, cn
primer lugar procurar que la autoridad actiie con estricto apego a la ley, y
en segundo lugar, no menos importante, dar al particular la oportunidad
de defenderse en contra de ese acto de autoridad a! darle a conocer los
fundamentos y motivos del mismo, y permitirle combatirlos en algin medio
de defensa,

Tratindose de la negativa ficta, hay una resolucién que afecta los inte-
reses del particular, pues le resuelve en forma desfavorable una peticion o
instancia realizada, pero se desconccen los fundamentos vy motives de esa
resoluciéon, Lo anterior da como resuliado una serie de peculiaridades de
los juicios seguidos en contra de este tipo de resoluciones.

La parte final del articulo 195 del Cédigo Fiscal; la parte final del
204 vy el 194 del miane ordenamiento disponen textualmente:

“Art. 195.—...5i se demanda la nulidad de una negativa ficta,
debera exhibirse copia de la instancia no resuelta por la autoridad”.

“Art, 204.—En la contestacién a la demanda en caso de negativa
ficta, la autoridad expresard los hechos y el derecho en que se apoya
la misma”.

“Art. 194.—Fl demandante tendri dereche de ampliar la demanda
dentro de los quince dias siguientes al en que surta sus efectos el
acuerdo recaido a la contestacién de la misma, cuando se demande
una negativa ficta o cuand> el actor no conozca los jundamentos de la
resolucién impugnada, sino haste que lo demanda esté contestada. ..”
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Las anteiiores dispesiciones, dan la pauta para establecer el procedi-
miento a seguir en el caso de impugnacion de la negativa ficta ante el
Tribunal Fiscal de la Federacidn.

En primer término, junto con la demanda deberd exhibirse una copia
de laz instancia nto resuclta por la autoridad, En cuanto a los requisitos de
la demanda, ésta deberd contener los marcados en las fraccicnes 1, 11 y II1
del Articulo 193, Técnicamente no es posible que en el escrito de demanda
en contra de una regativa ficta se schalen conceptos de anu'acién, pues el
actor no conoce los fundamentos v motivos de la resolucion y en conse-
cuencia no puede impugnar algo que no conoce. Unc de los elementos mas
importantes que si debe contencr la demanda en estos casos es el acreditar
que la negativa ficta se ha confizurado. Para lo anterior sc debe sefalar
la fecha en que se presentd la instancia, para lo cual se acompafia la copia
sellada de la misma, sefialar el término en que la autoridad debié resolver
v scfialar que ha transcurride diche iérmiro sin que la autoridad lo haya
hecho,

Una vez presentada la demanda, sc designard agistrado instructor
quien admitird la demanda si iz misma cumple con los requisitos legales
y ordenara correr traslado a l2 wuloridad demandada.

La contestacién a la demanda es uno de los momentos mas importantes
en estos juicios, pues es aqui en donde la autoridad debera fundar y mo-
tivar su negativa, tal v como lo dispone la parte {ina! del articulo 201 del
Cédigo Fiscal.

En contra de los furdamentos y motivos dados en la contestacién a la
demanda, ¢l actor debera sefialar conceptos de nulidad que seran ofrecidos
sor medio de Ja ampliacion a la demanda a la que so refiere el anterior-
mente citado articulo 194.

Finalmente y por una aplicacién analégica de los ariiculos 200, 201 y
202 del Codigo Fiscal, se correra traslado a la autoridad de !la ampliacién
a la demanda para que produzea una contestacion a la ampliacion de la
demanda en la que pueda sostener la validez de la resolucién impugnada
v pueda expresar las cuestiones a las que se refiere ¢l articulo 202,

Debe schialarse que mientras quc en el juicio de nulidad que se sigue
en conira de una resolucién expresa, la litis se forma por la resolucién, la
demanda v !a contestacién, en los juicios seguidos en contra de resoluciones
negativas fictas, la litis se forma por la contestacién a la demanda en la
que se dan los fundamentos de 'a resolucidén negativa que recayé a la ins-
tancia promovida; la ampliaciéa a la demanda en la que sz dan los con.
ceptos de anulacién del actor; v la contestacion a la ampliacién a la demanda
en la que ce sostiene la validez de !a resolucién impugnada. No puede con-
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giderarse que la demanda forme parte de la litis pues en ella no se expresan
cuestiones de derecho tales como conceptos de nulidad, sino que en estos
casos Unicamente tiene el objeto de ser el medio por el cual se denuncie al
Tribunal la existencia de una negativa ficta cuya nulidad se reclama.

Ahora bier, aunque técnicamente es correcto lo aseverado en pérrafos
anteriores en el scntido de que en la demanda no deben sefialarse conceptos
de nu'idad, pues no sc conocen los fundamentos y motivos que se pretenden
corabatir, como siluacion de hecho puede llegar a succder que el particular
conozca por otros medios ¢ presuma cudles serdn los fundamentos de la
resolucidon y pretenda combatirlos desde la demanda, sin hacer posterior-
mente su ampliacion. En estos casos creemos que aungue no es téenico ef
proceder del actor a! sefialar conceptos de anulacion desde la demanda, por
razones de equidad, por respeto a la garantia de audiencia y por una inter-
pretacion del articulo 229 del Codigo Fiscal que seiiala que en la sentencia
s examinaran todos los punlos controveriidos de la resolucidn, la demanda
¥ la contestacién, tales conceptoz de anulacién si deberan estudiarsele y al
respecto resulta aplicable la siguiente fesis de la justicia federal:

NEGATIVA FICTA. EL TRIBUNAL FISCAL ESTA OBLIGADO
AT, EXAMEN DE LOS CONCEPT(OS DE OPOSICION AUN CUAN-
DG EL ACTOR NO AMPLIE SU DEMANDA.—EI Tribunal Fiscal
de la Federacion debe examinar todos v cada uno de los puntos con-
trovertides de la demanda de nu'idad como lo ordena ol articulo 229
del Cadigo Fiseal de la Federacion, sin que la omisién de ese examen
ge justilique por ol hecho de que se haya impugnado una negativa
ficta v la parte actera no hubiese ampliado su demanda en los térmi-
nos del articulo 194 de dicho cddigo, porque el referido articulo 229
no hace excepcién alguna.

Amparo Directo 756/75, Santana y Ceballos, S, A, 29 de enero de
1976. Unanimidad de votos. Tesis importantes sustentadas por el
Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer
Circuito, publicadas en la tercera parte del Informe rendide a la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién por su Presidente al terminar
el ano de 1976, Pig. 204.

La contestacion a la demanda, como ya sc ha dicho, es el momento mas
importante en un juicio en €l que se impugna una negativa ficta y es el
documento que determing las posibles modalidades que pueda tener el juicio.

En la comestacién a la demanda pueden plantearse las siguientes hi-
potesis:
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a) Puede ser que la autoridad conteste diciendo que la instancia o
peticién del particular es fundada y que en consecuencia se accedera a lo
solicitado. Fn este supuesto pueden distinguirse también dos situaciones:

2’} Que la autoridad conteste en los términos indicados y que anexe
copia de una resolucidén favorable al actor.

a”) Que conteste en los mismos términos, pero sin acorpafiar copia ©
resolucién alguna favorable al actor.

b) Puede ser que la autoridad conteste la demanda sehalando que la
negativa tiene el caricter de desechamiento de la instancia del particular
pues Ja misma no cumplié con algiin requisito de procedibilidad, tal como
que la insiancia hubiera sido presentada en tiempo o que el peticionario no
justificara su personalidad en ¢l caso de que no obrara a nombre propio, etc.

¢) Puede ser que la autoridad conteste sefialando fundamentos y motivos
respecto del fondo de la cuestién solicitada, fundando y motivando la nega-
tiva a la solicitud hecha por el particular.

En cualquiera de estas hipétesis €l Tribunal deberd notificar personal-
mente al actor €] acuerdo por el que se tenga por contestada la demanda
y debera acompaiiar a dicho acuerdo copia de la contestacion, tal y como
'o ordena el inciso 4) de la fraccién II del articulo 176 del multicitado
Codigo Fiscal,

Ahora bien, para desarrollar las peculiaridades que el juicio de nulidad
adquiere en cada una de las hipétesis planteadas, se estudiard cada una de
eilas por separado.

Hipétesis a) Por lo que toca a !a hipdtesis sefia’ada en el inciso a) en
el que la autoridad conlesta sefialando que no se configura la negativa y
que accede a la peticién del particular, la situacion es diferente en cada
uno de los subincisos. Si la autoridad contesta anexando una ccpia o el
original de la resolucién que resuelva favorablemente la peticidén del actor,
el juicio debe sobreseerse, pues la negativa ficta que se configuré por la
falta de respuesta durante cierto tiempo se ve desvirtuada por una resolu-
cién expresa en sentido contrario, cs decir, que Ja presuncién de respuesta
negativa se ve desvirtuada por una prueba en contrario, En este caso el
juicio debera sobreseerse con fundamento en las fracciones I y VII del
articulo 190 v IT del 191, pues se trata de una resolucién que no afecta los
intereses juridicos del actor (la que le es favorable) y de una resolucién
que no existe o ha sido revocada (la negativa ficta).

En cambio, cuando la autoridad no anexa copia certificada o el original
de Ja resolucidn favorable y simplemente dice que accederd favorablemente
la peticién del particular, on este caso no debe sobreseerse, pues no existe
prucha de lo efirmado por la autoridad y alin existe el riesgo de que la



La Negativa Ficia en Materia Fiscal 321

autoridad en realidad no resuclva favorablemente al actor como dice en
la contestacion, por lo que, en esta hipdtesis debe prevalecer (a presuncion
de que se ha contestado negativamente, ya que dicha presuncién sélo puede
ceder ante prucha en contrario, debe seguirse la tramitacién del juicio en
todas sus parles y finalmente debe declararse la nulidad de la negativa
ficta, la cua! es manifiesta desde la contestacién de la demanda en que no
s¢ dio ningdn fundamento ni motivo para sostenerla,

Hipétesis by y c¢) El tratamiento de estas dos hipétesis lo haré en
forma conjunta en un principio, en lo que les sea comin a ambas, y ha-
ciendo lz distincién en lo que lengan caracteristicas propias.

En ambos casos la autoridad ha contestado la demanda sosteniendo la
validez de la negativa ficta que se ha conligurado, dando los fundamentos
y molivos que le dan un contenido real a esa presunciéon que anteriormente
se configuraba por el simple silencio de la autoridad sostenido por cierto
tiempo. Entre ambas hipdlesis existe la diferencia de que una de ellas
tiene un contenido que se refiere al fonde propiamente del negocio y la
otra sc refiere a una negativa por falta de requisitos de procedibilidad de
la instancia del particular,

En los dos casos el Tribunal deberd correr traslado en forma personal
del auto por e! que se tenga por contestada la demanda y dcbera acompafiar
a dicho auto copia de la contestacién, tal como lo ordena el inciso 4) de la
fraccién II del articulo 176 del multicilado Codigo Fiscal.

Fu los mismos también, ¢l actor estard en posibilidad de ampliar su
dernanda dealro de los quince dias siguientes a la fecha en que surta sus
ofectos Ja notificacién a la que se refiere el parrafo anterior. Ahora bien,
debo precisarse que esa posibilidad que tiene el actor de ampliar su de-
zunda corresponde a lo que la doctrina denomina una “carga procesal”,
es decir es un acto procesal, que cl sujeto de la carga estara en aptitud
de realizar y al cual ro puede ser obligado o forzade, pero que podria
traer consccuencias perjudiciales a su causa en caso de que decidiera no
realizarlo. La diferencia de la “carga’” con la “obligacion” procesal, es que
si bien la primera puede iraer consecuencias negativas en caso de no ser
traer consccuencias perjudiciales a su causa en caso de que decidiera no
atenderla, cosa que si puede suceder cuando se trata de una “obligacién
procesal”, El ejemplo tipico de una obligacion procesal es la de declarar
como testigo, a la cual el Cédigo T'ederal de Procedimientos Civiles se re-
fiere cxpresamente como obligacién en su arliculo 165, En los términos
del articulo 167 del mismo ordenamiento, la citacién de testigos se hard
con apercibimiento de apremio si faltaren sin causa justa y los que, ha-
biendo cemparecido, se nieguen a declarar, seran apremiados por el Tri-
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bunal, Los medios de apremio que e! mismo ordenamiento faculta al Tribu-
nal a imponer son en los términos de su articulo 59: Mulia hasta de mil
pesos; v el auxilio de la fuerza pablica, ¥ en caso de que fuere insuficiente
el apremio se podrd proceder contra el rebelde por delito de desobediencia,

El ejemplo tipico de una carga es la de probar que aunque es califi-
cada por el articulo 81 del ordenamiento procesal en cita como obligacidn
cuando dice: “El actor debe probar los hechos constitutivos de su acciém y
el reo los de sus excepciones”, difiere sustancialmente de las verdaderas
obligaciones en la medida en que nadie puede ser apremiado por no probar
sus acciones o excepciones y en el peor de los casos lo que puede suceder
al que no pruebe cs que el negocio se resuelva en contra de sus intereses,
ya sean en sentido de pretension o excepcion.

Una vez claramente determinada la diferencia entre carga y obligacién
procesales, v partiendo del supuesto de que la ampliacién a la demznda es
una carga para el actor, a la que no puede ser obligado, pero que puede
traer consecuencias contrarias a su pretensién, es conveniente sefialar cual
serd e! contenido de la ampliacién a la demanda dependiendo del conicnido
de la contestacién,

En este punto, rompiendo con el orden logico y numérics que se ha
seguido hasta aqui, trataré en primer término lo relativo al inciso ¢) en el
que la autoridad ccntesta refiriéndese al fondo, por ser el més claro y de
faci! exposicién y en segundo lugar me referiré al inciso b} por ser mas
complejo.

Inciso ¢) Cuando la sutoridad en su contestacién funda y motiva la
negativa en cuanto al fondo mismo de la cuestion solicitada por el actor,
sefialando disposiciones legales y razones por las cuales la respuesta a tal
solicitud debe ser negativa, el actor tendra la carga de ampliar su demanda,
y en caso de hacerlo deberd dar en la ampliacion conceptos de nulidad
que combatan los fundamentos y motivos dades por la autoridad demos-
trando que juridicamente lo conducente es fallar de conformidad a su
solicitud. En caso de que los argumentos del actor sean fundados, el Tri-
bunal debera deelarar la nulidad de la negativa ficta, En este supuesto
de que el actor probd su accién, el efecto de la sentencia seri ordenar a
la autoridad que acceda a la solicitud del peticionario. Suponiendo que la
instancia no resuelta por la autoridad hubicra side un recurso administra-
tivo en el que se hubiera solicitado !a revocacién de una resolucién admi-
nistrativa, ¢l efecto de la sentencia que dec'are la nulidad de la negativa
ficta serd el ordenar a la autoridad admiristrativa que deje sin efecto la
resolucién impugnada en el recurso.
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En caso conlrario, es decir, que el actor no pruebe su accion, debera
reconocerse la validez de la negativa ficta con los fundamentos y motivos
dados en la contestacion,

Inciso b) Ahora bien, un poco mas complejo que el anterior y con dis-
titias posibilidades de solucién resulta Ia hipdtesis marcada come inciso b),
en que la autcridad funda su negativa en un descchamicnto por falta de
requisitos de procedibilidad de la instancia o sclicitud del particular.

En primer término dcbe sefialarse que en la ampliacién a la demanda,
en caso de que ésta se formule, el actor deberd acreditar que su instancia
cumplid con los requisitos de procedibilidad respectives. En caso de que
¢l actor pruche sus aseveraciones y scan fundados sus eonceptos de nulidad
debera declararse la nu'idad de la negativa ficla,

Ll grave problema y lo complejo de este inciso radica en determinar
cuales sen los efectos de la declaratoria de nulidad que pueda darse respecio
de unz negativa de este tipo, En principio hay dos posibles respuestas a
esla cuestion,

I. Que so haga un paralelismo exacto con los electos de una senlencia
que deciara la nulided de una resolucién expresa que hava tenido e
mismo contenido de la negativa ficta, cs decir, desechar la inslancia, En
csto solucidn los electos de la sentencia serdn ordenar a Ya zuloridad admi-
nistrativa que admita la instancia que fue desechada, en virlud de que si
cump'e con los requisites de procedibilidad respectivos y que en su opor-
turidad dicle la resolucion de fondo,

2. Que los efcctos de la sentencia no se refieran tnicamente a la
admizién de la instancia, sino gue se virculen directamente sl fondo del
asunto, es decir, que la nulidad de una negativa ficta que se funda en falta
de requisitos de procedibilidad de la instancia tenga por efecto el nuli-
ficar la negativa configurada no sélo para que la autoridad admita la
instencia de! particular, sino directamente para que le conceda lo solicitado.

‘n apariencia la primera sclucién parece la acertada, pues si la auwto-
ridad al contestar la demanda le dio a sa negativa ¢f contenido de un
desechamiento, el efecto de rulificar ese desechamiento parece que deberia
scr la admision de la instancia del particular. Sin embargo, esta solucién
es sdlo aparentcmente la mas conveniente y sostenerla lleva a la ruptura
totz] del sistema légico que impera en la regulacién de la negativa ficta e
incluzo lleva a desvirtuar toda la razén de ser de la figura.

Efectivamente, si el electo de la sentencia que declare la nulidad de
este tipo de “negaiivas ficias™ fuera simplemente ordenar a la autoridad
aue admita, todo el sentido de la figura, que es evitar el estado de incerti-
tumbre de los particulares ante las instancias no resueltas por las auto-
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ridades se perderia, pues la auteridad podria builar el objeto de la figura,
y burlar el contenido de la garantia consagrada en el articulo 8o. Consti-
tucional sefialando siempre en su contestacién a la demanda que la negativa
tiene el contenide de un desechamiento y lo peor que le podria suceder, si
se declarara la nulidad de la misma, es que se viera obligada a admitir la
instancia del particular, con lo que éste no habria avanzado sbselutamente
nada con la interposicién del juicio y la sentencia declaratoria de nulidad.

Légicamente no puede ser posible que el legislador haya creado una
figura con el objeto de que el particular tenga una defensa en contra de la
incertidumbre vy que el efecto de ese medio de defensa sea nuevamente
la incertidumbre,

Uno de los sistemas de interpretacién que permiten desentrafiar el sen-
tido de las normas juridicas es acudir a los motives ¥ razones que tuvo el
propio legislador al crear la norma, para desentrafiar su alcance y conte-
nide verdaderos. En €l presente caso acudiremos a la exposicién de motivos
de la Ley de Justicia Fiscal de 1937, ordenamiento que en su articulo 16
contiene una disposicién igual en su esencia al articule 92 del Codigo
Fiscal de la Federacion vigente.

Respecto de la disposicién que se comenta, la exposicién de motivos de
esta ley dice textualmente lo siguiente:

“La nulidad se pronunciara siempre respecto de a'guna resoluciéon.
Esta sera expresa o ticita, en los casos de silencio de las antoridades. El
crear una ficci6n para el silencio de las autoridades estd ya consagrado en
la legislacion europca y la ley la adopta de acuerdo, ademis, con las
ultimas orienlaciones de la doctrina. Es claro que como los articulos
8o. y 160. constitucionales obligan a toda autoridad a respetar el dere-
cho de peticién y a fundar y a motivar legalmente sus decisiones, una
ley secundaria, como la que se promulga, no puede coartar el derecho
de los particulares para acudir en amparo por violacién de tales pre-
ceptos y para obtener de los Tribunales Federa'es una determinacion
que obligue a las autoridades fiscales a emitir una respucsta expresa
con los fundamentos legales del acucrdo que dicten. No es ¢! objeto de
la ley, pues, reducir o limitar esa garantia sino, por el contrario, el
de concederle una proteccién mds eficaz cuando por las circunstancias
del caso, que ol particular toca apreciar, éste cuente ya con los ele-
mentos pare inicier la defensa jurisdiceional de sus ingereses, respects
al fondo de los problemas controvertidos, a pesar del silencis de la
mutorided.
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En el estado prescnte de la legislacion, el particular esta siempie
oblipado, ante la negativa de la autoridad, a pedir un primer amparo
para obtener una respuesta fundada y, cuando ésta le es desfavorable,
& iniciar un segundo procedimicnto en el que se examinen los proble-
mas de fondo. La ley no hace otra cosa sino dar ol particuler o derecho
de pasar desde luego al examen de fordo, a pesar del siencio de la
autoridad.

Fl uso de este derecho, se insiste, dependera de las circunstancias
especiales de cada caso v de la apreciacion que libremente haga el in-
teresado que le cs mas ventajoso, si provocer la decision exprese o iniciar
el debate de fondo. ..

Resu'ta de meridiana claridad, de la simple lectura de la exposicidn de
motivos de la Ley de Justicia Fiscal que la intencién que tuve el legislador
al crear la figura de la negetiva ficta fue que el particular tuviera un medio
de iniciar la delensa de sus intereses directamente respecto del fondo del
negocio. La propia exposicion de motives hace referencia a la falia de eficacia
del amparo comoe medio de defensa en contra de la indolencia de las autori-
dades, referencia que ya se hizo en este trabajo y que permite inferir que lo
que se propuso ¢l legislador es que el juicio de nulidad en contra de ura
negativa ficta se refiriera siempre al fondo del negocio. Kl sentido verdadero
de la figura es que si la autoridad administrativa por indolencia no ejercité
su facultad de decidir sobre la instancia de! particular, la misma autoridad
sea llevada a un juicio en el que ya no serd autoridad decisoria sino una
parte mds en el procedimiento, que se encuentra obligada a acatar la sentencia
del Tribunal, es decir, que se le despoja de la facultad de decidir y la misma
le es conlerida al Tribunal.

Al respecto debe sefialarse que existen tesis de gran claridad de los
éreanos del Poder Judicia’ Federal, que rrfucrzan esta interpretacidn:

NEGATIVA FICTA. CUESTIONES DE FONDO PLANTEADAS.
El TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION DEBE EXAMINAR.
LAS CUANDO SE CONFIGURA.—Si se premueve ante la autoridad ce-
rrespondiente un recurso de inconformidad con motivo del fincamiento
de un crédito fiscal, aduciendo el recurrente las razones y fundamentos
legales por los cuales considera que estd exento dc los gravimenes que
se le cobran, y transcurre un término mayor de noventa dias sin
que aquélla dicte resolucidn alguna, la concurrencia objetiva de estas cir-
cunstancias configura la realizacién de la hipétesis normativa de la ne-
gativa ficta, conforme al articnlo 92 del vigente Coédigo Iizcal; gere.
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randose, asi, el derecho del particular para impugnarla mediante el
juicio anulatorio ante el Tribunal Fiscal dec la Federacién, haciendo
valer en el mismo las argumentaciones v precentos 'egales aducidos en
el escrito de inconformidad ante la autoridad omisa, la que tiene la
obligacion de expresar en la contestacion de la demanda que integre
la litis, los hechos y el derecho en el que sustente su resolucién negativa
ficta, conforme a lo previsto por el parrafo final del articulo 204 del
invocado ordenamiento fiscal. Ahora bien, si la autoridad al contestar luo
demanda, en vez de argumentar sobre la legalidad de la resolucién ficta,
se limite a solicitur el sobreseimiento en el juicio anulatorio en atencion
a que habia acordado con posteriorided ol término de noventa dias el
desechamiento del recurso de inconformidad ante la misma interpuesio,
no por ello cabe aceptar que el fondo de la cuestion plantcada esté
constituido por ese desechamiento ¥ que la nulided que se decrete, en
su cuso, deba serlo para el efecto de que se edmita fa inconformidad,
desvirtudndose asi el propésito esencial que inspira la negativg ficta;
sino que las cuestiones de fondo constitutivas de lg litis que debe es-
tudiar y resolver el Tribunal Fiscel, en observancia, ademds de su propia
jutisprudencia, quedan integradas por lus consideraciones fundatorias
del fincamiento del crédito fiscel v por las razones y, fundamentos legales
expuestos por el actor en sus escritos de inconformidad formulados en
contra de los propios créditos fiscales,

Séptima Epoca. Tercera Parte. Vol. 62, Pag. 35. A. R. 269/73,
Guanos v Fertilizantes de México, S. A. Tesis emitida por la Scgunda
Sala de la Suprema Cortc de Justicia de la Nacién, publicada en el
apéndice al Semanario Judiciul de 1a Federacion de 1975, Tercera Parte
I, Segunda Sala, Pag. 2806,

SEGATIVA VICTA, LITIS TRATANDOSE DE.-— Cuardo ante ¢l
Tribunal Fiscal de la Federacidn s impugta una negativa ficta, le sen-
tencia respactive debe versar sobre lus cuesiiones d- fondo que se hayan
planteado e la demanda y no sobre la procedencia o improcedencia del
sobreseinciento del recurso de inconformidad; por tants ne procede de-
clarar la nulided de lu resolucion impugnada para el efecto de que la
autorided demandada estudic v resuelve dicho recurso.

Amparo Directo 413/76 Inmobiliaria Graciela, S. A, 18 de octubre
de 1976, Unanimidad de votos, Precedentes importantes sostenidos por
el Tercer Trikunal Colegiado cn Materia Administrativa del Primer
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Circuito, publicados ¢n el Informe rendido a la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién por su Presidente al terminar el afio de 1976. Tercera
Parte, Pag. 207.

Las tesis expuestas refuerzan lo ya dicho, el juicio seguido en contra de
una negativa ficta se debe referir siempre al fondo del negocio.

Lo anterior no quiere decir que la autoridad no pueda plantear cuestiones
relativas a la procedibilidad de la instancia y que cualquier vicio de la
promacion del particular se vea subsanado por el simple hecho de que se
demande la anulidad de la resolucién negativa ficta que se haya conligurado,
sino que tales cucstiones tienen que ser planteadas en forma conjunta al
fondo, ¢ sea que la auioridad al contestar la demanda debe de planicar
tanto las cuestiones de procedibilidad, si lae hay, como lus de fondo, pues si
dnicamente plantea las primeras, “se lo juega todo a una carta”, va que en
case de que dichas cuestiones sean desvirtuadas por el particular en su
ampliacién, e! Tribunal, 2l juzgar del fondo del negocio deberd nulificar
'a negativa también con respecto al fondo por abselula folta de fundamentos
y motivos.

De todo lo anterior sc debe concluir que el juicio seguido en contra de
una negativa ficta es una instancia en que se conoce de todos los posibles
problemas que puedan planicarse con respecto a la instancia del particular,
incluidos los de procedibilidad y los de fondo y que la autoridad administra-
tiva ha perdido por su indolencia al no resolver, la facultad de decidir sobre
la instancia del particular, misma que se traslada al Tribunal, el cual ad-
guiers la plena facultad decisoria sobre el fondo de la solicitud.

En consecuencia, la disyuntiva que se plantes al iniciar este inciso sobre
los efectes de las sentencias que declaren la nnlidad de negativas fictas a
las que la autoridad les haya dado el contenido de un desechamiento, deben
ser que la nulidad se refiere t2nto a!l aspecio de! descchamiento como al fondo
del negocio,

Debe insistirse en algo que ya se dijo, que si la autoridad adopta la
actitud de contestar la demanda fundando su negativa en un desechamiento,
se 1o “juega todo a una carta”, pues en caso de que el particular desvirtie
los fundamentos del desechamicnto, ya no tendrd oportunidad para dar
fundamenlos y motives respecto del fondo.

6. Casos especiales

Ademis de los tres casos anteriores gue pueden suscitarse en la contesta-
clén a la demanda, que nos parecen los casos “normales”, pueden plantrarse
otros que podrian clamarse “especiales”.
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Puede suceder que la autoridad conteste la demanda diciendo que ya
hatia sido emitida la resolucion expresa en el caso pero ain no habia sido
notificada al actor y que anexe dicha resolucién. En este caso el actor, en
ampliacién de demanda, atacari los fundamentos y motivos de esa resolu-
cion siguiéndose la misma tramitacidn y los mismos efectos.

Puede suceder también, que una vez que se ha declarado la nulidad de
la negativa ficta, la autoridad quiera emilir una resolucién expresa con los
mismos efectos, en este caso deberd declararse !a nulidad de esta segunda
resolucion por la simple existencia de la sentencia que declaré la nulidad
de la negativa ficia, pues la autoridad no puede volver a emitir y a tratar de
¢jecutar un acto que ya ha sido declarado nulo.

Pueden darse otros casos especiales alrededor de la negativa ficta, los
cuales deberin ser resueltos con base en las reglas generales de tramitacién
que han quedado expuestas y que se derivan del Codigo Fiscal. En caso de
ausencia de reglas aplicables derivadas de este ordenamiento se podra acudir
al Codigo Federal de Procedimientos Civiles.

7. Conclusion.

De todo lo dicho se puede concluir que la Negativa Ficta en Materia
Fiscal es un instrumento procesal que viene a facilitar y ampliar las posibili-
dades de defensa del gobernado frente a los actoes de la autoridad, sobre todo
frente al estado de incertidumbre provocado por la indolencia de los fun-
cionarios encargados de resolver las instancias de los particulares, con lo
que se conseguira, cada vez, un acercamiento mayor a ese ideal juridico
llamado “Estado de Derecho”.
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