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INTRODUCCION

1 tema a watar en el presente trabago, estrtha en la caduaidad v prosernipaon coma
formas de extineton de Ta obligacion inherente i las finzas expedidas para garantizar contiatos de
obra publica. celebrados con la Admmistracion Pablica Federal Centralizada.

La clectividad de dichas fianzas, puede dar Tugar o que surfan controversias entre
beneliciaria de la poliza. que siempre serd la Tesoreria de fa Pederacion, v la mstiiucion
afianzadora, lo que implica una relacion juridica entre una autoridad de la Administracion Pabhica
Federal v una persona moral en su calidad de gobernado. Lo antetior significa que i autoridad
competente para conocer de dicha controversia. sea el Tribunal Fiscal de Fa Federacion,

Antes de las reformis que se hicieron ol ey Federal de Instituciones de Franzas en
Julio de 1993, L obligacion inherente a las fianzas, se extingusy por prescripeion de acucrdo a o
previsto en el articulo 120 de Ta citada ey, Sin embareo, a partir de dichas reformas, se mtrodugo a
I caducidad como otra forma de extineion de la obligacion a cargo de las afianzadoras

Debido a la nueva regulacion de la caducidad como Torma de extineon de Tas tanzas,
comenzo a darse una serie de problemas acerca de Faantery retacion. para suaplicacion al case
conereto, del wticulo 120 de Ta Les Federal de Insutuciones de Fianzas

Al presentarse at las Salas del Tobuma! Frseal de fa Federacion para su solucion. fos
problemas concernientes a los requerimientos de pago con cargo o fanzas expedidas para garimtizin
abligaciones de caricter fiscal a cargo de tereeros, se entientaron al dilema de interpretar <i ese tipo
de fianzis se extinguia por caducidad de acuerdo o lo previsto en el articulo 120 de B ey Federal
de Instituciones de Fianzas, o bien. siodebido o su calidad accesora, diche tpo de fianzas se
extinguia conforme a lo que ¢l ordenamiento que regala Iy extineion de T obligacion varant. zada,
preve y gue noes otro sine el Cadigo Fiscal de T Federacion,

I efecto, se trata de dos ordenamicentos distintos, cada uno de los cuales regula de
forma diferente Ta extineion de la obligacion principal v Ta obligicion accesoria respectivamente
Sin embargo. debido a la remision gque hace ef articulo 95 de la Ley 1ederal de Instuciones de
Fianzas. al articulo 143 del Codigo Fiscal de al Federacion, para la clectinvadad de Tas fanzas
expudidas para garantizar obligaciones de caricter fiscal a favor de la Federacion. tue o gue
provoeo que los drganes jurisdiccionales competentes interpretaran crroncamente el articule 120 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, al hacer inaplicable dicho articulo en cuanto prese la
caducidiad como forma de extincion de esa indole de fianzas. s aplicar en su ugin lo que el Codieo

Fiseal de la Pederiacion prevé respecto de o extineion de la obligacion earantizada.

Debido a que en la solucion del problema interviene ¢l interes pablico, los oreanos
Facultados para sentar jurispradencia, interpretaron el articulo 120 de la Ley Federal de Instiniciones
de Fianzas. haciendolo imaplicable en cuanto preve la caducidad como forma de extimcion de la
obligacion inherente a la fianza v remitiendo al articulo 146 del Codigo Fiscal de T Federacion,
para hacer extinguible L Ganza por preseripeion,

Al quedar resuelta por Ja Sepunda Sala de T Suprema Corte de Justicsa da
quedar determmada una

-

contradiccion de tesis que provoco el problema antes releride

wrisdiccionales competente, un
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Jurisprudencia aplicable al caso concreto. se presento a los drganosg



prablema similar respecte de fas Hanzas que garantizan contratos de obra publica, celebrados con b
Administracion Pablica Federal Centealizada,

Asi. los drganos mencionados resolvicron haciendo aplicable por analogia el coitere
sostenmdo por la Segunda Sala de o Suprema Corte de Justicia de Ta Nacion en L retenda
contradhecton de tesis. ¢ hicieron aaplicable la caducidad previste en el articulo 120 de L 1 ey
Federal de Instituciones de Fianzas para esa indole de fianzas.

Contrarizmente a leointerpretado por ¢l Fribunal Fiscal de la Pederacion v el Poder
Judicial FFederal en diversas jurisprudencias, este trabajo se propone demaostrar gue o~ meorrecta Lo
interpretacion de hacer mapheable el articulo 120 de Ta Fey Federal de Instituciones de Fanzas. en
cuanto regula la caducidad v T preseripeion como Tormas de extincion de kv obligacion mherente o
las fanzas. aon de aquellas que garantizan obligaciones de caracter fiscal a cargo de tareeros v
favor de la Federacion

Lo anterior no significa soshivar la existencia del fegitimo nterés publico gue
representan los ingresos que ticne derecho de percibir el Estado por L electividad de Las tianzas quoe
garantizan obligaciones fiscales a cargo de tereeros, asi como de aquellas que garantizin contritos
de obra piblica celebrados con T Administracion Pablica. pues st bien es cierto que en este ultimo
caso, dichos ingresos no ticnen el carieter de fiscal, si entrafian Ganbien un ineres publico. ¢l cual
consiste en el manejo cliciente, eficaz v honrado de los recursos economicos de que dispone ¢l
Gobierno Federal para L realizacion de i obra publica.

[0 nuestre opinion, lo conveniente serin que con st mejor éenica legiskimna no se
pasara por alto las imphicaciones que contleva L aplicacion del derecho al cimo concicto, pues no e
olvide que el pircafo tereero del articulo 27 de T Constitucion Politica Federal, establece que T
nacion tendria en todo tiempo el derecho de imponer a Ta propiedad privada las modalidades que
dicte el intercs publico.

Ahorit se sabe que estan en plitticas las posibles reformas ol leaislacion wespectin,
coneerniente a L extineion de las fanzas en las que esté implicado ¢l interés pibhico Salo s e
evitara que quede a i deriva T efectividad de aproximadamente doscientas mit fianzas pendientes
de cobro. O en soocaso, desaparesea fa fianza como uma forma de garantia de obhigactones e
puedan signilicar detrimento en los ingresos gue tiene derecho a percibir el Lstado

n el capitulo primere se senalia lo que concierne a Ly Administracion Pubhca, su modo
de manifestarse. asi como los requisitos a que debe sujetar suactiacion. Fambien se senabi
Jurisdiceion de os drganos facultados para dirimir controversias relacionadas con los contratos Je
obra pablica v la Hanza como una de las formas de garantizar dichos contrmtos. Asinismo, e
senalan la naturaleza de los contratos de obra piblica, sus elementos v sus formas de extimeron

Lo el capitido segundo se senala o referente a la naturaleza del conuato de tanza,
ademas de referir de manera somera lo concerniente a las instituciones de fianzas. Lambien se Tee
referencia al procedinnento administrative de ejecucion voa la posicion de Ta Tesoreri de T
IFederacion respecto de los creditos instituidos o su Envor por fa expedicion de Hanzas que
garantizon  contritos de obta pablica, como preambulo al senalivmiento de Tos dinersos
procedimientos de que dispone la Tesoreria para hacer efectivas las polizas respectivas
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ED tereero s dltimo capitulo trata de Ta caducidad v preseripeio como formas de
extineion e las fianzas de que tratamos: la fecha en que se hacen exigibles ¢stas. asi como los
divergentes eriterios jurisprudenciales que se han emitido. referentes a ki aplicacion o mapheacion
del articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, en cuanto prevé ala caducidad v a la
preseripeion como formas de extincion de Ly obligacion inherente a las fanzas cuvo estudio nos
ocupit.,



CAPITULO PRIMERO.- L CONTRATO DE OBRA PUBLICA CON LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
CENTRALIZADA.

1.1 Marco teovico de la Administracion Pablica

L1 presente capitulo tiene por objeto, senalar principalmente ¢b marco teonico
conceptual de la Administracion Pablica.

I efecto, siel tema del presente trabago s i caducidad s preseripeton de fas Tanzas
que garantizan ¢l cumphimiento del contrito de obra piablica. celebrado por Ty Adimnistacion
Pablica Federal Centralizada a by tuz del Tribunal Fiseal de la Federacion, previamente a extablecer
Iy naturaleza del contrato de fianza. asi como ¢l de obra piblica. necesitimos precisar gue e a
Administracion Pablica. cual o su clasificacion v soomodo de mantestarse v i que requisitos
fegales debe sujetar su actuacion.

Posteriormente, se hard mencion de lis instancias competentes para resolver Tos
conflictos que surjan respecto del tema mencionado en el parrafo precedente. s gue componen lo
que se denoming por i doctring como “contencioso administrativo™, v por altimoe, ~e desarrollara el
subtennr consistente en L naturaleza v definicion del contrato de obra publica, Tos elementos gue lo
integrin, v su regalacon por el sistensa juredico mesicano

111, Personalidad juridica del Estado

Anmtes de definir lo que es la Administeacion Pablica en Nexicoo vista como una de las
actividades que desplicga ¢l Gobierno del Estado mextcano, resulta necesario partir de lo que os el
Estado en su coneepeion general.

Acosta Romero en su obra mititulada = Teoria General del Derecho Adnanistrativo™,
hace mencion i diversos autores que han conceptualizado Ty patabra Fstado, tales como Jelhnek.
pira quicn “El Estado es Ly unidad de asociacion dotada originalmeme de poder de dommacion s
formada por hombres asentados en un territorio, (') Coneepto gue nos da los clementos de que e
compone ¢l Estado, pero que falta determinar el motivo que los Heva a conformirse

Wra Heller <L Estado es una conesion social de quehaceres.” () Concepto que atiende
a la actividad del Estado en una forma ambigua. lo que no es suficiente para s comprension.

Tara el awtor primeramente mencionado, ¢l Bstado es <l orwamizacion pohitica
soberana de una sociedad humana establecida en un territorio determinado, bajo un régimen
juridico. con independencia y autodeterminacion, con organos de gobierno v de administracion que
persiguen determinados fines mediante actividades coneretas.™ ')

Cada una de las caracteristicas que conforma ¢l coneepto de Fstado anterior. el cual es
mas completo que los anteriores, se explica como sigue:

fr} Acosta Homero, Masoel fearia weierad el Peveci Lo R L R L T

l]} fhucdem
() Fivichom



o Lat sociedad humana evaluciona en una organizacion polibici, o Patados gue cierce
soberania, siendo ¢sta la caracteristica principal que Ta diferencia de otras orgamzaciones de ese
tipo. tales comao las entidades Tederativis o los municipios que se encuentean subordinadas al cote
saberano. s

2. Se conforma por los siguientes elementos:
, . Lo . .
a) Unconjunto de individuos, organizados politicamente. Hamado poblacion.

b) L territorio sobre ¢l cual el Estado ejerce li soberana v que en el caso mesicano,
fos articulos 27 v del 42 al 48, de 1a Constitacion Politica Federal, establecen que diche elementa
constitutivo del Estado. esta constituido por T superficie terrestre del planeta en forma dehmitada,
asi como por ¢l mar territorial. la plataforma continental. los zocalos submarmos. ¢l subsuclo. ¢l
espicio superestante v el mar patrimonial o zona econamica exclusna, todo en forma timbien
delimitada.

¢) La soberanii o poder supremo. por el que hacia el interior se autodeternum: senala
los fines del Estado v ejerce ef poders mientras que hacin el exterior. implica baowualdad ¢
independencia con otros Estados soberanos. En Ménico el Poder Supremo de i ederacion se
divide para su ejercicio ¢n fos tres poderes de Ja Union: Fjecutive, Lesislatvo v Judivial,

d) Orden juridico que regula fas relaciones hunmas, gue by propia sociedad aeepa y
crea conforme a los procedimientos establecidos,

¢) Organos de gobierno, a traveés de los cuales ef Estado eperee susoberan de L cual
es depositario el pueblo, gue Ty estatuye para su propio beneficio

Por altimo. aunque los Tines del Estado no son elementos que contormen su conceplio,
casi siempre aparecen en los diversos conceptos de Patado v ose les puede dentificar con el bien
comim, la felicidad de Lesociedad, L justicia social. ee.

o oteas palabras, el Estido esti compuesto por un conpunto de personas, orsinmzadis
bajo un regimen juridico, asentadas en un cierto territorio. v que hacu el mterion ticne ¢ poder de
darse sus propias leyes, entendida ¢sta como autonomia v hacia ¢l exterior. con relacion i otios
Estados también soberanos, tiene ¢l poder de conservar suindependencia respectivamente,
soberania interna v soberanii externa-, s persiguen como fin dlimo, ¢l bien de todos Tos que

integran el elemento poblacion.

11 Estado tiene personalidad juridica, entendida ¢sta como Ta capacidad de un sugeto de
tener derechos v obligaciones, v surge en ¢l mismo momento en que se constitt ¢ ¢l Fstado coma
un ente independiente, soberano v autodeterminante. FIEstado mexicano surgio a la vida politica v
Juridica el 27 de septicmbre de 1821,

Las doctrinas que consideran que el Estado tiene doble personahidad, una de derechio
priblico, cuando actita como autoridad en una refacion de supraa subordimacion resposte e los
gobernados, o bien en un plano de igualdad cuando se refaciona con otros Fatiados soberinos. v ot
de derecho privado. cuando actia en un plano también de gualdad o coordmacion con los
particulares: asi como aquella otra doctrina que considera gque el Estado tiene una sola personahdad
que se manitiesta en dos voluntades, una regulada por el derecho publico v ot reculada por ¢l
derecho privado. va han sido superadas por fa doctrina,

La doctrina actual considers que es una sola la personatudad vl voluntd del b ido,



al respecto son dlustrativas Tas palabras del maesiro Acosta Romero cuando dice gue: Ja
personalidad del Fstado .. se expresa a través de los diferentes organos que ¢l sistema junidico
establece para que se emita la voluntad del Estado, en los diversos niveles de competencia que la
propia Constitucion ordena v que el Estado. aun aceptando una Timitacion a su soberania interniy,
cuando se regula por normas de Derecho Civil o algunas otras de Derecho Privado, no deja de ser
Estado, ni de caomplir las finalidades que al mismo le corresponden. por lo que considero que debe
desecharse I doctring de que el Estado tiene dos personalidades: coando se sujeta al derecho civil
nunea deja de ser Estado. como ya lo afirmdé, v tiene la inmunidad a que se veliere el artteulo 47 del
Cadigo Federal de Procedimientos Civiles.” (')

Sin embargo, la legislacion v 1a jurisprudencia mexicanas aceptan la tesis de ke dobie
personalidad del stado. Fn cleeto. fa Suprema Corte de Justicia de la Nacion expuso claramente
ese criterio ¢l 7 de febrero de 1945 en fa revision 477744, promovida por Compadia de Servicio de
Apld Drenaje de Monterrey, S AL al decir substancialmente que v mayor pane de L doctring
conviene en que ¢l Estado realiza o la par que actos en que aparcee manitiesta su soberania v su
fuerza como poder para imponer a los particulares su voluntad. otros actos en los que se despojade
estos atributos v enira en ¢l comercio juridico con los propios particalares para hacer transacciones
y convenios en el mismo plano que elos: eriterio que acepta nuestro derecho positivo. como puede
verse del texto expreso delarticulo 27 de la Constitucion Federal de cuvo testo se desprende gue la
Nacion puede transmitir ¢} dominio de tierras y aguas por eoajenacion a los particulares. v la
enajenacion ¢s un acto esencialmente de derecho civil, siendo indudable gue ¢l Estado usa de su
personatidad de derecho privado en estos casos v no obra como amtoridad; que a0 mayor
abundamicento, ¢l propio articulo 27 reconoce implicitamente la fimitacion del caricter de autoridad
en el Estado cuando impide que éste se haga de Fa propiedad de los particulares siono es por cansa
de wtilidad piblica v mediante indemnizacion, al concertar con ¢l particular el precio v demis
condiciones de enajenacion: que asimismo, en ¢l articulo 73 de la misma Constitueion Federal en
sus fracciones VIIEL XVIL XIX v XXXL hay un reconocimiento implicito de la personalidad de
derecho privado del Estado, cuando celebra empréstitos, reconoce v manda pagar la deuda nacional
v enajena los terrenos baldios, y en el aniculo 134 constitucional. s¢ mencionan expresamente
Seentratos” que el Gobierno tenga que celebrar para la ¢jecucion de obras piblicas. de todo fo cual
coneluye que ¢l Estado puede obrar coma sueto de derecho privido

Asimismao, en tal ejecutoria Ta Corte maneja una segunda premisa consistente ¢n
determinar cuindo obra ¢l Estado como autoridad y cuiando como persona de derecho privado. s
manifiesta que lo que caracteriza al acto de awtoridad es el ¢jeraicio de potestad pablica v T
unilateratidad juridica del acto que Heva a cabo el funcionario. que no e permite al individoo o
grupo a quicen afecta dicho acto, mis defensa que el acudir a ke propin awtoridad o a otras superiores
en el mismo orden jerdarquico. al poder judicial en su caso, para contrarrestar [os ¢lectos de ese acto
y que en el caso contrario. cuando el acto realizado por el Estado no entrana una orden o un
mandato y la relacion juridica que implica es de nmuraleza civil. dicho acto no sera de antoridad
sino de derecho privado, No obstante ello, algunos tratadistas sosticnen gque en los contratos
administrativos ¢l Estado contratante no picrde completamente su caricter de autondad, aducicndo
que tales actas son actos juridicos complejos, o mas bien, conjunto de diferentes actos juridicos, de
los cuales, los que tienen por objeto la organizacion y reglamentacion de los servicios pablicos que
se trata de satisfacer. no son contractuales smo que nacen de la sola voluntad del Estado, que por
tratarse de aleo que atane al ejercicio de sus funciones esenciales, ¢s v debe ser soberana: de 1odo o
anterior la Corte concluyve que es necesario estudiar en cada caso. cuiando interviene ¢l Fatado como
autoridad y cuindo como sujeto de derecho privado, ")

1 o
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1.1.2, Atribuciones v funciones del Estado

Para la consecucion de dicho Iin ultimo. o bien comun. el Estado realiza toda una serie
de actividades. cuya concepeion ha ido varimdo de acuerdo a la determinacion de los fines que
persigue.

La mayor parte de los doctrinarios tienden a aceptar a_las “atribuciones™ como ¢l
comtenido de las actividades. tareas o cometidos del Estado. y son entendidas como los miedios a
través de fas cuales el Estado puede aleanzar sus fines. Ahora bien. Iy (ijacion tanto de os fines del
Estado como de sus atribuciones, corresponde al campo de las ciencias politicas » no al campo del
Derecho, que no es sino an medio para lograr sy realizacion practica. mismos que pucden ser
identificados con los efeetos que producen en la esfera de los particulares. Asi. el contenido de Ta
actividad del Estado puede encuadrarse en tres diferentes grapos: policia o control, fomento s
servicio piblico.

De igual forma. [z mayor parte de T doctrina entiende por “Tunciones del Fstado™, las
formas de levar a cabo las atribuciones. s que de aeaerdo a los principios de Montesqguicu, son tres,
a saber; I legishativa, la administrativa v L jurisdiccional; entendicodose por funcion legislativa,
camo aquella forma de actividad por visud de Ta cual el Estado elabora leyes: por funcion
jurisdiccional, aquelta forma de actividad por Ta que ¢l Estada dirime conflictos sobre algan punto
de derecho, s por funcion administrativa desde ¢ punto de vist de su naturaleza imtnseca, la que
el Estado realiza bajo un orden juridico (al igual que Tas otras dos) v que consiste en “la realizacion
de dctos materiales o de actos que determinan situaciones juridicas para casos indivaduales,”™ ()
Diferenciandose la funcion administrativa de la legishitiva en que. T esencia del acto degr Jativo es
Ja creacion de sitmciones juridicas generales, abstractas ¢ impersomles, como son s leves, s de s
jurisdiccional. en que Ta funcion administrativa no supone fa preexistencia de un conflicto de
Derecho.

Sin embargo. la separacion de poderes no es tan tyante, es doeir, ni desde ¢l punto de
vista orgianico, lo que implica la separacion de-los organos del Lstdo en tres grupos distintos ¢
independientes entre si (Poder Legislativo, Poder Ijecutivo s Poder Judicial), ni desde el punto de
vista de la distribucion de funciones entre cada uno de ellos, se ha logrado esa separacion, sino que
la- legislacion positiva ha impuesto atribuciones 2 un mismo Poder de Tunciones de nanturaleza
diferente. lo cual ha dado lugar a clasificar a las funciones del Estado desde dos puntos de vista, a
saber: '

a) Desde el punto de vista orgdnico, también denominado formal o subjetivo, la
funcion es formal atendiendo al Poder al que esta atribuida, prescindiendo de la natwalesa
intrinseca de tal actividad,

h) Desde el punto de vista material u objetivo, para el que la Tuncion atiende a su
naturaleza intrinseca, prescindiendo del organo al que este atribuida.

Asi. tendiiamos que desde el punto de vista formal, Ta Administracion Pablica. esu
depositada en el Poder Ejecutivo. el cual esti constituido por ¢l Presidente de fa Republica, como
Citular de la misma, v todos los organos o unidades administativas que dependen de ¢l
Jerdrquicamente. entre los gue se encuentran los oreanos centralizados: asi como con los organismos
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que integran la Administracion Mublica Paraestatal v por los drganos descontrados gue pueden darse
tanto dentro de Ta Admimistracion Pablica centralizada como de Ja paraestatal: mientras que desde ol
punto de vista material. la Administracion Pablica consiste en T realizacion de actos materiales o de
actos que determinan situaciones juridicas para casos individuales.

Las atribuciones estatales asignadas por medio de Tey para la consecucion de los fines
del Estado. han ido variando con el transcarso del tempo v dependiendo del lugar, v atendiendo a
su contenido v a los efectos que producen en la esfera juridica de los gobernados. dichas varaciones
se han agrupado en: actividades de policia o control. de fomento v de servieio publico.

Cada uno de dichos grupos. a su vez, se identifica con tres ctapas sucesivas. cada una
de las cuales atiende a los fines que el Estado ha ido adoptando v son las siguientes:

1"y Septn los postulados del liberalismo. ¢l Estado gendarme se conereta o realizar
actividades de manteniniiento de su existencia como entidad soberana hacin el extenor, v de
conservacion del orden quridico vy material - hacia el interior de su territorio, dejanda actuar

[ibremente a fas iniciativas privadas, por lo gue sus atribuciones se Himitan i las de policia. justicia,
ejéreito y diplomacia,

2') Posteriormente, v toda vez que la accion de la libre concurrencia de iniciativas
privadas en el mercado, no logra sino ana mayor v ereciente de fa desigualdad v diferencias entre
las elases sociales, lo cual se ve agravado por una serie de factores como ¢l aumento de La poblacion
v los progresos de orden téenico que indudablemente desplazan i gran nomero de rabajadores. lo
que pone en evidencia da incapacidad del individualismo de satisfacer las necesidades de Ja
colectividad, ¢l Fstado se ve abligado aintervenir para desarrollar diversas dreas de la actividad
ccondmica de los particulares o regiones determinadas del territorio nacional, watando de corregn
dichas dilerencias, imponiendo a buena parte de fa miciativa privada, sin superponeise o el por
completo, una serie de restricciones v limitaciones para armontzar con el interés general, e cual
logra a traves de las aribuciones de fomento,

3 En b altima ctapa e Estado agrega a las finalidades mencionadas en los anteriores
incisos, ¢l de lograr la justicin social mediante actividades tendientes a satisfacer las necesidades
generales de los particulares: etapa mejor conocida - como - peyorativamente comoe “Estado
providencia®™,

El ilustre Gabino Fraga ha agrupado en categorias las atribuciones del 1 stado
mexicano a la luz de o legislacion positiva, de la siguiente forma: ()

a) Atribuciones del Estado para reglamentar Ly actividad privada, con ¢l fin de
mantencer.cl orden piblico. Por lo que respecta al intervencionismo en los patrimonios privados, l
legislacion mexicana ha adoptado varias tendencias: por ejemplo. para las relaciones entie
particulares en materia civil la legislacion sigue la tendencin individualista, al fundamentar ¢sta en
el articulo 5* constitucional, que establece la libertad de contratacion; mientras que. en sentido
contrario, predomina una tendencia socialista en lo que respecta a la reglamentacion de las
relaciones entre obreros y patrones. de igual forma que lo hace con la propiedad privada. al disponer
en el articelo 27 constitucional que la Nacion tendri-en todo tiempo el derecho de imponer a la
propicdad privada Tas modalidades que dicte el imerés pablico. para hacer una distiibucion
equitativa de la riqueza pablica.
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) Atribuciones del Estado de fomentar, hmitar s vigilae Taactividad privada, gue
aunque al igual que las anteriores también tienen ¢l proposite de conservar el orden publico. se
distingnien de ellas en que no busea coordinar los intereses individuales entre sic sino de coordina
esos intereses individuales con el interés pablico. Dentro de éstas. la legislacion mexicana tambicn
presenta varadas tendencias: por cjemplo. sigue una tendencia estatist, al emitic disposiciones
legales de proteccion a algunas ramas de Ja produceion de bienes s servicios: en tanto que.
siguiendo una tendencia liberalista, el articulo 28 constitucional dispone que la ey castivara
severamente todo acto de productores. industriales, comerciantes o empresarios de servicios. que
tenga por objeto evitar a libre concarrencia o la competencia entre si en el mereado. asi como de
todo aquello que constituya una ventaja exclusiva indebida o favor de una o varias. personas
determinadas v con perjuicio del pablico en general o de alguna clase social.

¢) Atribuciones del Estado para sustituirse total o parcialmente a la actividad de los
particulares o para combinarse con elli en la satislaceion de una necesidad colectiva. Dentro de esia
categoria, la legislacion mexicana sigue ¢l sistema liberal. que se desprende del mismo articulo 28
constitucional, que le impide al Estado realizar cualquier actividad  economica que pueda
enfrentarse con la de los particulares. pues de lo contrario. daria lugar a desvirtuar la libre
concurrencia de las fuerzas de produccion en el mercado nacional. salvo las excepeiones
establecidas en el propio articulo 28y 27 constitucionales. tales como la explotacion del petraleo:
las funciones en drcas estratégicas como las de correos, telégralos s radiotelesrafia,  petroquimica
basica. generacion de energin nuclear. acunacion de moneda v emision de billetes, v en areas
prioritarias como la comunicacion via sat¢hite v los ferrocarriles. en las que ¢l Estado tendri una
gestion directa, asi como de otras excepeiones tales como los servicios pablicos admmistrativos de
defensa nacional. policia. comunicaciones. entre otros nuchos. los cuales puede gestionar ¢l Fstado
dircetamente o hacerlo a través de organismos descentralizados. o timbicn puede concesionarlos, y
por altimo las empresas cconomicas, industriales o comerciales, cuyo mancjo pucde quedar en
manos de organismos descentralizados, o de empresas de participacion estatal, creadas para evitar
que actividades basicas para el desarrollo econdmico del pais sean manejadas por particulares en
perjuicio del infercs social.

Cuando los diferentes arganos de la Administracion Publica celebran conteatos con los
particulares para la realizacion de obra pablica, no siempre lo hacen con ¢l objeto de satistacer un
servicio pablico, sino que suelen hacerlo para la conservacion ¥ mantenimiento de los inmuebles
que les son necesarios para la realizacion de las actividades propias de sus atribuciones. Asi, de
acuerdo con la anterior agrupacion. en categorias que se hizo de las atribuciones de s
Administracion Pablica. cuando ésta celebra contratos para la realizacion de obra pibhica con ¢l
objeto de satisfacer en forma directa un servicio piblico. se entiende que esta ejerciendo una
atribucion de las mencionadas en el inciso ¢, ¢s decir atribucion de servicio pablico: nientras que s
lo hace con ¢l objeto del mantenimiento v conservacion de sus bienes inmuebles. ne serd sino en
ejercicio de a furcion que le es propia.

1.1.3. El bien comun del Estado

Aan cuando los lines del Estado no constituven una carzsteristica conformante del
conceplo de Estado, si se les encuentra como una constante en la mayor a de los coneeptos, como la
razon de ser de su existencia: fines a los que se suele agrupar en un sol s concepto generahizador de
nombre “bien comin™, v cuya [jacion corresponde al campo de las ciencias politicas,

.eon Duguit Hegd a la conclusion de que ¢l fundamento del derecho publico, medio
por ¢l que cobra vida no solo el Estado. sino que-da Tundamento aoda su actuacion. va no o
constituye el derecho subjetivo de mando (soberimin) del Estado, s el derecho objetivo de los
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servicios poblicos, impuesto como una obligacion para el Fstado de determimar su orsanizacion. s
. . » . E . .
asegurir s funcionamicnto regular ¢oimmterrumpido s ()

La anterior delinicion. sin embargo. no es suficiente para detinie al “bien comun™. por
lo que se haee necesario recurrir a olros autores. '

Asicsitomamos en consideracion que el derecho constituye ¢l medio del que se vale ¢l
Estado para manilestar su voluntad v lograr sus fines. el autor Villoro Toranzo plantea el problema
de los fines del Derecho. recordando a su maestro ¢l Doctor Preciado Hernandes. quien Inzo una
distincion entre ¢l finis operis v el finisy operantis. El primero consiste en el fin propio de un
instrumento. por el cual se juzga sio es de buena o mala cahdad el mismo. mientras que por lo
segundo. debe entenderse como el 1in o los fines de quien loatiliza: mismos que se prachan o
reprichan a i luz de la moral y no desde el punto de vista de la teenica a fa cual pertenceee ¢l
instrumento, por o que al finis operis. ¢l maestro mencionado o define como ¢l fin intrmseco ¢
inmediato del instromento. micntras que a los Tines de quien lo wtiliza. los denoming comuo fines
extrinsecos y mediatos del mstrumento. Esta altima idea la aplica Villoro Toranzo al Derecho como
instrumento en manos de fa autoridad. s concluye diciendo que Tos fines extrinsecos podian e
arios. entre otros. la ambicion personal. Fa proteecion de fos intereses de una clase social. u obtener
la paz social conservando  simplemente el estado de cosas: fines que podrian ser justiticables,
aungue no para todos los gobernados. por lo que el finis aperanis del Derecho . ono puede <er, en
realidad. mas gue el bien coman™. ()

Yara ¢l Papa Pio XIL ¢l bien comim debe entenderse como T realizacion duradera de
“Laquellas condictones exteriores neeesarias al conjunto de los cindidanos, para ¢l desirrollo de
sus cualidades. de sus funciones. de su vida matersal, intelectual v rehigrosa™ bien comin que opone
al hien individual, por el que se entiende el bien de cadi individuo sin atender 1o que beneficia s
comunidad. asi como también lo opone al bien pablico. por ¢l que se entiende ¢l bien del
instrumento estatal. (")

Lo tamo que. para Burgoa Oribuela ¢l bien comun ¢s un congepto sintetico de los
aciertos de la postura liberal v de Ly individualista, es decir, debe atender i las dos esleras reales gue
se registran en la sociedad: la particular v fa colectiva o de grupo. En otras palabras, ¢l hombre
procuri su felicidad mediante ¢ logro de os fines vitales que ¢l mismo elige libremente v gue ol
orden juridico debe reconocer, otorgandole una esfera minima de accion: sinembireo, L notma
debe prohibir ¢l abuso de dichas libertades por parte de los indm iduos, para evite que se onginen
conflictos entre los miembros del odo social, imponiendo limites o prohibiciones ol ¢jercicio
absoluto de la actividad individual. por lo que st el Derecho descansa en el principio de justicn que
enuncia un tratamicento igual para los iguales v desigual para los desivuale .l norma jueidica debe
facultar al poder estatal para intervenir en las relaciones sociales. principalmente en Lis de orden
cconomico, a  [in de proteger o la parte que este colocada en o ouna siiacon de
desvalimiento, . situandola en una posicion de verdadera igualdad real o través de las denommadas
garantias sociales.” (')

Por su parte. para Jume Balmes el bien pablico no puede ser otra cosae simo T
perfeccion de la sociedad: v siopor perfeccion de la sociedad se entiende una reunion de hombres,
“esta rennion sera anto ns perfecta cuanto mayor sea lnsumia de perfeccion gne se encientie en ¢l
conjunto de sus individuos v cuanto mejor se halle distribuida st some entre todos fos miembros™,
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¥ que en otras palabras, “la perleccion de la sociedid consiste en la oreanizacion mas a proposito
para el desarrollo simultaneo v armanico de todas las facultades del niayor mimero posible de los
o D i : :

individuos que la-componen.” (4)

Aun cuando no puede decirse gue, siempre que un organo de i Adninistracion Pablica
celebra contratos de obra pablica busca satisfacer directamente un servicio publico. o cierto es que
el fin que busea satisfacer la regulacion por parte del derecho objetivo mexicano de tales actos, o
constituye el mancjo eliciente. honrado. v elicar de las asignaciones que del Presupuesto de Lgresos
de un ejercicio fiseal se destinan o la obra pablica. asi como a la adquisicion. arrendamiento v
engjenacion de todo tipo de bhienes v servicios. segan lo establece ¢ articulo 134 constitucional:
finalidad que es del interés de la sociedad que se cumpla. por lo que Ta doctrina ha adjetivizado
dicho mterés como prablico,

L LA Clasificacion de Ia Administeacion Pablica Federal

Antes de referimos a fa chsilicacion que Ta doctrina ha claborado en oo a las
distintas formas que adopta la Administracion Pablica piara su Tuncionamicnto en MExico, vaseiren
centralizada o paraestatal, ¢s neeesario mencionar que ¢l stado mesicano adopté un sistema
politico-territorial federal. en el que existe una distribucion de competencias entre los diferentes
niveles, va sea federal, esttal y municipal,

La doctring b denominado  descentralizacion polines o dicha distribucion de
competencias entre los distintos niveles de organizicion politico-ternmorial deé un Estado soberano.
es deeir, en ¢l caso particular del Estado mexicano. los distimos niveles de somganizacion son
federal, estadual v el municipal. Enotras palabras, Ta descentralizacion politica, que es diferente a la
descentralizacion administrativa. se vineala a la estroctara misma del stado, v que en Mexico, se
puede tipificar en la existencia de institueiones que conviven v derivan del Estiado Federal. o <aber,
fundamentalmente las entidades federativas v fos Muanicipios,

EL federalismo mexicano responde a ke propuesta consistente en que los Estados
miembros, pierden totalmente su soberimia exterior. asi como ciertas Gcultiades interiores a favor
del gobierno central. Al respecto, Cortinas-Pelites dice que: =1 Estado mexiceao mace de un pacto
de Estados preexistentes que delegan facultades en el pader eential, reserviindose las restantes.” (1)

Por otra parte. tomando en consideracion que L forma de gobierno de un Estado no se
refiere sino a una parte del mismo. es decir, a los organos que ejercen ¢l poder. T forma de gobicrno
del Estado mexicano es de tipo presidencial, por la preponderancia que tiene ¢l Presidente como
argano de gobicrno en relacion con los otros dos Poderes de la Union. '

AsiL tenemos que el Gobierno de T Federacion, esta constituido por los Poderes de fa
Union: Ejecutivo. Legislativo v Judicial. De igual forma. L disteibucion de los organos de gobicrno
de las entidades Tederativas y del Distrito Federal, es la misma que T de T Federacion, no asi del
Municipio. caso que merece mencion aparte.

Recordemos que, desde el punto de vista subjetivo o formal, ke Administracion Pablica
es la Tuncion que realiza el Poder Ejecutivo, ¢l cual esti integrado por el Presidente de Ta Republica.
como titular de la misma. v todos los organos o unidades administrativas que dependen de ¢l
Jerarquicamente, '
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Por razdn del Timite que nos impone ¢l tenmar a desarrollar en el presente trabago. s
deeir, enrazon de que el tema se refiere a los contratos de obra pablica celebridos por los distintos
organos que integran la Administracion Publica centralizada en ¢l nivel federal. pasaremos a
referirnos o la elasificacion de la- Administracion Pablica a wivel Federal, dejando de Lo fa
clasilicicion de la Administeacion Pablica de los otros niveles en que se divide L orgamzacion
politico-territorial del Estado mexicano. s decir. estatal v municipal, que por otra parte, como v
quedd sentado. en los casos de fas entidades federativas v del Distrito Federal. las formas de
organizacion admimnistrativa de cada uno de sus gobiernos. es similara la del Gobierno Federal

La clasificacion de la Administracion Pablica que Faomasor parte de administratin st
ha aceptado, es Ta siguiente: centralizada, paraestatal v desconcentrada, Esta clasilicacion obedece
a la necesidad de organizar los elementos humanos v materiales a fin de lograr sumejor wtilizacion.
y que o deeir del Dr. Delgadillo Gutierrez, dicha clasificacion obedece o gque: “Esta organizacion.
como cualguier otra. esta mtegrada por una serie de elementos que mteractaan en un complego
sistema de atribuciones v competencias para delimitar el campo de actuacion por materia. erado.
territorio s cuantin. a 1in de que Ja accion de sus componentes no interlier entre iz con una
distribucion de responsabilidades de suactuacion. ante Ta propia orgamizacion v (iente a teceros
que pueden verse alectados por la accion de ¢stos: con una awtoridad  correlativa a L
responsabilidad, que le permite Hevar a cabo sus actividiades, de acuerdo con la habihdad
preparacion de fas personas que tiene a s cargo estaactividad . ()

Segin o dispucsto por nuestta Carta: Magna en el articudo 90, enemos que s
Administracion  Pablica o nivel Federal. se divide principalmente en dos  erandes rubros
centralizada v paracstatal.

LD articwdo 19 parrato segundo, de Ta Ley Organica de la Administracion Pabhca
Federal, dispone que la Administracion Pablica Centralizada se compone por el Presidente de la
Repablica como su titular, v le siguen en categoria las Secretarias de Estado. los Departamentos
Administrativos, y por la Consejerin Juridica del Ejecativo Federal.

En tinto que. segun o establece ¢ mismo precepto legal ¢n osutereer panrato. ©s
Administracion Pablica Paraestatal, v sin que exista ningona jerarquig entre cllos, se compone por
los organismos descentralizados: empresas de participacion estatal: las mstituciones nacionales dy
erédito: las organizaciones auxiliares nacionales de erédito: instituciones nacionales de seguros
lianzas v los lideicomisos publicos,

i centralizacion admmistrativa existe al darse la jerarquia de unos orginos para con
otros en distintos grados, en la que 1odos son dependientes del jefe supremo de Ta Admnistiacion
Priblica.

Ln L organizacion centralizadia existe un grupo reducido de organos con competencia
para dictar resoluciones. o que es lo mismo que dictar actos juridicos ereadores de situaciones de
derecho individuales. o de imponer determinaciones. Mientras que la gran nianoria de otganos
dentro de la administracion centrdizada, se encargan de auxihiar al oo grupo_que resuehe,
mediante la realizacion de actos materiales, pontendo los asuntos que son de su competencnr on
estado de resolucion,
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Fa relacion jerdrquica entee los distintos. organos de la administracion publica
centralizada. implica los siguientes poderes de los superiores sobre Tos mleriores, o saber: de
nombramiento. de mando, de vigilancia, disciplimario. de revision. v de resolucion de contlictos de
competenci.

Otra forma de organizacion administrativa, es la desconcentracion. st consiste en la
delegacion de ciertas Tacultades que hace ¢ titular de-una dependencia en favor de organe . gue fe
estin subordinados en distintos grados de jerarquia. segin lo dispone el articulo 17 de L Ley
Organica de la Administracion Pablica Federal en los siguientes- érminos: “Para o mis eficas
atencion v eliciente despacho de los asuntos de su competencia. las Secretarias de Estado v los
Departimentos Administrativos podrian contar con drganos adminisirativos desconcentrados que
les estarin jerarquicamente subordinados v tendrin faculiades especificas para sesolver sobre la
materia dentro del ambito territorial que se determine en cada caso.”™ No se trata de una delegacion
de Tunciones, como a la que hace relerencia el articulo 16 del mismo Ordenamiento juridico. aun
cuando hay algunos autores que la consideran como una (éenica de trnsferencia de competencias
L desconcentracion puede darse en cualquicra de os otros dos sistemas de orzinizacion
administrativa tambicn. esto es. en la centralizada y en la paracstatal.

Ahora bien. la forma de organizacion administrativa centralizada, cova vigencia
comenzd a partie de la Constitueion de 1917, ha ido cediendo paso a la descentralizacion o
delegacion de facultades en organismos que integran lo que hoy se conoee como ¢l sector
paraestatal, el cual surgio a mediados de los anos veinte.

_ La descentralizacion se da cuando. al igual que L desconcemracion, se contia
realizacion de alguna actividad administeativa i organismos no del 1odo desvineulados de o
Admimistracion Central, il v como lo menciona Fragit con las sipuientes palabras “consiste en
confiar algunas  actividades  administrativas a organos  que goardan con a admmistracion
centralizada una relacion diversa de la jerarquia. pero sin que dejen de existir respeer - de ellas Tas
facultades indispensables para conservar la anidad de Poder.™ (")

La descentrealizacion admiisteativa busca dar respoesta o las necesidades gue se van
presentando, v que en algunos cisos, responden a la conveniencia de dar mayor elicacin a Ly gestion
de intereses locales, o si la naturaleza téenica industrial o comercial de los actos que tiene que
realizar la Administracion. fa obliga a encomendar dichos actos a elementos bien preparados pata su
atencion. o sucede en otrog casos que. fa Administracion delega algunas acultades de consualia, de
decision o de ejecucion i ciertos organismos constituidos por particulares. Y por tales rzones, ¢n ks
doctrina se les denomina: a) Descentralizacion por servicio: b) Descentralizacion por colaboricion
v, ) Descemralizacion por region,

Sin embargo, a decir de Fraga, no es dable pretender que porque se it de organos
que tienen personalidad juridica v patrimonio propio, deba considerirseles como organismos
Adescentralizados, ya que ¢l verdadero motivo de su ereacion obedece al de dar a un organisimo
determinado una simple autonomia téenica v el de coneederle una verdadera amtonomia orginiea
L otras palabras, para gque exista un verdadero organismo descenualizado, deben darse Las dos
autonomias, tanto fa téenica como ly orginica. La autonomia téenica consiste en que los organos
administrativos no se encuentran sometidos a las reglas de gestion administrativa v Tinanciera. que
le son aplicables a los servicios centralizados del Estado, v por autonomia orgimica. fa
independencia de los vinculos jerarquicos que To atan a 1os drganos superiores de la Adninistiacion
central.

1= i
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Otras Tormas de oreanizacion adnieisirativa del Estado Mexicano, son las empresas de
participacion estatal v los fideicomisos publicos, en ias que normalmente ¢f Estado actia como
particular. En o efecto. a diferencia de los organismos- centrahizados v desconcentrados que
normalmente realizan Tunciones de Derecho Pablico que corresponden al Fstado, los organismos
descentralizados realizan como reala veneral, actividades que no son propias del Derecho Pibhco.

De acuerdo con la ey Federal de las Entidades Paraestatales. quedan sujetos al control
vovigilancia del Ejecutivo Federal, Tos organismos descentralizados. Fas empresas de participacion
estatal y Jos fideicomisos pablicos, con excepeion de las instituciones nacionales de crédio.
organizaciones auxiliares nacionales de crédito y Tas instituciones nacionales de seguros v lanzas,
asi como las universidades v demas instituciones de educacion superior alas que i ley otoreue
autonomia. v por razon de la nataraleza de sus funciones. entre otros. la Comision de Derechos
Huomanos. la Procuridnria Agraria v la Procuraduria General del Consumidor, que se regivan por
sus leves especiticas. Las mencionadas atribuciones de control v vigilancin, que se encuentian
preponderantemente en la Sceeretaria de la Contraloria General de la Federaeion. hos Secretana de
Contraloria v Desarrollo Administrativo. obedecen al tipo de actividad respecto de los bhienes que
protege. a saber. fa operacion de los organismos descentralizados, instituciones, corporiciones s
empresas que manejen o exploten bienes v recarsos naturales de la nacion o las sociedades ¢
instituciones en que la administracion: piablea federal posca acciones o intereses patrimoniales, v
que no estén expresamente encomendados v subordinados a otras dependencias

Por otra parte. para que puedan ser considerados como tales por fa Ley Orgamca de s
Administracion Pablica Federal, tanto Tas empresas de participacion estatal mavontirie como los
fideicomisos piblicos, ademas de participar en forma mayoritaria ¢l Gobierno Federal en el caso de
las empresas, deberan tener por objeto las areas prioritarias establectdas en dos téomimos de los
articulos 25, 26+ 28 constitucionales, particularmente las tendientes @ sabstaccion de los
intereses nacionales v necesidades populires

L lo tocante a las empresas de participacion estatal, s mismas consisbieron en
asociacion del Estado con intereses de los particulares bajo una forma de sociedad mercantil, supeta
a principios de derecho privado. v gque en Ta legislacion extrimera y en By doctring se les conoce
como de economia mixta.

Las empresas de participacion estatal estovieron muy en boga hasta hace aleunos
anos, pero en la actualidad ya han desaparecido machas, o coal queda contirmado con ¢l
comentario al articulo 90 constitucional, que sefiala: A partir de 1988 se decde una politica
cconomica diferente. calificada de neoliberal, covo elemento fundamental es disminmr el gasto
estatal: v en consecuencia. fa orientacion Pstado-empresario se convierte enincompatible, por o
que el paso del fenomeno de “desregalacion”, que es un fendmeno de privatizacion de las empresis
publicas, sucede con gran celeridad. sobre todo a prineipros de Ty decada de los noventa 101
resultado Tue Ta venta de cientos de empresas pablicas v la consecuente reduccion. en namero. del
sector paraestatal™. (')

De acuerdo con lo anteriormente sentado. v tomando en consideracion ademas que ¢l
articulo 1" de la Ley de Adquisiciones v Obras Piblicas dispone que organos de fa Administracion
Publica pueden celebrar contratos de esa naturaleza. por razon del tema de este trabajo, importarin
solo agquellos contratos celebrados por fos drganos mencionados en s fracciones L1y parte de 1a

I )
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L esto es. fas unidades administeativas de T Presidencia de Ta Republica. las Secretarias de Fstado
s departamentos administrativos. asi como la Procuraduria General de Ta Repablica.

Fncrelacion con la-Procuraduria General de la Repablica. es necesario dejar sentado.
que no obstante que con las reformas que se hicieron a ly Ley Orednica de T Admonstracion
Publica Federal. publicadas en el Diario Oficial de fa Federacion de 29 de diciembre de 1991 dicho

reano dejo de imegrar a Iy Administracion Pabhica federal centralizada, algunos auores considerin
ae aan es parte mtegrante de dicha Administracion. aduciendo que como ¢l Presidente de Lo
sepublica nombra v remuoeve libremente al Procurador: se trata de un organo que se encuentra
previsto en el Presupuesto de Fgresos bajo ef rubro-de dependencia. ademas de que s Tunciones
que realiza son adonnistrativas, siendo la principal la de representar los intereses de fa Federacon
en los juicios de amparo, asi como la de ser Ministerio Pablico Federal

Por altime. respecto de la Administracion: Pabhea del Distrito: Federal, resulta
necesario mencionar gue no fue sing hasta el ano de 1993 que existio el Departamento del Distrito
Federal como integrante de Ia Administracion Pablica Federal, segin reforma constitucional
publicada en ¢l Diario Oficial de L Federacion de 235 de octubre de ese ano, v ello no obstinte que
aun se continie regulando formalmente a los departamentos. administrativos como organos e
colaboracion directia de ln Administracion Pablica |ederal.

Por reformas a o Constitueion: Politica de los Istados Unidos Mesicanos, segun
iniciativas publicadas en ¢l Diario Oficial de b Federacion de 25 de octubre de 1993y 22 de agosto
de 1996, ¢l Distrito Federal es considerado como una entidad federativa mis. que se mtegra por una
Asamblea Tegislativa del Distrito Federal. por una Administracioa Pablica 1 ocal a cirgo de un Jete
de Gobierno v por el Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal. cuyva funcion judicial e~
realizada por dicho organo local desde ¢l 23 de noviembre de 1835,

L Administracion - Pablica del- Distrito Federal. ser central, desconcentrada
paraestatal. v esti conformada por la Jefatara del Distrito Federal, las Seeretarias, Lis Delegaciones,
la Procuradurin General de Justicia del Distrito Federal, asi como Tas demas dependencias que
determin: L lex Ll Jefe de Gobierno padri constituir organos administrativos desconcentrados,
mientras que los organismos descentralizados. las empresas de participacion estatal mayoritaria v
los fideicomisos pablicos, integrarin la Administeacion Pablica Paraestatal,

Por altimo, en el caso del Municipio. al que la-Constitucion Federal detine como Ta
hase de la division territorial vode la organizacion politica v administrativa de las entidades
federativas. su gobierno carece de poderes legislativo v judicial, v su administracion centralizada
esti depositada en un Avimtamiento. Este cuerpo colegiado que cuenta con persomalidad junidica,
patrimonio propio vl administracion hibre de su hacienda, esta inteerado por el Presideme
municipal, ¢l sindico, los regidores, los secretarios v el tesorero municipal, v después de ¢l e
siguen en jerarquia. las dependencias que se regulan con el nombre de seeretarias o de direcciones,

De igual forma que ocarre en el orden federal v estatal, T admimstracion mumeipal
también pucde ser paramunicipal. la cual se integra por organmismos descentralizados x empresas de
participacion municipal. -

Los poderes fegislative v judicial estatales, ejercen-dichas funciones para of Nunicipio;
mientras que lr Administracion numicipal se reduce alas siguientes actividades. O Ay aniamiento
como cuerpo deliberativo v oresolutivo tiene como atribuciones - de expedir el bando de polici
buen gobierno: redacta el proyecto de ey de ingresos v presapuesto de egresos que envia al
Congreso local: v como organo ejecutor, aungue no de Torma exclusiva por cuanto la Constitucion
federal permite el concurso de las entidades federativas, tiene o su cargo los cometidos de senvicio

i |l
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pablico. tales como el de agua potable. aleantarillado. alumbrado pablico. limpia. mercados
centrales de abasto, panteones. rastro. calles. parques v jardines, seguridad piblica v tensito. 3
otros que determian las Tegislaturas locales. La administracion libre de su hacienda se reduee a las
contribuciones v otros ingresos que o su lavor establezea T Tegislaura local. ast como de las
participaciones federales. v de los ingresos que como contraprestacion recibe por Ly prestacion de
servicios piblicos.

115, Manifestacion de L voluntad de la Administracion Pablica

Se dijo que la funcion admimstrativa, desde el punto de vista formal u organice, s la
actividad del Estado realizada por medio del Poder Ejecutivo, v desde el punto de viste material, os
la realizacion de actos materiales o de actos que determinan situaciones uridicas para casos
individuales: sin embargo. es dificit identilicar a la funcion admimstratuya con los mnummerables
actos juridicos que realiza, vaque €stos son de muoy diversa indole. dado que no existe una division
en forma tagante de los actos que e toca realizar a cadi uno de los Poderes Federales,

Asic los doctos en la materia han tratado de determmar Ta paoordeza del acto
administrativo desde el punto de vista de la finalidad que persigue Ta funcion admiistrativa,
diciendo que ésta es la actividad del Estado encaminada a la ¢jecucion de una ley. Sin embargo. tal
punto de vista es muy restringido, pues no es cierto quoe toda la funcion administrativa del Fstado
(enga como fin el de dar electividad prictica a la norma legal. pues de ser ast. se dejaria fuera a la
mayor parte de los actos juridicos, v la funcion administrativa abarca mis que eso, v que ademits
de busear dar efectividad a la norma Tegal, también realiza otras tareas en las que o bien hace uso de
I autorizacion de la propia ley, o de facultades diserecionales que o misma ley le otorga. pero
ademas. el érmino de ejecucion de las leyes abarea una tarea mis general que es asegurar ¢l
minimo de condiciones  necesarias para la continuidad  de T ovada nacional. o decie, el

mantenimiento del orden pablico y la marcha de los servicios piblicos ™ (')

Tal eriterio es el que adopta nuestro sistema juridico. va que ¢ articalo 89 de la
Constitucion, que senala las facultades y obligaciones del Presidente de Ta Repablica. enumera en
primer lugar la de ejecutar leves, pero ademdas enumera otras facultades que no consisten
precisamente en la ejecucion de una ley, tales como la de nombrar v remover empleados militares:
la disposicion de las fuerzas armadas v de la Guardia Nacional: Ta de habilitar puertos v establece
aduanas, cle.

Asi. despucs de haber realizado ¢l estudio a distintas weorias al respecto. ¢l ilostie
Gabino Fraga nos da ¢l concepto de funcion administrativa desde ¢l punto de vista de su aataraleza
intrinseca, que como se recordari. es la que el Estado realiza bajo an orden juridico. v que consiste
en fa ejecucion de actos materiales o de actos que determinan situaciones uridicas para cisos
idividuales.

Antes de mencionar las distintas deliniciones que de acto administrativo han elaborado
los tratadistas. es necesario recordar la distineion que existe entre acto juridico v hecho juridico. 12
acto juridico consiste en la manilestacion de volumad de un sujeto con ¢l ohjeto de producir electos
de derecho, mientras que los hechos juridicos, son los eventos acaccidos en la realidad s buscin
precisamente producir consecnencias de derecho. sino que estas se producen independientemente de
la voluntad del agente que provocea dichos hechos: Asi. la actuacion de la Administracion Pabhca
puede sera traves de hechos materiales, hechos juridicos, actos matenales v actos juridicos
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Para Manuel Maria Dicz, ¢l acto administrative serd considerado como tal st existe
“euna deelaracion onilateral v conereta del drgano ejecutivo que produce electos juridicos directos
i . e [ > - '
¢ mmediatos.” () i

Acosti Romero deline al acto administrativo como la = Comanlestacion unilateral s
externi de fa voluntad. que expresa la decision de una autoridad administrativa competente, en
cjercicio de la potestad piablica ™ (')

Para el Dr. Delgadillo Gutierrez, el acto administrative = es e declaracion
unilateral de voluntad. conocimiento o juicio. de un organo administrativo. realizada en cjercicie de
la funcion administrativa. que produce electos juridicos concretos en Torma directa™ v concluae
diciendo gque: ~Con esta delinicion restringimos el concepto. va que excluimos de ellia Tos
reglamentos administrativos, en cuanto que estos son actos juridicos con electos gencrales: fos
contratos administrativos, que constituyen acuerdos de voluntades. asi como los actos de tramie,
que no producen eleetos juridicos directos.” ['l“]

L:n cambia, ef acto administrativo desde el punto de vista formal. comprende no solo
los actos administrativos unilaterales, sino tambicén a los bilaterales. 1ales como los contractuales,
debido o que ambos emanan de la Administracion. asi lo sostiene el maestro Nava Newrete,

I} maestro Burgoa Orihuela define al acto de amtoridad. diciendo que es todo aguel que
realiza una autoridad, a fa cual define como . aquel organo estatal, investido de facultades de
decision o ¢jecueion, cuyo desempeno, conjunto o separado,. produce Fa ereacion. modificacion o la
extincion de situaciones generafes o especiales. juridicas o Gicticas. dadas dentro del Lstado, o su
alteracion o afectacion, todo ello en forma imperativa™, v afirma que para que un acto de antoridad
sea tal, debe reunir en su ser juridico las siguientes notas o atributos esenciales: fa unilateralidid. Ta
imperatividad y la coercitividad. (')

Porcada uno de Jos aributos  esenciales  mencionados,  debe  entenderse
respectivamente lo siguiente: por unilateralidad. que el acto no requicre para suexislencia
cficacia, del concurso de voluntades con el particular frente a quien se emite: por imperatividad. que
la volumad del particular se encuentra necesariamente supeditada a la voluntad del Estado, v debe
forzosamente acatarlo, sin perjuicio de que lo impugne mediante los medios legales procedentes, s
por Gltimo, por coercitividad, debe entenderse que el acto puede cjecutarse conctiviimente por
diferentes medios, aun en contra de la voluntad  del gobernado. sin necesidad de recuren
previamente a la jurisdiceion para que se realice cabalmente,

Ahora bien, la ereacion de la mayoria de los actos admmistrativos exta presidido por
una serie de actos intermedios que en forma ordenada Ie dan origen. v al que se le denomina
procedimiento administrativo

Tal procedimiento administrativo al estar establecido en lex. tiene entre otros objetivos
el de guiar la decision del antor del acto administrativo, lo cual constituye una garantin de que Ta
resolicion gue se dieta no es arbitraria. sino apegada a las normas legales,

(m] Manuel Méaria Dies ctido por Deleadilbo Guuvierres, € o, motaca pre (1) p 251 -
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Nuestro derecho positivo, ha adoptado tres posiciones en cuanto a e regulacion de
emision de un acto administrativo. fe cual tiene una importane enorme cuando ¢stos tienen un
cardcter mperative s alecta situaciones juridicas de los particulires, v que son: no regalia nmgean
procedimiento, o cuando regula To hiace asimibando los principios del procedinmiento judicial. o ha
establecido procedimientos especiales distintos del judicial, @les como los establecidos para
determinar obligaciones tributarias a cargo de los contribuyentes: para L obtencion de convesiones
de explotacion de bienes de la Nacion o de servicios pablicos: parar L naturalizacion de extranjeros.

vle.

Por otra parte. aungue no en todos Tos casos i Toncaon admmistrativa atecta a los
particalares, en ¢l procedimiento admimistrativo, al dgual que el judicial, es necesario Jdarle
intervencion i los particulires cuyos derechos pueden resaltar atectados. por lo gue en Giles casos.
el procedimiento administreativo debe cumplic una serie de formalidades minimas indispensables
para evitar que los actos que origine lo sean en forma arbitracia, Esas formalidades se establecen en
el articalo T4 constitucional, que en su segundo pirrafo establece: “Nadie podra ser privado de Ly
vida. de la libertad o de sus propicdades. posesiones o derechos. simo mediante juicio seguido ante
los Tribunales previamente establecidos en ¢l que se cumplan las tormalidades esenciales del
procedimiento y conforme a las leves expedidas con anterioridad al hecho.”

La interpretacion literal de tal precepto constitucional no debe Hevarnos o conchar gue
se reliere anicamente ol autoridad judicial, sino timbien o la administrativa, Asi 1o i establecido
la jurispradencia de la Suprema Corte de Justicir, al establecer gque T awtoridad admimistranya no
sOlo debe respetar Ty garantia de legalidad simo tambien L de andiencia establecida en el precepto en
conento, I cual consiste en que si uni les secundari no establece un procedimiento en el que se le
de o oportunidad al interesado de ser oido en su defensicantes de ser privado de sas bienes, esa ley
es contraria a dicho precepto constitucional,

A decir del insigne maestro Burgoa Orihuela. la garantia de andicneia consagrada on !
segundo parrato del articalo 14 constitucional. se integra de cuatro garantias especiticas de
seguridad juridica. v que son a saber: a) la de que en contra de Ta persona i quicen se pretenda privan
de alguno de los bienes wielados por dicho articulo, se siga un quicio: by que Gl juicio se substang e
ante tribunales previamente establecidos: ¢) que en dicho juicio se observen las formalidades
esenciales del procedimiento y, por altimo, d) que el fallo respeetive se dicte conforme a las leves

existentes con anteliacion al hecho o circunstancia que hubiere dado motivo al juicio. ()

- ks importante no pasar por alto que el articulo 14 constitucional, tuvo s ongen en los
articulos 21 v 20 del Provecto Constitucional de 1836 3 debido o la precipitacion con que o
Congreso Constituyente aproba el nuevo provecto modificado. no se advirticron dos substituciones
de conceptos que se e hicieron cambiando su sentido v aleance. en especial: el del primitive
articulo 260 ¢l cual siocontenda la garantia de andiencia, por lo que en realidad se consieno Ta
Larantia de e exacta aplicacion de la ley.

Pasemos o relerirnos a cada una de las garanbas especilicas que inteeran la de
audiencia. consignada en el segundo parrato del articulo 14 constitucional.

A) La primers mencionada garantia especifica, se comprende en la expresion mefanie
juicio. 1] coneeplo de “jumcio” equivale a la idea de procedimicnto, es decir, una secuela de actos
unidos entre si por el [in gue persiguen conseguir. v gue en el presente caso se hace consistir en i
resolucion _que establezea o diccion del derecho en un contheto juridico, o que denota por
excelenciaa la funcion junsdiccional.

(".] Boron Unihaela, O3 oo i pae (EE) o320 323
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Sin embargo, el coneepto de juicio o gue se ha hecho mencion, no solo hace referencia
a un oreal vy overdadero conlflicto juridico que deba ser resuelio mediante  uni resolucion
Jurisdiceional. sino que es suliciente que al conflicto pueda suraie: por ejemplo. cuando en un
pracedimiento en que una persona va aser privada de un bien juridico por parte de la autoridad (de
naturaleza normalmente administrativa respeeto de un eredito fiscah, se le dé T oportunidad de
oponerse a tal acto. dando lugar asi o que se campla con e garantia especitica de audienci,
consistente en gue nadie podrd ser privado de sos bicnes juridicos. sino mediante juicio. Por tal
razon. Lo expresion mediante juicio no debe entenderse solo aplicable a la funcion jurisdicaional.
sto a la administrativa también. '

; Ahora hien. dicho procedimiento debe ser legalmente instittndo como medio para que
el gobernado oponga su defensa “antes™ de que se realice en su perjuivio el acto admimistrativo de
privacion, en conseeuencia no debe confundirse Ta preexistencia de L oportunidad defensiva al acto
de privacion. con la impugnabilidad de éste mediante recursos que consignen fas normis legales. I'n
otras palabras. cuando se trate de actos administrativos por los que se pretenda realizar la privacion
de cualquicra de los bienes juridicos protegidos por el articulo 14 constitucional. ¢l ~juicio™ puede
traducirse en un procedimicnto legal que se sobstancie ante la misma autoridad de T que emanen
dichos actos o ante su superior jerdrquice. y neo esperarse a que se-leve o cabo ¢l acie de privacion
por parte de la awtoridad administrativa, para inpugnar dicho acto por B via formal v materialmente
Jurisdiceional,

Al respecto, Burgoa Orihuela considera que “no puede sostenerse validamente que ¢l
‘juicia” en la hipotesis apontada, debi consistir necesariamente en un verdadero proceso que se sigi
ante las amoridades judiciales, porque si ¢l acto de privacion va a enanar legalmente de una
awtoridad administrativa. seria notoriamente aberrativo que fuese wna autoridad judicial Ta que
escuchase al gobernado en defensa previa o un acto de privicion que no va a provenir de el
ademas de signiticar un desquiciante enmtorpecimiento de las funciones administrativas, que suelen
manifestiarse en actos especificos de privacion. yva que la autoridad encargada teadria que esperar 4
que se substanciase un proceso ante autoridades judiciales. en ¢l que. una vez producida la defiensa
del gobernado, se pudiese realizar el acto privativo.” ()

13) A traves de la seeunda garantia especilica de seguridad juridica, el juicio de que
hablamos. debe seguirse ante tribunales previamente esiablecidos, Lxigencia que corrobora la
garimtin implicada en el articulo 13 constitucional. en ¢l sentido de que nadie puede ser juzgado por
tribunales especiales. o sea, aquellos cuva actacion se contraiga a conocer de un determimado
negocio para el que se hubicren creado especialinente.

Al igual que el inciso A) esta garantia especifica de la de audiencia. no solo es aperante
frente a los tribunales w drganos jurisdiccionales que lo sean formal v materialinente hablando. sino
tambicn en lo tocante a las autoridades administrativas que realicen actos de privacion.

() La tercera garantia especifica que meera a la de aodiencia consiste en as
formalideades procesales esenciales, mismas que se traduce en la oporanidad de defensa otorsada a
la persona que vava a ser victima de un acto de privacion, para que manifieste sus pretensiones
opositoras al conflicto que se suscite al respecto. s por ello por Lo que cualquier ordenamicnto
adjetivo. bien sea civile penal o administrativo gque regole L funcion jurisdiccional, debe estatmr L
mencionada oportunidad de defensa v oposicion. 1o que se traduce en diversos actos procesales.
siendo el principal la notificacion al presunto alectado de las exigencias de la antonidad tendicntes o
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la obtencion de o privacion que hace al particufar. Pero, ademas, es necesario que i dicha
opartunidad de defensa. al presunto afectado se le conceda una seeunda oportimidad dentro del
procedimiento en que Ta funcion jurisdiceional se desenvuelve. es deeir. la oportunidad probotoric.
Por lo que. sioma dey procesal solo consigna una de tales oportunidades. dicha ley - sera
inconstitucional. al privar de la oportunidad de dar Lo debida culminacion- de la tuacion
Jurisdiceional.

1) Por aliimo, L coarta garantia especifica de seenridad junidica que conligara la de
audiencia, estriba en que el fallo o resolucion en que culmina el joicio. debe prommctarse contornge
o lay feyves expedidas con anterioridad ol hecho.

Sinembargo. existen algunas excepeiones a la garantia de audiencia. consignadas en la
Constitucion en razon de la naturaleza de ciertos actos de autoridad: excepeiones que ~olo ¢ . posible
Justificartas o noen virtud de on criterio axioldgico o socioldmico. o sea al valor de L justa social
que persigan v que v mas alli de lo estrictimente juridico. mismas que por significar linntactones a
los derechos piblicos individuales del gobernado, la fuente formal dnica de as misimas deba ser la
ey Suprema.

De entre varias excepeiones a la garantia de audiencia, se encuentra la que la Suprema
Corte ha establecido en materia tributaria, en coanto que antes del acto que 1ije un ampuesto Ly
autoridad fiscal respectiva no tiene la obligacion de escuchar al causante, v ¢n congrienciia con esla
idea, se ha establecido que las leyes fiscales no deben necesariamente consignar ningin
procedimiento para brindar oportunidad a los contribuyentes para discutir los impuestos, derechos o
aprovechamientos antes de que estas prestaciones se determinen en cada caso. Il fundamento gue se
aduce a esta excepeion consiste en consideraciones de politica (iscal, basadas en L naraleza
misma de las prestaciones menciomidas.

La Corte asienta al respecto que: “..como el Fisco se encarga de cobrar los impuestos
determinados por las leyes para el sostenimiento de las instituciones s de 1os servicios piblicos. os
evidente que dicho cobro ticne que hacerse mediante actos ejecutivos v unilaterales que st bien
pueden ser sometidos o una revision posterior a solicitud de los atectados. no pueden quedan
paralizados por el requisito de andiencia previa, porque de esa manera podrin Hegar ¢ momento en
que lus instituciones y ¢l orden constitucional desaparecieran por falta de los elementos cconomicos
necesarios para su subsistencia, Por tanto. en materia tributaria no rige la sarmntia de audiencia
previa al grado de que ¢l legislador tenga que establecerla enlas leves impositivas™ “No puede
exigirse el establecimiento de una audiencia previa en beneficio de los afectados v en relacion con
la fijacion de un impuesto, toda vez que esa fijacion, para cumplir con_los lines de tributacion, debe
ser establecida unilateralmente por el Estado ¢ inmediatamente ejecutiva, sa que seria sumamente
grave que fuese necesario Hamar a los paiticulares afectados para que objetaran previamente L
determinacion de un impuesto, lo que paralizaria los servicios correspondientes. ™ (™)

Continta diciendo Burgoa Orihuela que existe una razon de caracter estrictamente
constitucional para apoxar la inoperancia de la garantia de andiencia en el caso tributario,
consistente en que si se ha afirmado que el acto de autoridad condicionado por la citada garania es
un acto de privacion, no puede considerarse gue la determinacion de un tributo v su cobro presentan
esta naturaleza de privacion en sentido estricto, por lo que. st estas prestaciones no se hacen
efectivas. la antoridad fiscal ejereitard la facultad econdmico-coactiva, que culminari con ¢l renate

L2 i L iz .
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v adjudicacion de 1os hienes o derechos del causante: v lales actos sicrevisten el cardcter de actos de
privacion, v por esta causin antes de que seelectiien. st debe otorgirse al cansante que hava
meurrido en impago de las prestaciones fiscales. las oportunidades defensivi v probatora en que
radica fa esencia de la garantia de audiencia, sin que ésta deba ser observable con antelacion al
senalamicento del tributo s o su cobro. :

Lo anterior no amplica que con posteridad a la Gacion de cualquier contribucwon. el
contribuyente no tenga el dereeio de impugnarks mediante Tos recursos ordinarios o medios de
defensa fegal procedentes, e inclosive, a través de la accion de amparo sio esos recursos o medios
legales no se establecen normativamente, criterio que haadoptado la misma Suprema Corte al
considerar que “cuando se trata de contribuciones. Ia audiencia que se puede otorgar a-los cansante
es siempre posterior o la fijacion del impuesto. que es cuando existe T posibilidad de que Tos
interesados impugnen ante las propias autoridades el monto s el cobro correspondiente. s basta gque
faley otorgue a los causantes ¢l derecho de combitir T tijacion del impuesto. ana ves gue Tia sido
determinado por las autoridades Tiscales, para que en materia hacendaria se cumpla con el derecho
fundamental de audiencia consagrado por el articulo 14 constitucional. precepto que no requiere
necesariamente y en todo caso la audiencia previa, sino que de acuerdo con su espiritu. e~ bastinte
que fos afectados sean cidos en defensi antes de ser privados de sos propiedades. posesiones o
derechos” (7) '

Asimismo. cualquicr autoridad del” Gobierno mesicano. no salo de la Admmistracion
Publica. debe respetar las garantias de seguridad juridica contenidis co ¢l primer pacrato Jdel articulo
16 constitucional. ste precepto literalmente establece que: “Nadie puede ser molestudo en su
persona, familia, doiicilio, papeles o posesiones. sino en virtad de mandamiento eserto de
awtoridad competente, que funde s motive T causa legal del procedimienta™,

El scto de aworidad consiste en uni mera molestia, o penurbacion en Ly estera pundica
del gobernado, por lo que Lis proteccion de este dispositivo constitucional va mas alla del gue reviste
el articulo 14 de la Constitucion Federal. Asi. siempre que se trate de actos que no sean de privacion
ni de actos jurisdiccionales penales o civiles, sino de actos de mera alectacion de natmaleza
materialmente administrativa, las garantias a que deberi sujetar su emision son las consagradas en
¢l parrafo primero del articulo 16 constitucional. mientras que aquellos otros deberin sujetarse
ademas a lo previsto en el articulo 14 constitucional.

La garantia que mayor proteecion imparte al gobernado dentro del orden juridicno
constitucional mexicano, cs la de legalidad consagrada en el articulo 16 constitucional, otorgando i
su vez eficacia juridica a tado ¢l sistema de derecho abjetivo de México, desde Ta Constiticion hasta
el reglamento administrativo.

La frase ¢n que se contiene la garantia de legalidad es aquella que se refiere ol
“fundamentacion v motivacion de fa causa legal del procedimicnto™. Por causa legal del
procedimiento debe entenderse ¢l acto o serie de actos que provocan i molestia en la persona,
familia, domicilio. papeles o posesiones de un gobernado. realizados por a antordad comperente,
es decir. debe existir una causa determinante, pero ademas que esta sea legal, s decir. fundada
motivada en una ley en su aspecto material. esto s, creadora v reenladora de situaciones jurndicas
abstractas ¢ impersonales o generales. '
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Ll coneepto de Tundamentacion consiste en que los actos que originen L molestia,
deben basarse en una disposicion normativa general. en fa que se contenga la siuacion conereta
para i cual sea procedente realizar el acto de autoridad. Esta fundamentacion no es smo- la
consecuencia directa del principio de legalidad consistente en que las autoridades solo poneden hacer
lo que fa fey les permite: en otras palabras. las autonidades deben gozar de Tacultades expresis para
actuar. o que significa que las nismas no deben derivarse o presumiese mediante e milerenca de
una atribucion clara v precisa.

Por su parte. el concepto de motivacion de la causa legal del procedmniento. implica
que el easo o situaeion coneretos que den origen a laenision del acto de molestia, se encuentren
previstos en la disposicion legal en que se Tundamenta fa autoridad para actuar, esto es. indica que
fas autoridades deben expresar los motivos que justifiquen fa aplicacion correspondiente. motivos
que deben manifestarse en los hechos. circunstancias v modalidades objetivas del caso parteualar.
para gue éste encuadre dentro de Tos supuestos absirictos previstos en bnorma legal

Ambos conceptos,  de fundamentacion v motivacion  legales,  deben concurnir
‘necesariamente en el caso conereto para que el acto de molestia no implique una violacion a la
garantia de Tegalidad consagrada en el articulo 16 constitucional. lo coal s¢ ve corroborado por fa
Suprema Corte en la siguiente tesis:

“Elarticulo 16 de ta Constitucion Federal, exige que en todo acto de autondad <¢ funde
motive la cavsa legal del procedimiento. Para cumpliv con este mandamicnto, deben
satisfacerse dos clases de requisitos, unos de forma v otos de Tondo, El clemento formal
queda surtido cuando en el acuerdo. orden. o resolucion, se citan las disposiciones lesales
que se consideran aplicables al caso v se expresan los motivos que precedicron su
emision. Para integrar ¢l segundo elemento, es necesario que los motivos invecidos sean
reales y ciertos v que, conforme i los preceptos mvocados. sean bastantes para provocar ¢
acto de autoridad.” ()

Amparo en revision 887261 - Jos¢ Horacio Septien. 21 de julio de 19610 5 votos
Ponente: Felipe Tena Ramires.

1.2, Jurisdiccion para la solucion de conflictos en materia de fianzas de obry
publica

Ll aumento delas actividades administransas en wodos los imbitos social. politieo y
cconomico. hace imposible que los actos administrativos en su totalidad, no lesionen los derechos
subjetivos de los gobernados, De ahic que en cumplimieno a lo establecido en el avticulo 140, v 16
principalmente. de fa Constitucion Politica. la legislacion administativa disponga de medios Je
control eficaces para salviguardar la legalidad de tales actos de autoridad. mejor conoeida con el
nombre de justicia administrativa.

La justicia adminisirativi se integia de los medios de control de a legalidad gne se dan
tanto dentro de la propia Administracion Pablica. cominmente mediante los Hamados recursos,
come por fuera de ella mediante los medios jurisdiccionales. v que Luacero Espinosa los denomng
respectiviemente como indirectos v directos, segan sea el caso, v al respecto senala ques “en Jos
primeros el gobernado alectado no tiene intervencion alguna ya que constituyen. por un lado.
mecianismos. de autotutela administrativa derivados del poder de revision que ejercen los argimos
"!“] Senuaano fudioal due B Fedesionn s Toma STVHE Steanda Saly pag S0 Sesta b poci cotada por Bungos Cgbuiche «
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superiores sobre oy inferiores. v que consisten en la supervision de Jaactuacion de o sus
subordinados a fin de verificar su legalidad v oportunidad™ v que ~en fos medios directos, fa
participacion de los gobernados es fimdimental. va que sin ella no tiene ugar esta forma de
control,” ()

Dentro de los medios directos o jurisdiccionales de control de L legalidad de los actos
administrativos. se encuentran fos recursos administrativos v los procesos jurisdiccionales ante
tribunales. Sin embargo. toda vez que la Tuncion jarisciceional implica la manifestacion del 1 stado
para dar solueion a conflictos de derecho contrapuestos. se excluyve de la jurisdiccion admimstiatin
a los recursos administrativos. i que en ¢stos T Admimistracion Pablica no realiza nmgana feiscion
Jurisdiccional, pues no existe controsersii entre Lis partes.

Por consigniente. la jurisdiccion administrativa se reliere a las instancias que tienen los
grobernados pava impoenar los actos admmisteativos ante los tribunales, sean estos admmisteainos o
Judiciales. Asi. la primera mstancrr de o ueisdiccion admuistrativa en el mvel federal, se encucentig
depositada en ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion. que aun cuando se-encuentra ubicado dentro del
Pader Ejecutivo, sus resoluciones gozan de la mis absolota autonomia para resolver sobie L
legalidad de los actos administrativos.

L una ulterior instancia. la resolucion definitiva pronunciada por ¢l Tribunal Fiscal
puede ser combatida por la parte que resulte agraviada con la ennision de dicha resolucion, v sepiim
por el tipo de vicios de que adolezen i misma. es decir, sies Lantoridad Iaagray iada por vicios de
legalidad en Ta sentencia del Fribunal Fiscal. podei intentar ¢l recurso de revision previsto en el
articulo 248 del Codigo Fiscal de la Federacion, ¢l cual serd resuclio por el Tribunal Colegiado Je
Circuito que sea competente en la sede de la Sali Regional respectiva: v sicel particulin o8 ¢l
agraviado con la emision de la resolucion en primera instancia, podea ocurrir al amparo ¢l cual sera
resuclto por el Fribunal Colegiado de Circunto respectivo, pero soln en el caso de que en la
resolucion del Fribunal Fiscal se presenten vicios de inconstitucionahdad. Lo anterior. nos hace ver
fa desventaja para el gobernado con respecto de la autonidad administativa, s1éstaes i demandada,
pues mientras que ésta goza de dos instancias dentro de lo que-es el contencioso administrativo en ¢l
nivel federal, no asi los gobernados. quienes tienen solo una instancia la que se da ante ¢l obunal
Fiscal de la Federacion, s solo si I sentencrn que emitio ¢ste incurre en violaciones
constitucionales. podri ocurrir al juicio de amparo para combatulis,

Daniel Diep asi lo sostiene, cuando dice que: “Elrecurso de revision arbitranamente se
ha reservado para L autoridad, En conscenencia, el contribuyente mesicano que sufie fa sentencia
cquivocada  del Tribunal - Fiscal de -l Federacion  queda  absolutamente  desamparado o
inconstitucionalmente despojado del derecho a ser oido s vencido en juicio. Su tnica esperanza. -
es que cupiera Hamarle asi-. es que hubiese violaciones constitucionales en la sentencia que
pudiesen permitirle ¢l acceso al juicio de amparo. pues. de no ser asi. quedara condenadua
irremisiblemente a ser objeto de toda clase de atropellos- v despojos por parte de las amtoridades
administrativas™. ("'“] '

Por otra parte, una de las principales justificaciones de fa existencia de los recursos
administrativos, es la referente a la necesidad de evitar un recargo de labores en los oreanes
Jurisdiccionales, lo que redunda en una imparticion de justicia administrativa rapida v expedina,

(7 ) Vuceriy Eapinosis Manael, Seovia v Praic e e o Contone e ddmimsoative e of Tl b vl de di fedens win 3 0
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Asi. loy recursos administrativos tienen las siguientes ventajas: constituyen un control
elicaz de la legalidad de los actos administeativos, por vicios tales como la incompetencia de la
autoridad, o la omision de los requisitos formales exigidos por fa ley. o por vicios del procedimuento
que afecten las detensas del recurrente, o bien. si el acto se dicto en confrinvencion a aleuna
disposicion aplicable-o se dejo de aplicar Ta debida: el particular tiene la posibilidad de que T
amtoridad resuelva conforme a justicia v no solamente conforme a derecho. va que puede tomar en
cuenta circunstancias que un tribunal no puede examinar. Sin embargo, el recurso tene Ly enorme
desventaja. consistente en gue en ln mayoria de los casos. la antoridad resuelve dando Ly razon o la
misnk por ser juez v parte al mismo tiempo. lo cual denota pareialidad en sus resoluciones

Conviene mencionar las diferencias que hay entre el recurso admmistratinvo v el juicio

administrativo - medios dirceto ¢ indireeto. respeetivamente, de control de legalidad de Toe actos

Sadministrativos -2 para lo cual nos permidimos referirnos alas seialadas por Margaim Manaatou.
gue son ks siguicnies:

“A)- Elprimero constituye a la administracion en juez v parte. el segundo constituy e
I administracion salo en parte:

“I- Bl primero onging una controversi administrativas ¢l segundo originag un
proceso;

“C').- B primero traeri consigo que se ejerza una funcion administrativa: ol seeundo.
una funcion jurisdiccional (materialmente hablimdo);

“D)- B primero promoveri que Ty administracion busgue el esclarecimiento de La ley,
en hien de la funcion administrativi: ¢l segundo que ¢l orgmo jurisdiccional busque ¢
esclirrecimiento de la ley, en bien del intercs pablico,

“)- kL primero permite a B administracion, como jues achiar sin someterse o un
procedimiento rigido y fatal: ¢l segundo. solo permite al juez por excepeion actuar de oficio. s

“1).- EI primero desembocard en una resolucion administrativa solo reclamable ante ol
drgano jurisdiccional, sea administrativo o judicial: el segundo, ¢n una sentencia, solo impugnable
mediante los recursos gurisdiccionales correspondientes ante ¢l tribunal de alzada™, ()

La doctrina ha senalado que en razon de la materia que compete conocer a a
Jurisdiceion administrativa. es decir, los actos admmistrativos, se e ha denominado junsdiccion
contenciosa administrativa. Ténmino gue ha recibido muchas eriticas, porque los dos primeros
terminos “jurisdiceion™ y “contencioso” son sinonimas, por lo que resulta de mis uno de ellos, Asi,
que s correcto hablar de lo contencioso administrativo. término que ha prevaleerdo hasta nuestros
dias,

Ln el ambito del derecho administrativo, ¢l término contencioso admimistratine se
refiere a la jurisdiceion especial encargada de resolver los liigios, controversis, o pugnas
entabladas entre los particulares v la Administracion Pablica, sea que impugne ¢l gobernado o bien,
la misma Administracion Pablica, en cuvo caso al juicio se le denomina de lesividad.

Asi, B materia de o contencioso admimstrativo, la constituy en solamente fos actos de
los organos  administrativos  integrantes de In Administracion Pablica, scan centralizados o
descentralizados. emitidos en el desempeno de sus atribuciones. Por o que. los Tribunales de 1o
Contencioso Administrativo fueron creados para resolver las controversias suscitadas entre Ty
Administracion Pablica Federal, Estatal o del Distrito Federal, s los particulares, seeun lo dispuesto
en los aticolos 73, fraceion NNIN-FL 116, fraccion IV, v 1220 fraccion IV, ncisa ¢,
constitucionales.

"o
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D comencioso administeativo tiene sus origenes en el sistema Trances. que se
caracteriza por I creacion de tribunales dentro del Poder Fjecutivo, asi como en ol sistemia
angloamericano, en el que los tribunales encaigados de dirimir las controversias suscitidis entre la
Administracion Publica v los particufares. pertenceen al Poder Judicial. Ambos sistemas descinsan
en laiden de Ta division de poderes. en el que ninguno esta subordinado a ninguno de los otros dos.
sin embargo, en el sistema Irances se interpretd tal principio en el sentido de que el Poder Judicral
solo debe juzgar asuntos del orden coman entre los particulares, dejando Jos asuntos adminisirativos
al Poder Ejecutivo: nuentras que el sistema angloamericano. atribuve a los ormmos judiciales la
facultad de resolver las controversias suscitadas entre la Administracion v los particulares, va gue
consider que debe coineidin Fa funcion jurisdiccional con el organo encargado de Hevinla a cabo,

L nuestro pais, ¢l contencioso administetive se caracternza por seguir tanto ¢l sistema
frances o de anulacion. el coal persigue restablecer T legalidad violadas v requiere para su
procedencia de cansas de anulacion, tales como L incompetencia de Ia amtordad. Taltas en L forma
o procedimicnto, o por violaciones de Tondo: come el sistema anglosigon. timbien conecido con el
nombre de subjetive o de plena jurisdiccion. en el que se pretende el reconocimiento o repariacion
de un derecho subjetivo vulnerado por el acto administrative. es decir. la via de amparo,

ET contencivso administeative en el nivel federal esta representado por ¢ Fribunal
Fiscal de la Federacion. y en el nivel local. por el Tribunal de fos Contencioso Admmistratino del
Distrito Federal s de los estados de Baga California, Chiapas, ¢te. s por los Fribunales 1iscales de
los Lstados de Hidalgo v Sinaloa,

Es importante mencionar las diferencias que existen entre un contencroso de anulacion
o de ilegitimacion u objetivo, v uno de pleni jurisdiceion. Para ¢llo es comveniente refernimos a los
diferentes eriterins de diferenciacion, senalados por Arginaraz, citado por Lucero Fspmosie v que
son [os siguicntes:

a) Respecto de su finalidad, ¢l de simple anulacion persigue el mantenmiento de Ly
degalidad en la actuacion de o Administracion: mientras que ¢l de plena jurisdiccion busca ¢l
reconocimicnto o reparacion del derecho subjetivo vuloerado por L actuacion de L autoridad
administrativa.

_ b) Desde el punto de vista del procedimiento que sigue. el de simple anulacion e
desarrolla enoun juicio sencillo, sin que sea indispensable Ly intervencion de la Administracion comoe
parte demandada, la que solamente debe rendiv un intorme solicitado por el iribunal; mientras que
en elde plena jurisdiceion, si se da laintervencidn de una parte demandadia v otra demandante. que
se desarrolla en un juicio en formi, con todas sus etapits procesales,

¢) bnorelacion ala sentencia. mientras que en el de simple anulacion L misma se
reduee o declarar la nulidad o validez del acto, en el de plena jurisdiccion se dicta una seniencia de
condena,

d) Por altimo. respecto de los efectos de fa sentencia, fa que se dicta en el de simple
anulacion logra anular I resolucion combatida. a través de ona declaracion que no puede ser
ejecutada por ¢l propio tribunal. en tanto que en L que se dicta en un tibunal de plena jurisdiceion.
¢ste si puede ejecutar-el contenido de su resolucion, va que 1o que busea es restaunrar ¢l derecho
subjetive que fue violado, "
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En razon de o auteriormente sentado, vemos que el Fribunal Fiscal de la Federacion
ticne como fin la proteceion de los derechos subjetivos publicos. pues es necesaria la afectacion del
interes juridico del afectado: el procedimiento que sigue es el mismo que el de plena jurisdiccion.
con los pasos procesales de instroccion v sentencia o juicio: con relacion i las sentenciis Giic ciniic,
algunas veees son de anulacton y otras de plena jurisdiccion. o sea. de condena. cuando ennite
resolucion para ciertos electos. como en los casos de pensiones civiles o nulitares con careo al
Frario Federal, v por dlumo, en cuanto a los efectos de fa sentencia que dicta.es similar al de
simple anulacion. ya que careee de facultades pariejecutar sus decisiones.

L1 Pribunal Fiseal de Ta Federacion esti itegrado por [ Sala Superor. La cual puede
funcionar en Pleno o en Seeciones., v por las Salas Regionales, para [o cual el wrritorio mexicano ha
sido dividido en 11 regiones: el numero de las mismas seei determinado por el Pleno de T Sala
Superior, segim lo establece el articulo 29 de B Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacior

La competencia material del Tribunal estd establecida en elarticulo TEde T citada Ley
Organica. mientras que la competencia por territorio. se sefala en el articulo 31, en relacion con el
28 det mismo ordenamiento juridico.

Fan razon de la materia, el Tribunal Fiscal de la Federacion tuvo en sus nicios una
competeneia exclusivamente fiseal. v en la actoalidad tiene Ia Facultad de resolver asuntos relativos
a pensiones civiles yomilitares; sobre la interpretacion v cumphimiento de contratos de obra publica
celebrados con la Administracion Pablica federal centralizada: sobre responsabilidad administrativa
de los servidores piibhicos: requerimientos de piago de gavantias de obligaciones fiscales. como las
flanzas y en aquellos asuntos en que se nicgue a los particulares la indemnizacion por perjuicios
causados por servidores pablicos, entre otros muachos, segon o establecido en- el mencionado
articulo 11,

Para los electos de este trabajo. es necesario transeribie las siguientes Iracciones del
articulo 11 ¢itado:

“Articulo - EL Tribunal Fiseal de la Federacion conoeeri de los juicios que se
promuevan contra las resoluciones definitivas que se indican o contincion:

VIL- Las que se dicten sobre interpretacion v cumplimiento de contratos de obris
piblicas celebrados por las dependencias de la Admimnistracion Pablica Federal Centralizada,

IX.- Las gue requicran el pago de garantias a favor de la Federacion, ¢l Distrito
Federal, los Estados v los Municipios, asi como sus organismos descentralizados.”

Compete al Tribunal Fiscal de la Federacion conocer v resolver de los asuntos que
traten sobre b interpretacion v cumplimiento de los contratos de obra priblica, pero solo de aquellos
que se hayan celebrado con ta Administracion Pablica Federal Centralizada. es decir. con las
dependencias mejor conocidas como Seeretarias de Estado, puesto gque como queda mencionado en
pirratos anteriores, ha desapareeido el tltimo. Departamento Admnistrativo (Departamento del
Distrito Federal)-que integraba la Administracion Pablica Federal Cenralizada, ademas de la
Conscjeria Juridica del Fjecutivo Federal, que si continta integrando a ésta: de igual forma. tambicn
le compete conocer y resolver sobre las garantias otoreadas en razon de la celebracion de los dichos
contratos de obra pablica, entre ellas la fianza, en las que por ende la beneficiarin sera la
Federacion.

La Ley de Adquisiciones v Obras Pabhica vigente. regula ¢l recurso de resocacion
como medio para combatir las resoluciones emitidas en términos de dicha Lev por las Seeretarias de
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Hacienda v Crédito Pablico y de Contraloria v Desarrollo Administrativo, Sin-embargo. dicho
recurso. fue derogado por lo dispuesto en el sepundo articulo tansitorio- de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, v sustituido por el recurso de revision previsto ein ¢sti.

Al ser optativae lainterposicion del recurso de revision. el interesado podea acadiy
directamente al juicio de garantias, Asi lo ha establecido el Poder Judicial de Ta Federacion en una
tesis. en la que textualmente se expresalo siguiente:

REVISION, RECURSO  ADMINISTRATIVO  DE. TRATANDOSE DEL
PREVISTO  POR LA LEY  FEDERAL  DE  PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO, AL SEE OPTATIVO, NO ES NECESARIO AGOTARLO
ANTES DE ACUDIR AL AMPARQ.- Il articulo sceundo transitorio de la Ley
FFederal de Procedimiento Administrativa. ordend que al entrar en vigor este propio
ordenamiento. quedan derogados los recursos administrativos de Tas dilerentes leves
administrativas; por tanto, si en su articulo 83 preveé el recurso de revision, ef cual. al
ser optativo, queda al arbitrio del quejoso promoserlo o no. si se opta por el juicio de
amparo. conforme a dicha disposicion. es evidente su procedencia,

Visible en el SLEF. X Epoca. T, VI e, 1.C. del 21° C.. diciembre de 1997, p 691,

Ahora bien. por lo que respecta a la’ procedencia del recurso de revocacion establecido
en la Ley de Adquisiciones ¥ Obra Pablica, en contra de las resoluciones que rescinden un contrato
de esa naturaleza, ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion considera que el mismo ¢s improcedente, por
lo que resulta factible acudir directamente ante dicho Organo Colegiado para combatir esa
resolucion. Lo anterior queda sentado en el precedente No, - PS-11-31, cuyo texto es;

RECURSO  DE  REVOCACION  ESTABLECIDO  EN LA LEY  DE
ADQUISICIONES Y OBRAS  PUBLICAS.-  IMPROCEDENCIA  EN
RESOLUCIONES QUE RESCINDAN UN CONTRATO DE OBRA PUBLICA.- I
recurso de revoeacion establecido por el articulo 73 de la Les de Obras Publicas anterior y
por el articulo 99 de la Ley de Adquisiciones v Obras Pablicas. en vigor, no ey procedente
para contravertir las resoluciones que declaren la rescision admmisteativa de un contrato
de obra pablica por causas imputables a la contratista. ya que la materia de impugnacion
que establece, se refiere a las resoluciones que llegaran a dictarse, en los términos de la
mencionada Ley de Obras Piablicas. por las desaparecidas Secretarias de Propramacion y
I'tesupuesto o de la Contraloria General de la Federacion. asi como a las resoluciones que
emitan con base en la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas vigente, las Sceretarias de
Hacienda y Crédito Pablico y de la Contraloria y Desarrollo Administrativo: por lo que la
demandante no tenia obligacion de agotar dicho recurso. siendo procedente acudir a este
Tribunal conforme a lo ordenado por el articulo. 23, fraccion VI de la Ley Orginica,
vigente hastia el 31 de diciembre de 1995, va que la resolucion impugnada se emitios por la
Secretaria de Comunicaciones v Transpories.

Como se podri observar, dicho precedente solo resulta aplicable respecto de
resoluciones de reseision-de contratos de obra pablica. emitidas por-las Seeretarias de Hacienda
Crédito Mablico v de Contraloria vy Desarrollo Administrativo, ' no por fas emitidas por cualquicra
de Jas restantes Seeretarias de Estado que integran T Administracion Pablica Federal Centralizada.
resultando procedente acudir directamente al Tribunal Fiscal de la Federacion para combatirlas,

Sin embareo. v toda vez que el recurso de revocacion mencionado quedo deroeado con
la entrada en vigor de la Leyv Federal de Procedimiento Administrativo. en la cual se establece el
recurso de revision, mismo que al ser oplativi su interposicion, cuando se mmpugne una resolucion
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que reseinda un contrato de obra piblica emitida por cualyuicra-de las unidades que mtegran la
Administracion Pablica Federal Centralizada, ¢l interesado podra optar entre el recurso de revision
previsto por la Ley mencionada. o bien. acudir directamente al juicio de amparo. solo siose trata de
violaciones  constitucionales, pero siose trati de violaciones lesales, serd neeesarion avotar
previmente el juicio de nulidad.

Por otra pane. ¢l Fribunal Fiseal de Ta Federacion ha cnindo un precedente en el gue
s¢ sostiene que dicho argano colegiado es incompetente para conocer v resolver sobre Tas.
resoluciones definitivas dictadas por la Direccion General de Incontormidades de la Secretarm de
Contraloria y Desarrollo Administrativo. respecto de la adjudicacion de los contratos de obra
piblica, dado que las fases que integran ef procedimiento de adjudicacion. no pueden ser
consideradas como actos adiministrativos. en razon de que la adjndicacion mencionada es un acto
nacido entre particulares,

Coma se observa. la ey de Adquisiciones v Obras Pablicas preve Ja mstanci e
inconformidad. la coal se deherit iniciar porfos interesados en forma eserita ante Ta Seerctaria de
Contraloria, por los actos que contravengan fas disposiciones de dicha Ley. pero solo fos referentes
al procedimiento licitatorio. es decir, aquellos que se dan previamente o la adjudicacion de un
contrato. Dicha instancia no tiene la calidad de un recurso. puesto que como bien lo senala el Lic.
Hugo A Arriaga: Las licitaciones pablicas que estin regoladas por el articulo 134 Constitucional,
tiecnen como objetivo el que las adquisiciones. arrendamientos v enajenaciones de todo tipo de
bienes, prestacion de servicios de cualquier nawralesa v I comtratacion de obra que realicen ¢l
gobicrno federal y el gobierno del Distrito Federal. aseguren al Estdo las mejores condiciones
disponibles en cuanto a precio. calidad, financiamiento, oportimidad v demas circunstancias
pertinentes. De ahi que en primer lugar no pueda sostenerse que se persiga proteger los intereses de
las personas participantes en dichos eventos concarsales, pues Ta Canta Magna les ainbuye un
proposito superior, que es el del Estado.™ ()

Tomando en consideracion que fa finalidad del juicio de nuhidad que se sigue ante los
distintos tribunales de lo contencioso administrativo. es T salvaguarda de T legalidad de Tos actos
de autoridad administrativa, v -que se integra con las diversas cansales de mulidad prevetas en el
articulo 238 del Codigo Fiseal de fa Federacion. son bastante ilustrittivas las opiniones que ¢l autor
José Francisco Ramirez hace en su aportacion a los Cuarenta s Cineo Anos al Servicno de Mevieo
del Tribunal Fiscal de la Federacion, respecto de la competencin de dicho Organo Colegiadao para
conocer y resolver sobre la aulcrgm.lslc ion s cumplimicnto de los contratos de obra piablica, v que
nos permitimos enumerar enseguida. ()

Lo La contienda administrativa ha de wener como elemento medulir v requisine de
procedencin, uni resolucion administrativa emitida formalinente

Fl articulo 11 de Ja Ley Organiea del Tribunal Fiseal de o Federacion, chitamente
establece que éste seri competente para conocer sobre resoluciones definiivas dictadas en
principio. por las autoridades que hubiesen contratado-la realizacion de obra pubhica, v gue deberan
integrar a la Administracion” Pablica Federal Centralizada, siempre. gque se relieran a0 la
interpretacion y cumplimiento de dichos contratos.

{:‘) Arrnasa Becerras Huso,en Lo Natnaleza jirsdlica de b Tocondormicded  poevesta on G Do e Whgiastoasmsss o Cibiras 0L
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2. Por otra parte. al no existir una ley gue regale o interpretacion de los contratos
admunistrativos. suele acudirse a losarticulos 1851 al 1857 del Codigo Civil del Distrito Federal.

3o Aun cuindo el primer parrato del articalo 15 de Ta Ley de Adguisiciones s Obiis
Pablicas. que dispone que las controversias que se susciten con motive de fa interpretacion de los
contratos celcbrados con base en ella serin resueltas por los tribunales federales. no hace mencion
al Tribunal Fiseal de la Federacion como drgano competente en dicha materia. no cabe duda de que
el término “Tribunales Federales™. o incluye tambien. aungue hubiese sido preferible que lo
mencionara expresamente. ;

Asimismo. dicho articulo 15 dispone que las controyersiis ue se susciten con motivo
de la interpretacion o aplicacion de dicha Ley o de los contratos celebrados con base ¢n el seréin
resucltas por fos teibunales federales. aun cuando se trate de organismos descentralizados, pero solo
cuando sus leves po regulen nada al respecto: exceptnands aquellas controversias en gue sci parte
alguna empresa de participacion estatal mayoritaria o fideicomiso publico.

4. Por otea parte, la competencia del Tribunal Fiscal de la-Federacion para conocer
sobre las resoluciones definitivas que sobre interpretacion y cumplimiento de los contratos de obra
pablica emitan las autoridades administrativas, origing una desviacion de su objetivo principal gque
es el control de legalidad de los actos administrativos. poes su actividad consistiri en venficar que
la interpretacion hecha por la awtoridad se ajuste al texto v sentido del contrato. es decir, yvano es fa
ley el ¢je sabre ¢l que gira la resolucion impugnada. sino ¢l contrato.

5. A Ta pregunta de por qué el legislador solamente admitio como competencia del
Tribunal Fiseal de la Federaeion las cuestiones relacionadas con la interpretacion v cumplimiento de
los contratos de obra piablica, no existe una respuesta convineente que excluva de dicha
competencin o todos aquellos actos vineulados con el contrato de obra publica. tales como ¢l
procedimiento para su celebracion, sino que solo previo L instancia de incontormidad a L que vaose
hizo mencion.

6. De igual forma, resulta objetable que se exclunva de la competencia del 1 ribunal
Fiscal de la Federacion. las controversias originadas por resoluciones que dicten en materta e
contratos de abra publica los entes paraestatales. Lo que provoca que para una misma categorta de
problemas generados en o Administracion Pablica Federal, el particular afectads por una
resolucion emitida por entidad paraestatal. para combatirla tenga que acudic a otros drganos
jurisdiccionales formal y materialmente establecidos, '

7. Por altimo. con relacion a las distintas causales de anulacion que dispone el articulo
238 del Codigo Fiscal de la Federacion, habrd que tomar en cuenta lo siguiente:

Respeeto de la causal senalada en fa fraccion Fdel articulo citado, L cual hace consistin
enlaIncompetencia del funcionario que haya dictado v ordenado o tramitado ¢l procedimiento del
que deriva dicha resolucion™. no existe en lo distintos  ordenamicntos que establecen las
competencias de las dependencias federales. una que expresamente autorice @ aleuno de sus organaos
para emitir resoluciones sobre interpretacion vy cumplimiento de contratos de obia pablica. por o
que podra estimarse que existe implicita en otras atribueiones relacionadas con la materia

Con relacion a la fraccion 11 del citado articulo. que establece como causal de
anulacion la *Omision de los requisitos formales exigidos por las leyes, que afecte Las delensas del
particular v trascienda al sentido de la- resolucion impugnada, inclusive T ausencia de
fundamentacion o motivacion, en su caso™, surgen las preguntas sizoientes: una resolucion emitida
por dependencia federal sobre interpretacion y cumplimiento de obra pablica. [ deberi complir con
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el requisito de estar-debidamente fundadio s motivada en la fey? o bien. ;deberd atenderse o Tos
términos del propio contrao?

Lo mismo puede decirse respecto de T tereera causal de anulacion. prevista en la
fraccion HE det misma articulo 238, consistente en los “Vicies del procedimiento que alecten las
defensas del particutar y trasciendan al sentido de T resolucion impugnada™

En cuante o la dltima causal de anulacion prevista en la fraceion IV del articulo de que
se trata a cual hace consistir en *Si los hechos gue la motivaron no se realizaron. fueron distinios o
se apreciaron en forma cquivocada o bien si se dictd en contravencion de las disposiciones aplicadas
0 dejo de aplicar las debidas™. cuando ¢l conflicto versa exclusivamente sobre el contentdo mismo
del contrato, gserd aplicable L cansal de anulacion transcrita? ;

De igual forma, respeeto de fa Gltima causal de anulicion que dispone la fraccion v en
cuanto a que la resolueion seri nula *Cuando Ta resolucion administrativa dictada en cjercicio de
facultades discrecionales, no corresponda a los fines para los cuales Lo lev conliera dichas
facultades™. en una controversia suscitada sobre la interpretacion v cumplimiento de un contrato de
obra piiblica. dicha causal es inaplicable, '

En otro orden de ideas, con relacion a la competencia del Fribunal Fiscal de la
IFederacion para conocer y resolver sobre los requerimientos de pago de garantias. expedidas a fivor
no solo de la Federacion, sino tambicn del Distrito Federal, los Estados v los Municipios, no existe
una razon juridica convineente para que los diversos teibunales de o contencioso administrativo en
el nivel estatal o local, no conozean v resuelvan respecto de las controversias surgidas con motive
de Tos requerimientos de pago de garantias, realizadas por las tesorerias locales respectinvas

Sin embargo, si dicha garantia se refiere a la fanza, ¢l motivo de fa competencia del
Tribunal Fiscal de la Iederacion para conocer v resolver sobre los requerimientos de pago., estriba
en la calidad de la demandame, es decir, que Ta institucion de fanza constituye parte del sistema
financiero mexicano en los wrminos de la Ley del Impuesto Sobre la Renta. Al respecto, ¢f Tribunal
Fiseal de la Federacion ha emitido la jurisprudencia No. J-P-2, que i la letra expresa:

COMPETENCIA POR RAZON DEL TERRITORIO.- TRATANDOSE DF
EMPRESAS QUE FORMAN PARTE DEL SISTEMA FINANCIERO.- [n ¢l
articulo 31, fraccion 1 del dltimo parrafo de Ia Lev Organica del Fribunal Fiscal de la
Federacion se dispone que tratindose de empresas que formen parte del Sistema
Iinanciero en los 1erminos de la Ley del hnpuesto sobre Ta Renta. sera competente en
razon del territorio para conocer del juicio contencioso administrativo ante ¢l Tribunal
Fiscal de la Federacion, la Sala en cuya jurisdiceion tenga su sede T awtoridad que
dicte la resolucion impugnada- Ahora bien, en el articulo 7-B, fraccion HE alumao
pirrafo de la Ley del Impuesto sobre la Renta se establece que el Sistema Finineicio se
compone de las Instituciones de Crédito, de Seguros v Fianzas, de Almicencs
Generales de Depasito. Arrendadoras Financieras, de Sociedades de Ahorro
Préstamo. Uniones de Crédito, Empresas de Factorage Financiero, Casas de Bolsa
Casas de Cambio.- Consecuentemente, ratandose de las empresas gue forman parte del
Sistema Financicro, la competencia en razon del terrtorio de las Salas Regionales del
Tribunal Fiseal de la Federacion se rige por-ei fugar donde se ubique la sede de ki
autoridad que dicte laresolucion impugnada.

Visible en fa Revista del T.F.F. No. 108, 3* Lpoca. diciembre de 1996



1.3, Concepto vy naturaleza del contrato de obra piblica

Antes se menciond que la manifestacion de la voluntad de la Administracion Pablica,
no solo se da a traves de los actos administrativos. sino tambicn puede manifestarse a traves de
heehos juridicos. que se identifican como aquéllos en los que la awtoridad admiistrativa no busca
producir efectos juridicos. sino que es la misma ley la que se los atribuy ez asi como tambicn a traves
de otro tipo desactos juridicos. tales como fos contratos v convenios para la adquisicion de bienes
servicios gue requicre ese sector publico, v a los que el Dr. Delgadillo Gutierres denomina con el
nombre de contratos de Ta administracion, los cuales no dejan de tener naturaleza de derecho
privado. y que por lo mismo se oponen a los contratos administritivos.

Yara diferenciar entre los contratos de fa administeacion v los administrativos,
Francisco Lerda de Tejada en su Codigo Fiscal de fa Federacion Comentado. seiala ques “1Hay
contrato administrativo, cuando la administracion se reserva en el comrata ciertos privilegios. o los
concede. privilegios que son inherentes a la nocion de gobierno s que no pueden figurar cr los
contratos de los particulares porque son contrarios al principio de 1gualdad de fas partes, o de que ol
contrato es ley para ellas y no puede ser modificado sin su consentimiento. En cambio, hin comrato
de derecho comim coando la administracion renuncia a los privilegios que tiene v se somete a L ley
civil como los particulares, inhibicndose asi paria modificar unilateralmente el contrato o para otorga
privilegios.” (')

E> Estado requicre de la adquisicion de bienes v servicios, concebidos en su acepeion
mits general. para su sobrevivencia, v para adquiritlos no puede actuar de forma unilateral ¢
impositiva, obligando a los gobernados o proporcioniarselos, sino que se ve ante a necesidad de
celebrar contratos o convenios con los particulares para su obtencion.

La realizacion de obra pablica que contratan fos diversos organos que integran la
Administracion Pablica. puede tener por objeto e prestacion directin de un servicio pablico: sin
embargo. no siempre sucede asi, pues en la mavor parte de los casos, tiene por obicto ¢l
mantenimiento v conservacion de los bienes inmucebles que le son necesarios a kv autoridad para la
realizacion de sus atribuciones.

Este apartado’ tiene por objeto senalar los distintos conceptos gue sobre conuato de
obra piblica han elaborado los tratadistas. asi coma establecer la naturaleza de dichos contratos. La
precision de la natraleza del contrato de obra pablica ha ocupado una enorme atencion de los
Jurisconsultos, va que ello es necesario para determmar el régimen juridico que le seri aplicable, es
decir, si uno de derecho privado como a primera vista corresponderia a todo tipo de contrato o, bien,
otro de derecho piblico, el cual ‘siempre seri exorbitante de aquél en razén no solo de la
intervencion de un ente soberano, sino sobre (odo por el interés publico que busca satislicer.

Por principio de cuentas. como su misimo nombre lo mdica. ¢l contrato de obra publica,
ticne una naturaleza de tipo contractual. que se caracteriza por ¢l acuerdo-de dos voluntades, una
contratante v otra contratistia, en el que dste se obliga a realizar una obra en favor del primero.
éste, @ su vez, se obhiga a otorgar una contraprestacion, ya s en especie o en dinero. por fa
realizacion de la obra. Sin embargo. a diferencin de los contratos celebrados entre particulares. en ¢l
contrato de obra pablica interviene ¢l Estado en calidad de contratante, por lo que dicho acucrdo no
se regula principalmente por lo gque estipula ¢l Codigo Civilo o st lo hace es en forma supletoria.
sino que atendiendo a la calidad de wna de las voluntades, la del ente soberana v del lin que
persigue al celebrarlo, el interes pablico, el contrato de obra publica adquiere caracteristicis
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especinies, por lo gue el mismao se cegula por una legistacion espectal, dentro de las que se destaca
I Ley de Adquisiciones v Obras Pablicas vigente s su Reglamento,

1.3.1. Definicion del contrato administrativo y su regulacion juridica

_ Gabino Fragarealiza un estudio preciso y elaro de lo gue o el contrato administrativo,
aplicandolo al caso especifico de México. Le dedica un apartado especial en su obra Derechio
Adniinistrativo. dentro del Titulo Tereero del-Libro Quinto. referente a Tos ercditos del Estado v Ja
denda pablica: ello en razdn de la calidad en que el Estado e viene en umi concertacion de
voluntades. ya sea como deudor o como aereedor.

Se puede hablar de que el Estado actia como deador o como acreedor, en uno de los
momentos de la actividad financiera que realiza. el cual consiste en una forma no imperativa de
oblencion de recursos para hacer (rente a sus necesidades. va sea contratando deada pablica con
otros Lstados o con organismos internacionales o nacionales de crédito: o si actira tambicn como
acreedor o como dendor. en otro de los momentos de la actividad financiera que realiza. consistente
en la erogacion de los recursos obtenidos, por ejemplo cuindo contrata con los particulares para la
satisfaceion de algunas de sos necesidades. De aqui que el lustre Gabino Fraga haya realizado un
estudio de los contratos administrativos dentro del Titulo Tercero del Libro Quinto de su obra 1
Derecho Administrative”, dedicado no solo a la deuda piablica. sino tambicén a los ereditos del
Estado, cuando ¢ste actina en su calidad de acreedor o de dendor st deaade eelebrar contratos con los
particulares, independientemente de cuando contrata deuda pubhea Ademas de que. para la
celebracion de contratos adiminparatis e of atado tiene T obligacion de atenerse ol prosupuesto
aprobado en el ejercicio o gjercicios presupuestales de que se tate. segan si el cemplimiento del
objeto del contrato administrative se acordd pari mas de un ano. '

L problemi se circunseribe, en principio. a deternunar si los contritos que celebea ¢l
Estado con los particubires son o no de naturaleza civil,

No e¢s posible afirmar que por el solo hiecho de que ¢l Estado intenvenga en I
celebracion de los contratos en calidad de contrmante. la maturaldesza de los contratos deba ser
administrativa, en atencion a que la competencia de la Admimistracion v Lvde sus orgionos e reguli
por las leves administratvas, v porque ademis éstas preseriban requistios v formalidades especiales,
distintas a la civil.

Lo anterior no es suficiente para sustraer del régimen contractoal del derecho civil i los
contratos que eelebre el Estado. sictomamos en cuenta gue el arnculo 1832 del Codivo Civil
establece que “en los contratos civiles cada uno se obliga en la mancra  1€rminos que aparezca que
quiso obligarse. sin que para la valides del contrato se requictan tormalidades determinadas, fuera
de los casos expresamente designados por L ey, En otras palabras, para conservin la naturaleza
civil del acto es que. los efectos que produce. Ta regulacion de los derechos v obligaciones gue
origine ¥ la interpretacion de sus_clausulas, queden subordinadas o los preceptos comunes al
régimen contractual del derecho civil.

L] eriterio para establecer T distineion entre-las dos categorias en que se dividen los
contratos que celebra el Estado -contratos civiles v contratos publicos o administrativos-. consiste.
segin Gabino Fraga, en que los contratos administrativos s¢encuentran sujetos a un réeimen
Juridico exorbitante con respecto del réaimen del derecho civil: dicho autor después de haber hecho
un analisis a diversas teorias a las que termsina por rechazar, concluy e diciendo que 1a razon de ello
estriba en que “Se ha considerado por una bueny parte de o doctring que el cardeter administrativo
y oconsceuentemente el régimen excepeionai relativo, corresponde a los contratos en razon de la
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finalidad gue persiguen. que es una Ginalidad pablica. o seenn otras expresiones. de utilidid publica.
de utilidad social,” ('™

Resultin preciso mencionar Tas feortas mas destacadas por I doctroa, que han
pretendido justilicar la distincion entre los contratos que celebra ¢l Estado. y por consiguiente ¢l
régimen juridico que les es aplicable.

I Teoria del derecho publico v del derecho privado.- Segan b cual, L clasica division
romana del derecho en piblico y privado. atiende al beneficio que establece Ta norma. va sea el
interés colectivo o del particular, respectivamente. Posicion que no da respuesta a la eritica que se
le hace. en ¢ sentido de que el derecho es unitatio v dinimico, lo que hace dificil wa clara
delimitacion entre ambas eategorias. '

Yara otros autores. tal distincion no obedece a las normas juridicas por si solas sine
que son de derecho privado o de derecho publico en cuanto a b subordinacion de las mstitucrones
que regulan: asimismo, también se funda dicha distincion en que ¢l derecho pablico regula
relaciones en 1os que uno de los sujetos se encuentra en un plano de superioridad respecto del oiro
Sinembargo, tales posiciones no destruyen L unidad sustancial del derecho, en razon de su
finalidad.

2. leorin de da doble personmalidad del Lstado - Para esta teoria, cuando a
Administracion actiia con imperio frente o los particulares. los “contratos - que - celebra son
administrativos, v si actia en coordinacion con ¢llos. manifestando una personalidad de derecho
privado, los contratos son de naturaleza civil.

Sin embargo. tal postura s anadmisible desde el momento en que se acepta que T
personalidad juridica del Estado, o mejor dicho. de e Admmistracion, es una, al igual que Toes su
voluntad. ya que en realidad el Estado, encargado de Ta empresa del bien piablico temporal, no
puede dejar de ser soberano en pingdn momento. Poede actuar, en algunos momentos, a ko manera
de los particulares, pero sin perder sus caracteristicas de soctediad politica, cuvo fin esta por encimi
del de coalquicr agrupacion privada.” ()

3. Criterio subjetivo.- Para éste, los contiatos serin administrativos cuando los celebre
la Administracion Pablica actuando como poder pablico,

A este eriterio se e eritica. porque no especitica cuindo o Admunstracion Pabhica
actia como poder, por lo que hay que atender a otros parimetros tales como el de servicio o de 1in
piblicos. Al respecto Jorge Canals seiala que Iy administracion siempre actua como poder publico,
pues de otra forma dejaria de existie: sin embargo, al contratin no 1o hace como autondad, es decir.
existe uni igualdad con el particalar, como L que debe existir, en principio. entre todos los
contratistas, aunque con caracteristicas especiales v propiis en fos contratos adnmmistiatinves 7 ¢ ')

A4 Criterio Tormal.- Seglin este criterio. los contriatos seran adinimistiativos st Ja
Administracion Pablica al celebrarlos utiliza procedimientos tales comeo L sabasta. fa hieitacuon o ¢l
concurso, Sin embargo, este eriterio no es preciso, porque en detecho privado existen aluunos
contrilos que también requieren para su celebracion de algunos de dichos procedimientos,
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S0 Teoria del servicio pablico.- Para esta teoria, serin contrafos administiitivos si
ticnen como linatidad atender. desarrollar o asegurar el funcionamiento de un servicio pablico,

Sinembargo. dicha teoria es msuficiente para diferencin los contratos admmistrativos
de los civiles. porque independientemente de T dificultad que entraa el precisiar una sola definicion
de servicio pablico, no todos los servicios piblicos se desarrollan por medio de contratos
administrativos. por lo que dejaria fuera de dicho concepto a otro tipo de contritos adinnnistrativos
ue no tienen comn finalidad el servicio pablico,

6. Teoria del fin de la utilidad poblica - Esta constituye una superacion de L teoria del
seryicio publico, ya que lo que toma en cuenti es una prestacion de utilidad pablica en los contratos
administrativos. Sin embargo. esta teoria es imprecisa, porque tambicn existen contratos privados
que tienen un fin de wiilidad pablica. tales como el de arrendamiento de un inmuehle pari establecer
uni escuela,

7. Teoria de la determinacion de fa fex - En Lo que es la legislcion Ta que deternmna
cudndo se trata de un contrato administrativo s cuindo de uno privado. Tal eriterio no es suticiente.
tampoco. va que el legislador para decidir cuando tales contratos serin regulados por las leyes como
administrativos o cuando como privados. deberd tomar en coenta olros eritenios tales como el
objeto, su fin. la doctring. o hasta de forma arbitraria. segan las necesidades del momento

8 deoria de las chiwsulas  exorbitantes- Parg esta teonas serans conteatos
administrativos los que contengan clausulis exorbitantes del derecho privado a fivor de la
Administracion, como prerrogativas de la fuerza publica de que dispone. A-dicha teoria se e hace Ta
critica consistente en que. fos comratos administrativos pueden contener o no las mencromdas
clausulas exorbitantes, lo que demuestra que mis que trtarse de una caractenstica determmante,
viene a ser una conseeuencia, o cual llevaria i considerar otros elementos de diferencrcion

Por otra parte, tal v como lo sosticne Acosta Romero, ciado por Canals Arenas, no nos
es dable olvidar que la Administracion Pablica también celebra contriatos sujetos i derecho privado.
en Jos gue no existe T igualdad absoluta entre Tas partes, s aungue esti sugeto @ normis de derecho
privado el Estado no deja de ser poder pablico. por lo que no le soncaphcables los procedumientos
de ejecucion v las vias de apremio que estable.e iy,

9. Teoria de la subordinacion junidica.- Sostiene que en los contratos admmistiatinos
surge una refacion juridica de subordinacion. sobre todo en lo referente al rezimen de cjecucion
resolucion del contrito, por propia voluntad del contratista con respecto a la Adminstiiacion, ¢n
razon de Ta dilerencia de Gnalidades que busea consegu cada nnacde las partes al celebrarlo, fa
Administracion busca satisfacer Tas necesidades colectivas, mientras que el particalin o contrabista
busci su propio henelicio eccondmico,

Despuds de este pormenorizada exposicion de criterios de fa doctring. que watan de
precisar la diferencia determinante de los comtratos que celebra la Adnunstriacion Publica. en
civiles o administrativos, la altima teoria claborada por los tratadistas es aquella que atiende o la
finalidad del interés pablico: teoria que tiene como fundamento gue el contrato no es sino una lorma
mas para el desarrollo de la actividad administrativae s decir, serian contratos adminiseatis os
aquellos que tienen como (nalidad Ta satisficcion v el logro del iteres pablico. Crteno gue pun
otra parte. resulta mas amplio que el de servicio pablico v atihdad publica. Ase el i Delwadilio
sostiene que: “siendo T actividad administrativa Ly expresion a traves de fa cual el Estado tiende o
satisfacer, en forma directa. los intereses pablicos ¢s obvio que los contrmtos administratives vozan
del tal atributo, pues con ellos se pretende satishicer ese interds, v en consecuenci esta fialidid oy
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I que precisamente establece su naturaleza juridica. sus consecuencins v electos.” ()

v el Diceiomario Juridico Mexicano se seiala que el interes publico ¢s aquel conjunto
de pretensiones “que son compartidas por [a sociedad en su conjunto, vocuva salisfaccion onging
beneticios para todos Tos integrantes de una colectividad.”

Cuando la - Administracion - Pablica celebra contratos  administriativos  con Jos
particulares, no o hace con la calidad de amtoridad. va que esta calidad se da dentro de Tas
relaciones de supra-subordinacion gue establece con respecto de los particulares en ¢jercicio de sos
funciones de imperiam, dictando actos de autoridad. los cuales retinen tres ciaracteristicas esencrales
que le son propias v que son la uniliateralidad. T imperatividad 3 Ta coereitividad. v resulta que
cuando dicha Administracion celebra contratos administrativos, las relaciones surgidas son de
coordinacion con los particulares. Este eriterio es el que han adoptado diversis wesis de cjecutorias,
como Ja sigienie:

*Contratos administrativos.- Los actos de las autoridades negandose a cumplie los
contratos administrativos que hayan celebrado no constituy en actos de autondad, sino
de una persona moral que se niega a cumplir con una obligacion: v contra tiles actos.
no procede dar entrada al amparo, gee solo cabe contra actos de autoridad.”

Quinta époci; tomo XIV. pag. 1085, Compaiia de Tranvias. Fuz vy Fuerzade
Monterrey.

Ahori bien. no hay que conlundir la celebracion del contrato administratuvo con ly
terminacion del mismo., va gue st la awtoridad no interyino como tal en cabidid de cocontratante.
tmpoco puede actuar coma tal al darlo por terminado, yva que de lo comrario, ¢f juicio de nalidad o,
bien. elamparo si seria procedente '

Al haber quedado establecido que es [a finalidad del interes pablico. To que diferenciza
fos contratos administrativos de los civiles o de fa Administracion, cuando ¢sta es gquien contrata, ¢l
régimen juridico aplicable -a los contratos administrativos sera tambicn uno de naturalesa
administrativa, Régimen que, anngue no siempre. v a pesir de L pretendidi igaaldad entre s
partes al celehrar un comrato admmistrativo, 1o ¢ierto ¢s que existen una serie de modalidides
aplicables a los contratos de este tipo, que van mis alla de los prmcipios que ngen lis
concertaciones entre particulares, v a los que Fraga denomina “cliusalas exorbitantes dederecho
privado™, pero solo Tas eelativas a la ejecocion, interpretacion s terminacion del contrato, woda ver
que aquéllas relacionadas con la competencia. requisitos v solemmidades en la celebracion de los
contratos en que el Estado interviene, no son suficientes para afectar e naturalesa del vincalo
contractual. el cual puede seguir siendo envil,

Lo anterior no implici, por otra parte. que ante ¢l reconocimiento de las tacultades de
maodificacion v conclusion de Jos contratos administrativas que existen a fvor de Ta Administracion
‘como contratante. el ejercicio de ellas pueda realizarse en forma diserecional. pues su ejercicio estia
subordinado al cumplimiento de las atribuciones del Estado, v por 1o tanto, en las atribuciones se
debera expresar las modificaciones de fas cliusulas del contrato o bien su extineion, por lo gue ¢l
particular que ha celebrado el contrato debe serindemnizado por dichas modificaciones o extineion
del mismo. en virtud del prmeipio de izaaldad de los individuos fremte o las cargas publicas,
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+.3.2. Naturideza vy definicion del contrato de obra pablica

b razon de que se trata de un contrato, ¢l cual tiene un sentido univoco en cualquicr
sistema de derecho, v que en nuestro pais estia ampliamente regulado por el derecho comin, ha sido
aplicable por los doctrinarios en lo condicente dicha fuente normativa para determinar su concepto.
asi como para aplicarle los principios generales en la misma forma que ofros Lipos de contratos.

Partiendo de T idea de que todos Tos comteatos son Tiente de obligaciones. hay gue
remitirse al articnlo 1792 del Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comim y para Loda Ty
Repablica en materia federal. que establece: ~“Convenio ¢s el acuerdo de dos o mas persomas para
crear. transferir, modificar o -extinguir obligaciones.™ Por su parte el articulo 1795 del mismo
Codigo Civil. establece gue: “Los convenios que producen o transfieren las obligaciones v derechos
toman ¢l nombre de contratos ™

~ Asi tenemos que el -contrato de obra piblica como su mismo nombre lo indica. es un
contrato porque nace del acuerdo de por Jo menos dos vohumtades, una de s cuales et
representada siempre por un organo del Gobierno, sea ¢sta Federal. del Distrito Federal, de una
entidad federativa o de un Municipio. con ¢l objeto de crear consecuencias juridicas respecto de la
realizacion e obra pablica. : ;

Decimos que de cualguier organo de los Gobiernos de tos diferentes niveles politico-
territoriales que existen en México, porque ¢l articulo 134 de o Constitacion: Politica: Tederal
dispone por una parte los prmcipios que regulan los contizitos de obra publica que celebren los
Giobiernos Federal y del Distrito Federal. v por otra parte dispooe qee. todo 1o gue no este resernado
a la Federacion de forma expresi. se entenderi gque las legislturas focales podran expedin feses
subre obra pablica concerniente i sus respectivas competencias A bde los Municipios

Sinembargo, aun cuando ¢larticulo 130 se retiere a L ol pablica conratada por los
Giobiernos Federal v del Distrite Federal, v siendo que el Golaerno Federal esta comtitindo-no
solamente por ¢l Poder Ejecutivo. sino tambien por los otros dos Poderes de Ta Umor Judicial s
Legislativo, Lo cierto es que B ley reglamentaria de al precepto constitucional en ¢i nivel federal,
esto es, la Ley de Adguisiciones s Obras Publicas regula solamente la contratacion de obra pablica
celebrada por los organos que integran ka Administracion Pablica Federal v del Distrito Federal

Por otva pante. aun cuando de la lectara del articuludo de T Ley de Adguisiciones
Obras Pablicas no se desprenda que Lo contratacion de obra poblica o de adquisiciones,
arrendamiento y servicios por parte de la Administracion, tengicomo objetivo satisficer un seivicio
publico, en cambiv su objetivo en rminos generales como vi quedo precsado, st constituse un
interés pablico, es decir. un interés de la sociedad en que se cumpli, x que no podria ser otro que el
nmimejo eficiente. honrado. v eficaz de las asignaciones que del Presupuesto de | oresos de
cjercicio fiseal se destinan o dichas contritaciones, segan se desprende de lo establecido en el
articulo 134 constitueional.

Ahora bien. tomando en consideracion lo referido respecto de que el contrato de vbra
publica es ante todo un contrato. v de que el mismo ticne por objetivo fa satisfaccion de wninteres
publico. Hegamos a [a includible conclusion de que se trat de i contrato admmistrative. A
continuacion senaliaremos los distmios conceptos gque los tratadistas han elaborado del contrae de
obra pablica. : :

11 Diccionario Juridico Mexicano nos proporcrona b sisienie defimicion de contenn
de obra publica: ~.coes un contrato del Estado cuvo objeto es i realizacion de un trabigo ¢
prestacion de un servicio consistente en una obra material sobre bienes muebles o mmuebles. a
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traves de procedimientos publicos. con la linalidad de satisfacer intereses o necesidades colectivos v
mediante la entrega de un precio al cocontratante.”

Nava Negrete considera que ¢l contrato de obra pablici. “es ¢l contrato admumistrativo
cuyo objeto es la realizacion de una obra material por ¢l Estado. a través de procedimientos

o G A : inaty i . wig bl
publicos, con la finalidad de satisfacer imereses colectivos.” ()

Acosta Romero o define como: “Un acuerdo de volumades por medio del cual Ta
Administracion Pablica Federal, local o municipal, por conducto de sus dependencias. ordena o un
particular la construceion o reparacian -Le una obra pabhica..” ()

Yara Huogo Caldera Do cado, el contrato. de obra gablica “Tiene por objeto 1
construecion. reparacion, ampliacion o modemizacion de un trabago publico, consistente en ung
obra pablica de naturaleza inmuebic . por parte de un contratista particular, quien recibe como
contraprestacion por el trabijo cfcomwado una remuneracion que ha sido, como las demis
obligaciones, libremente pactada por - partes.” ()

Por su parte. ¢l wnculo " de Ja Ley de Adguisiciones « Obras Puablicas establece lo
que para efectos de dicha Ley ieberi - ntenderse por obra piblica:

Lo Fa construecianis instas . ion, conseryacion, mantenimeento, reparacion v demolicion
de bienes muebles.

20 Los servicios clace dos con Ta misma, incluido- oy trabajos que twengan por
objeto concebir, diseiiar, procectn alealar los elementos que ategran un prosecto de obra
publica, asi como los relativis o ke nvestigaciones, asesorias ¥ censultorias especializadas: T
direceion o supervision de Ly viecuer  de las obras: los estudios que tengan por objeto rehabilitar.
corregir o incrementar fa eficioneia ¢ fas instalaciones cuando ¢l ¢o o de éstas sea superior al de
Jos bienes muebles que debin adguni e v, Jos trabajos de explorac:on, localizacion s perforacion
que tengan por objeto Ly esplotacian » desarrollo de los recursos penroleros que se enctuentien en ¢l
subsuelo,

olos provectos mtess o que comprenderan desde -6 diseiio de T obra hasta su
terminacion total,

4 Loy trabajos deexple on, localizacion y perforacion distimtos a los de extiaccion
de petroleo v gast mejoramiesto del slos subsuelo: desmontescentaceion: yo aquellos similares,
que tengan por objeto T eaploacion  desarrolio de los recursos naiirales que se encuentien en ¢l
sucho o en el subsucelo.

S Instalacion de s me - aales s plataformas utilizada- directa o indirectamente en i
explotacion de recursos,

6. Los trabajos de mfrae wtura agropecuaria.

La anterior enunciacion v es de ninguna forma limitativa, va que podia wener por
abjeto todos aquellos trabajos de nani ez analoga a los enunciados

Cono ya quedo precisad: . si bien las clausulas exorbitates del derecho privado que
pueden contenerse ¢n un contto. no - onstituyen una caracteristica que determine que un contrato
sea administrativo. sino de una cons. cuencia; tratandose del contraio de obra piblica la Leyv de
Adquisiciones v Obras Pablicas si o ontiene varios preceptos que resultan ser exorbitantes en
comparacion con los del derecho civii <obre todo en lo referente a ki terminacion del contrato: asi,
‘N_I v Negrele, Ot por L anads Arciais, L o A e LAt Y
{N) Aot Romero, catidn por Canals Soonas, i
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por ejemplo. las dependencias y entidades podran dar por terminados anticipadamente los contratos
cuando concurran razones de interés general (articulo 40). asi como en lo referente a la
modificacian del mismo cuando previene que las cliusulas podrin incorporar las modalidades de
contratacion que tiendan a garantizar al Estado las mejores condiciones en la cjecucion de la obra
(articulo 37). Resulta objetable el que la ey sea omisa en precisar cudles son esas razones de
interés general que puedan dar lugar a la terminacion anticipada del contrato.

1.4, Elementos del contrato de obra piiblic:

Antes de precisar los elementos del contrato de obra pablica. resulta necesario hacer
mencion de que la doctring ha clasiticado a los derechos subjetivos en derechos reales v derechos
personiales, :

I} derecho real es la facultad de aprovechar autonoma y directamente una cosa. 3 ¢l
derecho personal consiste en la facultad de obtener de otra persona una conducta que puede
consistir en hacer algo, en no hacer nada o en dar alguna cosa.

Para conceptuar el derecho personal u obligacion, algunos 1o enfocan desde ¢l punto de
vista del aereedor. como una facoltad que tiene un sujeto (acreedor) de exigir de otro (deudor) una
prestacion: mientras que otros lo consideran desde la perspectiva del deudor, como una necesidind
de cumplir o de proporcionar al acreedor una prestacion. Y es desde este punto de vista pasivo, que
al derecho personal se le denomina “obligacion”,

De lo apenas expuesto en los parrafos precedentes. tenemos gue ¢f contrato de obra
publica es un derecho subjetive personal. pues ¢l mismo tiene por objeto una prestacion consistente
en un hacer por parte del deador principal o contratista,

Asimismuo, resulta necesiario recordar que los elementos estructurales de fa obligacion
son los siguientes: Tos sujetos, ¢l objeto vy fa relacion juridica; entendiendo por los sujetos de la
obligacion como las personas aptas para ser titulares de derechos v resultar obligadas. por o que.
bastan dos de ellos: uno ¢l que ostenta la tacultad de exigir de otro una conducta e hacer, no hacer
o de dar. Hamado acreedor v otro. ¢l que tiene el deber correlativo, Hamado dendor. v o objeto de
la obligacion como ¢l contenidoe de Ta conducta del dendor, consistente en un deber de dar, hacer o
no hacer. s Imr altimo. por relacion juridica como el .. vineulo juridico que ata al dewdor con el
acreedor.” (")

Foda obligacion nace de un heeho. natural o del hombre. que la ey toma en cuenta
para atribuirle consecuencias juridicas. esto es. derechos v obligaciones, Hamiandolo en razén de
ello como hecho juridico. Asi, ¢l legislador ha considerado especialmente algnnos tipos de hechos
Juridicos para reglamentarlos por separado. v en razon de ello T doctring los ha denominado
“fuentes particulares™ de las obligaciones, de entre los que se encuentra ¢l contrato, regulado en los
articulos del 1792 al 1839 del Cadigo Civil.

En razon de que la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas no senalis cuiles son los
elementos del contrato de obra pablica, y de que en nuestro pais ¢l dereche comim ha sido aplicado
por los doctrinarios para determinar ¢l concepto de cualquier tipo de contrato, asi como para
aplicarle Tos principios generales en la misma forma que a los contratos civiles. s de que el articulo
13 de la ey citada remite al Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comun s para toda la
Republica en materia federal v al Codigo Federal de Procedimientos Civiles para todo lo no previsto

(" ) Begarane Sanches, Manuel, Obfreacones Cndes. 4 cdicoon, Edonal Harda, S A Mesion, 1997 p 15
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en la misma. haremos las remisiones a que hava Jugar en vista de las necesidades que vavan
surgiendo con la exposicion del presente trabajo.

AsiL tenemaos que Tos articulos 17940y 1795 del Cadigo Civil enumeran. por separido,
los elementos necesarios para la existencia, asi como aguéllos precisos para la valides del contrato

LA L Elementos de existencia del contrato de obra pablica

Ll articulo 1794 del Cadigo Civil dispone que los requisitos de existencia de los
contratas son: el eonsentintiento. s el objeto que pueda ser materia del contrato,

. Consentumiento.- Es el acuerdo de voluntades de los sujetos respecto de un objeto
comin, consistente en producir consecuencias juridicas, y que se manifiestan en la oferta de parte
de 1o Administracion y de la aceptacion por parte del contratista: en consecuencia, el consentimiento
se Torma coando hay aceptacion de la oferta. :

La aceptacion puede darse de una forma instantanea o progresiva. segan la forma de
adjudicacion del contrato: si ¢sta es directa, ¢l consentimiento se da instantaneamente, es decir. a la
oferta que se hace a persona determinada le recae una aceptacion lisa, Hana ¢ inmediata, v si en
cambio. la adjudicacion se hace mediante licitacion piblica. el consentimiento se formara de
manera progresivit, da que a i oferta gue se hace a persona indeterminada mediante convocatorii
publica. normalmente por medio del periodico, le recie una aceptacion que esta sujeta a condicion
suapensiva, es deeir, ¢l convocado debera cumplir con los requisitos especificados en la oferta,
propuesta que serdt estudiada conjuntamente con tadas las demis para la aprobacion de una de ellas

De ali que si la adjudicacion se realiza mediante licitacion pablica. ¢l consentimiento
setendra por heeho hasta la adjudicacion del contrato, Asi lo sostiene Canals Arenas coando dice
que: el consentimiento, como acuerdo de voluntades que perleccionan el contrato, resulia en ¢l
momento del fallo y adjudicacion del contrato al contratista elegido.” "

2. Objeto.--Se divide en directo, ¢ indirecto, 1] primero, tiene su origen en fa Jelinicion
del acto juridico, el cual consiste en T manifestacion de voluntad reconacida por la norma juridica.
v que tiene por objeto producir consceuencias de derecho, consistentes en la ereacion, transmision,
modificacion o extincion de derechos v obligaciones. de donde se infiere que quedan ineluidos tanto
los convenios en sentido estricto, como los contratos: en consceuencia, el objeto directo o mmediato
del contrato de obra publica. segin el articulo 1793 del Cadigo Civil, consiste en la ercacion
transmision de derechos v obligaciones.

Por otro lado, para determinar el objeto indirecto o mediato del contrato de obra
publica. recordemos que el contenido de la conducta del deudor puede consistir en un hacer, un no
hacer v en un dar, v que conforme a lo que establecen los articulos 37 v 4% de o Ley de
Adquisiciones v Obras Piablicas, pueden dividirse segin se trate de adquisiciones, arrendamicntos s
servicios, en obligaciones de hacer o de dar. wales como transmitir la propiedad o el uso de bienes
mucbles, o de reparar dichos bienes: en cambio, si se trata de obras pablicas, las obligaciones
consistiran en un hacer, tales como construir, conservar, modificar, reparar o demoler bienes
‘inmuebles.

Es indispensable advertiv que, el legislador ordinario reglamenté el articulo 134
constitucional mediante la expedicion de la- Ley de Adquisiciones v Obras Pablicas, que Tue
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publicadia en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de diciembre de 1994 Esta Ley reunio en una
sola fas-dos Leves a as cuales abrogd y que fueron la anterior Ley de Obras Puablicas de 1980 s 4 la
ey de Adquisiciones. Arrendamientos v Prestacion de Servicios relacionados con Bienes Muebles

de 19850 S embargo, en razdn del tema de este trabajo. nos referimos solo a L regulacion gque del
contrato sie obra piblica hace i Ley de Adquisiciones y Obras Piablicas.

Asi tenemos que. el objeto indirecto- del contrato de obras publicas. consiste ¢n el
heeho gue esté obligado a hacer el contratista, el cual deberd ser posible y licito, segin lo previene
<larticulo 1827 del Cadigo Civil, y que segin los diversos 1828 y 1830, interpretados a contrario
sensu, disponen 1o queé es un hecho posible v licito como objeto del contrato.

L4.2. Elementos de validez del contrato de obra piblica

El acto juridico. una vez constituido con todos sus elementos de existencia. deberi
ceunir. ademis, los requisitos de validez necesarios para producir efectos juridicos plenos. v gque
wrln lo dispuesto por el articulo 1795 del Cadigo Civil, interpretado a contrario sensu, son los
sgente.

I La voluntad debe exteriorizarse con la forma exygida por la Ley,

2. La voluntad debe estar exenta de vicios;

3. [ ohjeto del acto v el motivo o fin de su celebracion deben ser licios, v
4. Las partes deben ser capaces.

Pasemos ahori a referirnos a cada uno de ellos.

.- La forma- En el caso del contrato de obra pablica, cuando este se da mediante
Heitacion pablica, T forma adguiere rasgo de solemnidad. debido a que debe seguirse un
procedimiento previo a by adjudicacion del mismo.

L efecto, ¢l contrino administrativo, al igual que el acto administrativo, requiere de
ana fornse en sentido estricto v de ciertas formalidades: ¢l primero constituye ¢l instrumento a
través del cual se conciertan las voluntades de los contratantes, mientras que las formalidades
constituyvin los procedimientos a triaves de los cuales se Hega a la contratacion.

En fa celebracion de los comtratos de obra pablica la forma en gue se instrumenta ¢l
vinculo cantractual es la escrita, segin lo dispuesto en el articulo 62 de la Ley de Adquisiciones
Obras Pablicas, que establece que una vez adjudicado el contrato al contratista cuya propuesta fue
elegida, <1 no o formaliza Brmandolo, perderd en favor de Ta convocane la garantia que hubiese
otorgado v la dependencia o entidad podra. sin necesidad de un nuevo procedimiento. adjudicar el
contrato s participante que hava presentado la siguiente proposicion,

Sin embargo, previo ala formalizacion del documento relitivo, deberd seguirse un
procedinuento para la adjudicacion del contrato de obra, pero solo en dos de los supuestos previstos
en el artculo 28 de la Ley de la materia, es decir, cuando se trate de licitacion pablica, v por
imvitacion restringida a cuando menos tres contratistas: es decir, queda exeeptuado T adjudicacion
directa, Asic los procedimientos establecidos en la Ley. varian dependiendo de la forma de
adjudicacion del contrato.

Dichos procedimientos. previos a la formalizacion de la adjudicacion del contrato de
obra publici. se encuentrian regulados por Ja Ley de la materia en los siguientes articulos: para la
hettacion publica, del articulo 30 al 34, 36, 37, 38 v 39 mientras que para L adjudicacion mediante
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invitacion restringida el articulo 83 regula tal procedimiento.

En caso de que se Tormalice un contrato, sin haberse ajustado a las formalidades
previstas en los procedimicntos previos a la adjudicacion, estard afectado de nulidad, tal v como lo
previene el articulo 15 de la Ley de la materia. que en su tltimo parrafo prevé: “Los actos, contratos
v convenios que las dependencias y entidades realicen en contravencion a lo dispuesto por esta Ley.
serdn nulos de pleno derecho,™

Forman parte del contrato de obra puablica la descripcion pormenorizada de la obra que
s vaya  a ejecutar, los proyectos, planos, especificaciones, programas y presupuestos
cerrespondientes; asi como las prevenciones sebre anticipos, garantias, ajustes de costos y pagos:
fecha de terminacion c iniciacion de la obra, penas convencionales, entre otras declaraciones y
estipulaciones, segin el articulo 61 de la Ley de la material,

2. Voluntad exenta de vicios.- La voluntad de las partes contratantes, debe ser cicrta
libre: en-otras palabras. debe ser el resultado de una determinacian real y espontaneamente decidida.

“Al respecto, Bejarano Sanchez da su impresion en términos muy precisos, en la forma
siguiente; ~'Si la decision proviene de una creencia equivocada (error), ha sido obtenida o mantenida
por engaiios (dolo) o ha sido arrancada con amenazas (violencia o temor) entonces es una voluntad
viciada que anula el contrato (articulo 1812 del C.C.). En tales casos, el agente manifiesta su
intencion de celebrar el acto juridico. solo porque su decision ha sido desviada por causas extraias,
sin las cuales el acto no habria sido realizado; al otorgar su consentimiento por lemor o por estar ¢n
una falsa creencia, ha proyectado su intencion hacia un fin que no desea en realidad. Con propiedad.
el articulo 897 del Cadigo Civil Argentino prescribe que *los hechos se juzgan voluntarios si son
ejecutados con discernimiento, intencion y libertad®.” (*')

3. Objeto licito.- Este elemento de validez de los contratos, se refiere al objeto
indirecto del mismo. y que dijimos, consiste en el hecho que esté obligado a hacer el contratista,

para lo cual habra que remitirse a lo establecido en el articulo 4° de la Ley de Adquisiciones v Obras
"iblicas, mismo que deberi ser posible v licito.

Ahora bien. de contermidad con el articulo 1830 del Codigo Civil, interpretado a
contrario sensu, licito es ¢l hecho que esta de acuerdo a las leyes de orden piblico v a las buenas
costumbres.

Para determinar que se entiende por leyes de orden publico. Martinez Alfaro parte de la
clasificacion de las normas juridicas atendiendo a la voluntad de los particulares, en taxativas -y
supletivas y sefala que: “Las normas taxativas son obligatorias...son de interés phablico, en
consecuencia no son renunciables ni puede cambiarse por pactos de los particulares...no es licito
derogarlas, consecuentemente los actos cjecutados en contra de estas leyes son ilicitos v ostin
sancionados con la nulidad...(mientras que) las normas supletivas o supletorias de la voluntad de
las partes, tienen por fin reglamentar las relaciones entre los particulares cuando éstos han omitido
la reglamentacidn correspondiente, de tal modo que se aplican ante el silencio de las partes...son de
interés privado de los particulares, por tanto, son renunciables...”. (')

Toda vez que, la Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas es de orden piblico, segin lo
previsto en su articulo 1% no es licito proceder en contra de lo que la misma dispone. aun por

I,'"] Begarano Sancher. Op. oo nota s pe (41, p 90,

[4 l) Martinez Alfaro, Joaquin, Los Contratos Dervados del Articwlo 134 Constitucional, Editonal Porrua, S AL México, 1993, p. 33
y 34



acuerdo de las partes.

Zn cuanto a que el objeto-del contrato sea posible. ¢l Dr. Delagadillo Gutierrez
coautor seialan que: “En los contratos administrativos no es menester que ¢l objeto se encuentre en
el comercio comin, en virtud de que teniendo como finalidad la satisfaccion de los intereses
publicos. es perfectamente vilido que la Administracidn contrate la realizacion de servicios v obras
que no estan en el comercio ordinario, como puede ser las reparaciones y construcciones de cosas
publicas como son: calles, avenidas. banquetas.™ (%)

4. Capacidad.- EI derecho privado conceptia a la capacidad desde dos vertientes.
saber: capacidad de goce y capacidad de ejercicio. La primera consiste en la aptitud de ser titular de
derechos v obligaciones que todo sujeto posee, salvo algunas excepeiones establecidas en ley; la
segunda consiste en la aptitud para ejercitar o hacer valer por si sus derechos, salvo algunas
excepeiones de ley.

Tales atributos de la personalidad, con sus respectivas excepeiones, le son aplicables a
los particulares en sus relaciones juridicas de derecho privado.

Tratandose de organos de la Administracion.  dichas  “aptitudes™ tienen una
significacion idéntica a la competencia, la cual es concebida como el conjunto de facultades con que
la ley inviste a cada una de las autoridades encargadas de desempenar una determinada funcion
estatal,

l.a competencia de las dependencias de la Administracion Piblica, se encuentra
especilicada en la Ley Orgdnica de la Administracion Pablica Federal,

Por otra parte. no debe contundirse la capacidad de ejercicio con la legitimacion para
obrar, pues para ejercitar ciertos derechos. no bastatener capacidad de actuar, sino también la
faculta para disponer de esos derechos,

El atn vigente Reglamento de fa Ley de Obras Pablicas, en el articulo 17 dispone que
las personas que estén obligadas conforme a la ley que reglamenta, a estar inscritas en ¢l Padron de
Contratistas de Obra publica, adquirirdn el caricier de contratista una vez que se¢ encuentren
inscritos, mientras que las personas exentas de estar inseritas, serian consideradias como contratistis
para los efectos que la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas v el Reglamento citado dispongan,
Sin embargo, la nueva Ley no menciona quiénes estin obligados v quiénes estin exentos de estar
inscritos en el mencionado Padron. En consecuencia, tal precepto reglamentario vesulta inaplicable,
al igual que los demids articulos que componen el Capitulo 1 denominado “Del padron de
‘contratistas™s mas no asi la parte del articulo 23 que dispone que las personas fisicas v las morales
que participen en la contratacion de obras piblicas, deberdn comprobar que tienen capacidad para
celebrar tales contratos, de conformidad con las disposiciones legales que regulan su objeto social o
constitucion, entre otras obligaciones.

Asimismo, de conformidad con lo establecido en el ultimo parrato del articulo 23
reglamentario, las personas fisicas o morales que se encuentren en alguno de los supuestos previstos
en el articulo 41 de la Ley, no podran presentar propuesta ni celebrar contrato alguno de obra
phblica por si o por interposita personi.

(-53

) Detgaditlo Guitiertes, Op e, nota apie (14), p 317,
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1.5, Formas de garantizar el cumplimiento del contrato de obra piblica

El articulo 30 de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, se redactd en similares
términos que el segundo pirrafo del diverso 134 constitucional, de la forma siguiente: “Las
adquisiciones, arrendamientos y servicios. asi como la obra piblica, por regla general, se
adjudicardn a través de licitaciones pablicas, mediante convoceatoria pablica, para que libremente se
presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que serdn abiertos piblicamente, a fin de
asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, linanciamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes. de acuerdo a lo que establece la presente ley.”

Sin embargo, la misma Ley de la materia establece algunas excepeiones a dicho medio
de adjudicacion, que s la licitacion pablica, y que son a saber, segin cl articulo 28 de la misma
Ley: por invitacion restringida, la que comprenderd, a su vez, la invitacion a cuando menos tres
contratistas, y la adjudicacion directa. Los motivos por los que se puede hacer la adjudicacion del
contrato de obra piblica por cualquiera de los otros medios, que no se trate de licitacion pablica, se
establece en los articulos 42, 80, y 81 de la Ley de la materia, tales como cuando la obra tenga un
fin exclusivamente militar, o sea necesaria para salvaguardar la soberania de fa Nacion, cuando no
pueda celebrarse sino con ciertas personas por tratarse de ooras de arte, titularidad de patentes o
derechos de autor, o se trate de trabajos que requicran de mano de obra campesina o urbana
marginada. cieétera,

Fue necesario hacer el anterior senalamiento, en razon de los distintos tipos de
garantias a otorgar en los contratos de obra piblica. Segim se desprende del articulo 38 de la propia
l.ey. existen tres garantias que debe otorgar el contratista, v que son las siguientes:

1) La que garantice la seriedad de la proposicion en el procedimiento de licitacion
piiblica: ' -
2) La que garantice los anticipos, y .
3) La que garantice el camplimiento del contrato,

De 1o anteriormente dicho, tenemos que cuando la adjudicacion se hace por licitacion
publica, ul participante ¥ luego contratisti, deberd otorgar las tres mencionadas garantias, al igual
que e) participante y luego contratista en el procedimiento de adjudicacion por invitacion restringida
a cuando menos tres contratistas: excepto cuando se trate del procedimiento de adjudicacion divecta,
en el que el contratista solo deberd constituir las garantias a que se refieren los incisos 2) v 3
mencionados.

La garantia de seriedad de la proposicion hecha por los licitantes, serd conservada por
la convocante en custodia hasta la fecha del fallo, misma que les serd devucha a los proponentes.
excepto a aquél a quien se hubiese adjudicado ¢l contrato de obra, al que se le retendra hasta en
tanto no constituya la garantia de cumplimiento de dicho contrato. Garantia que serd del cinco por
ciento del importe de Ia proposicion, la cual podra ser hecha mediante la entrega de cheque cruzade
expedido por el mismo proponente con cargo a cualquier institucion de crédito o, bien, mediant
fianza otorgada por institucion de fianzas debidamente autorizada. (Articulo 24 del Reglamento de
la Ley de Obra Publica)

Si la contratante otorga anticipos al contratista para la claboracion de la obra, una vers
que haya sido formalizada por cualquier medio la adjudicacion, el contratista deberd garantizar Ly
totalidad del importe concedido, dentro de los quince dias habiles siguientes a la adjudicacion,
mediante fianza otorgada por institucion de fianzas debidamente awtorizada, v a favor de i
Tesoreria de la Federacion, en el caso del presente trabajo: garantia que subsistird hasta la total
amortizacion del anticipo correspondiente: (Articulo 25 del Rehl.m\cnlo de la Ley de Obra Pablica)
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Mientras que para la garantia del cumplimiento del contrato, segin el articulo 26 del
Reglamento apenas citado, se constituird por el diez por ciento del importe de la obra contratada,
mediante poliza de institucion autorizada, otorgada a favor de la Tesoreria de la Federacion,
siempre que la ejecucion de la obra no abarque mas de un cjercicio presupuestal: en caso contrario,
la fianza sustituird por una equivalente al diez por ciento del importe de los trabajos aun no
ejecutados, incluyendo los montos relativos a los ajustes de costos y convenios, si los hubiere. Se
hard dentro de los quince dias habiles siguientes a partir de la fecha en que el contratista hubiese
recibido ¢l lallo de adjudicacion o copia del contrato, y si la ejecucion de la obra abarca mas de un
gjercicio presupuestal, la garantia se hara dentro de los quince dias después de la fecha en que la
inversion autorizada se notifique por escrito al contratista. Y subsistird hasta el total cumplimiento
de laobra.

Una cuarta garantia a cargo del contratista, es aquella a que se refiere el articulo 75 de
la Ley de la materia, y que es la concerniente a los vicios ocultos. Asi que, previamente a la
recepeian de los trabajos, el contratista queda obligado a responder de los defectos que resulte en la
obra, asi como por los vicios ocultos y de cualquier otra responsabilidad en que hubiere incurrido ¢n
términos de lo pactado en ¢l contrato, para lo cual constituira garantia, cuya vigencia seri de doce
meses contados a partir de la recepeion mencionada, El contratista podra elegir cualquiera de las
siguientes formas de garantizar dichas obligaciones: podrit constituir fianza por el equitalente al
diez por ciento del monto total ¢jercido de la obra: o bien, presentar una carta de crédito irrevocable
por ¢l equivalente al cinco por ciento del monto total ejercido de Ta obra o, bien. aportar recurso
liquidos por una cantidad equivalente al cinco por ciento del monto en fideicomisos especialmente
constituidos para ese efecto. Montos a los que habra que sumar la indemnizacion que corresponda a
Juicio de las dependencias. una vez hecha efectiva las garantias mencionadas.

1.6, Formas de extineion del contrato de obra pablica

No todas las formas de extineion de las obligaciones de derecho privado, son aplicables
a los contratos de abra pablica, en razén de que la Ley que las regula es de orden publico, v por tal
se entiende, como ya queda sedalado, que no pueden las partes convenir Ta contravencion de alguna
de sus disposiciones.

Asi, de las distintas formas de extineion de las obligaciones de derecho privado que
maneja la doctrina, las aplicables-al contrato de obra piblica segin lo establecido en Ty Ley de
Adquisiciones y Obras Pablicas y el Reglamento de la Ley de Obras Pablicas. son las siguientes:

1. EF pago o cumplimiento, que es la forma natural de extincion de las obligaciones.
2. La rescision. que las destruye por el incumplimiento culpable de una de las partes.
3. La nulidad, que las extingue porgue nacieron viciadas,

b, El caso fortuito o de Tuerza mayor, que las aniquila por imposibilidad de ¢jecucion,
5. El término resolutorio, que resuelve la obligacion a su advenimiento.

6. La condicion resolutoria, la cual la extermina retroactivamente.
7
8

. La novacion,
. La caducidad,
9. La preseripeion Y

De dichas formas de extincion excluimos las que se refieren al término resolutorio v a
la condicién resolutoria, puntos 6 y 7, porque las mismas cabrian dentro de otras formas de

{Io) Beparane Sanches. Op cir ., nota g e (A1) p a4
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extineion. como la del cumplimiento o en su delecto, la rescision del contrato de obra o terminacion
anticipada del mismo.

En efecto, el articulo 57 de la Ley de Adquisiciones y Obras Plblicas establece que
existen dos tipos de contratos de obra piblica, a saber: sobre la base de precios unitarios, es decir, ¢l
precio a pagar al contratista, sera por unidad de concepto de trabajo terminado o, bien. a precio
alzado, en cuyo caso el pago a cubrir al contratista. serd por la obra totalmente erminada en ¢l plazo
establecido, De lo anterior se advierte que la obligacion a cargo del contratista se extingue en cierto
tiempo, o término resolutorio o, bien, con cada unidad de concepto de trabajo terminado. o
condicion resolutoria. En caso contrario, si ¢l contratista incumple con la obligacion a su cargo. va
sea por causas imputables a ¢} o por causas de fuerza mavor, caso fortuito, o por causas de interés
publica, ¢l contriato podrit darse por terminado anticipadamente.

Respecto de la condicion resolutoria, que se distingue del término resolutorio en que ha
primera sujeta la eficacia de la obligacion a un acontecimiento futuro de realizacion incierta.
mientras que el segundo sujeta la eficacia de la obligacion a uno de realizacion cierta, es preciso
sealar que una vez realizada la condicion, se retrotrae en sus electos a la fecha en que L obligacion
fue constituida, salvo que por la voluntad de las partes o por la naturaleza del acto, Ja resolucion
deba referirse a fecha diferente (articulo 1941 del Codigo Civil).

1. Ll pago.- Es el cumplimiento de Ja obligacion. cualquiera que sei su objeto, es decir.
otorgando una cosa, prestando un servicio o absteniéndose de realizar algo. ademas de ser la Torma
natural de extineion de toda obligacion,

Asic en el contrato de obra pablica, el pago consiste en ¢l cumplimiento de I
abligacion de realizar la obra por parte del contratista. la cual podra ser de dos tipos, como acaba de
quedar senalado, de conformidad con lo establecido en el articulo 57 de la Ley de Adquisiciones
Obras Publicas. De lo que se infiere que el cumplimiento de la obra, podri ser al vencimiento del
plazo pactado para la entrega de la obra totalmente terminada o bien, al vencimiento de la condicion
consistente en la entrega de una unidad de trabajo terminada.

2 La reseision.- Lin el derecho privado, tal figura juridica significa Ta resolucion del
contrato por incumplimiento eulpable de una de las partes. Por lo que, ¢l incumplimiento culpable
de una de las partes da derecho al cocontratante de exigir la gjecucion forzada, o en su defecto, la
resolucion del contrato, ¢s decir, da derecho a la victima de desligarse de su obligacion, y al pago de
danos y perjuicios en ambos casos, Tiene como efeeto, ¢l de destruir ¢l contrato-priviandolo de
efectos retroactivamente, borrando en lo posible todas sus consecuencias.

La Ley de fa materia, en su articulo 72, adopta el anterior criterio, al prescribir que en
caso de rescision administrativa. (entre otras eventualidades, tales como la suspension v la
terminacion anticipada de los contratos), deberi estarse a lo siguiente:

a) Cuando se determine la rescision del contrato por causas imputables a la
dependencia, ésta pagard los trabajos ejecutados, asi como los gastos no recuperables, sicmpre que
¢éstos sean razonables, estén debidamente comprobados y se relacionen directamente con ¢l contrato
de que se trate;

b) En ¢aso de rescision por causas imputables al contratista, la dependencia procederi a
hacer efectivas las garantias y se abstendrd de cubrir los importes resultantes de trabajos efectuados
atn no liquidados, hasta que se otorgue el finiquito correspondiente; en el que se preverd el
sobrecosto de los trabajos aun no cjecutados, asi como la recuperacion de los materiales v equipos
que, ¢n su caso. le hayan sido entregados.
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Si es el contratista quien decide dar por rescindido ¢l contrato. deberd acudir ante la
autoridad judicial y obtener la sentencia respectiva.

3. La nulidad.- Anteriormente se seiialaron los clementos esenciales de los contratos en
general, consentimiento y objeto (directo e indirecto), sin los cuales el acto no podria existir: asi
como de sus elementos de validez. (ausencia de vicios en la voluntad, formalidad, objeto posible s
licito y capacidad de los contratantes), sin los cuales el acto existe, pero de forma imperfecta. lo que
da lugar a su nulidad. si no se convalidan. En razon de la diferencia de dichos elementos, esenciales
y de validez. especificamente lo que se reficre a que si falta alguno de los clementos esenciales. ¢l
contrato no existe, en cambio, si falta alguno de los clementos de validez, ¢l contrato si existe. pero
de forma imperfecta, consideramos que no debe haber confusion alguna entre dichos términos.

Al respecto, resulta muy ilustrativa Ja distineion que realiza Rojina Villegas de los
actos juridicos: en cuanto a su inexistencia, existencia imperfecta (nulidad) o existencia perfecta
(validez) de los mismos. Dentro de la existencia imperfecta de los actos. existen varios grados de
incficacia de los mismos. a saber: la ineficacia absoluta en la nulidad de pleno derecho que opera
por ministerio de la ley. que no requiere ser ejercitada por via de accion o de excepeion, v que ¢l
Juez debe declarar de oficior b) la nulidad absolwta que requiere declaracion judicial v que
logicamente debe ser heeha valer por aceion o por excepeion, y ¢) la nulidad relativa que siempre
produce efectos provisionales, los cuales solo serdn destruidos cuando se pronuncie por ¢l jues la
sentencia de nulidad, por lo que no habrd posibilidad ya de confundir ni la nulidad absoluta, i
aquella nulidad absoluta de pleno derecho que opera ipso jure, ni menos atn la nulidad relativa, con
la inexistencia, ()

El articulo 2220 del Codigo Civil establece las caracteristicas de la nulidad absoluta, en
los siguientes términos: “La nalidad absoluta por regla general no impide que ¢l acto produzea
provisionalmente sus efectos, los cuales serin destruidos retroactivamente cuando se pronuncie por
¢l juez la nulidad. De ella puede prevalerse odo interesado v no desaparece por la contirmacion o la
preseripeion.”

Tratandose de Ta nulidad absoluta, en el acto juridico ilicito el amor del acto debe
proponerse un objeto o fin contrarios a las leyes del orden pablico o a las buenas costumbres, es
decir, se actha con dolo v no con negligencia. descuido o falta de prevision, que implicarian culpa
de parte del autor del acto, pero no, dolo.

En el altimo parralo del articulo 135 de la Ley de la materia, se estublece la nulidad de
pleno derecho en los términos que siguen: “Los actos, contratos y convenios que las dependencias v
entidades realicen en contravencion a lo dispuesto por esta ley, (que es de orden pablico, segim ¢l
diverso articulo 1°). seran nulos de pleno derecho™, lo que por otra parte, no implica que no pucdan
darse los otros tipos de nulidad, absoluta y relativa, respecto de los demis elementos de validez que
debe contener el contrato de obra publica.

4. Con relacion @l caso fortuito o de fuerza mayor, la obligacion derivada del contrato
de obra no se extingue sino que podra suspenderse por el contratista, caso en el cual podra optar
entre esperar que desaparezea la causa que dio lugar a la suspension y reanudar los trabajos o, bien,
dar por-terminado ¢l contrato de forma anticipada, segin se desprende de la fraccion 1V del articulo
72 de la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas que establece que: “1V. Cuando por caso fortuito o
fuerza mavor se imposibilite la continuacion de los trabajos, el contratista podra suspender la obra.

( I1'} Rajina Villegas, Rafuel, Compendio de Derecho Civil: introducewin. personas v fionilio 6" ed- Editonal Porria, S A Méico
1997, p 127y ss
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Fin este supuesto, si-opta por la terminacion anticipada del contrato, deberd presentar su solicitud a
la dependencia o entidad, quien resolverd dentro de los veinte dias naturales siguientes a la
recepeion de la misma; en caso de negativa, sera necesario que el contratista obtenga de la autoridad
Judicial la declaratoria correspondiente.”

7. La Novacion.- El autor Bejarano Sanchez nos proporciona un concepto de novacion
mds precisa que la definicion legal contenida en el articulo 2213 del Cédigo Civil. en los términos
siguientes: “Es un convenio en sentido amplio, por el que las partes deciden extinguir una
obligacion preexistente, mediante la creacion de una nueva que la sustituye y dificre de ella en
algn aspecto esencial,” (%) '

Al respecto delarticulo 70 de laley de la materia se podria desprender f novacion de
este tipo de contratos, al cstablecer que: “Las dependencias v entidades podran...por razones
fundadas y explicitas. modificar los contratos de obra piblica mediante convenios, siempre \
cuitndo dstos, considerados conjunta o separadamente, no rebasen el veinticineo por ciento del
monto o del plazo pactados en el contrato. ni impliquen variaciones sustanciales al proyecto
original...Si las modificaciones exceden el poreentaje indicado o varian sustancialmente ¢l
proyecto, se deberd celebrar. por una sola vez, un convenio adicional entre las partes respecto de las
nuevas condiciones, en los términos del articulo 29, Este convenio adicional deberd ser awtorizado
bajo la responsabilidad ‘del titlar de la dependencia o entidad o por ¢l oficial masor o su
equivalente en entidades. Dichas modificaciones no podrin, en modo alguno, afectar las
condiciones que se refieran a la naturaleza y caracteristicas esenciales de la obra objeto del contrato
original..."”

8. Preseripeion.- s un medio de librarse de obligaciones, segin el texto det articuio
1135 del Cadigo Civil. que regula conjuntamente a la preseripeion negativa o libera,oria, » a la
adguisitiva o usucapion, que ¢s una forma de adquirie derechos reales por el transcurso del tiempo
bajo las condiciones establecidas por ley.

Aun cuando T figura de Ta preseripeion extintiva suele incluirse dentro de los modos
de eatineion de las obligaciones, lo cierto es que T misma no elimina del todo a Ta obligacion
surgida, sino que la transforma en obligacion natral. En consecuencia, tampoco se extingue el
derecho de aceion, pues cualquier persona puede acudir ante el drgano jurisdiccional, ain sin tener
el derecho sustantivo que litigar, cuanto mas si tiene ¢l derecho para hacerlo, aunque éste haya
preserito,

Lo que en realidad extingue la preseripeion. “...es la facultad de ejercer coaccion

legitima sobre ¢l deudor. De ahi que ¢ste tenga una excepeion perentoria- para oponerse a la
" . . . Y]
coercion: la excepeion de preseripeion.” (7)

Bejarano Sanchez define a la prescripeion extintiva como “una institucion de orden
publico que extingue la facultad de un acreedor que se ha abstenido de reclamar su derecho durante
determinado plazo legal, a cjercer coaccion legitima contra un deudor que se opone al cobro
extemporineo o exige la declaratoria de preseripeion.” *

De o anterior se infiere que la prescripcion tiene como presupuestos para su
conliguracion. los siguientes:

['lﬁ} Bejarano Sanches ¢y cir, notaw pre (4 1), p. 384
' thect. p. 454,
") thad. p. 455
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a) Que haya transcurrido determinado plazo:

b) Que el acreedor hubiere observado una actitud p.\smt absteniéndose de reclamar su
derecho en la forma legal durante todo el plazo, v

¢) Que ¢l deudor se oponga oportunamente al cobro judicial extemporineo o ¢jercite
una accion para obtener la declaracion correspondiente.

lLa Ley de Adquisiciones y Obras Publicas no dice nada acerca de la preseripeion de
una obligacion derivada de un contrato de obra pablica: sin embargo. el articulo 13 remite al Codigo
Civil para el Distrito Federal en Materia Comin v para toda la Repiblica en Materia Federal v al
Cadigo Federal de Procedimientos Civiles. en todo lo no previsto por dicha Ley. En consecuencia,
tomando ¢n cuenta que la prescripeion de esta especie de obligacion no cac dentro de ninguno de
los supuestos previstos en forma precisa en el Codigo Civil, se considera aplicable la regla general
del articulo 1159 de dicho Cadigo que establece: “Fuera de los casos de excepeion, se necesita el
lapso de diez anos, contado desde que una obligacién pudo exigirse. para que se extinga ¢l derecho
de pedir s cumplimiento,”

L Fapso de diez anos para que opere la preseripeion. deberda comenzar a correr a partir
de que Ta obligacion se hace exigible, y que en ¢l caso del contrato de obra pablica. si para la
entrega de la misma se acordo un 1érmino resolutorio, el lapso de diez atos mencionado comenzara
a correr al dia siguiente del vencimiento del plazo acordado para la terminacion de la obra o bien, si

¢ acordd una condicion resolutoria. dicho lapso de diez atos comenzard a correr a partir del dia
siguiente en que la dependencia o entidad haya exigido el cumplimiento de la obligacion, sicmpre
que hubiese wanscurrido ¢l tiempo necesario para ello, y ¢l mismo no se hubiese realizado por parte
del contratista.

Ese lapso de diez ados a que se ha hecho referencia, puede ser interrumpido o
suspendido. En el capitulo tercero de este trabajo. se abordard de nueva cuenta esta tigura como
extintiva de la obligacion derivada de un contrato de fianza, en el que se precisard la signiticacion
de cada uno de dichos términos, esto es. de lainterrupeion y suspension de la prescripeion.

9. Caducidad.- Consiste en: “la pérdida de un derecho - racido o en gestacion- porgue
el titular del mismo ha dejado de observar, dentro dc determinado pl.lm la conducta que la norma
juridica imponia como necesaria para preservarlo.™ (*')

Las cﬂmc!criancas de esta figura juridica, no solo como extintiva de una obligacion
sustantiva, sino en términos gencerales, son las siguientes:

1) Puede alectar no solo derechos va nacidos, sino también derechos en gestacion: en
el primer caso, extingue cualquier tipo de derecho ya nacido, sean éstos reales. personales o
familiares, pues al ocurrir, termina con las facultades juridicas y, en su caso, con las obligaciones
correlativas; mientras que en el segundo caso, pongase el cjemplo clasico de la caducidad de la
accion cambiaria de regreso, en el que el derecho nunca nace a la realidad.

2) Puede suprimir tanto dérechos sustantivos como adjetivos: en éste tltimo easo, ¢l
ejemplo mas conocido es el de preclusion.

3) El titular del derecho o de la expectativa de derecho ha omitido realizar, dentro del
plazo determinado, una conducta. que puede ser negativa o positiva.

4) La conducta positiva o negativa por parte del titular del derecho o de la expectativa

(”) Thied . p 463
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de derecho, puede ser establecida por una norma juridica. la cual puede ser general —disposicion
legal- o bien, en una particular como la clausula contractual, convencional o de cualguier otro acto
Jjuridico. ademds de poder ser establecida por una resolucion jurisdiccional firme.

Al igual que en el caso de la prescripeion, la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas
también es omisa en establecer algin articulo que regule la caducidad como figura extintiva de la
obligacion derivada de un contrato de obra pablica; obligacion correlativa de la facultad del
contratante de exigir su cumplimiento al contratista. de lo que se infiere que estamos ante un
derecho sustantivo.

Toda vez que existen similitudes en aspectos esenciales entre fas figuras juridicas de Ja

caducidad v 1a preseripeion extintiva, posteriormente se hard referencia de nueva cuenta a dichas
instituciones a fin de establecer sus diferencias.
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CAPITULO SEGUNDO.- PROCEDIMIENTO DE COBRO DE LA FIANZA DE OBRA
PUBLICA.

2. 1. Marco tearico del procedimiento de cobro de Ia fianza de obra pablica

LLa Ley Federal de Instituciones de Fianzas establece varios procedimientos, a los que
denomina con el calificativo de ~especiales™. para hacer efectiva una poliza de fianza. Dicha
regulucion especial se da en razon de las distintas calidades del beneficiario de una poliza de fianza,
asi como a la calidad de la obligacion garantizada.

Atendiendo a la calidad del beneficiario de una poliza de franza, tenemos que si ¢s una
persona en general, ésta podra hacer efectiva la pdliza una vez que la misma se vuelve exigible,
mediante los procedimientos establecidos en los articulos 93, 93bis ¥ 94 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas.

Por utra parte, siempre que no se havan garantizado obligaciones fiscales a cargo de
terceros, si ¢l beneficiario de Ja poliza de fianza lo constituye el Gobierno de la Federacion, del
Distrito Federal, de los Estados o de los Municipios. para hacer efectiva la fianza. de conformidad
con lo establecido en la primera parte del parrafo primero del articulo 95 de la Ley Federal de
[nstituciones de Fianzas, podra clegir entre los siguientes procedimientos:

a)  Lareclamacion prevista en elarticulo 93 de la Ley, o

b) El procedimiento conciliatorio ante la Comision Nacional de Defensa o los
Usuarios de los Servicios Financieros. previsto en el articulo 93bis, o

¢) Ll procedimiento arbitral ante fa misma Comision. regulado en ¢l mismo articulo
93bis, o ; :

d)  El procedimiento establecido en ¢l articulo 95 de la misma Ley.

Ahara bien, si se atiende tanto o la calidad de la beneficiarin como a la obligacion
garantizada, ¢l mismo articolo 95 de la Ley Federal de [nstituciones de Fianzas, prevé ¢l caso de
excepeion aplicable a las Hanzas otorgadas a favor de la Federacion para garantizar obligaciones
fiscales a cargo de terceros, caso en ¢l cual, la Federacion, para hacer efectiva una poliza tornada en
exigible, 1o hara mediante ¢l procedimiento administrativo de ejecucion previsto en el articulo 143
del Codigo Fiscal de la Federacion,

Lo anterior, independientemente de las fianzas a las que se les conoce con ¢l nombre
de "penales”, es decir, aquellas que garantizan la posible extraccion de un procesado a la sujecion
del proceso, mientras no se dicte sentencia que ponga fin a la controversia penal o, bien, la posible
reparacion de los datos y perjuicios a que sea condenado el inculpado de una conducta ilicita penal,
pues para tal caso el articulo 130 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, establece un
procedimiento especifico para hacer efectivas las polizas expedidas con dichos motivos,

El presente capitulo tiene por objeto determinar en. principio la naturaleza de la
obligacion garantizada, tratandose de contratos de obra pablica, asi como la diversa surgida del
mismo contrato de fianza, y en consecuencia, precisar si es o no aplicable el procedimiento
administrativo de ejecucion para hacer efectivas las polizas de flanza que garantiza ese tipo de
ubligaciones, es decir, de caracter no fiscal a cargo de terceros. Para ello, nos referiremos primero a
todo lo relacionado con el contrato de fianza, para posteriormente (ratar lo que respecta al
procedimiento administrativo de ejecucion, y la situacion de la Tesoreria con respecte de dicho
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procedimiento, para finalizar con los distintos procedimientos que establecen la legislacion

Y

aplicabie, para hacer efectivas fas pdlizas de fanza que garantizan los contratog de obra priblica

2.2. Fl contrato de fianza
2.2.1. Concepto v Naturaleza del Contrato de Fianza

El término “fianza™ significa en sentido amplio cualquier garantia otorgada para el
cumplimiento de una obligacion: mientras que en sentido estrictamente juridico. significa la
garantia personal mediante la cual un sujeto determinado, se compromete a cumplir una obligacion
en caso de incumplimiento del deudor principal.

Ll Codigo Civil para el Distrito Federal define a la Nianza como, el contrato por el cual
una persona se compromete con el acreedor a pagar por el deudor, si éste no lo hace (art. 2794).

El articulo 1868 del mismo ordenamiento legal, autoriza a los contratantes a hacer
estipulaciones a favor de tercero.

Algunos autores han calificado al contrato de fianza como una “estipulacion a favor de
tercero™, en razon de que en la obligacion producida a cargo de la fiadora, el acreedor no es ¢l co-
contratante, que en el caso de las fianzas fiscales es la Hacienda Piablica, sino solamente los son la
fiadora y ¢l deudor principal. Al respecto, Giovanni Pachionni. sostiene que la estipulacion a favor
de tercero tiene cardcter contractual, porque es “aquel que realizado validamente entre dos personas,
pretende atribuir un derecho a una tercera que no ha tenido parte alguna, ni directa ni
indirectamente, en su tramitacion y perfeccion, y que, no obstante, logra efectivamente ¢l atribuir o
esa tereera persona un derecho propiamente suyo; derecho que no puede estimarse como propio del
gue (.'Slij:l‘ﬂé tl contrato y cedido uego al tercero o simplemente ¢jercido por éste en lugar de
aquél™ ()

Aun cuando la doctrina le ha negado a la estipulacion a favor de tercero su nacimiento
a partir de un contrato, en virtud de que tal figura juridica esti regulada en ¢l Capitulo 11,
denominado “De la declaracion unilateral de la voluntad™ del Libro Cuarto del Codigo Civil del
Distrito Federal, ¢l articulo 1870 dispone que el derecho del-tercero nace en el momento de
perfeccionarse el contrato, es decir, al existir ¢l acuerdo de voluntades nace el derecho del tereero.
lo que Heva a concluir que su fuente es un contrato. Asi lo ha sostenido la Segunda Sala de L
Suprema Corte de Justicia de la Nacion. en ejecutoria dictada el 25 de mayvo de 1957, en la que
determina que la estipulacion a favor de tercero es el acuerdo de voluntades v que las Hanzas
favor de la Hacienda Pablica otorgadas por las empresas alianzadoras son contratos.

La fanza era en ¢l derecho mexicano una operacion tipicamente civil, v no fue sino
hasta 1943 con la Ley de Instituciones de Fianzas que vino a cambiar esta situacion, al establecer
que las operaciones que se practiquen por las instituciones de fianzas, se considerardn mercantiles
para ambas partes: v que para dedicarse a la practica habitual de operaciones de fanzas a titulo
oneroso se requiere autorizacion del Gobierno Federal, y que las lianzas onerosas se regirin por L
disposiciones especiales contenidas en los articulos transitorios de la propia Ley v, en su defecto,
por la legislacion mercantil ¥ por el Cddigo Civil del Distrito Federal, subrayindose que el contrato
de fianza a titulo oneroso es acto de comercio,

S i W : ST : )
{77) Grovenm Pachionni citado por Ruiz Quirog, Huamberto, Nattiralezo Juvidica de la Franza de Empresa a favor def Fisco, en
Irsbumal Fiscal de fa Federacion Coarenta y Cinee Adtos al Servicio de México, Tomo 11, p 958
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Asi, ¢l ordenamiento mercantil se aplicarda a la fianza mercantil, es decir. cuando se
trate de fianzas onerosas realizadas en forma habitual por una empresa, tal y como se deduce del
articulo 1° de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. en el que se elimind la calificacion de
mercantil para las fianzas onerosas ocasionales. Tales caracteristicas, es decir, la onerosidad, la
habitualidad y la profesionalidad adoptada por las empresas en la realizacion de dichos actos, son lo
que le ha dado el cardcter de mercantil a la fianza en la época contemporinea.

Existen diversos tipos de fianza, a saber: fanza convencional, Fanza legal v Hanza
Judicul, segin lo dispuesto en el articulo 2795 del Cédigo Civil. 1o cual no significa que los dos
tltimos tipos no sean contratos, sino que en la fianza convencional no existe. antes de celebrar ¢l
contrato. ninguna obligacion de otorgar ln mencionada garantia personal, en tanto que en la fianza
udicial v Tegal, antes de celebrar ¢l contrato, si existe la obligacion de otorgar esa garantia personal.
bien seu por resolucion judicial, o por una disposicion de la ley. Asi, las fianzas administrativae, y
penales, son fianzas de tipo legal y penal respectivamente,

Los tipos de fianza legal o judicial mencionados en el parrafo anterior. atienden al
hecho de la existencia de una obligacion previa a su constitucion: sin embargo, ambos tipos de
flanza, no dejan de ser contratos mercantiles, porque cualquier persona puede acudir a una
institucion de fianza a celebrar un contrata de esta indole, en el que se dan obligaciones v derechos
reciprocos entre ambos contratantes, pues mientras que uno busca ser fiando, ¢l otro busca un luero
legitimao,

2.2.2. Clasificacion del contrato de finnza

a) La flanza civil es tipicamente consensual, porque es un contrato que s¢ perfeccion:
mediante Lsola manifestacion del consentimiento de las partes. En cambio, los otros tipos de fianza
son formatles, porque il tener como presupuesto la onerosidad, deberan constar en una poliza,

b) Ly aceesurio, puesto que para su nacimiento, se requicre del surgimiento previo
bien en potencia de otra relacion de cardeter obligacional, que pllLdL ser personal o bien, real como
pueden ser los contratos translativos de dominio.

¢) Solamente la fianza civil puede ser gratuita, no asi los demas tipos de fanza, que
siempre seran onerosas, adquiriendo en estos altimos casos la calidad de ser un contrato bilateral. ¢,
razon de que se generan obligaciones a cargo de uno v otro contratante.

d) s de garantia. porque el fiador se compromete a pagar por el deudor, si ¢ste no lo
hace. La garantia que ofrece por lo regular el fiador, es pagar siempre una cantidad de dinero, saly.
alguna obligacion de hacer o de dar establecida a cargo de la institucion afinazadora,

¢) La [anza es una garantia personal. en contraposicion al tipo de garantias reales, pucs
nientras que en la primera el obicto del contrato recae sobre la conducta de una persona, es dec.
ésta se obliga a un dar, un hacer o no hacer, en las segundas el abjeto del contrato recae sobre ua
bien real o material especifico, el cual deberi ser entregado por el obligado. Al respecto Joagu:a
Rodriguez nos dice que: “La lanza es una garantia personal, es decir, que descansa en la contianza
que la persona representa por si. Por supuesto, que también en la fianza la garantia resulta ca
definitiva de la solvencia patrimonial del fiador, en virtud del principio de que el deudor responde
del cumplimiento de sus obligaciones con todos sus bienes (art. 2964 C.Civ.D.F.); pero, hay aqui
una responsabilidad difusa, sobre todo el patrimonio, y no sobre partes concretas del mismo™. { )

{Sj] Rodrigues, Rodrigues. Joaguin, Curse de Derecho Mercannd, 110, 21 ed, Eduorial Porroa, SA L México, 1994, p 243



2.2.3. Elementos del contrato de fianza

Los elementos del contrato de fianza administrativa. que ¢s la que timporta para el
desarrollo de este trabajo, son los siguientes:

A. Personales.- Son tres, a saber: a) el fiador en materia mercantil sera sicmpre una
empresa denominada institucion de fianza, cuya operacion deberd estar debidamente autorizada por
el Gobierno Federaly b) el deudor o fiado que, puede ser cualquier persona que contraiga una
obligacion, y cuyo consentimiento para el perfeccionamiento del contrato de fianza mercantil, si es
necesario v, ¢) el acreedor de fa denda principal, que sera el beneficiario de la fianza, también puede
ser cualquier persona, incluso la misma Federacion o. bien, los gobiernos de los Estados. del
Distrito Federal y los Municipios. La ley de la materia declara que también puede fiarse al que es
fiador. ¢s decir, la obligacion derivada de la fianza se convierte a su vez en obligacion principal v a
la que la ley denomina con el nombre de reafianzamiento.

Es importante resaltar que en materia de fianza de naturaleza mercantil. si bien las
diversas disposiciones legales requieren el otorgamiento de una fianza expedida por institucion
autorizada por ¢l Gobierno Federal, también lo es que en su elaboracion no se requiere de la
intervencion de las autoridades que como beneficiarias requieren del otorgamiento de ese tipo de
garantias: y a lo més que Hegaria fa disposicion legal es a establecer a favor de que organo de la
Administracion Piblica deberd expedirse la poliza.

3. Reales.- En Términos generales, el objeto de la fianza suele ser el mismo que ¢l de
la obligacion garantizada: sin embargo, la obligacion j_..dl"llﬂl!-“ld.l puede ser de cualquier clase.
independientemente de su contenido prestacional, es decir, si son obligaciones de dar, hacer o de no
hacer, con 1al de que sen licita y la obligacion que asume el fiador puede ser simple o a plazo, pura o
condicionada, y consiste generalmente en ¢l compromiso del fiador de pagar una cantidad de dimru
en sustitucion de la que debe pagar ¢l findo o de Ta obligacion de dar cosa determinada, de hacer, «
de no hacer que el mismo tuviera.

C. Formales.- Mientras que para la fianza civil el Codigo respectivo no requiere
formalidad alguna para ¢l otorgamiento de la misma. en materia mercantil necesariamente debera
constar en una padliza.

2.2.4. Los efectos del contrato de fianza
Los efectos del contrato de fianza mercantil, son los siguientes:

A. Entre el lador y el acreedor o beneficiario.- La fianza produce el nacimicnto del
derecho fundamental del acreedor de exigir al fiador el cumplimiento de Ta obligacion principal
insatisfecha, en sustitucion del deudor; y-a diterencia de la fianza civil, en la mercantil, no nace la
obligacion para el acreedor de observar las diligencias necesarias para promover la excusion.

En efecto, aunque la obligacion del fiador consista en pagar en delecto del fiado, en la
fianza mercantil basta para ello el simple requerimiento de pago hecho a la fiadora para que proceda
a-su pago, puesto que las empresas de fianzas carecen de los benelicios de orden v de excusion,
propios de la fianza civil. Se entiende por beneficio de orden, el consistente en que ¢l lador no
puede ser requerido a pagar al acreedor. sin que previamente sea reconvenido el deudor y < haga la
excusion de sus bienes, (art. 2814 C.C.): y por beneficio de excusion, el acto consistente en aplica
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toado el valor libre de los bienes del deudor al pago de la obligacion. (art, 2815 C.C.). Asi, en
materia mercantil. el acreedor podra hacer efectiva la poliza de fianza directamente a la ailanzadora.
sin haber requerido de pago previamente al deudor principal v por consiguicnte. sin que se hubiese
demostrado la insolvencia de éste en juicio, por lo que no se trata de una obligacion subsidiaria.

Tampoco tiene e carideter de solidaria, pues tanto la obligacion derivada de la emision
de la poliza, como la obligacion del deudor principal o fiado, son distintas; ¢s decir, no se trata de
una obligacion (mica con varios sujetos pasivos, por lo que la institucion fiadora podra ser requerida
de pago antes que el deudor principal. Al respecto, Medal Sanchez nos dice que: “*Por ser dos
obligaciones: una la del deudor principal y otra la del fiador: el fiador que paga...no extingue la
obligacion principal, sino que se subroga en ella contra el deudor principal (2830). lo cual no
ocurriria si fueran abligaciones solidarias.” (')

Elarticulo 118 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas es el que establece que tas
instituciones de fianzas no gozan de los beneficios de orden v excusion, v agrega ademis que las
fianzas no se extinguiran aun cuando el acreedor no requicra judicialmente al deudor principal por
el cumplimiento de la obligacion garamtizada, ¥ cuando sin causa justificada ¢l acreedor deje e
promover en el juicio entablado contra el deudor.

Por otra parte, es importante mencionar que en razon de que ¢l fiador al realiza: ¢l
pago en defecto del fiado. hace surgir su derecho de oponer al cobro de la fianza, todas ias
excepeiones inherentes a la obligacion principal, salvo las personales del deudor (art. 2812 € (),
ello solo sucede en materia civil, no asi en materia mercantil. En electo, en los casos en que
considerando fa calidad del beneliciario de a poliza, se haya emitido un requerimiento de pago.y
éste sea impugnado por la institucion de fianzas ante ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion, ésti no
podrd oponer las excepeiones inherentes a la obligacion principal, tal ¥ como puede apreciars. en
los siguientes precedentes del Tribunal Fiscal de la Federacion:

FIANZAS.- LA AFIANZADORA NO PUEDE DISCUTIR LA LEGALIDAD DE LA
OBLIGACION GARANTIZADA MEDIANTE LA FIANZA EXPEDIDA.- De
acuerdo con la Jurisprudencia namero 83 de esta Sala Superior que tiene como tuoro:
“FIANZAS PARA GARANTIZAR UN CREDITO CONTROVERTIDO EN Al GUN
MEDIO DE DEFENSA, EXCEPCIONES QUE NO PUEDEN INTERPONERSI Al
IMPUGNARSE 1L.OS REQUERIMIENTOS DE PAGO™, la alianzadora, al impugnar ¢l
requerimiento de pago en ¢l juicio fiscal, estd impedida para discutir la legalidad de las
obligaciones comtraidas por el sujeto fiado con una awtoridad administrativa. local o
federal, por virtud de un contrato de obra pablica, ¥ que mediante la fianza por aqacla
expedida se compromete a garantizar su cumplimiento. en razon de que las consecuencias
Juridicas derivadas de las relaciones contractuales solo pueden ser controvertidas por fas
partes que en ellas intervinieron, esto es, el sujeto fiado y la autoridad administativa,
Consccuentemente, ¢l interés juridico de la afianzadora en el juicio se circunscribe a la
afectacion que pueda ocasionarle ¢l requerimiento de pago emitido con cargo a la Tiuiza
expedida, mas no adquiere ningin derecho para cuestionar el cumplimiento o
incumiplimiento de las obligaciones pactadas por las partes contratantes, ni para oponcer
excepeiones i éstas, puesto que no intervino en la celebracion del contrato respectivo.

Precedente 1V-P-2S-6, visible en la Revista del T.F.F, No 2, Cuarta Epoca. septiembie de
1998, p. 167.

5-1]

{77) Sanchics Medal, Ramon, D b Comtearos Crviles 16" edicion, Editorial Portda, S A, Mexico, 1998, p 1635
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AGRAVIO INOPERANTE EN MATERIA DE FIANZAS.- Tratindose de los
requerimientos de pago lormulados por el Director de Procedimientos lLepales de la
Tesoreria de la Federacion, a diversas Compaiijas Afianzadoras, en virtud de que su fiado
no retornd al extranjero el vehiculo importado temporalmente al pais v la afianzadora
sostenga que ¢l citado requerimiento  carece de  fundamentacién y  motivacion,
argumentando razones ajenas a la improcedencia del cobro como seria el caso de que se
alegue que la liquidacion que lo sustenta fue emitida por un funcionario que no tiene
competencia para determinar en cantidad liquida el crédito fiscal recurrido.  debe
considerarse inoperante el concepto de impugnacion planteado por el actor, va que en
terminos del articulo 95, fraccion V. de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, a las
altanzadaoras solo les es permitido demandar la ilegalidad del requerimiento.

Precedente No, [V-P-2'S-4, visible en la Revista del T.F.F. No. 2. Cuarta Epo a,
septiembre de 1998, p. 160,

La renuncia voluntaria que hubiese hecho el deudor principal de la preseripeion de la
deuda, o de cualquier otra causa liberatoria de Ia misma, como la rescision o la nulidad. no impide
que ¢l fiador haga valer esas excepeiones (art. 2813 C. C.).

La transaccion entre el beneficiario v el deudor principal aprovecha al fiador, pero no
le perjudica. La celebrada entre ¢l fiador y el beneficiario aprovecha, pero no perjudica al deudor
principal (art. 2826 C. C.).

B. Entre ¢l tiador y ¢l tiado.- En cuanto a los derechos del fiador, ¢ste tiene ef derecho
de exigir que se le pague la prima convenida. Los recibos de primas no pagadas, con certificacion
del contador de Ta institucion afianzadora son titulos ejecutivos. La firma del contador, sin embargo,
debe estar registrada,

También tiene derecho de regreso, s decir, a que se le reintegre todo lo que hubiese
pagado por el deudor, aun cuando la garantin hubiese sido constituida en contra de <u
consentimiento, a no ser que se hubiese entregado contra su voluntad, caso en ¢l que ¢l Hiador solo
padri cobrar lo que pagd en beneficio del deudor. Esto es, el fiador que paga por ¢l deudor, debe ser
indemnizado por el deudor: de la deuda principal: de los intereses generados, desde gue se haya
natificado el pago al dendor, aun cuando éste no estuviere obligado por razon del adeudo
garantizado a pagarlos al beneficiario: de los gastos que se hayan hecho desde que se notifico al
deudor de haber sido requerido de pago y de los danos y perjuicios que haya sulrido por causa del
deudor; derechos que no corresponderdn a la fiadora si expide la poliza de fianza en contra de la
voluntad del fiado (art, 2828 C.C.),

El articulo 118bis de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas establece en su
segundo v tereer pirrafos la obligacion que tiene el fiado, obligados solidarios o contraliadores
proporcionar a la atinnzadora oportunamente todos los elementos y documentacion necesarios para
determinar la procedencia v, en su caso. la cuantificacion de la reclamacion o bien su
improcedencia, v sefalar las excepeiones relacionadas con la obligacion principal que pudiesen ser
oponibles al beneficiario de la poliza, asi como, de considerarse procedente, de proveer las
cantidades necesarias para hacer el pago al beneficiario; pues en caso contrario, la alianzadora
decidird libremente el pago de la reclamacion presentada v el fiado, solicitante, obligados solidarios,
contrafiadores, estardn obligados a reembolsar a la alianzadora lo que a ésta corresponda cenforme
a la ley y la pdliza respectiva, sin que puedan oponerle las excepciones que tuvieran frente al
beneficiario, siendo inaplicables los articulos 2832 y 2833 del Codigo Civil.
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El fiador tiene ¢l derecho a subrogar por ministerio de ley al beneficiario, es decir,
sustituye a dste en todos los derechos que tenga contra el deudor. derivados de la obligacion
garantizada, para hacerlos valer en contra del deudor (art, 2830 C.C.). Sin embargo. en fianzas
mercantiles expedidas para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros. el fiador no se
subroga en el derecho de la autoridad fiscal de ejercer en contra del fiado, el procedimiento
administrativo de ejecucion, pues es prerrogativa de las autoridades fiscales. Al respecto, el
antepentiltimo parrafo del citado articulo 118 bis, establece que las afianzadoras al ser requeridas o
demandadas por el acreedor, podran denunciar el pleito al deudor principal, para que éste rinda lus
pruebas que crea convenientes, y que en caso de que no salga a juicio, le perjudicara la sentencia
que se pronuncie en contra de la institucion afianzadora.

De igual manera, es importante seiialar que de conformidad con el altimo pirrafo del
articulo 118bis mencionado, la institucion de fanzas tendrd en todo momento derecho a oponer al
beneficiario, la compensacion de lo que éste deba al fiado, excepto cuando el deudor principal
hubiere renunciado previa y expresamente a ella.

La fiadora tiene el derecho de procurarse garantia por la cantidad que pague por ¢l
fiado y tiene legitimacion procesal. es decir, podra constituirse en parte en todos los negocios,
procescs, juicios u otros procedimientos de cardcter judicial en los cuales se ventile responsabilidad
derivada de la fianza otorgada.

2.2.5. Formas de extincion de las fianzas

[.a obligacion del fiador puede extinguirse de dos maneras: o por via de consecuencia,
al extinguirse la obligacion principal garantizada, como consecuencia logica de la naturaleza
aceesorin de la fianza o, bien por la via principal, cuando se extingue la obligacion del fiador, pero
contintia viva la obligacion del deudor principal.

La extincion de la fianza se produce en los casos determinados expresamente en los
articulos 2842 a 2849 del Cadigo Civil, el primero de los cuales establece que T fianza se extingue
al mismo tiempo que la del deudor y por las mismas causas que las demds obligaciones: aun cunndo
en las fiunzas del orden administrativo no podria darse la confusion prevista en el artculo 28443,

Sin embargo, existen ademils ciertos modos de extineion propios de las flanzis, que se
establecen en los preceptos legales citados. ¥ que han sido retomados en la Ley de la Materia, tales
como ¢l establecida en los articulos 119y 122 segundo pirrafo. de la Ley Federal de Instituciones
de Fianzas, que disponen respectivamente que. fa prorroga o espera coneedida por el acreedor al
deudor prineipal, sin consentimiento de la institueion de fianzas, extingue la fianza, v que la
afianzadora podri liberarse total o parcialmente de sus obligaciones, si por causas imputables al
beneficiario de la poliza de fianza, es impedida o le resulta imposible Ia subrogacion.

Owo de los modos de extineion propios de las fianzas, se encuentra previsto en ¢l
articulo 2848 del Codigo Civil y que fue retomado en el articulo 120 de la Ley de la Materia, v es ¢l
referente a la caducidad. en el que se regula también a la preseripeion como una forma regular de
extincion de las obligaciones derivadas de la expedicion de la fianza. De ambas formas de extincion
de las polizas, se hari mayor referencia en el capitulo siguiente.

2.3, Institucion de Fianzas

Para realizar operaciones de fianza de manera profesional, ¢s decir, de forma habitual y

%
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en masa. usi como pari ¢l establecimiento de sucursales o agencias, se requiere de la autorizacion
del Gobierno Federal, a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. De ahi que, las
palabras fianza, reafianzamiento. afianzamiento, caucion, garantia y otras que expresen ideas
semejantes, solo puedan ser usadas licitamente por las empresas autorizadas para actuar como tales.
Gt 1238 8% 7% 100wt L L L)y,

l.as awtorizaciones son -otorgadas discrecionalmente por la Secretaria de  Estado
mencionada, v para la tramitacion de la solicitud respectiva, se deberd presentar ¢l provecto de
escritura social ¥ el comprobante de haber constituido un depdsito en efectivo o en titulos igual al
10% del capital minimo con ¢l que deba operar, (art. 7° L. F. L F.), porcentaje que sera fijado
anualmente por dicha Secretaria (art, 15, fr. 11, L, F. L FL).

Otorgada la awtorizacion, la Secretaria aprueba la escritura constitutiva y cualquier
moditicacion a la misma que haya sido aprobada, las cuales se inscribirdn en ¢l Registro Pablico de
Comercio sin que se requiera de mandamiento judicial, (art. 15, fr. X, L. F. L F.).

Cuando la garantia es otorgada por una compaiia afianzadora, para garantizar ¢l
cumplimiento de un contrato de obra piblica celebrado con la Administracion Pablica  Federal
centralizada.  la beneficiaria es siempre la Federacion, segan articulo 39, fraccién |, ¢ 12 Ley de
Adquisiciones y Obras Pablicas.

La forma de operar de las atianzadoras. cuando garantizan obligaciones a favor de Ia
Hacienda Pablica, consiste en que, primero. el deudor fiscal firma un documento al que se le
denomina “solicitud”, v que juridicamente hablando, lo correcto seria lamarle propuesta u oferta;
en ¢l se especilica el erédito, que puede o no derivar de una obligacion de cardcter fiscal, a favor del
fisco que pretende garantizarse. las contragarantias mediante las cuales la fiadora asegura la
recuperacion de lo que eventualmente Hegase a pagar por el fiado, y s¢ contesta un cuestionario
redactado por la misma afianzadora, de cuya contestacion dependeri la aceptacion o ¢l rechazo de
la solicitud hecha por la persona interesada en ser afianzada.

Posteriormente, las obligaciones del solicitante de pagar la prima, asi como la de la
afianzadora de pagar Ia deuda ajena, no nacen sino hasta ¢l momento de 1a expedicion de la poliza
respectiva. lo que significa la aceptacion por parte de la fiadora de la Hamada solicitud 1 oferta
hecha por el deudor.

2.4, El Procedimiento Administrativo de Ejecucion
2.4.1. Concepto del procedimiento administrativo de ejecucion

Giuliani  Fonrouge define  al = procedimiento  ccondmico  coactivo, como el

procedimiento especial y sumario que permite al Estado exigir coactivamente el pago de las
f . . . w 8
obligaciones tributarias.” (**)

Sergio F. De la Garza lo define como “la actividad administrativa que desarrolla ¢l
£ N “ ) Aog ook e o & " R A
Estado para hacer efectivos en via de ¢jecucion forzosa, los eréditos fiscales a su favor.” ()

El articulo 143 del Cadigo Fiscal de la Federacion, en su teicer pirralo establece que

(5.‘} Givlian Fonrouge, citado por Quintana Valtierra, Jesis, Derecho Tributario Mexicano, 20 ed., Lditorial Tollas. S A L México
1994, p. 207

(Sb} e la Garza, Sergio F . citado por Quintana Valtierra, Op.cir, nota a pie (35), p. 207.
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tratindose de fianzas a favor de la Federacion, otorgadas para garantizar obligaciones fiscales a
cargo de terceros, al hacerse exigib'e, se aplicard el procedimiento administrativo de ejecucion. con
algunas modalidades tomando en consideracion la calidad de la garante.

El procedintiento administrativo de ejecucion es una via privilegiada establecida en la

ley a favor de la Adminstracion Pablica, y mas especificamente de la Secretaria de Hacienda v

Crédito Pablico a traves de la Tesoreria de la Federacion, para hacer efectivo el cobro de un erédito

fiscal en forma directa. s deeir, sin necesidad de que preceda una resolucion emitida por organo

Judicial, pues es a dicha dependencia a la que le corresponde en el nivel federal cjercer dicha
~facultad.

2.4.2. Aspectos Constitucionales del procedimiento administrativo de ejecucion

Iisa via de aupremio fue tachada de inconstitucional, en razon de que, se decia, violaba
las garantias individuales establecidas en los articulos 14, 17 y 22 de la Carta Magna, la primera de
las cuales estriba en nadie puede ser privado de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan todas las
formalidades esenciales del procedimiento y conforme a las leves expedidas con anterioridad al
hecho. Sin embargo, ha preponderado la tendencia de la doctrina en el sentido de que, la obligacion
de toda persona de contribuir al gasto piblico en los términos seialados en el articulo 31, fraccion
IV de fa misma Constitueion. tiene el mismo rango, por lo que no puede uno sobrepasar al otro,
pues si bien ¢s cierto que es obligacion de la aworidad el de respetar la seguridad juridica
establecida a favor de los gobernados en el citado articulo 14 constitucional, también lo ¢s que ¢l
Estado no podria subsistir sin los recursos que se allega por la via impositiva, en relacion de los
cuales, a decir de Vallarta, si se aceptase que mediara un juicio del orden jurisdiccional para hacer
efectivo su cobro, seria un entorpecimiento desquiciante (lcmrn de la misma Administracion
Pablica,

Asimismo, la facultad - econdmico-coactiva, como  también  se le conoce al
procedimiento administrativo de ejecucion, contrarin lo dispuesto en ¢l articulo 17 constitucional.
porque si éste prohibe hacerse justicia por si mismo v ¢jercer vielencia para reclamar un derecho, ¢l
Poder Ejecutivo. al exigir en la via de apremio el pago de un adeudo fiscal, en realidad ¢ esta
haciendo justicia por si mismo v ejerciendo violencia para reclamar un derecho. Sin embargo, dicha
objecion queda superada por la opinion del insigne Vallarta, ¢n el sentido de que: ™ estaria de
sobra aquel de los wes Poderes a guien la Constitucion: encarga que provea en la estera
administrativa a la exacta observancia de las leyes, supuesto que para cada uno de sus actos, aun
para_exigir una multa por infraccion de bandos de policin, necesitaria el auxilio de un juez que
legitimara estas violencias.. . todas las legislaciones han considerado como esencial elemento de la
violencia la injusticia, la falta de derecho y el abuso de la fuerza del que la emplea, ‘aupuncr pues.,
que una autoridad hace violencia cuando obedece la ley, es subvertir todos los principios™. (*)

Por Gltima. se dice que la facultad econdmico-coactiva contraviene lo establecido en el
articulo 22 constitucional, en el sentido de que no se considera conliscacion de bienes la aplicacion
total o parcial de los que correspondan a una persona para el pago-de impuestos o multas, siempre
que sea hecha por una awtoridad judicial, por lo que al ser la autoridad administrativa ta que por
medio de la mencionada facultad, aplica los bienes de una persona al pago de impuestos, su
actuacion deviene en inconstitucional. Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha

57 £ s . - -
(*") Vallaria, Ignacio. citado por Ferrera Cuervo, Armando, La Stuacidn del Deudor Fiscal dentro del Procedimiento Administrativo do
Egecucion en Tribunal Fiscal de la Federacion: Cuarentat y Cinco Ados al Servicio de Meéxico, 1.1 p. 716
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interpretado en el sentido de que: .. si el legislador quiso que la aplicacion de los bienes de una
persona para el pago de la responsabilidad civil proveniente de la comision de un delito. sea hecha
exclusivamente por la autoridad judicial. no exige lo mismo cuando se trata del pago de impuesto o
multas; siendo este criterio enteramente 1dgico, agrega. porque lo establece con toda claridad el
preceplo transcrito, cuanto porque la atribucion es inherente ejercicio de fa soberania que proviene
de la misma Constitucion y nada hay mas consceuente con ella como que el Poder Ejecutivo, a
quicn la propia Constitucion impone la obligacion de proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes, tenga las l.n.u!mdcs legales necesarias para hacer efectiva aquella funcion
d. 'a soberania recaudando el :mpucslo "( B

Asi. en el articulo 22 constitucional, segundo parrafo, se encuentra consagrado cl
fundamento del procedimiento administrativo de ejecucion, relacionado con el articulo 89
constitucional, que en su fraccion | establece la tacultad del Presidente de la Republica de
promulgar v ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union, proveyendo en la eslera
administrativa a su exacta observancia, asi como con el articulo 31 constitucional. fraccion 1V, al
seiialar que “son obligaciones de los mexicanos...contribuir para los gastos publicos de la
Federacion, asi como del estado v municipios en que residan de la manera proporcional y equitativit
que dispongan las feyes™

Sin embargo. no es suliciente encontrar un fundamento constitucional a dicha via
cjecutiva, para aceptar que la misma sea aplicada de forma arbitraria por la autoridad
administrativa. Cuanta razon tienen los teoricos argentinos cuando afirman que “consagrar una via
¢jecutiva de cardcter administrativo para substituir sus sistemas tradicionales de cobro del adeudo
tributario. hasta ahora necesariamente por vertientes judiciales. precisa de extremos cuidados, de
sumas precauciones, para no dar nacinmiento con su ereacion a una fuente de arbitrariedades de la
autoridad administrativa que pudicran cometerse bajo el pretexto de esa gestion™, y que en razon de
ello solo puede implementarse \l dentro de ella se otorgan al gjecutado fas garantias de que goza en
los procedimientos judiciales. ()

Por cuestiones practicas, se recomienda remitirse al apartado de este mismo trabajo. ¢l
cual tratd de la manifestacion de la voluntad de la Administracion Pablica o través  del
procedimiento administrativo, cuyo resultado serd precisamente ¢l acto administritivo. Dicho
procedimiento, se dijo, debe respetar dos de las principales garantias individuales, v que son las
establecidas en los articulos 14 v 16 de la Constitucion Politica, pero mas especilicamente la
garantia de audiencia expresada en el segundo parrafo del citado articulo 141, lo cual s¢ conforma por
cuatro g!lﬂlllliil‘i espeeificas, a saber: que nadie podra ser privado de sus derechos, sino mediante: a)
Juicio previo: b) ante tribunales previamente establecidos; ¢) en el que se observen las formalidades
esenciales del pmt.t.dmuemn v d) mediante Ia aplicacion de las leyes establecidas con anterioridad a
la realizacion de la privacion.

Recordemos tambicn que existe jurisprudencia emitida por el Pader Judicial de la
Federacion en el sentido de que, la garantia especitica de audiencia, - consistente ¢n que en todo
procedimiento administrativo que tenga por objeto privar al gobernado de alguno de los bicaes
protegidos por el articulo 14 constitucional, deberd otorgirsele las dos oportunidades, de deiensa y
probatoria-, debera ser otorgada al particular antes de ser privado de sus derechos por acto de
autoridad, y que por lo mismo, no debe confundirse con los recursos ¥ medios de defensa
establecidos en ley contra tal acto de privacion, pues éstos no dejan de ser a posteriori de la
privacion que se pretende evitar si es ilegal o arbitraria: y que al respecto ¢l ilustre Burgoa Orihuela
opina que, toda vez que la determinacion y liquidacion de una contribucion por parte de la autoridad

(ss) SOF.L L XNV, pag. 1596, citada por Herrera Cuerve, Op. e, nota a pre (373, p. 717,
(59] Herrern Cuervo, Op, cit.. nota i pie (57).p. 718
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no revisten por si mismos el cardcter de privacion, sino hasta la oposicion del particular para
efectuar su pago, en cuyo caso la autoridad ejecutora procederé el embargo o remate de sus bienes
para la aplicacion de su producto a la satisfaccion del crédito fiscal, actos que sirevisten ¢l caracter
de privativos, es hasta antes de éstos dos altimos actos que si debe otorgarse al particular la garantia
deaudiencia.

2.4.3. Actos administrativos en el Procedimiento de Ejecucion

Claramente se distinguen dos procedimientos administrativos distintos: el primero de
ellos para la emision del acto, el cual culmina con la emisién por parte de la autoridad de una
resolucion liquidatoria, misma que si no es cubierta voluntariamente por ¢l deudor dentro del plazo
fijado por la ley, torna en exigible ¢l erédito.a favor del Estado, dando inicio al segundo de cllos, es
decir, aquél instituido para la ejecucion de ese acto, y que es el procedimiento administrativo de
¢jecucion propiamente dicho, el cual culmina, aunque no necesariamente, con la aplicacion de los
bienes embargados al pago del erédito no cubierto,

Ahora bien, dentro del primer procedimiento la ley concede un plazo al interesado
durante el cual puede preparar ¢ interponer las defensas que considere mejor para la proteccion de
sus derechos, independientemente de que dentro de la fase de integracion del acto mismo hubo yva. a
través de la inconformidad. un momento oportuno y perfectamente identificado en la ley para alegar
v presentar pruebas antes del nacimiento de la resolucion liquidatoria, respetandose asi el derecho
de audiencia de manera perfecta; lo que, por otra parte, provoca la imposibilidad de cuestionarse
dentro del procedimiento ejecutivo la validez del acto de la autoridad determinante del erédito, pues
la impugnacion en tal caso debid hacerse con anterioridad a la incoacion del procedimiento de
cobro,

Sin embargo. tratandose de la fianza que garantiza obligaciones fiscales o cargo de
terceros y i tavor de fa Federacion, el primer procedimiento mencionado en pirrafos precedentes, se
da en un solo momento, con la expedicion de fa poliza respectiva, en la que ya se senala una cierta
cantidad liquida, por lo que resulta irrelevante que la alianzadora argumente en su impugnacion al
requerimiento de pago, la omision por parte de fa autoridad ejecutora de anexar a éste la liquidacion
del erédito liscal garantizado.

El procedimiento ¢jecutivo se conforma por una pluralidad de actos, que considerados
aisladamente, no tendrian la signiticacion que tienen considerados en su conjuno, y cuyva
concatenacion produce efectos definitivos. Asi, el acto consistente en el embargo, el cual conforma
al procedimiento ¢jecutivo, considerado en si mismo podria Hevar a confundirlo ¢on ¢l secuestio
convencional en la via administrativa o con ¢l embargo precautorio; pero lo que lo diferencia de
¢stos otros procedimientos, es que junto con otros actos se dirige a producir un fin Gnico: la
satisfaceion del crédito, y no a garantizarlo o Hevarlo a cabo como una medida cautelur.

Los actos administrativos que integran al procedimiento administrativo de ejecucion s¢
pueden dividir, en actos de iniciacion; actos de desarrollo y actos de conclusion.

Los actos de iniciacion tienen como Gnico objeto, el requerimiento de pago que se hace
al contribuyente o al responsable solidario, del crédito fiscal que no hubiese sido pagado en torma
voluntaria dentro del plazo senalado en la ley.

in el caso del deudor principal, la autoridad recaudadora en la que se encuentie
radicado ¢l ¢rédito, dictard una resolucion a la que se le da el nombre de “mandamicnto de
ejecucion”, en el que se dard la orden de requerir al deudor para que efectie el pago en la misma
diligencia de requerimiento. con el apercibimiento que de no hacerlo se le embargaran bienes
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suficientes para hacer efectivo el erédito fiscal y sus accesorios (gastos de ejecucion. recargos v
multas).

Para que la resolucion de requerimiento tenga eficacia, debera ser notificada en forma
personal al deudor. de acuerdo a lo sefalado en la fraccién I del articulo 134 del Codigo Fiscal de la
Federacion, por tratarse de un acto que puede ser recurrido.

En cambio, si el requerimiento de pago se hace al responsable solidario. y que es
cualquier persona que se coloque en cualquiera de los distintos supuestos previstos en el articulo 26
del Codigo Fiscal de la Federacion, serd necesario que previamente a dicho requerimiento se
instaure un procedimiento de cobro, mediante el cual se le dé la oportunidad de cumplir
voluntariamente con el pago del adeudo del sujeto pasivo principal; v solo en caso de
incumplimiento al procedimiento de cobro, se dictari un nmminnucnlu de ¢jecucion en idénticos
terminos que para el deudor principal.

Resulta necesario senalar que la fianza que garantiza créditos fiscales. no constituye un
tipo de responsabilidad solidaria de los previstos en el articulo 26 del Cddigo Fiscal de la
Federacion, ya que en materia de fianzas mercantiles, las instituciones afianzadoras no gozan de los
beneficios de orden y excusion, por lo que la autoridad podra requerir de pago directamente & la
afianzadora.

L.os actos de desarrollo del procedimiento administrativo de ejecucion son: el embargo,
la valuacion de los bienes v la enajenacion forzosa.

Ln cuanto al acto de embargo. Fenech dice que “entendemos por embargo de bienes ¢l
acto procesal consistente en la determinacion de los bienes que han de ser objeto de la realizacion
forzosa de entre los que posee el deudor - en su poder o en el de tereeros -, fijando su sometimicento
a la ¢jecucion v que tiene como contenido una intimidacion al deudor para que se abstenga de
realizar cuaiquier acto dirigido a sustraer los bienes determinados v sus fratos de la garantia del
crédito”, (")

La valuacion de los bienes se define como el acto procedimental que consiste en fijar
un valor a los bienes embargados, en forma previa a la enajenacion o adjudicacion forzosa,

La enajenacion forzosa de los bienes embargados suele hacerse. salvo disposicion legal
‘en contrario, mediante la subasta piblica, segin lo establece ¢l pirrafo primero del articulo 174 del
Cadigo Fiscal de la Federacion. y que a decir de Sergio F. de la Garza es “un modo de venta cuya
funcion consiste en provocar la concurrencia t!-. los compradores para que se efectiie a favor del que
ofrezea el mejor precio™. (“)

Algtnas de las salvedades a las que se hizo mencidn en ¢l pirrafo precedente. son las
siguientes: la venta fuerd de subasta, sélo en los casos previstos en el articulo 192 del Codigo Fiscal
de la Federacion y la adjudicacion a favor del fisco, cuya regulacion se encuentra establecida en el
articulo 190 del mismo ordenamiento juridico.

Por ltimo. ¢l acto de conclusion del procedimiento administrativo de ejecucion lo
constituye la aplicacion del producto de la gjecucion,-es decir, cuando con lo obtenido de la
enajenacion forzosa, que como vimos puede ser una cantidad liquida o bien, los mismos bienes
adjudicades a favor del fisco, valuados en cantidad liquida, se cubre el crédito fiscal con sus

{[‘0] Fenech Miguel, eitado por Jests Quintana Valtierra, Opeete, nota a pic (33), p.216.
("'] e Yo Ciarza, Sergio F . eitado por Jesas Quintana Valtierra Op e, nota a pie (55), p. 223
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ACCesSOrios.

Tratandose de la efectividad de fianzas que garantizan obligaciones fiscales a cargo de
terceros y a favor de la Federacion, la etapa de embargo desaparece. asi como los actos que dicho
acto conlleva, como son el avalio de los bienes, la subasta y la aplicacion del producto obtenido al
crédito insoluto, en razén de que el articulo 95 remite a lo dispuesto en ¢l articulo 143 del Codigo
Fiscal de la Federacion, en cuyo pérrafo tercero, inciso b) se establece que si la afianzadora no
realiza ¢l pago en la fecha en que surta efectos la notificacion del requerimiento, la autoridad
cjecutora rematara en bolsa, valores propiedad de la afianzadora bastantes para cubrir ¢l importe de
lo garantizado. L.o mismo sucede respecto de las fianzas que garantizan obligaciones de caracter no
fiscal a favor de la Federacion, del Distrito Federal, de los Estados, o de los Municipios. de¢
conformidad con lo dispuesto en la fraccion [ del articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de
IFianzas,

2.4.4. La posicion de la Tesoreria de la Federacion respecto del cobro de eréditos
a favor del fisco federal

Pareciese que con la derogacion sufrida por varios Ordenamientos legales. entre ellos
la Ley de la Tesoreria de la Federacion y su Reglamento, que fueron sustituidos por la vigente Ley
del Servicio de Tesoreria de la Federacion y su Reglamento. asi como con las reformas hechas al
Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico, que fucron publicadas en ¢l
Diario Oficial de fa Federacion de 11 de \cpncmlm de 1996, ya no existe la contradiceion de
antaiio, consistente en que a pesar de los distintos origenes de los créditos a favor del Gobierno
Federal, la efectividad de los mismos se hacia a través del procedimiento administrativo de
¢jecucion, cuya titularidad se habia entregado a la Tesoreria de la Federacion y-a sus organismos
subalternos y auxiliares,

Anteriormente, la aplicacion del procedimiento ¢jecutiva se encontraba delimitada en
forma expresa por lo dispuesto en los va derogados anticulos 108 del Codigo Fiscal de la Federacion
v 2 fraccion L1, de la ey Orginica de la Tesoreria de la Federacion. El primero de dichos preceptos
legales se referia a la aplicacion de esa via exclusivamente al cobro de eréditos fiscales v exigibles,
aun euando era omiso en precisar cudles de ellos pudieran reputarse como fiscales. En el segundo de
dichos dispositivos, se establecia como materia de la competencia de la Tesoreria de fa Federacion,
la aplicacion del procedimiento administrativo de ejecucion para hacer efectivos los eréditos de 1oda
clase en favor del Gobierno Federal y otros cuyo cobro estuviera encomendado a ese organismao,
para cuyo efecto se considerarian como créditos fiscales, excepto cunndo ¢l origen v exigibilidad de
los mismos se rigicra por otras leyes: en otras palabras, se hacia una distincion entre eréditos
susceptibles de cobro arravés de la facultad economico-coactiva, o sea, de aquellos constituidos
favor del gobierno federal v otros, de contenido ambiguo, cuvo cobro le fuera encomendado a la
Tesoreria, lo que sigrifica que dicha facultad era aplicable, como regla general, a casi wdos los
eréditos a favor del Gobierno Federal, excepto los que estuvieran regulados tanto en su origen como
en su exigibilidad en otras leyes, en cuyo caso se procederia al cobro atento a lo dispuesto en ellas.

Al respecto, Armando Herrera Cuervo opina que: “Aqui, ya independientemente de lo
cuestionable que seria la disposicion por cuanto consignaba que por el solo hecho de encomendarse
su cobro a la Tesoreria, un crédito deberia reputarse como fiscal sin importar su génesis, en el
precepto de ley existia la posibilidad misma de que el débito fuera cobrado por otra via diferente a
la admmn.tutln*\ limitandose, con acierto, ¢l campo de aplicacion de la facultad ccondmico-
coactiva™. (" )

) . . o
("')Hcln.‘ml'ucnu, Armanda, Op e, nobape (37).p. 724



60

La posterior derogacidn del citado articulo 2 de la Ley Organica de la Tesoreria de la
Federacion, trajo como consecuencia tener que recurrir a lo establecido en el articulo 23 del
entonces vigente Reglamento de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, en cuya fraceion 1V
disponia que era competencia de la Tesoreria de la Federacion, “ordenar y aplicar ¢l procedimiento
administrativo de ejecucion para hacer efectivos los créditos o responsabilidades que le scan
radicados y ordenar y pagar los gastos y honorarios de ejecucion correspondientes”. diluyéndose asi
la distincion entre los diversos eréditos a lavor del Estado respecto del procedimiento de su cobro,
contenida en el citado articulo 2 de la Ley Organica de la Tesoreria de la Federacion, v quedando
abierta la puerta para la ejecucion administrativa de la totalidad de los créditos radicados en la
Seeretaria de Hacienda y Crédito Pablico, a cuyo lavor se otorga la titularidad del procedimiento
l."ll..'CIllI\-U,

La Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion en vigor, misma que fue publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1985 v reformada segin publicacion en
el mismo Organo Oficial de 17 de noviembre de 1995, en el primer parrafo del aniculo <18,
establece que la Tesoreria, directamente o por conducto de los auxiliares facultados legalmente para
ello, hard efectivas. segin proceda, las parantias gue se otorguen a favor del Gobierno Federal.

La misma Ley establece en su articulo 49 que las garantias del interés fiscal, deberin
constituirse conforme a los previsto en ¢l Cadigo Fiscal de la Federacion y su Reglamento, v en
tratandose de las garantias que reciban las dependencias de la Administracion Pablica Federal
Centralizada por contratos administrativos, ¢n concursos de obras y adquisiciones v otras
obligaciones de naturaleza no fiscal, deberin otorgarse a favor de la Tesoreria conforme a lus
disposiciones legales aplicables.

Por altimo, en el articulo 50 de la Ley del Servicio de Tesoreria se dispone la
obligacion de otorgar a favor de la Federacion, las garantias que aseguren el interés fiscal. o bien. o
favor de los auxiliares facultados legalmente para aplicar el procedimiento administrativo de
cjecucion v cobrar créditos fiscales federales, excepto aquellas que garanticen aportaciones de
seguridad social. en cuyo caso. debera expedirse a favor de los organismos descentralizados
competentes para cobrar dichas aportaciones.

Por su parte. el Reglamento de la Ley del Servicio de Tesoreria de la Federacion,
misma que fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de marzo de 1994, establece en
el articulo 112 que las garantias otorgadas a favor de la Federacion, se harin exigibles por la
Tesoreria, al hacerse exigibles las obligaciones o los créditos garantizados; y aun cuando ¢s omiso
en precisar por qué via los hard exigibles, el articulo 107 del mismo Reglamento dispone que las
garantins que se otorguen ante autoridades judiciales y las que reciban las dependencias de la
Administracion Pablica Federal Centralizada por contratos administrativos, entre otras obligaciones
de naturaleza no fiscal, se regiran por las disposiciones legales de la materia que fos regule.

Ahora bien, si conforme a lo establecido en el citado articulo 107, las garantias que
reciban las dependencias de o Administracion Pablica Federal Centralizada  por  contratos
administrativos, en concursos de obras, adquisiciones y otras obligaciones de naturaleza no lscal,
se regiran por las disposiciones legales de la materia, ademas de lo previsto por dicho Reglamento v
por las reglas v disposiciones administrativas que expida la Sceretaria de Hacienda v Crédito
Publico, en caso de que dicha garantia se trate de una fianza, habra que remitirse a 1o que la ley de
la materia establece respecto de su efectividad, no pudiendo ser otra sino la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas. que es la ley especializada en la materia de fianzas,
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Esta dltima ley, establece en su articulo 95 la aplicacion del procedimiento
administrativo de ejecucion para hacer efectivas las fianzas exigibles, pero solo de aquellas
constituidas a favor de la Federacidn, que garanticen obligaciones fiscales a cargo de terceros.

Por altimo, los articulos 11 fraccion [V y 91 fraccion 1V, del Reglamento Interior de la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Pablico, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de
septiembre ae 1996, disponen la competencia tanto del Tesorero de la Federacion como del Director
de Procedimientos Legales, dependiente de aquélla, para hacer efectivos mediante el procedimiento
administrativo de ¢jecucion de los eréditos fiscales, de otros eréditos que por disposicion legal deba
aplicarse dicho procedimiento. asi como de las garantias constituidas respecto de dichos créditos
fiscales, y de las fianzas otorgadas a favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a
cargo de terceros.

2.5, Procedimientos de cobro de una péliza de fianza expedida para garantizar
contratos de obra pablica, establecidos en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas

Algunos de los antecedentes de la prerrogativa con que cuentan las autoridades tiscales
para hacer efectiva una poliza mediante el procedimiento administrativo de ejecucion, son los que a
continuacion se relieren.

La Ley Federal de Instituciones de Fianzas de 26 de diciembre de 1950, establecia en
su articulo 12 ¢l cardcter mercantil de la relacion surgida entre la afianzadora y el beneficiario de la
fianza que, en el caso de las fianzas que garantizan obligaciones fiscales, es la Hacienda Piblica.

Congruente con lo anterior, ¢l articulo 95 del mismo Ordenamicento, en su redaccion
original establecia la competencia de los juzgados de distrito, para que ante ¢llos, mediante ¢l
procedimiento establecido en el articulo 94, se substanciara el juicio contra las instituciones de
fianzas, a fin de obtener ¢l pago de las fianzas otorgadas por éstas: procedimiento que era un
verdadero juicio. con todas las partes substanciales ¢ idéntico al que debia seguir cualquicer persona
de derecho privado. pues la ley partia del principio consistente en que la Hacienda Pablien cjercin
en este caso un derecho privado, de cardcter mercantil, como cualquier otro sujeto de derechos,

Posteriormente, con las reformas a la Ley Federal de Instituciones de Fianzas en
diciembre de 1953, se dejo intacto el articulo 12, que continuaba considerando mercantiles a todas
las relaciones derivadas del contrato de fianza, v se modificaron los articulos 94, ¢en ¢l que se
dispuso que el procedimiento en ¢l establecido fuera solo aplicable a las flanzas otorgadas a favor
de particulares; mientras que por el diverso 95, se cred un procedimiento de cobro de las fianzas a
favor de la Federacion, Distrito ¥ Territorios Federales, de Estados y municipios, ¢l cual consistio
en el ¢jercicio de la facultad ccondmico-coactiva; en otras palabras, aun cuando ¢l articulo 12
seguin considerando como mercantiles las obligaciones derivadas de toda fianza de empresa, ol
diverso 95, desnaturalizaba ese cardcter mercantil y equiparaba las obligaciones de las afianzadoras
a las de cardeter tributario,

Por otra parte, la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, anterior a la reforma que
sufrio por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de-3 de enero de 1997, establecia
en el articulo 93 que para hacer efectivo ¢l cobro de una fianza, ¢l beneficiario de la misma podia
optar entre los siguientes procedimientos -especiales: 1) Presintar sus reclamaciones ante la
Comision Nacional de Seguros y Fianzas o, bien, 2) hacer valer sus derechos ante los tribunales
competentes, conforme a lo establecido respectivamente en los artizulos 93 bis y 94 de la propia

“Ley:
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La Ley Foderal de Instituciones de Flunzas vigente, estabicee en su articuio v3 que
para hacer efectiva una fianza, el beneficiario de la misma debera presentar la reclamacion
directamente ante la institucion de fianzas, y que la alianzadora contara con el plazo establecido en
ley para dar contestacion a la reclamacion hecha por el beneficiario: plazo que una vez fenecido sin
que la afianzadora conteste o. bien haga el pago en forma parcial. ¢l beneficiario podri optar por
cualquicra de los procedimientos especiales previstos en los articulos 93 bis y 94 de la propia Ley
de la Materia, exceptudndose aquellos casos en que el beneficiario lo constituyan |0~: gobiernos de
la Federacion, del Distrito Federal, de los Estados o los Municipios.

Tales son los procedimientos a los que se puede calificar como la regla general, es
decir. que fueron establecidos atendiendo a la calidad del beneficiario, esto es, a favor de cualquier
persona particular que sea beneficiaria de una fianza: procedimientos distintos de aguellos otros i
los ue se califica como excepeionales, atendiendo a la calidad del beneficiario y de la obligacion
garantizada. Enseguida se describe de forma sintética dichos procedimientos:

Antes de seialar en forma sintética, los procedimientos a que se refieren los articulos
93bis y 94 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. es preciso mencionar que la reclamacion a
que se refiere el primer parrafo del articalo 93, a la que dijimos esta sujeta cualquier particular. se
encuentra reguladi en el mismo dispositivo legal,

Asi la reclamacion prevista en el articulo 93 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas se compone de las siguientes fases: ¢l beneficiario de una fianza debera presentar su
reclamacion por las obligaciones que consten en las pélizas, directamente ante la institucion de
fianzas mediante un requerimiento eserito de pago, acompaiiando la documentacion que demuestren
la exigencia y exigibilidad de la obligacion garantizada. Una vez, presentada Ia reclamacién por ¢l
beneficiario a la afianzadora, deberd transcurrir un plazo de treinta dias naturales, dentro del cual ¢n
los primeros 135 dias. la institucion podri solicitar ¢l beneficiario todo tipo de informacion o
documentacion relacionados con la reclamacion, quien dispondra de los restantes 15 dias para
obsequiar la solicitud de Ta garante, ¥ una vez transcurrido dicho plazo, se tendri por integrada la
reclamacion.

Integrada la reclaimacion, la institucion de hanzas contara con un periodo de 30 dias
naturales para proceder al pago de o poliza respectiva o pari comunicar por eserito i
improcedencin del pago, aue puede ser total o parcial. Y si ¢l beneficiario esta incontorme con la
respuesta de la afianzadora o bien, ésta no contesta dentro del plazo de los 30 dias naturales
mencionados, podrd elegir acudir ante la Comision Nacional de Seguros y Fianzas, hoy Comision
Nacional para la Defensa de los Usuarios de los Sistemas Financieros, para que su reclamacion se
leve a través de un procedimiento arbitral; previsto en el articulo 93bis de la misma Ley, debiendo
someterse previamente a un procedimiento conciliatorio ante la misma Comision, regalado también
en el mismo articulo 93bis o, bien, acudir ante los tribunales jurisdiccionaies competentes en los
términos previstos en el articulo 94 de la misma Ley,

A. Procedimiento Coneiliatorio establecido en el articulo 93bis de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas.- En ¢éste se establece que cuando la eleccidn del beneficiario hava sido la
de presentar su reclamacion ante la Comision Nacional de Seguros y Fianzas, ahora Comision
Nacional de Defensa de los Usuarios de los Sistemas Financieros, deberd agotar un procedimiento
conciliatorio que se compone de las siguientes ctapas: el beneficiario presentard por escrito la
reclamacion; se correrd traslado a la insfitucion de fianzas: ésta dentro del término de diez dias,
rendira el informe por eserito en el que responderd por cada uno de los hechos a que se reliere la
reclamacion, ¥ podri solicitar que se cite al fiado a la junta de avenencia; en la realizacion de ésta
altima. la institieion podra efectuar el pago si procediere o presentara el informe a que ya se ha
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hecho mencion; asimismo en la celebracion de la audiencia se exhortara a las partes a conciliar sus
intereses.

B. Arbitraje previsto en el articulo 93bis de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas.- Si no fuere posible legar a una conciliacion entre el beneficiario y la institucion garante,
la Comision Nacional de Defensa de los Usuarios de los Sistemas Financieros invitara a las partes
para que de comun acuerdo la designen drbitro. a fin de que la reclamacion se lleve a través de un
procedimiento arbitral en amigable composicién, facultandola para que resuelva en conciencia, a
verdad sabida y buena fe guardada, especificando los puntos controvertidos, asi como las etapas,
formalidades y términos a que se sujetara el arbitraje, y si alguna de las partes no estuviere de
acuerdo en someterse al arbitraje, podra hacer valer sus derechos ante los tribunales competentes.

En contra del laudo pronunciado por fa Comision, solo podra interponerse como medio
de defensa el juicio de amparo, y en contra de las demas resoluciones, podran impugnarse en ¢l
juicio arbitral mediante el recurso de revocacion. Si el laudo es condenatorio para la afianzadova. la
Comision le dard un plazo de quince dias hibiles para su cumplimiento. Si el pago no se efectin. la
Comision ordenara el remate en bolsa de Jos valores invertidos en la institugion, siempre que no se
trate de los de su reserva, y pondri a disposicion del reclamante la cantidad que corresponda.

C. Via jurisdiccional.- Si el beneficiario para hacer el cobro de la fianza, elige la
opeion consistente en juicio instaurado ante los tribunales competentes, ¢l articulo 9 establece las
reglas a que debe sujetarse dicha opcion, las cuales consisten substancialmente en que: se emplazard
a la institucion y se le correra traslado de la demanda para que conteste en un plazo de cinco dias; se
dard un término a ambas partes de dicz dias para el ofrecimiento, admision v desahogo de prucbas.
el que una vez concluido, las partes podran presentar por eserito sus alegatos dentro de un término
de tres dias y por Gltimo, una vez concluido éste término, el juez dictard sentencia en un plazo de
cinco dias. En contra de la sentencia, Gnicamente procederi el recurso de apelacion en ambos
efectos vosi la sentencin Tue condenatoria para la afianzadora v se dictd un mandamiento de
ejecucion en su contra, solo podrd ser ejecutada por conducto de la Comision Nacional de Defensa
de fos Usuarios de los Sistemas Financieros, signiendo las reglas establecidas ¢n ¢l mismo precepto
legal,

Expuestos los procedimicentos a los que se calificd como la regla general, ateadiendo a
que In calidad del beneficiario lo es cualquier persona, que no sea la Federacion, ¢l Distrito Federal,
algin Estado o Municipio, enseguida nos referiremos a los procedimientos que establece la ley de la
materia a favor de éstias, mismos a los que se les denoming como exeepeionales.

Asi, la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. establece otros procedimicntos,
atendiendo a la calidad del beneficiario v de la obligacion garantizada. En ¢l articulo 95 se establece
un procedimiento para hacer efectiva una fianza, a favor de las siguientes personas: la Federacion,
siempre que no se trate de una poliza que garantice obligaciones fiscales a cargo de tereeros: ¢l
Distrito Federal; algin Estado o Municipio. EI mismo articulo 95 dispone ¢l caso de salvedad,
cuando se trata de una péliza expedida a favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales
a cargo de terceros, remitiendo a al procedimiento administrativo de ejecucion previsto en el
articulo 143 del Cadigo Fiscal de la Federacion. Y por Gltimo, el articulo 130 de la misma Ley,
dispone el procedimiento a seguir por aquellos a cuyo favor se expidio la poliza, para garantizar la
libertad provisional de.una persona sujeta a un proceso penal. Enseguida, se hard mencion de cada
uno de ellos, si bien. elfo se hard de una forma muy generalizada,

. Procedimiento establecido en el articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas.- Si la beneficiaria de la fianza lo es la Federacion, el Distrito Federal, alguno de los

Estados o entidades federativas: o un Municipio, ademis de los procedimientos establecidos en los
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articulos 93 y 93 bis de la Ley de la Materia, y que han quedado expuestos, puede elegir otra opeion
para hacer efectivo el cobro de la fianza, consistente en un procedimiento que deberd sujetarse a las
reglas establecidas en el articulo 95 de la misma Ley y que son las siguientes:

a) Las instituciones de fianzas enviardn a la Tesoreria de la FFederacion, a ia Teswiciia
del Distrito Federal o las autoridades correspondientes de los Estados o Municipios. segin se trate,
una copia de todas las polizas que se hubiesen expedido a su favor.

b) Tratandose de fianzas expedidas a favor de la Federacion, v siempre que no
garanticen obligaciones fiscales a cargo de terceros. al hacerse éstas exigibles, la avteridad que la
hubiere aceptado, deberi comunicarlo a la autoridad ejecutora més proxima a la ubicacion en donde
se encuentren instaladas las oficinas principales, sucursales, oficinas de servicio o bien a la del
domicilio del apoderado designado por la institucion afianzadora para recibir requerimientos de
pago, correspondientes a cada una de las regiones compeltencia de las Salas Regionales del Tribunal
Fiscal de la Federacion.

La autoridad ejecutora requerird da pago en forma personal o por correo certificado
con acuse de recibo a la institucién fiadora, de manera fundada y motivada, acompanando tos
documentos que justifiquen la exigibilidad de la obligacion garantizada.

Tratindose del Distrito Federal, de los Estados y de los Municipios, el requerimiento
de pago, lo Hevaran a cabo en los términos anteriores, las autoridades ejecutoras correspondientes.

¢) En el requerimiento de pago se apercibird a la fiadora, de que si no paga dentro de
un plazo de treinta dias naturales contados a partir de la fecha de notificacion del requerimiento, se
le rematardn valores de su propiedad en términos de lo dispuesto en ¢l mismo articulo,

d) Dentro del plazo de treinta dias mencionado en el inciso precedente, la institucion
fiadora deberd comprobar ante ln autoridad ejecutora que ya cumplio con el pago de lo reclamado o
bien, en caso de inconformidad, deberi probar que demandd la nulidad del requerimiento ante la
Sala Regional del “Tribunal Fiscal de la Federacion del lugar donde se hubiere formulado el
requerimiento, caso en el gue ¢l ejecutor suspenderd ¢l procedimiento de ¢jecucion. Si la
afianzadora no hace ¢l pago o no prucba haber impugnado el requerimiento de pago mediante la
presentacion de la demanda sellada de recibido, al dia siguiente de vencido dicho plazo. Ta gjecutora
solicitard a la Comision Nacional para la Defensa de los Usuarios-de Servicios Financieros se
remate en bolsa, valores de su propiedad que sean bastantes para cubrir ¢l importe de 1o reclamido.

Por su parte, ¢l Reglamento del Articulo 95 de ia-Ley Federal de Instituciones de
Fianzas facilita la aplicacion del procedimiento para hacer efectiva una poliza otorgada a favor de la
Federacion, del Distrito Federal, de los Estados o Municipios para garantizar obligaciones de
naturaleza no fiscal a cargo de terceros.

El articulo 1" de dicho Reglamento establece que para hacer efectiva una poliza que se
hubiese hecho exigible, la autoridad que la hubiese aceptado integrard el expediente con los
documentos que acrediten la existencia del erédito garantizado asi como la exigibilidad del mismo,
y remitird a lo autoridad ¢jecutora mediante oficio la documentacion mencionada, haciéndole de su
conocimiento que proceda a hacer efectivo el cobro de la poliza, mediante el requerimiento de pago
respectivo,

Resalta que en la fraceion | del articulo 3° del mismo Reglamento se disponga que ¢l
requerimiento de pago que formule la autoridad cjecutora, debera hacerse de manera motivada y

fundada, pues ya se menciond que todo acto de autoridad que-perturbe la esfera juridica de un
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gobernado. deberd respetar el principio de lepalidad consagrado en ¢l articulo 16 constitucional y
sl
L

que dijimos se hace contener en la frase “gue funde y motive la causa legal del procedimicnto™,

M CL P % G

E. Otro procedimiento excepeional que atiende a la calidad del beneliciario. se

establece en el articulo 130 de la Ley Federal de Institaciones de Fianzas, y se refiere a las fianzas

~otorgadas ante las autoridades judiciales del orden penal, sean federales o Jocales. El procedimiento
se compone de las siguientes ctapas:

1) La autoridad judicial requerira personalmente o por correo certificado con acuse de
“recibo a la afianzadora, para que presente a su fiado. Dicho requerimiento podra hacerse
directamente a la institucion afianzadora, es decir, en sus oficinas principales o, bien, en cualquiera
de sus sucursales, oficinas de servicio o en ¢l domicilio del apoderado designado para ese efecto.
pero siempre que se trite del mas proximo al Tugar en donde ejerza sus funciones ki mstoridid
Judicial de que se trate,

2) Si la afianzadora no hiciere la presentacion del fiado demro del plazo concedido
-para ello. Ia autoridad judicial lo comunicari a la ejecutora, federal o local. segin sea ¢l caso, para
que proceda al cobro de la fanza en los términos ded articulo 95 de la propia Ley, acompanando la
constancia fehaciente de la diligencia de requerimiento.

F. El thimo caso de excepeion, es el procedimiento establecido que atiende a la calidad
de la beneliciaria y de la obligacion garantizada, es decir, 1a expedida a favor de la Federacion para
garantizar t)l‘lll]:.cl(..lullt,b de caricter fiscal a cargo de tereeros, y es la referida en la dltima parte del
primer parrato del articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. Tal procedimiento
constituye ¢l desarrollo del siguiente apartado y  constituye  propiamente la aplicacion  del
procedimiento administrativo de ¢jecucion previsto en el articulo 143 del Codigo Fiscal de la
Federacion, para hacer efectiva una poliza de tal indole.

Ahora bien, tomando en consideracion los diversos procedimientos expuestos. asi
como la naturaleza de la obligacion garantizada, tenemos que cuando se trata de una poliza
expedida a Favor de la Federacion para garantizar un contrato de obra pablica, Ia beneticiaria de la
misma para hacer efectiva la poliza de fianza respectiva, podrd elegir entre los procedimientos
enunciados en las literales A, B y D anteriores.

] Sin embargo, aun cuando ¢l contrato de obra publica no consiste en una obligacion de
naturaleza fiscal a cargo de terceras personas y a Lavor de la Federacion, ¢sta como beneliciaria
puede elegir entre otros procedimientos para hacer efectivo su cobro, el previsto en el articulo 95 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, el cual es idéntico en esencia al procedimiento
ustablecido en el articulo 143 del Cadigo Fiseal de la Federacion, o sea, ¢l procedimiento
administrativo de ¢jecucion, aunque no se le denomine como tal,

2. 6, Procedimiento de cobro de unn fianza que ].,ill-llllif-! contratos de obra
publica, establecido en el Cadigo Fiscal de la Federacion

No todos los créditos a favor del Estado tienen cardcter tributario, pues existen diversos
ingresos que no participan de la caracteristica principal que los identifica, a saber, que fucron
generados de forma unilateral ¢ imperativa por parte del Estado a través de su poder de imperio. La
doctrina ha clasilicado a los ingresos del Estado en: tributarios y no tributarios, incluyendo dentro
de los primeros a los impuestos, derechos, contribuciones especiales y aprovechamientos, de modo
que los restantes se encuentran contenidos dentro del segundo grupo. :
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ks a partir de dicha clasificacion de los ingresos del Estado, que debicron haberse
establecido distintas formas para su cobro. o ¢uai no acontece en fa reahidad, como va vimos al
tratar la posicion de la Tesoreria ante el cobro de los créditos a favor del fisco federal.

Asi, en la parte final del primer parrafo del articulo 95 de la Ley IFederal de
Instituciones de Fianzas, se establece un caso de excepeion en la aplicacion del procedimiento
previsto en tal dispositivo, y que consiste en hacer efectiva una poliza expedida a favor de la
Federacion para garamtizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, si dicha poliza se hubiese
hecho exigible, remitiéndonos al procedimiento administrativo de cjecucion previsto en el articulo
143 del Cadigo Fiscal de la Federacion.

Ahora bien. ¢l Titulo V del Codigo Fiscal de la Federai denominado ~De los
Procedimientos Administrativos™, se encuentra dividido en tres capitulos, cada uno de los cuales se
refiere respectivamente a: a) recurso de revocacion: b) las notificaciones v garantia del interés fiscal
y el altimo, ¢) al procedimiento administrativo de, ejecucion. Sin embargo, siempre que se trate de
hacer efectiva una péliza otorgada a favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a
cargo de terceros, no es aplicable el procedimiento administrativo de cjecucion mencionado en ¢l
inciso ¢), v que se encuentra previsto en los articulos 145 v siguientes del Cédigo Fiscal de la
Federacion, sino el previsto en el diverso 143 del mismo Ordenamiento juridico y que es igualmente
¢l procedimiento administrativo de cjecucion, solo que con ciertas modalidades, en atencion a la
calidad de la obligada. ¢s decir. a la institucion de fianzas,

Las modalidades dispuestas en los incisos a y b para ¢l procedimiento administrativo
de ejecucion, previstas en el articulo 143 citado. disponen substancialmente que: la autoridad
¢jecutora requerird de pago a la afianzadora, acompaiando los documentos que justifiquen el
crédito garantizado y su exigibilidad, al apoderado designado por la afianzadora para ese efectos v
en el segundo de los incisos mencionados se dispone que, en caso de que la alianzadora no efectiie
el pago dentro del mes siguiente a la fecha en que surta efectos fa notificacion del requerimiento, la
propia ejecutora ordenard i la autoridad competente de la Seeretaria de Hacienda y Credito Pablico
que remate en bolsa, valores de la afianzadora bastantes para cubrir el importe de lo requerido.

Como ya se senald, las modalidades apuntadas obedecen a la ealidad de la obligada,
que en este caso, serd siempre la institueion afianzadora antorizada por 1a Secretaria de 1acienda s
Crédito Pablico. La institucion afianzadora responde por el monto total de la poliza que expidio con
los bienes que le pertenceen. al igual que todas las demas garantias de caricter personal: sin
embargo, a diferencia de otro tipo de garantias del interds fiscal otorgadas a favor de la Federacion,
en caso de impago por parte de la institucion garante, no procede en contra de ésta ¢l embirgo de
sus bienes, sino con el remate en bolsa de las acciones hasta por el monto de lo garantizado.

Ll articulo 141 del Codigo Fiscal de la Federacion, establece en la fraceion HI que la
fianza otorgada por institucion autorizada, es una de las formas por las que los contribuyentes
podrin garantizar ¢l interés fiscal, con la caracteristica de que la afianzadora no gozara de los
benelicios de orden v excusion de que gozan los fiadores en las fianzas civiles.

Sin embargo, aun cuando la obligacion derivada de un contrato de obra piblica no cs
fiscal, la flanza que garantiza su cumplimiento puede ser hecha efectiva a través de la via ¢jecutiva
prevista en el Codigo Fiscal de la Federacion, solo si la institucion alianzadora se somete
expresamente en el texto de la poliza al procedimiento establecido en los articulos 93 de la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas y 143 del Codigo Fiscal de la Federacidn, que no es otro sino el
administrativo de ejecucion. '
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En efecto. el incumplimiento por parte del contratista-al contrato de obra pablica, no da
origen a un crédito de cardeter fiscal a favor de la Federacion. Al respecto Armando Herrera
Cuervo, refiriéndose al erédito surgido respecto del incumplimiento de parte del contratista a un
contrato de obra plblica, sostiene que:

“Cuando se trata de créditos a favor del Erario Federal, que derivan no de la aplicacion
unilateral de una ley, sino de un contrato celebrado por la Federacion, sélo serd competente cl
Tribunal Fiscal para conocer de los juicios iniciados en contra de las resoluciones que ordenan la
percepeion de esos créditos, si el deudor se ha sometido expresamente a la facultad economico-
coactiva...”, y que tratandose de dichos créditos ex confractu para que pueda intentarse su cobro
por el procedimiento de gjecucion es necesario que “mediante un sometimiento expreso del
particular, autorizado por li ley, consienta el inmediato cobro administrativo del crédito,
convirtiendo de esta manera una relacion juridiea tutelada por el derecho privado. en una relacion
de derecho piblico en la que el Estado deja de tener caricter de contratante.” (')

Dicho criterio puede aplicarse igualmente a la obligacion derivada de la expedicion de
la poliza de fianza, para garantizar ese tipo de contratos, por lo que en este caso es valido sostene;
que la excepeion prevista en el articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, resulta
inaplicable, en cuanto remite al procedimiento administrativo de ejecucion previsto en ¢l articulo
143 del Codigo Fiscal de la Federacion; sin embargo, dicho procedimicnto si puede ser aplicable
para hacer efectiva una poliza de esa indole. sicmpre y cuando la institucion garante se someta
expresamente a dicho procedimiento.

Por lo que, si ante ¢l incumplimiento culpable por parte del contratista en un contrato
de obra publica celebrado con la Administracién Piblica Federal centralizada, la autoridad
hacendaria decide hacer efectivo el cobro de la péliza de fianza otorgada para garantizar su
cumplimiento, atendiendo a lo establecido en la dltima parte del primer parrafo del articulo 95 de la
Ley de la Materia, es decir, mediante el procedimiento administrativo de ejecucion establecido en el
Codigo Fiscal de la Federacion, ello no tendri su origen ¢en la naturaleza de la obligacion
garantizada. sino en la manifestacion expresa que hace la atianzadora de someterse a la via
ejecutiva.

(Y dhid, p 722
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CAPITULO TERCERO: CADUCIDAD Y PRESCRIPCION COMO FIGURAS
EXTINTIVAS DE LAS FIANZAS DE OBRA PUBLICA

En el primero de los dos capitulos desarrollados en este trabajo, quedo precisada la
naturaleza juridica del contrato de obra piablica, es decir, su naturaleza administrativa, lo cual
significa que independientemente de la intervencion como contratante de alguno de los drganos 3
entes que integran la Administracion Pablica en cualquiera de los tres niveles territoriales de
gobicrno que existen en Meéxico, el contrato de obra piblica, se caracteriza por la bisqueda de la
satisfaccion del interés publico: concepto éste que es mis amplio que el de servicio piblico, va que
como vimos, la obra piblica no siempre se lleva a cabo para satisfacer dircctamente un servicio
piblico.

El Diccionario Juridico Mexicano define al interés piiblico como *...el conjunto de
pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas de los miembros de una comunidad
...pretensiones que son compartidas por la sociedad en su conjumto, y cuya satisfaccion origina
beneficios para todos los integrantes de una colectividad. Estas idiltimas pretensiones son
garantizadas mediante la actividad constante de los organos del Estado, y para referirse a ellas se
wtiliza la expresion “interés piblico™. (*')

En razon de ese interés pablico que busca satisfacer el contrato e obra piiblica. es que
se explica el que en la legislacion que a ésta rige se establezcan prerrogativas a favor de la autoridad
que interviene como contratante, los cuales pueden dar lugar a la inclusion en ¢l texto del contrato
de “clausulas exorbitantes de derecho privado®, como las denomina Fraga.

Asimismo, y debido que el tema a tratar en este trabajo se circunseribe a la
competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion, respecto de la caducidid v prescripeion de las
fianzas otorgadas 2 favor del Tisco federal. para garantizar los contratos de obra pablica, fue
necesario delimitar ¢l tema a aquellos contratos de obra pablica que celebra la Administracion
Pablica Federal Cemralizada.

De iganl forma, con relacion al Segundo de los capitulos de este trabajo. quedo
precisnda ln naturnleza juridica del contrato de finnza, la cual siempre serd mercantil aun cunudo
- garantice obligaciones fiscales a cargo de terceros v a favor de la Federacidn,

Se senalaron también los distintos procedimientos existentes para hacer efectiva una
poliza de fianza, que se establecen en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, en la que se les
denomina con el nombre de “especiales™. Asimismo, se hizo referencia al caso de excepeion en la
aplicacion de dichos procedimientos especiales, v que es el consistente en el procedimicnto
ccondmico coactivo que preve ¢l articulo 143 del Codigo Fiscal de la Federacion, respecto del cual
se menciond el fundamento constitucional, asi como los pasos que lo integran,

Tambicn se dijo que la aplicabilidad del procedimiento admimstrativo de ejecucion a
las fianzas otorgadas para garantizar obligaciones de cardcter no fiscal a cargo de terceros, como en
¢l caso del contrato de obra puablica, descansa sobre la base de la manifestacion expresa que hace la
afianzadora de someterse a dicho procedimiento, en razon de que el contrato de flanza tiene una
naturaleza juridica eminentemente de Derecho privado para las partes que en €l intervienen.

. | . ... . o . .
(™) Diccionario Juridico Meatane, 3° dicidn, Udianal Parrim A México, 1993, p. 1779,
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Ahora bien, toda vez que el tema de este trabajo se encuentra delimitado a la caducidad
y prescripeion, como [iguras extintivas de las fanzas otorgadas a favor de la Federacion para
garantizar ¢l cumplimiento de un contrato de obra piblica, que hubiese sido celebrado por la
Administracion Piblica Federal Centralizada, el contenido a desarrollar por este tltimo capitulo se
limita a definir las instituciones juridicas mencionadas y las diferencias que existen entre ambas: asi
como precisir el momento a partir del cual se hace exigible una fianza que garantiza cl
cumplimiento de un contrato de obra puablica; a analizar las figuras juridicas de caducidad »
prescripeion previstas en cada uno de los ordenamientos implicados en el tema, a saber, la Ley
Federal de Insiituciones de Fianzas y el Cadigo Fiscal de la Federacion; y por tltimo, a hacer
referencia a la jurisprudencia que al respecto han emitido el Tribunal Fiscal de la Federacion v ¢l
Poder Judicial de la Federacion.,

3.1. Definicion de eaducidad

En el primer capitulo de este trabajo se dijo que no solamente existe un tipo de
caducidad, ¢s decir, aguella de tipo procesal mejor conocida como “caducidad de la instancia™, la
cual, no da lugar a la pérdida de la accion, sino que ¢sta puede hacerse valer posteriormente
mientras no haya preserito el derecho para hacerlo; sino que tambicén existe un tipo de caducidad
que se refiere a la pérdida de los derechos sustantivos en contraposicion a los adjetivos o procesales.
¢ incluso se dijo que la pérdida de los derechos sustantivos por caducidad podia tener su origen en
la manifestacion de voluntad de los contratantes., ademas de la posibilidad de ser establecida en ley.

En el derecho positivo mexicano la caducidad ha sido diferenciada de la preseripeion
extintiva. refiriéndola tnicamente a la pérdida de un derecho procesal o adjetivo, sin embargo,
resulta necesario tratar de establecer con certeza la existencia de esta caracteristica distintiva entre
ambas Nguras juridicas en el derecho positivo mexicano, con miras a determinar qué clase de
derecho se pierde con L cadueidad prevista en elarticulo 120 de a Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, ¢s decir, si se pierde un derecho adjetivo o uno sustantivo.

Asic antes de definir a la caducidad, es preciso recordar la distineion entee derecho
sustantivo y derecho adjetivo, Al efecto, seguiremos al maestro Garcia Maynez, para guien las
normas jurfdicns gendricas encierran siempre una o varias hipotesis, cuya realizacion du nacimiento
a las obligaciones v los derechos que las mismas normas. respectivamente, imponen y otorgan.
que sucle enunciarse como si o es, debe ser B enunciado que encierra una regla juridica completa,
porque no requiere necesariamente de la sancion por parte del Estado cuando se esta ante ¢l
incumplimiento del deber que encierra, para que sea considerada como tal.

Por otra parte, el derecho subjetivo es una posibilidad de accion de acuerdo con un
precepto oo en otras palabras, una autorizacion concedida a una persona. mientras que la regla
normativa es, en cambio, ¢l fundamento de al facultad. Los derechos subjetivos suelen dividirse en
derechos a la propia conducta, que pueden consistir en un hacer algo o en un no hacer algo, y
derechos a la conducta ajena, consistentes en la facultad de exigir de otro un hacer o no hacer algo;
micntras que los primeros son facultades correlativas de un deber universal de respeto, los segundes
son correlativos del deber de una persona o varias personas individualmente determinadas; de lo
que se concluye que en toda facultad existen los dos aspectos, es decir, un derecho v un deber
correlativo.

I2n épocas primitivas no existia la funcion jurisdiceional como ahora se le conoce, sino
que se resolvian los conflictos de derecho mediante reglas de parecer personal, de entre las que
destacan “la ley del mas-fuerte™, v la de “ojo por 0jo™: etapa conocida con ¢l nombre de régimen de
erttoddefensea. Tal situacion orilld al poder piiblico a intervenir como mediador o conciliador de tales
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conflictos, reservandose en forma paulatina la solucion directa de los mismos, como hasta nuestros
dias. Para Garcia Maynez el desempeiio de la funcion de juzgar de los drganos correspondientes es
un deber juridico, pero a su vez, dicho deber es correlativo de una facultad concedida por el mismo
derecho abjetivo a los particulares v. en ocasiones, a otros organos del Estado, como acurre en caso
del Ministerio Pablico cuando ejercita la accion penal si el delito de que se trata es perseguible de
oficio. Para que dicha obligacion de juzgar se actualice, es indispensable que se demande su
cumplimiento por quien esté facultado para ello por ley, en cjercicio del correlativo derecho al que
s¢ denomina con el nombre de accion, a la que define el autor como “la facultad de pedir a los
drganos jurisdiccionales la aplicacion de las normas juridicas a casos concretos, ya sea con ¢l
proposito de esclarecer una situacion juridica dudosa, ya con el de declarar la existencia de una
obligacion v, en caso necesario, hacerla efectiva”. (**)

De las principales teorias cuyo debate se centra en determinar la esencia del derecho de
accion., esto es, si ¢ste es independiente del substancial (derecho a la prestacidn) o. por el contraric.
se trata de un mismo derecho visto desde dos angulos distintos, destaca por su importancia la de o
awtonomia de la aceion. Para ¢sta, la accion es un derecho distinto ¢ independiente del substangial,
o derecho a la prestacion, por las siguientes razones: hay casos en que existe la accion v no se
encuentra un derecho malterial, v viceversa; el derecho de accion ¢s correlativo de un deber det
Estado. al que se denomina obligacion jurisdiccional, y por Gltimo, es piblico, en nto que ¢l
substancial tiene generalmene el cardcter de privado,

L.os ejemplos de la primera de las razones por las que el derecho de accion es
auténomo del substancial, son: las obligaciones naturales, no obstante que no pueden hacerse valer
por medio de una aceion, son auténticos derechos subjetivos, porque su titular puede exigir el
cumplimiento de los correspondientes deberes..no ante los tribunales. pero si por otros medios, con
tal de que sean licitos: y por lo que toca a la existencia de la pura accién sin necesidad de la
existencia de un derecho substancial, nos encontramos ante las acciones de simple apreciacion o
declarativas, en las que el pretensor no nretende tener un derecho substancial correlativo de una
obligacion del demandado, sino que recurre a los organos jurisdiccionales para que pongan fin a una
situacion de incertidumbre, declarando si existe un determinado derecho u obligacion de cumplir
ciertos requisitos en un documento. Aun mds, se puede apreciar la autonomia del derecho de accion
cuando se ejercita una accion infundada o, lo que es lo mismo, que no existe el derccho substancial
invocado por el actor,

De jos pirratos precedentes, se puede concluir que el derecho de accion, es un derecho
subjetivo, que faculta al sujeto en una norma juridica a exigir de los organos jurisdiccionales, que
resuelva un conflicto respecto del derecho sustantivo contenido en dicha norma legal o, bien. que
“declare respecto de dicho derecho, dando solucion a una situacién de incertidumbre. Derecho, el de
accion, al que la doctring ha denominado también como derecho adjetivo o procesal, en
contraposicion al derecho objetivo o sustantivo, Esta distincion nos servird posteriormente, para
poder determinar qué tipo de derecho se pierde con la caducidad prevista en el articulo 120 de la
Lev Federal de Institucion de Fianzas.

Antes, resulia pertinente establecer las distintas definiciones que de la caducidad han
elaborado los jurisconsultos.

En su concepeian juridica mas amplia, la caducidad ¢s un hecho juridico por virtud de
la cual se extingue o pierde un derecho. y en su concepeion menos general, por caducidad sc

(.h‘“l Gatrcia Mavnez, Lduaido., buroduccion al Estradio del Derecho, 47 edicion. Editorial Poreda, S.A . Mexico, 1995, p. 229
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entiende la decadencia de un derecho o la pérdida del mismo por no haber cumplido. en el plazo
determinado. la formalidad o la condicion exigida.

El antor Castin define a la caducidad como aquella ligura juridica que se aplica “a las
acciones, derechos y obligaciones, para expresar que han perdido su existencia legal, o que no
pueden cjercitarse aquellos ni exigirse éstas, por haber quedado sin valor ni efecto, en virtud del
abandono, cuya consecuencia ¢s la prescripeion.” ()

Caducidad es la pérdida de un derecho 2 accion por su no C_]L‘ICICIO durante ¢l plazo
sefalado por la ley o la volumad de los parl:nulmcs ")

E2n el Derecho procesal la caducidad de la instancia expresa el hecho por el que termina
anormalmente el proceso, en virtud del transcurso del tiempo fijado por la ley sin que ninguna de
las partes haya realizado acto alguno. Y tiene como justificacion subjetiva, el suponer ¢l abandono
de las partes de continuar el juicio, y otro objetivo, por el enorme inconveniente que resulta
prolongar indefinidamente en el tiempo un juicio mas alla del limite establecido en la ley.

Al respecto Jaime Guasp dice que, por extincion del procedimiento o rroceso debe
entenderse “Toda conclusion o terminacion anormal de éste, es decir, toda conclusion o terminacion
producida sin que se haya obtenido su fin. Como el fin normal del proceso es la actuacion de una
pretension conforme con el Derecho objetivo, siempre que el proceso termine sin haberse actuado o
~haberse denegado la actuacion de la pretensidn, el proceso no queda decidido, sino extinguido: asi
se contrapone la decision a la extincion procesal. A su vez, esta extincion puede producirse a causa.
aunque sca mediata, de actos de las partes que tienden a este fin: renuncia, desistimiento,
allanamiento v transaccion, o a causa de la inactividad de los sujetos procesales: entonces nos
hallamos ante un caso de caducidad.” (*)

El abandono supuesto de alguna de las partes, deberd ser voluntario. Ademis. se
entenderd abandonada la instancia y no la accion, pues ésta podra ser ejercida posteriormente
siempre que no haya prescrito el derecho para hacerlo, sin olvidar que uno de los efectos de la
caducidad de la instancia, es interrumpir el término prescriptorio.

Ya instaurado un proceso, lo que hace suponer el ejercicio previo de una accion, puede
darse la preclusion, ¥ que no es sino la extincion de la facultad que tiene ¢l titular de la misma, para
dar contestacion a la demanda, por ejemplo, sin no lo hace dentro del momento procesal oportuno.
Iis decir, se trata de una especie de caducidad.

De acuerdo a las definiciones antes mencionadas, se puede concluir que, la caducidad
extingue derechos adjetivos, tales como la accion o la instancia o proceso, asi como derechos
sustantivos, materiales u objetivos, por virtud del transcurso del tiempo.

3.2, Definicion de preseripeion extintiva

La doctrina ha querido ver como Gnica caracteristica distintiva de la prescripeion
extintiva respecto de la caducidad, aquella que se refiere a que mediante el transcurso del tiempo
determinado en ley, sin que se ejercite un derecho substantivo, se pierde tal derecho, mientras que
por virtud de la caducidad se pierde un derecho adjetivo.

(M’) Castan citado en Diccronarnio de Derecho Privado, Editorial Labor, Barcelona Espaia, p. 178,
{('7) Nueva Enciclopedia Juridica, T 1L Francisco Seix Bditor, Barcelona Espaiia, 1989
("s) Jaime Guasp, ciado en-fa Nueva Encicolpedia Juridica, Op ca, nota a pie (67), p.. 505

7i



72

Algunas de fas defaiciones que los juristas han elaborado de prescripcion extintiva.

son las siguientes; se ha definido en términos generajes, como “el nacimiento v la terminacion o
. w . . w g . . . s . . fid
desvirtuacion de derechos en virntud del ejercicio continuado o del no ejercicio continuado™. ()

Por su parte. la Dra Lomeli Cerezo nos da la definicion de prescripeion mis difundida,
segtn la cual “...la preseripeion es la consolidacion de una situacion juridica por efecto del
transcurso del tiempo, convirtiendo un hecho en derecho, como la posesion o propiedad. llamandose
en este ¢aso usucapion o prescspeion adquisitiva. o bien confirmando una renuncia. abandono o
inactividad que Heva a la perdidie de un derecho v la extincion de la obligacion correlativa, o sea, a
la prescripeion extintiva o libeimoria, En estas condiciones, la prescripeién, dentro del Derecho
Civil. constituye un modo de adquirir un derecho o de liberarse de una obligacion por el transcurso
del tiempo. debiéndose subray.. que ¢ste abra como el productor esencial de estas situaciones
juridieas.” (™)

EEntre estas dos instituciones, la preseripeion adquisitiva o usucapion v la prescripeion
extintiva, a pesar de que tienen en comin como elemento importante el transcurso del tiempo,
existen las siguientes diterencias: la- usucapion se refiere a los derechos reales susceptibles de
posesion, mientras que la preseripeion extintiva se aplica a todos los derechos, tanto reales como
personales, esto en cuanto a la funcion que cada una cumple: también tienen diferencias respecto de
los requisitos, pues mientras la usucapion exige ¢l elemento positivo de la posesion, la prescripeion
extintiva requiere s6lo el clemento negativo, consistente en la inactividad del titnlar del derecho.

Por razon de que ¢l tema de este trabajo consiste en la forma de extineion de la fianza,
es decir, de una obligacion aceesoria a cargo de la institucion garante, serd tema de tratamiento solo
la preseripeion extintivi, aun cuando nos refiranios a ésta con ¢l término de preseripeion solunente.

Se dice tambicn por los doctrinarios que, con la preseripeion no solo se extingue un
derecho substancial (devecho a la prestacion). sino también ¢l derecho subjetivo  pablico
denominado derecho o  aecidn, 1al y como nos lo demuestran las siguientes palabras de I Dra.
Margarita Lomeli Cereco, cuando dice que: “kn el antiguo derecho romano no existia esta
institucion. Las acciones a las cuales daban nacimiento las obligaciones civiles eran, en general,
perpetuas. Ningin periodo de tiempo podia extiseuirlas. Bl Emperador Teadocio . en el Codigo
que lleva su nombre, promulgado en el ano 438 D.C., alterd esa regla que sufria, por otra parte,
algunas excepciones. y imitd la duracion de las acciones a treinta anos, estableciendo de esta
manera la preseripeion como medio dado al deudor para librarse de la accion del acreedor,
prevaliéndose del lapso corrido desde el nacimiento de la obligacion™. (')

El fundamento objetivo de la preseripeion es que responde a las exigencias de la
seguridad juridica, pues da certeza y estabilidad en las relaciones juridicas, impidiendo que las
mismas se prolonguen indefinidamente en el tiempo; también tiene otro fundamento de cardcter
subjetivo, el cual se basa en la presuncion de abandono o renuncia por parte del titular del derecho
por no hacerlo valer.

(w} Ennecerus, L Kaipp., citado o fa Noeva Enciclopedia-Jundica, T XX, Editonal Frimeiseo Seiv, 8 1, Bareelona Espana, 1993
296
("'} Diecionario de Derecho Vs citado por fa Dra Marganta Lomeli Cerero en Prescripeion v Caducndad en el Derec i
Tribwario, Revista del Tribwsal Fiscal de la Federacion, Tercera Epoca, Ao V1, No. 68, sgosto de 1993, p. 49

17'] Dra. Lomeli Cerero, Margania. Op oo nota g pre (703, po a9,
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3.3. Diferencias entre caducidad y preseripeion extintiva

No obstante que en materia tributaria de nuestro pais. las figuras de caducidad 3
prescripeion aparecen bien delimitadas. ya que la primera queda definida como la pérdida de las
facultades de las autoridades para determinar un crédito liscal a favor del fisco o bien para
sancionar las infracciones a las disposiciones fiscales por ¢l transcurso del tiempo seialado en ley,
la preseripeion se define como la extineion del erédito por el transcurso del tiempo, es decir. la
primera refiere la pérdida de un derecho adjetivo o procesal y la segunda de un derecho sustantivo,
0 sea, a la prestacion de la conducta ajena protegido por ¢l derecho de accion, lo cierto es que en
Derecho privado no es elara la distineion que existe entre ambas figuras juridicas.

Con relacion a lo afirmado en primer término en el parralo anterior, tenemos el criterio
que sostiene el Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito en el
siguiente precedente. que nos permitimos transeribir sélo en su parte conducente:

CADUCIDAD Y PRESCRIPCION. CUANDO OPERAN, CONFORME A LOS
ARTICULOS 67 Y 146 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION.
DIFERENCIA ENTRE ESTAS FIGURAS JURIDICAS.- La caducidad o8 Ta
sancion que la ley impone al fisco por su inactividad ¢ implica necesaniamente la
pérdida o la extincion para determinar, liquidar o fijar en cantidad liquida una
obligacion fiscal, Esta Higura juridica, que debemos aclarar que pertencee al derecho
adjetivo o procesal (a1 diferencia de la preseripeion que pertencee al derecho
sustantivo). se encuentrit contemplada en el articulo. .

Semanario Judicial de I Federacion, Octava Epoca, Volumen VIIL piag, 222,

Los mas insignes tratadistas han tratado de encontrar las dilerencias entre aimbas
instituciones juridicas, ¥ que son las que enseguida s¢ enumeran:

L. Por el origen. La causa del origen de la caducidad, puede ser convencional o legal;
mientras que el de la prescripeion es siempre legal.

2. Par ¢l ambito. La caducidad se extiende, preferentemente, a los Hamados derechos
potestativos, esto es, a derechos determinados cuyo ejercicio ha de tener lugar en brese espacio
temporal. En cambio, la preseripeion se extiende a los derechos subjetivos. en general.

3. Por ¢l modo de operar. La caducidad  produce la extincion del derecho
automiticamente -y de modo directo, Ln cambio, la prescripeion produce la extincion de los
derechos solo a través de una excepeion.

Al respecto, un eriterio jurisprudencial espanol ha establecido que cuando se otorga un
tiempo determinado para el ¢jercicio de un derecho se esta ante la presencia de un plazo de
caducidad, pasado el cual, el derecho de que se trata ha dejado de existir, debiendo ser tomado en
cuenta por el juzgador aun cuando solo se desprenda su transcurso de los hechos que el actor
expresa, pues de oficio ha de ser acordada, mientras que, por el contrario, la prescripeion hace
referencia tan solo a las pretensiones que las partes pueden deducir y no a los derechos que afecta,
quedando éstos solo paralizados mediante la excepeion que se promueve, excepeion que solo cabe
adinitiv cuando por la parte expresamente se articula; respondiendo aquélla, la primera, a la
necesidad de dar seguridad al trifico juridico. y estando fa scgunda, la prescripeion, fundada en la
conveniencia de poner término a la incertidumbre de los derechos, entendiéndolos abandonados
cuando su titular no ios ejerce.
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4. Por la persistencia. En la caducidad, teniendo en cuenta el modo automdtico s
directo de operar la extineion. no se dan, anormalmente, causas de interrupeion y suspension de la
misma: en la preseripeion si.

5. Por la finalidad. La caducidad tiene una finalidad de concrecion. por cuanto que
tiende a determinar previamente ¢l tiempo en que puede ejercitarse un derecho (obedece a impulsos
de una razon objetiva). La prescripeion, teniendo en cuenta el no cjercicio de los derechos o
acciones y su posible abandono por aquel a quien corresponde dicho ejercicio, desemboca en la
extincion de aquéllos (obedece a una razon subjetiva).

f2sta parcce ser la distincion mas consistente, pues mientras que en la caducidad ol
Listado lo que busca es dar seguridad al trifico juridico, obligando al posible titular de un derecho o
ejercitar éste dentro de un determinado periodo de tiempo, ya sea para su adquisicion o bien para su
conservacion; en la preseripeion busea dar certeza a las relaciones juridicas, castigando al no
¢jercitante de un derecho durante un tiempo superior al de caducidad, suponiéndolo abandonado por
su titular, consolidando legalmente esa situacion de hecho.

De forma diversa al criterio que sostiene que la prescripeion obedece a razones
subjetivas, por suponer abandonado un derecho adquirido por su titular, al transcurso del tiempo. los
tratadistas De Castro v Enneceerus manejan un fundamento objetive de la prescripeion. el cual
hacen consistir en que: la preseripeion “se ha convertido en una figura aceptada por la sociedad sin
reservas, v (til. posiblemente necesaria, para la limpieza v puriticacion dristica del trifico juridico,
climinando  situaciones  residuales  que  obstaculizarian el buen juego de las instituciones
patrimoniales: aunque ello sea a costa de ciertos resultados coneretos injustos...con ¢l in de
salvaguardar la seguridad general del derecho y en orden a proteger contra las pretensiones
ilegitimas, ¢l ordenamiento juridico tiene que aceptar también que ¢l deador poco escrupuloso. gue
sabe exactamente que ¢l debe todavia, esté favorecido por las reglas de la presceripeion. Pero seria
poco decoroso protegerle ipso iure”, por tanto el fundamento de la prescripeion no es la justicia sino
It;‘scguridzld Juridica y por ¢llo, ha de interpretarse restrictivamente, no siendo apreciable de oficio.
(")

6. Por la razon con ¢l sujeto. La caducidad o decadencia supone la existencia de un
derecho caya adquisicion por el titular no Hega o verificarse, mientras que la preseripeion se refivie
nun derecho ya adquirido, pero cuya falta de ejercicio determina su extincion,

7. La inactividad del titular que produce la extineion, tanto en el caso de caducidad
como en el de preseripeion. presenta divergencia en determinados casos. Asic mientras en la
preseripeion extintiva solo la presentacion de la demanda o equivalentes conserva ¢l plazo, en la
caducidad basta una indicacion de palabra del titular, si bien esto ¢s excepeional, siendo o mas
frecuente que también sea indispensable la presentacion de la demanda.

Sin embargo. a pesar de tales diferencias ambas figuras juridicas tienen en coman las
siguientes caracteristicas;

1 Se consideran esenciales a ambas liguras juridicas los requisitos esenciales
siguientes: el elemento positivo del transcurso del tiempo y el negativo del no ejercicio det derecho,

2" |Las dos liguras responden a la misma finalidad de dar certidumbre vy seguridad a la
vida de las relaciones juridicas. '

(”j De Castro v Bravo, F v Enneccerus, Kipp. Woltl, citados en la Nueva Enciclopedia Juridica, nota a pic (091, p. 298

7



75

3* Que ambas producen un mismo efecto: la pérdida del derecho o de la accion.

) Aun cuando el origen de la caducidad, a diferencia de la preseripeion. puede ser
convencional; opera de forma automdtica: su apreciacion por parte de los tribunales es de oficio ¥
admite una sola causa de interrupeion o suspension y que no es sino el eiercicio del derecho dentro
del plazo sefalado en ley, lo vierio es que la mayoria de las diferencias anteriormente enumeradas
no son esenciales, sino meramente incidentales.

Todo ello nos haria pensar en que la caducidad es una especie de la prescripeion. tal s
como lo maneja la Nueva Enciclopedia Juridica que define a la caducidad como ~aquella especie de
preseripeion extintiva que operando automaticamente v siendo apreciable de oficio. produce la
pérdida de un derecho o accion. por su no ejercicio durante el plazo senalado por la ey o la
voluntad de los particulares. no admitiendo mas causas de suspension o interrupeion que el ejercicio
por parte del titular,” (™)

No compartimos el ¢riterio sostenido en el sentido de que la caducidad ¢s una especie
de la preseripeion, por lo que para diferenciar la preseripcion de la caducidad, seguiremos a
Bejarano Sdnchez, quien acudiendo a su vez al insigne jurista Ernesto Gutierrez v Gonziler,
concluye que la distincion entre ambas figuras juridicas se encuentra en el origen de las mismas,
pero no aquel origen doi que se tratd con anterioridad referente a si puede ser convencional o bien,
legal, sino a las circunstancias de lugar ¥ tiempo en que nacieron a la vida juridica.

Asi, la caducidad tiene su origen en las leyes Julia de Maritandis Ordinibus v . Julia o1
Papia Poppaea, votadas en Roma en la ¢poca de Augusto, que tuvieron como proposito aumentar la
poblacion y sancar las costumbres; imponian la pérdida del derecho a heredar de los eélibes, a
menos que contrajeran matrimonio dentro de cierto plazo. asi como de los casados sin hijos que no
procrearan deseendencia en un érmino dado, favoreciendo a aquellos coherederos o lepatarios que
si tenian descendencia, o en su defecto al fisco; de lo que se infiere que la caducidad no es sino una
sancion impuesta por el Estado, condicionada por la no realizacion voluntaria y consciente de un
hecho positivo, es decir, “es la pérdida de un derecho porque no se electia una conducta exigida
dentro de cierto tiempo™. ()

Otro eriterio de diferencia entre una y otra figura juridica que atiende a la conducta que
su titular debe de realizar, es la consistente en que para impedir que ocurra la preseripeion, el titutar
debe ejercer el derecho mismo; mientras que para evitar que sobrevenga la caducidad. ¢l titular debe
realizar una conducta que puede no consistir en cjercer el derecho mismo. Asi, por cjemplo, para
impedir que preseriba un crédito hay que interpelar o demandar al deudor; pero. para impedir que
caduque la accion cambiaria de regreso hay que efectuar el protesto de la letra.

Respeeto de la distineion entre estas dos figuras juridicas, caducidad y preseripeion
extintiva, vale la pena traer-a colacion lo que nos dice al respecto el jurisconsulto Vicente 1.opes
Velizquez, quien dice que: “.. lgualmente escuetos son los diversos autores que se dignan tratar la
caducidad, pero tanto el Legislador como los autores parecen acordes en que, el principal juicio
dilerenciatorio, es que la caducidad no se interrumpe y la prescripeion si...Otro  juicio
diferenciatorio, generalmente aceptado, es que el término de la caducidad corre ann coando no

(“} Nueva Enciclopedia Juridica. nota a pie (671, p. 303

(”'} Bearmo Sanches, Op o votaa pre (1), p. 462
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pueda ejercitar su derecho aquel a quien le fue otorgado ... De la redaccion de los articulos 14197 s
1498 del Cadigo Civil asi como del parrafo nuevo y final del articulc 88 del Codigo Fiscal. v de
otras normas, puede colegirse la idea no precisada por el Legislador que la caducidad tiene otras
diferencias: La caducidad DEBE REFERIRSE A UN DERECHO QUE SE HA OTORGADO
JUNTO CON UN PLAZO PARA SU EJERCICIOQ, v no existe en los casos en que el derecho, que
se pierde por falta de ejercicio, nacid derivado de otro derecho o nacié por una determinacion

7

. 4
general de o Ley.” ()

Contamos ya con los suficientes elementos para determinar lo siguiente:

1) Por virtud de la cadueidad se extinguen derechos adjetivos, tales como la instancia,
0 como aquel a que se refiere fa preclusion, por virtud de la cual se extinguen por su no ejercicio
oportuno y en forma legal una facultad o un derecho procesai, como no contestar la demanda dentro
del término y en la forma establecida por la ley.

1) Pero ademas. la caducidad también puede dar lugar a la extincion de derechos
substantivos, materiales, u objetivos en eposicion a adjetivos. Asi, tenemos el caso de la pérdida del
derecho a heredar por ne tener descendientes directos y asi marcarlo 1a ley: en tal caso. se trata ae
un derecho substantivo ya adquirido por su titular, pero que no puede Hegar a cjercerlo, debido a su
falta de descendientes directos. Este caso fue precisamente el que dio origen a esta institucion
Juridica en Roma,

3) De igual manera, por virtud de la configuracién de la caducidad. se pueden extinguir
las acciones inherentes a las normas de derecho objetivo que encierran una obligacion prestacional,
como en ¢l caso de la caducidad de la accicn cambiaria de regreso en el derecho mercantil, por su
falta de protesto.

4) Mientras que por su parte, la prescripeion liberatoria da lugar a la extincion de un
derecho substantivo ya adquirido. pero que por su falta de ¢jercicio en determinado tiempo. ¢l
Estado al suponerlo abandonado, sanciona ta actitud pasiva del titular con la pérdida de ese derecho.

5) La preseripeion extingue los derechos substantivos, y ¢n consecuencia también los
derechos de accion gue cada uno de ellos implica, sin olvidar que el derecho de accion es un
derecho adjetivo o procesal independiente de aquéllos, lo que puede dar como consecuencia que se
ejerciten derechos de accion sin fundamento alguno, es decir, sin derecho sustantivo que le respalde.
Asi, para que se considere extinto un derecho substantivo por preseripeion liberatoria, ¢l denandado
por la via jurisdiccional para que compla con la obligacion correlativa que ese derecho implici.
debe resistir ln pretension del titular del derecho. oponiendo i excepeion de preseripeion.

Por lo que consideramos que, cuando algunos autores afirman gue con la preseripeion
se extingue el derecho de accion, quicren decir que al extinguirse el derecho substantivo o material
que ¢s el fundamento del de accion, éste no deberia ejercerse; sin embargo. debido a que el derecho
de accion es independiente del substancial, puede ejercerse sin la existencia de éste, es decir, puede
ejercerse un derecho de aceion pero sin tener el fundamento para ello.

6) Por dltimo, la mas determinante distincion entre ambas figuras, ademis de las que
ya han quedado mencionadas, v que no se consideran esenciales, ¢s aquella que se¢ refiere a la
finalidad que con cada una de cllas persigue lograr el Estado con su creacion. Asi, la finalidad que
el Estado busca conseguir con la caducidad. es que el titular de un derecho, sea para adquirirlo o

( 5} Lopez Veldzguee, Vicente, “Presenpeion. Caducidad v Preclusion”, en Tabunal Fiscal de la Federacion. Cuarenta v Cinco Aives
Servico de Mexico, T, Lp 744 ;
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bien para conservarlo. realice cierta actividad, que bien puede consistir en el ejercicio mismo del
derecho. dentro de un cierto plazo casi inmediato, por decirlo asi. en contraposicion al periodo de
tiempo que debe transcurrir para que se extinga un derecho por prescripeion. En cambio. la
finalidad que el Estado busca conseguir con la prescripeion, es darle calidad juridica a un estado que
de hecho se venia dando, y que consiste en el supuesto abandono por el titular de un derecho que va
habia adquirido al no ejercerlo en determinado tiempo.

3.4, Diferencias entre ambas figuras juridicas en Ia Ley Federal de Instituciones
de Fianzas :

3.4.1. Caducidad establecida en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas

El articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas en sus parrafos primero
segundo, regula la figura juridica de la caducidad de las fianzas, en los siguientes términos:

"ARTICULO 120.- Cuando la institucion de fianzas se hubiere obligado por tiempo
determinado. quedard libre de su obligacion por caducidad, si ¢l beneficiario no
presenta la reclamacion de la fianza dentro del plazo que se haya estipulado en la
poliza o, en su defecto, dentro de los ciento ochenta dias naturales siguientes a la
expiracion de la vigencia de la fianza,

Si la afianzadora se hubiere obligado por tiempe indeterminado, guedari liberada de
sus obligaciones por cadueidad, cuando el beneficiario no presente la reclamacion de la
fianza dentro de los ciento ochenta dias naturales siguientes a partir de la fecha en que
la obligacion garantizada se vuelva exigible, por incumplimiento del fiado.”

De lo antes transcrito, se desprende en principio que la caducidad como figura extintiva
de las obligaciones derivadas de una fianza, es aplicable a todo tipo de fianzas que expidan las
afianzadoras que hubiesen sido instituidas con fa amtorizacion del Gobierno Federal, es decir, los
parrafos en comento no distinguen si la fianza a la que se refiere garantiza o no créditos liscales a
cargo de terceros, y ni si la beneticiaria es o no la Federacion.

De dichos parrafos se desprende tambicn que la institucion garante quedard liberada de
su obligacion por caducidad, en los siguientes supuestos:

a) Sila alianzadora se obligd por tiempo determinado, es decir si en fa poliza se
estipuld un periodo de vigencia de la misma. la obligacion se extinguira por caducidad si el
beneliciario no la reclama dentro del plazo estipulado en la poliza para tal efecto. y a falta de dicha
estipulacion, dentro de los ciento ochenta dias posteriores a la expiracion de dicha vigencia.

b) Si la alianzadora se obligo por tiempo indeterminado, es decir, si no se estipuld un
periodo de vigencia de la misma, la obligacion se extinguira cuando el benceticiario no la reclame
dentro de los ciento ochenta dias posteriores a cuando se hace exigible la poliza por incumplimiento
del fiado de la obligacion garantizada.

Con relacion al anterior inciso a, se advierte que aun cuando los contratantes de la
fianza tienen la posibilidad de estipular un plazo convencional dentro del cual el beneficiario deberd
reclamar la péliza, el articulo 120 es omiso en precisar si dicho plazo deberd contenerse en el de
vigencia de la poliza o bien, podrd rebasarlo; ante tal omision consideramos que dicho plazo podri
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ser anterior o poslerior a la expiracion de la vigencia de la paliza, aunque la lagica hace suponer que
dicho plazo deberd ser posterior a la expiracion de la vigencia de la misma.

En todo caso, se debera tener cuidado solamente de que laexigibilidad de la obligacion
garantizada se dé dentro del periodo de vigeneia mencionado, pues seria ildgico que los contratantes
estipularan un plazo de vigencia de la poliza, para después permitir que la exigibilidad de la poliza
pudiese darse fuera de dicho periodo de vigencia,

Por otra parte, surge la necesidad de establecer la fecha de exigibilidad de Ja obligacion
garantizada, pues solo a partir de ese momento podemos determinar a su vez el momento a partir
del cual la alianzadora quedard o no liberada de su obligacion por caducidad, sea qu. se hava
obligado por tiempo indeterminado o bien, por tiempo determinado. Asi, para establecer la fecha de
exigibilidad del contrato de obra pablica. habrd que remitirse a lo que establecen al respecto la |ey
de Adquisiciones y Obras Pablicas, el ain vigente Reglamento de la Ley de Obras Pablicas, asi
como lo que establecen la Ley Federal de Instituciones de Fianzas v ¢l Reglamento del articulo 93
de esta ultima Ley; problema que serid desarrollado en un apartado posterior al presente.

Ahora bien, retomando las ideas que sobre la caducidad quedaron expuestas en materia
de derecho privado, tenemos que los dos primeros parrafos del articulo en estudio tratan de la
caducidad como figura extintiva de un derecho sustantivo de su titular, consistente en ¢l derecho a
reclamar una cierta cantidad liquida vuelta exigible, es decir, no sélo se extingue el derecho de
aceion que dicho derecho implica, sino también se extingue la cantidad amparada por la poliza: en
cambio, por la preseripeion. si bien se extingue la facultad del titular del derecho de acudir a los
tribunales para que se coaccione al obligado. lo cierto es que no se extingue la cantidad que tiene
derecho a percibir del obligado. transformando asi la obligacion en una obligacion natural.

De igual manera, la caducidad a que se refiere el articulo 120, posee los demis
atributos de la caducidad en materia de derecho privado, a saber. no estd sujeto a ninguna causa de
interrupeion ni suspension; opera de forma automatica, esto es, que a diferencia de la prescripeion
en la que es necesario hacerla valer como excepeion en un requerimiento judicial, basta el sélo
transcurso del tiempo sin que ¢l beneficiario reclame su pago para que opere, aunque nadie pucde
asegurar que por virtud de tales hechos (el transcurso del tiempo y L inactividad del acrecdor), ¢l
beneficiario no reclamuari su pago por cualquier via, v por tltimo, la caducidad regulada en ¢
articulo en comento puede tener origen convencional, es decir, las partes contratantes de la fianza
podrin acordar un plazo dentro del gue ¢l beneficiario deberd hacer ln reclamacion de la paliza una
vez que ésta se haya vuelto exigible, ademds de la posibilidad de originarse en la ley, al establecer
dicho precepto legal que. si los contratantes omiten seilalar un plazo convencional, el beneficiario
contard con un plazo de ciento ochenta dias naturales posteriores a cuando expire la vigencia de la
poliza para hacer la reclamacion respectiva, so pena de configurarse la caducidad en su contra.

Por tltimo, sélo nos resta seialar que esta figura no estaba regulada por el articulo de
que se trata, sino que fue a partir de las reformas que se hicieron a la Ley Federal de Instituciones de
FFianzas. por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 14 de julio de 1993, que se
previd a dicha institucion juridica,

En la Iniciativa de dichas reformas de 18 de mayo de 1993, se menciona de formit muy
genérica ¢l motivo de la introduccion de la caducidad, comao extintiva de las obligaciones de las
instituciones afianzadoras con las siguientes palabras: '

“Entre los objetivos primordiales del Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994,
destaca la modernizacion de los intermediarios financieros no bancarios. que
demanda una revision continua del marco legal que los rige, a fin de ampliar los
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procesos de autorregulacion, flexibilizacion, simplilicacion y  desregulacion
administrativas,

En este contexto v ante la situacion de la apertura de nuestra economia, se requicre
promover nuevas reformas a la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, que
permitan a las instituciones del sector, estar en condiciones de continuar
proporcionando adecuadamente su servicio de afianzamiento, a {in de propiciar su
desarrollo y crecimiento.

En la iniciativa que ahora someto a la consideracion de esa soberania, se plasman
las principales dircetrices que permitirin a las instituciones enfrentar las actuales
condiciones de apertura y competitividad, a través de la adopeion de medidas que
les faciliten alcanzar una mayor y mas flexible capacidad operativa; (asi como)
simplificar y agilizar ¢l servicio de afianzamiento: diversificar mas las
responsabilidades asumidas y con base en las disposiciones de la legislacion
mercantil, s¢ establecen procedimientos convencionales de ejecucion de las
garantias constituidas a su favor.

En lo que respecta al procedimiento para hacer efectivas las polizas de fianza se
introducen importantes reformas que redundaran tanto a favor del beneficiario
comao de las propias instituciones. Con cllo se pretende que las partes lleguen a un
acuerdo ya sea en una ctapa convencional o en una instancia administrativa ante la
Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas.

En una etapa convencional se preve que la institucion de fianzas tenga la
posibilidad de allegarse de todos los elementos necesarios que le permitan resolver
en el corto plazo las reclamaciones que se le presenten, Asimismo, se admite que la
institucion de fianzas pueda realizar pagos parciales de lo que considere procedente
y con la obligacion a cargo del beneliciario de recibirlos sin perjuicio de que
posteriormente haga valer sus derechos -por la diferencia de lo reclamado. Sin
embargo, en todo momento se cuida que lainstitucion tenga la obligacion de pagar
intereses al beneficiario cuando no realice sus pagos oportunamente. atn de
aquéllos que hubiesen sido parciales.

Actualmente la etapa administrativa consta de un procedimiento de conciliacion s
de un juicio arbitral que puede desarrollarse en amigable composicion o en estricto
derecho, lo cual puede derivar en tres instancias sucesivas que van en detrimento
del beneficiario de la poliza de fanza, ademas de las inherentes dilicultades
Juridicas que implica para la autoridad Hamar a juicio arbitral en estricto derecho a
terceros como es ¢l caso del fiado y a la ejecucion del laudo que al efecto se dicte.
razon por la que en las presentes reformas se propone que csta etapa administrativa
solo conste de un procedimiento de concilincion v si se designa drbitro a la
Comision Nacional de Seguros v Fianzas que el juicio respectivo se desarrolle en
amigable composicion, lo cual deja en libertad al beneficiario de agotar estas
instancias o bien acudir directamente ante los tribunales competentes. Asimismo,
para fortalecer el papel de la autoridad, desde la instancia conciliatoria se le faculta
para multar a la institucién que no asista a la misma o no rinda los informes
detallados sobre la procedencia o improcedencia de la reclamacion.

En lo tocante a la ejecucion de las fianzas expedidas a favor de la autoridad, a que
se contrae la Lev. se introduce la modalidad de que a eleccidn del beneficiario se
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puedan seguir el procedimiento de conciliacion, el juicio arbitral en amigable
composicion o, bien. el procedimiento administrativo de ejecucion de lianzas. con
lo cual se espera recuperar mas rapidamente los recursos de las autoridades.”

*

Aun cuando no se menciona en forma clara y contundente la introduccion de la
caducidad en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, de los motivos a la iniciativa de
reforma de dicha Ley, se advierte que la introduccion de 1a caducidad tiene como finalidad la de
que se resuelva dentro de un tiempo menor al de preseripeidn, la relaciéon surgida entre el
beneficiario de la poliza de tianza v la institucion de fianzas. Y toda vez que ni de los motivos
antes transeritos, ni del propio articulo 120 se desprende lo contrario. dicha figura juridica no se
limita a aquellos procedimientos para dar resolucion a la obligacion surgida entre el beneficiario
y la afianzadora, consistentes en la ctapa convencional e instancia administrativa ante la
Comision Nacional de Defensa de los Usuarios de los Sistemas Financieros.

Asi, la caducidad prevista en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, tiene la finalidad de obligar al beneficiario de la péliza a reclamar su pago dentro de un
cierto periodo, por cierto més corto que el de prescripcion, para dar concrecion en forma rapida
a la relacion juridica entablada entre la institucion garante y el beneficiario de la pdliza.

Ahora bien, de los motivos a la iniciativa de reforma, también se advierte que si es
una autoridad la beneficiaria, ésta podra elegir para hacer efectiva la pdliza, entre legar a un
acuerdo en una etapa convencional, o acudir ante una instancia administrativa. o bien, acudir
ante los tribunales competentes, lo que tiene como objetivo lograr que la autoridad recupere los
ingresos que corresponden al Estado ¢con motivo de la efectividad de las fianzas.

Insistimos que lo mas sobresaliente de esta figura juridica prevista en el articulo

120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, es que posee las caracteristicas siguientes: ¢l

tipo de derecho que se extingue con su configuracién, es un derecho sustantivo; v que la

finalidad que. persigue el Estado con su regulacion, cs la de que el titular del derecho

} (beneficiario) observe dentro de un determinado plazo determinada condueta, considerada coma

: necesaria para conservar ese derecho, y que consiste en reclamar la péliza dentro de los plazos
previstos en los pdrrafos primero y segundo del articulo 120 citado.

3.4.2. Presceripeion establecida en Ia Ley Federal de Instituciones de Finnzas

_ De igual manera, nos permitimos transeribie los dos Gltimos parrafos del articulo 120
de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, para una mejor comprension del tema a tratar que es
la preseripeion extintiva regulada en dicho precepto legal.

HARTICUEO 130 St bimnmis Ay . T

Presentada la reclamacion a la institucion de fianzas dentro del plazo que corresponda

conforme a los parrafos anteriores, habra nacido su derecho para hacer efectiva [la
poliza, ¢l cual quedara sujeto a la prescripeion. La institucion de fianzas se liberard por
prescripeion cuando transcurra ¢l plazo legal para que prescriba la obligacion
garantizada o el de tres anos, lo que resulte menor.

Cualquier requerimiento eserito de pago hecho por el beneficiario a la institucién de
fianzas o en su caso, la presentacion de la reclamacion de la fianza, interrumpe la
prescripeion, salvo que resulte improcedente,”
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En la primera parte del pendltimo parrafo del articulo 120 transcrito, se establece que
lo que queda sujeto a la preseripeion, es el derecho del beneficiario de hacer efectiva la poliza de
fianza: v en su segunda parte, se establece que la afianzadora quedari liberada de su obligacion por
preseripeion, cuando transcurra ¢l menor de cualquicra de los siguientes plazos:

a) Una vez transcurrido el plazo legal para que preseriba la obligacion garantizada: o
b) Tres anos. :

Iss decir, fa prescripeion extingue no solo el derecho del beneficiario de reclamar fa
pdliza de fianza, sino también li obligacion correlativa de la obligada (afianzadora). de pagarla,

Por otra parte, los plazos seialados para la configuracion de la caducidad, no deben
confundirse con aquellos otros seialados para la configuracion de la prescripeion de una poliza de
fianza. Iin efecto, ¢ hecho de que en el pendltimo parrafo del articulo 120 mencionado se
establezca que ei derecho del beneficiario de hacer efectiva la poliza de fianza, nacerd solo a partir
del momento en que presente la reclamacion correspondiente, lo que deberd hacer dentro de los
plazos contemplados para evitar que se extinga su derecho por caducidad, no da lugar a
confundirlos con aquellos otros por los que puede extinguirse su derecho por preseripcion, v que
son, cuando prescriba la obligacion garantizada, o el de tres aios o bien, el que resulte menor de los
dos, segan lo previene el penaltimo péarrafo del mismo articulo.

Para determinar ¢l momento a partir del cual prescribe la obligacion a cargo de la
afianzadora, conforme al primer término establecido en el articulo 120, es decir, una vez que hava
prescrito la obligacion garantizada, que no es otra sino la derivada del contrato de obra piblica.
habra que remitirnos a lo que establece la Ley de la materia.

Sin embargo, la Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas que es la aplicable no
menciona nada respecto de la prescripeion del contrato de obra pablica, por lo que habri que
remitirse al Codigo Civil para el Distrito Federal en materia comim y para toda la Repiblica en
materia federal, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 de la Ley citada en primer
término.

Ahora bien, el Codigo Civil dispone varios plazos para la prescripcion negativa o
extintiva, que se pueden agrupar en dos, a saber; los casos de excepeion establecidos en los articulos
del 1161 al 1164, ademas de otros casos especificos dispersos, v la regla general establecida en ¢l
articulo 1159, que establece: “Fuera de los casos de excepeion, se¢ necesita ¢l lapso de diez anos.
contado desde que una obligacion pudo exigirse, para que se extinga el derecho de pedir su
cumplimiento”.

Toda vez que la obligacion derivada del contrato de obra piblica no cae dentro del
primero de dichos grupos, esto es, dentro de los casos de excepeion que prevé el Codigo Civil,
entonces le resulta aplicable la regla general establecida en el articulo 1159; por lo que de
conformidad con éste precepto legal, la obligacion que se desprende a cargo del contratista en un
contrato de obra publica, preseribiria en el lapso de diez anos.

Sin embargo, como el articulo 120 establece que prescribird la obligacion a cargo de la
afianzadora, cuando transcurra el plazo por el que prescribe la obligacion garantizada, y que cen el
caso de contrato de obra pablica, es de diez aiios o, bien, el de tres ainos, el que resulte menor de los
“dos, la institucion garante sin duda, se acogerd al plazo mads corto, que es de tres anos,
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Por otra parte. y al igual que sucede con la caducidad. para determinar el momento o
los momentos a partir de los cuales podran computarse los plazos para la configuracion de la
prescripeion, es necesario determinar la fecha de exigibilidad de la obligacion derivada de la hanza,
asi como la de la obligacidn garantizada, o sea, la derivada del contrato de obra piblica. Por lo que
para no caer en inditiles repeticiones, nos reservamos de tratar el tema de la exigibilidad de la fanza.
en un apartado posterior al presente.

.o que siconviene resaltar en este espacio es que, considerando las caracteristicas de
la preseripeion que ta distinguen de la caducidad, y que ya quedaron anteriormente apuntadas,
tenemos que la preseripeion que regula el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas,
si esta sujeta a la interrupeion del plazo prescriptorio, es decir que, dicho plazo comenzard a
computarse de nuevi cuenta a partir de cero, en ¢l momento en que el beneficiario presente a la
afianzadora cualquier requerimiento de pago por escrito o, bien, le presente la reclamacion de la
fianza respecetiva, salvo que dicho requerimiento o reclamacion resulten improcedentes.

Con relacion a las caracteristicas que diferencian a la preseripeion de Ia caducidad, s¢
nos presenta la siguiente pregunta: ;por qué si la Ley Federal de Instituciones de Fianzas va
regulaba a la preseripeion como extintiva de las fianzas, con las reformas realizadas a dicha Ley en
junio de 1993, se introdujo a la caducidad?

Consideramos que la respuesta queds establecida en el apartado anterior v que,
reiteramos, consiste en la finalidad que persigue el Estado con la caducidad, que no es otra sino la
consistente en que ¢l titular del derecho (beneficiario) observe determinada conducta dentro de un
determinado plazo, considerada como necesaria para conservar ese derecho.,

En efecto, el Estado lo que busea es que tanto la institucion de fianzas como ¢l
beneliciario de lx misma, den resolucion a la relacion surgida ¢on motivo de la exigibilidad de la
poliza respectiva, obligando al beneliciario para que la reclame dentro de los plazos previstos en los
dos primeros parratos del articulo 120 de la Ley de kv materia, so pena de que eaduque su derecho y
por lo tanto dicho derecho ya no pueda estar sujeto a los plazos de prescripeion, que el mismo
precepto legal establece.

3.5, Diferencins entre ambas figuras en ¢l Codigo Fisceal de la Federacion
J.5. 1. Caducidad establecida en el Cadigo Fiscal de la Federneion

Ahora bien, la caducidad que reguia el Derecho tributario mexicano esta mis
precisamente delimitada con respecto a la preseripeion. que en otras ramas del derecho positivo
mexicano, es decir, mientras que por virtud de la preseripeion se extingue un derecho substantivo
(crédito fiscal). la caducidad extingue un derecho adjetivo, pues el articulo 67 del Codigo Fiscal de
la Federacion regula esta altima figura juridica como la extincion de facultades de autoridades
hacendarias, ya sea para determinar en cantidad liquida una contribucion, ejercer sus facultades de
comprobacidn o, bien para sancionar las infracciones a disposiciones fiscales.

La Dra. Margarita Lomeli Cerezo nos dice .'|| respecto que, en razon de que la
caducidad y la-preseripeion tienen en comin, producirse uandn se han consumido los plazos
sefialados en ley, deben hacerse notar las siguientes diferencias: ( )

(?é) D, Marganta Lomeli Cereso, Op. e, notaa pie (700, p. 77y 78
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1) La caducidad tiene como caracieristica -propia, la de que se reficre a un acto
determinado de ¢jercicio de un derecho que solo de esta Iorln'i puede hacerse valer; caracteristica
ue Ferreiro Lapatz oxpresa en ios siguientes terminos: ... la caducidad debe referirse a un acto
d{.(ermmadn de gjercicio de un derecho (en el sentido amplio de esta palabra) que sélo de esta forma
puede hacerse valer. O se realiza este acto o desaparece el derecho. No hay otra forma de
defenderlo, y de aqui que no se admita la posibilidad de otros actos que interrumpan la pérdida del
derecho por el transeurso del plazo fijado™ v que en razon de ello, la caducidad tampoco puede estar -
sujeta a suspension. (77)

2) Mientras que otra de las diferencias estriba en que la prescripeion es una institucion
de derecho sustantivo. en tanto que la caducidad es una figura de derecho procesal, lo que se explica
si se atiende a que la caducidad se refiere esencialmente a facultades o atribuciones concedidas a la
autoridad en materia impositiva y sancionadora, mientras que la prescripcion opera mayormente en
relacion con el cobro de créditos exigibles.

Ademds la preseripeion se configura tanto en contra como a favor del Fisco, en
cambio, la caducidad se puede hacer valer Gnicamente contra el Fisco,

La caducidad en el Derecho tributario mexicano ha sido materia de varias reformas,
que han venido a desnaturalizar su esencia, tal y como se podra 1|m.c1.lr en la siguiente resena
historica que de esa institucion juridica realiza la Dra. Lomeli Cerezo. ()

1. kI Cadigo Fiseal de la Federacion de 1967, introdujo la institucion de la caducidad
para dar mayor scguridad juridica a los contribuyentes en relacion con las facultades de las
autoridades pura determinar la existencia de obligaciones fiscales, senalar las ‘bases de su
liquidacion: para imponer sanciones por infracciones a disposiciones fiscales v para verificar ¢l
camplimiento de estas tltimas. las cuales se extinguirian en un plazo de cinco anos no sujeto
interrupeion o suspension, segon ¢l articulo 88 de ese Ordenamiento.

A pesar de que esta figura en sus inicios no presentd enorme dificultad  para
diferenciarly de la preseripeion, no hubo una opinidn unanime al respecto ¥ por gjiemplo, para ¢l
tratadista Emilio Margdin Manautou, la distineién entre la caducidad del derecho a determinar ¢!
crédito fiscal y la preseripeion del derecho al cobro del mismo, reside en que la obligacion tributaria
no surge con la determinacion o liquidacion del erédito fiscal. sino con Ia realizacion del hecho
generador por parte del contribuyente, por lo que considerd que fue un error ¢n perjuicio del Fisco
introducir la figura de Ta eaducidad en el Codigo Fiscal de la Federacion. pues si dentro del plazo de
los cinco anos ln auntoridad no determinaba diferencias a cargo dcl contribuyente, €508 actos no
interrumpian el plazo v al finalizar éste, la accion Ilscall-.mlm.lh.! "

La aplicacion estricta del articulo 88 mencionado ocasiond sérios problemas al Fisco
Federal, por ¢jemplo, si se anulaba la resolucion determinante del erédito, principalmente por vicios
formales del acto, asi como la subsecuente reposicion de éste, era criterio sostenido tanto por ¢l
Tribunal Fiscal de la Federacion como por el Poder Judicial Federal, que al haberse anulado el
primer acto, no pudo haber surtido tampoco ningln efecto, por lo que si la segunda resolucion o
acto administrativo que reponia al primero se dictaba pasados mds de cinco anos, contados a partis
del hecho generador de lu obligacion fiscal, se consideraba que ya habia operado la caducidad,

f_?'] Ferreiro Lapatz, eitado por L Drac Margarita Lomeli Cerero, thidem

(m} Drra. Margarta Lomeli Ceresn, Cp. oot notaa pie (700, p.
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I.a Gnica excepeion a la consumacion de la caducidad, la constituia el supuesto de que
el primer acto administrativo hubicra sido anulado solo en parte por sentencia del Tribunal Fiscal de
la Federacion, dejando firme al emitirse la segunda liquidacion la parte de la primera que no fue
anulada, puesto que en tal caso fa autoridad habia ejercido validamente sus facultades: en otras
palabras, aun cuando se hubiese anulado la primera liquidacion en forma parcial, v en razén de ello
se-emitin una segunda despudés de los cinco aios, la primera no caducaba, pues la autoridad habia
ejercida vilidamente sus faculiades.

2. Dichos problemas fueron el motivo principal de que ¢l Titular del Ejecutivo enviara
al Congreso la iniciativa de ley, la reforma al articulo 88 del Cadigo Fiscal de la Federacion, el cual
estuvo en vigor hasta el 31 de diciembre de 1978, v al que se le adiciono un altimo pareato. que tue
Justamente eriticado ya que, por un lado, desnaturalizaba la figura juridica de la caducidud, que no
admitia suspension alguna, y por otro, dejaba al arbitrio de la autoridad darle fin al lapso de
suspension mencionado, que daba lugar @ su posible indeterminacion en el tiempo hasta que la
autoridad dictaba y notificaba la resolucion que sustituia a la anulada.

En razon de ello, se reformo el mismo altimo parrafo del articulo 88 en ¢l afio de 1980,
para quedar como sigue: “Ejercidas las faculiades v notificada en tiempo la resolucion, si ésta
quedare sin efectos como conseeuencia de un medio de defensa legal. el término de extincion de las
facultades comenzard a partir de la notificacion de la resolucion que ponga fin a la controversia,”

Dicha reforma continué  siendo  antijuridica, - porque  establecio una  causa  de
interrupeion de Ia caducidad, consistente en haberse dictado por la autoridad en tiempo una primera
resolucion, aunque ésta hubiera sido posteriormente nulificada, volviendo a computarse ¢l plazo de
caducidad a partir de la notificacion de la resolucion que pusiera fin a la controversia, reforma que
dio lugar o gue se desvirtuara la institucion de la caducidad,

3. Al expedirse el Codigo Fiseal de la Federacion que entrd en vigor en ¢l aiio de 1983,
se reprodujo en el articulo 67 lo dispuesto en el articulo 88 anterior. estableciéndose que ¢l plazo
para la extineion de las facultades de las autoridades no estd sujeto a interrupcion ni suspension,
salvo cuando se interpusiera recurso de nulidad de notificaciones, asi como cuando se interpusicra
algin recurso administrativo o juicio,

Lin razon de que tales posibilidades de interrupeion desnaturalizaban a la Hgura de la
caducidad. ¥ que claramente beneficiaban a la autoridad hacendaria, un ano después se reformo
nuevamente ¢l precepto en comento, por la que se amplic el plazo de extincion de las Facultades de
las autoridades; para revisar la contabilidad de los contribuyentes ¥ en su caso determinar créditos
fiscales a su cargo. el plazo se amplid a diez afos, pero solo en tratdndose de contribuyentes que no
hubicsen solicitado su inseripeion en el registro federal de contribuyentes o no llevase contabilidad
estando obligados a hacerlo, asi como respeeto de aquellos ejercicios por los que ¢l contribuyente
no cumpla con su obligacion de presentar alguna declaracion del ejercicio, permiticndo que en este
saso la caducidad pudiese ser de cinco anos si el contribuyente presentaba espontancamente la
declaracidn omitida.

4. El 1° de enero de 1992 entrd en vigor una nueva reforma al articulo 67, por la que se¢
suprimié del primer parrafo la caducidad referente a las facultades para comprobar ¢l cumplimiento
de disposiciones fiscales, quedando nicamente referido a la determinacion de las contribuciones
omitidas y sus accesorios y a imponer sanciones por infracciones a dichas disposiciones.

Se hizo extensible ¢l plazo de diez aiios, a los casos en que no se conservara la
contabilidad durante el plazo legal. también de dicz afos.
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Se dispuso que el plazo de diez afios senalado en el articuio 67 no estaria sujeto a
interrupcion y solo se suspenderia cuando las autoridades ¢jercicran las facultades de comprobacion
a que se refieren las fracciones I y IV del articulo 42, o cuando se interpusicra algiin recurso
administrativo o juicio. En el primer caso, el plazo de caducidad se suspendia con la notificacion
que se hacia al contribuyente del inicio de las facultades de comprobacion y concluia cuando se le
notificaba la resolucion definitiva, por lo que dicha suspension se condicionaba a que cada seis
meses se levantara un acta parcial o final, o se dictara resoluciéon definitiva. no rebasando un plazo
de diez afos: en caso contrario se entendia que no habia suspension.

En razon de la dltima reforma que se hizo al articulo 67 del Cadigo Fiscal de la
Federacion, la Dr. Lomeli Cerezo concluye diciendo que: “...s¢ comete un grave error juridico al
establecer la posibilidad de suspender el plazo de caducidad. Haciendo esto, como va se ha dicho
anteriormente, s¢ desnaturaliza esta institucion “jlll‘ldltﬂ v se establece, en realidad. un plazo
preseriptorio sujeto a suspension e interrupeion,” (M)

La imterrupeion del plazo de preseripeion se da cuando el acreedor demanda al deudor
o lo interpela de pago. porque ambos actos denotan la intencion del acreedor de no abandonar su
derecho. El efecto de la interrupeion s inuiilizar 1odo el tiempo corrido antes de ¢l reanudindose
en si-marcha desde el principio. En cambio la suspension en el plazo de la prescripeion ocurre ¢n
aquellos casos en que el legislador releva al acreedor de las consecuencias de su inaceion. cuando
ha estado imposibilitado de actuar o cuando le resultaria incoveniente hacerlo, por lo que ¢l plazo
no puede comenzar, ni correr y su cfecto no es el de borrar ¢l lapso transcurrido, sino que 1o
congela, impidiendo la continuacion de su marcha.

Como se puede apreciar de esta breve reseia historica, la regulacion juridica de Ia
caducidad en el Derecho wibutario mexicano ha ido desnaturalizando a dicha figura. sujetandola a
ciusas de suspension ¢ interrupeion del plazo caducatorio, equiparandola a la prescripeidn extintiva.

L articolo 67 del Codigo Fiscal de la Federacion vigente, regula distintos plazos de
caducidad, a saber: cinco afos en tratdndose de las facuhades de las awtoridades fiscales para
determinar contribuciones v sus aceesorios, y para imponer sanciones por infraceiones a dichas
disposiciones: dicz anos cuando el contribuyente omita realizar una serie de obligaciones fiscales
formales: v de tres afos en casos de responsabilidad solidaria en materia fiscal,

s importante mencionar-que en diversos criterios jurisprudenciales, ¢l Poder Judicial
de la Federacion ha sostenido que la figura de la caducidad conmtemplada en ¢l articulo 67 del
Cadigo Fiscal de la Federacion no es aplicable como figura extintiva de las fianzas, por tratarse de
la extincion de facoltades de las autoridades hacendarias y no de la extineion de la obligacion
derivada del contrato de fianza, tal y como se sostiene en la tesis aislada No. V.1%.14 A, emitida por
¢l Primer Tribunal Colegiado del Quinto Cireuito, que enseguida se transeribe:

FIANZAS. RESPECTO AL COMPUTO PARA QUE OPERE LA CADUCIDAD
DEL. BENEFICIARIO, PARA LA RECLAMACION DEL PAGO A LA
AFIANZADORA, ES APLICABLE LA LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE
FIANZAS.- La_obligacion contractual que nace de un_contrato_de fianza no tiene ¢l
caricter _de_un_impuesto, porque_no_se_ha_fijado_unilateralmente _y con_caricter de
obligacion _general _por_el Estado. Por_tanto. _aun cuando tal_contrato deriva_del
incumplimiento_del_obligado _para_cubrir_un_crédito_fiscal, ¢llo_no_determina_que la

[m} Dra, Margarita Lomeli Cerezo. Op e nota i pie (700, p. 87.
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obligacion contractual que adquiere la afianzadora se vea transformada en_un_crédito
fiscal. Fn tales condiciones, si al requerimiento de pago hecho a la afianzadora, ante cl
incumplimiento por parte del fiado, no tiene el cardcter de crédito fiscal, sino que deriva
de un contrato de fianza, que se rige por la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, resulta
evidente que frente a la disposicion establecida en dicha Ley, como lo es la contenida en
¢l articulo 120, que presc’ibe que la reclamacion de una fianza, debe hacerse “...dentro de
los ciento ochenta dias naturales siguientes a partir de la fecha en que la obligacion
garantizada se vuelva exigible, por incumplimiento del fiado..."”, no_puede tener
aplicacion lo dispuesto por el articulo 67 del Cadigo Fiscal de la Federacion, que prescribe
en su segundo parrafo que *...En los casos en que posteriormente el contribuyvente en
Hforma espontdnea presente la declaracion omitida...”, el plazo de la autoridad fiscal para
ejercitar la Facuhtad de requerir por el pago de esa contribucion *...serd de cinco anos...™
~ademas, no puede tener aplicacion en el caso, la regla establecida, porque la_prescripeion
de un_erédito fiscal es diferente a la prescripeion de la obligacién derivada de una fianza
otorgada por una institucion autorizada para ello. para garantizar el pago de una prestacion
fiscal, en tanto que tienen nacimiento distinto; la primera deriva de un contrato sujeto a las
disposiciones contenidas en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. (*')

(Lo del subrayado es nuestro).

Algunos tratadistas sostienen, que por virtud de la configuracion de la caducidad en
materia tributaria, se extingue un derecho adjetivo, es decir, que conforme a lo establecido en ¢l
articulo 67 del Cadigo Fiscal de la Federacion vigente. se extinguen facultades de las autoridades
fiscales para determinar un crédito fiscal y sus accesorios, asi como para imponer sanciones por
infraceion a disposiciones de igual naturaleza; mientras que otros opinan que, en razén de que las
facultades de las autoridades fiscales devienen de la soberania del Estado, no pueden estar sujetas a
caducidad. Sin embargo, toda vez que la tarea de precisar si las facultades de las autoridades pueden
0 no estar sujetas a caducidad, rebasaria el tema del presente trabajo, lo antes anotado se tendra solo
como la mencion de ello, para posteriores investigaciones,

3.5.2, Prescripeion establecida en el Codigo Fiseal de Ia Federacion

Los fundamentos objetivo y subjetivo de la preseripeion en general, son también
aplicables a la prescripeion extintiva en materia fiscal, porque responde a los mismos principios de
cerleza y seguridad juridica y sus lincamientos basicos se asemejan a los del Derecho Comun, Sin
embargo, segin la Dra. Margarita Lomeli Cerezo, esta institucidn presenta problemas especilicos de

- 2

la materia fiscal, en cuatro aspectos, a saber: (%)

a) Determinacion o liquidacion de las obligaciones tributarias,

b) Accion de cobro de las obligaciones liquidadas o créditos fiscales,

¢) Facultades para sancionar las infracciones a los ordenamientos fiscales,

d) Accién de devolucion de lo pagado indebidamente, (créditos a favor de los
contribuyentes). -

(*1) 8IE, Novena Epoci. T 111, TER.TC del 3 C, junio de 1996, . 841,
(s') Dra, Margarita Lomeli Cerezo, Op. e nota a pic (703, p. §2

806



87

Por razon del tema. se omite desarrollar los incisos a). ¢) v d) anteriores, y nos
concentraremos en- el inciso b), en razén de que la cantidad cuyo pago requiere la autoridad
tratindose de una fianza otorgada por una institucion autorizada por el Gobierno Federal, ya se
encuentra determinada v expresada en cantidad liquida desde el momento de su expedicion.

Asi, dicho inciso b) trata acerca del cobro de una obligacion liquida o de un erédito
fiscal, las cuales deben pagarse en ¢l plazo establecido por las disposiciones  aplicables.
Transcurrido el lapso para el pago que se puede llamar voluntario o espontineo, el crédito se hace
exigible, inicidandose el plazo para la prescripcion de la accion de cobro coactivo de que estd
investida la-Administracion tributaria,

Sin embargo, la emision de la péliza de fianza implica la liquidacion de la obligacion
garantizada, v nunca un crédito fiscal, aun cuando la misma hubiese sido expedida a favor de la
Federacion y haya sido constituida para garantizar un crédito de esa naturaleza, pues aun cuando la
fianza se trata de un contrato accesorio, no por ello se torna en fiscal, pues dicho contrato no picrde
su calidad de mercantil, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2° de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas y porque dicho contrato se concertd entre un particular, el fiado. v vaa
empresa que se dedica a realizar ese tipo de actos en masa y de una forma habitual.

En el Derecho tributario- mexicano, desde la |)|mmilbnuon del Codigo Fiscal de la
Federacion de 1938, el plazo para la configuracion de la prescripeion de los créditos fiscales ha sido
de cinco anos y asi se conserva en el vigente articulo 146 de tal ordenamiento, que c%l.ablu.c en su
primer pirrafo: Ll crédito fiscal se extingue por presceripeion en el términao de cinco anos.’

Como podra observarse, el articulo 146 del Codigo Fiscal de la Federacion establece
un plazo de cinco aiios para que prescriba la accion de cobro de un crédito fiseal, el cual no podra
comenzar a correr sino hasta que dicho crédito se hace exigible, lo que no sucede sino hasta después
de que el contribuyente omite hacer el pago en forma espontinea o bien omite garantizarlo dentro
de los plazos seialados por ley para esos efectos.

Por otra parte, hasta el momento no existe una razén juridica lo suficientemente
consistente, que nos haga pensar que una vez surgido el derecho del beneficiario de hacer efectiva la
poliza expedida.a favor de la Federacion para garantizar créditos fiscales, el mismo deba quedar
sujeto a la prescripeion prevista en el articulo 146 del Codigo Fiscal de la Federacion y no a la
diversa establecida en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas: lo cual de
ninguna forma significa soslayar que el Estado tiene el derecho y la obligacion de hacer uso de
ciertas prerrogativas para cobrar un créu.io fiscal vuelto exigible, puesto que descansan en la
finalidad-de satisfacer-un interés pablico.

3.6. Problema consistente en la determinacion de la fecha de exigibilidad de las
fianzas de obra pablica

En - este apartado se determinard la diferencia que existe entre la exigibilidad de la
poliza de fianza, y la efectividad de la misma, para posteriormente determinar el momento en que se
hace exigible la obligacion garantizada, consistente en el contrato de obra pablica, asi como ¢l
momento en que se hace exigible la obligacion derivada de la emision de la poliza de fianza. -

~ Una vez determinados dichos momentos, estaremos en aptitud de poder determinar a

partir de cuindo comienza el computo de los plazos para que se configure la caducidad y Ia

- preseripeion de una poliza de fianzas, previstos en clarticulo 120 de la Ley Federal de Instituciones
de Fianzas,
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El Diccionario de la Lengua Espanola define la palabra “exigirse” como el verbo de
pedir algo a lo que se tiene derecho: mientras que “efectividad™ refiriéndolo a las cantidades,

‘erédditos o documentos que los representan, como el acto de pagarlos o cobrarlos.

Asimismo el vocablo “efectividad” denota realidad, realizacion, ejecucion. Y respecto
de este Gluimo término, Eduardo Pallares nos dice en su Diccionario de Derecho Procesal Civil que:
“Este vocablo tiene en la ciencia del Derecho diversos significados, algunos amplios v otros
restringidos. Unas veees significa lo mismo que cumplimiento voluntario de una obligacion. Otras
veces se usa en el sentido de llevar a efecto lo mandado por una ley. En su significacion mas

“general, ha de entenderse ¢l hacer efectivo un mandado juridico, sea el contenido en la ley. en la

sentencia definitiva o en alguna otra resolucion judicial o mandato conereto.”

También, al respecto resultan muy ilustrativos los comentarios que hizo Francisco
L.erdo de Tejada a los articulos 18 y 19 del Codigo Fiscal de la Federacion que estuvo vigente con
anterioridad al actual, al decir que: “El articulo 19 confirma lo alirmado respecto del articulo 18, en
el sentido de que una vez determinado el crédito, la ley debe fijar un plazo de pago. finalizado el
cual serd exigible por el fisco. ¢n los términos de los articulos 108 y siguientes del propio Codigo
Fiscal de la Federacion. Elo implica que si no se ha cubierto el piago dentro de los términos del
articulo 17, el fisco lo hard cfectivo mediante el procedimiento de ejecucion.” )

Contamos ya con los elementos para diferenciar entre exigibilidad y efectividad de una
obligacion. En términos generales, el vocablo “exigibilidad™ implica la existencia de una obligacion
que no ha sido cumplida por el deudor dentro del plazo, sea éste estipulado por los comratantes o
bien, en su defecto, del senalado en la ley: por lo tanto, es la propiedad que adquiere una obligacion
que no ha sido cumplida dentro del plazo, de origen consensual o legal. por el obligado. En cambio,
el vocablo “efectividad™ significa la calidad que adquiere una obligacion  vuelta exigible. que
otorga al titular del derecho o acreedor la posibilidad de ¢jercer coaccidn en contra del obligado
para que cumpla con su obligacion.

Asi que, para que un erédito pueda hacerse efectivo, es decir, para que pueda ser
ejecutado o cobrado por parte del acreedor, el mismo deberd ser previamente exigible, lo cual
implica que el crédito no ha sido cubicrto dentro de! plazo acordado para ¢se efecto por los
contratantes o en defecto de tal acuerdo, dentro del plazo seffalado por la ley respectiva; es decir,
cuando se habla de exigibilidad y efectividad de un crédito, se estd haciendo referencia a dos
momentos distintos, de los cuales la exigibilidad debe preceder siempre a la efectividad, y bien
podria darse ¢l caso de que al hacerse exigible un crédito, el acreedor no lo haga efectivo jamas.

Aplicada esa distincion a_la materia de las flanzas tenemos que. aun cuando la

~exigibilidad de 1a obligacion derivada de la expedicion de la péliza, es distinta de aquella derivada
“de la obligacion garantizada. lo cierto es que debido a que la primera es aceesoria, puesto que tiene

como objeto garantizar ¢l cumplimiento de la segunda, entonces la obligacion derivada de la

Cemision de la lanza, serd exigible cuando lo sea a su vez la obligacion garantizada; en

consecuencia. la exigibilidad de la pdliza de fianza, se da cuando se hace exigible la obligacion
garantizada.

Y si lo que se garantizd mediante la fianza fue el cumplimiento del contrato. de obra
phblica o de alguna otra obligacion adquirida respecto de la celebracion de dicho acto juridico,
entonces la exigibilidad de la fianza se da en el preciso momento posterior a aquél en que se hace

(”'} Lerdo de Tejada, Francisco, Op cin. nola a pie (33). p 49
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exigible fa obligacion derivada del contrata de obra publica, es decir, cuando el contratista deja de
cumplir con dicha obligacion.

La anterior idea se ve respaldada por lo dispuesto en los articulos 40 y 72 fraccion 1l
de la Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas, ya que en el primero de dichos preceptos se seiala la
posibilidad de que el contratante, sea una dependencia o entidad, rescinda administrativamente el
contrato en caso de incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista por causas
imputables al mismo; mientras que en el segundo se dispone que en caso de darse dicho supuesto, la
dependencia o entidad contratante. hara electiva la garantia constituida para garantizar ¢l
cumplimiento del contrato de obra piblica, en cuyo caso dicha parantia no podra ser otra sino la
fianza expedida por institucion autorizada por la Seerctaria de Hacienda 'y Crédito Pablico.

De igual manera. resulta necesario precisar que las causas imputables al contratista que
pueden dar lugar a la rescision administrativa del contrato de obra piblica, sin ser las tnica. son las
sefaladas en el articulo 52 del aun vigente Reglameno de la Ley de Obras Pablicas. v que son a
saber:  .o.cuando el contratista no inicie los trabajos en la fecha pactada.  suspenda
injustiticadamente los trabajos o incumpla con el programa de ejecucion por falta de materiales,
trabajadores o equipo de construccion y no repare o reponga alguna parte de la obra rechazada, que
no cumpla con las especificaciones de construccién o normas de calidad, asi como cualquier otra
causa que implique contravencion a los wérminos del contrato.™ En efecto, de lo anterior se advierte
que no solo el incumplimiento por parte del contratista de entregar la obra terminada dentro del
plazo estipulado para ello en el contrato, es la finica causa que puede dar lugar a la rescision
administrativa del mismo, sino toda contravencion por parte del contratista a lo estipulado en ¢l
contrato.

Consideramos  que - dicha -disposicion legal al establecer la posibilidad para la
dependencia contratante de rescindir el contrato por cualquier contravencidn a las estipulaciones del
contrato, tales como que el contratista no cuente con ¢l equipo necesario, o suspenda su programa
de ejecucion, rebasa en mucho la proteceion del objeto del contrato de obra plblica, que es el de
entregar la obra terminada en la fecha que al efecto se acuerde.

Ahora bien. retomando lo expuesto sobre ja exigibilidad y efectividad de la poliza de
flanza, asi-como la relativa a la obligacion garantizada, v que en el presente trabigo es el contrato de
obra pablica, celebrado con la Administracion Pablica Federal Centralizada, debemos acudir a lo
que dispone al respecto la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.

Recordemos que el beneficiario para hacer efectiva una péliza de Hanza, expedida
respecto de esa indole de obligaciones. puede acudir al acuerdo con la institucion garante en una
ctapa convencional o bien, acudir a una instancia administrativa ante la Comision Naciona! para la
Defensa de los Usuarios de los Sistemas Financier(s, ademas de la posibilidad de valerse del
procedimiento establecido en el articulo 95 de la Ley FFederal de Instituciones de Fianzas, ¢l cual
dijimos, es igual en esencia al procedimiento administrativo de ejecucion previsto en el articulo 143
del Cédigo Fiscal de la Federacion. Dicho articulo 95 nos remite a su vez a lo que establece el
Reglamento del Articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas para ¢l Cobro de las:
fianzas olorgadas a favor de al Federacion, del Distitto Federal, de los Estados vy Municipios,
distintas de las que garantizan obligaciones fiscales federales a cargo de terceros,

Tomando en consideracion que en la prictica, la Federacion como beneficiaria para
hacer efectiva esa indale de flanzas, suele utilizar el procedimiento establecido en el articulo 95 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas y su respectivo Reglamento, debemos precisar lo que
establece el articulo 19 de dicho Reglamento respecto de la exigibilidad y efectividad tanto de la
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poliza de fianze, eomo de la oblipacidn garantizada: articulo que 103 permitinos traiscribir soio ia
parte conduvente:

“ART. 1%~ Para hacer efectivas las fianzas que hayan otorgado instituciones de fianzas
a favor de la Federacion, del Distrito Federal. de los Estados y de los Municipios.
distintas de las que garantizan obligaciones fiscales federales a cargo de terceros, se
procedera en la siguiente forma: :

.- El expediente que integren las autoridades que las aceplen, contendrd los
documentos siguientes:

a)  Contrato o documento en que conste la obligacion o crédito a cargo del fiado.

b) Poliza de fianza que garantizo el crédito u obligacion de que se trate 3, en su
caso, los documentos modificatorios de la misma.

¢) Acta levantada, con intervencion de fas autoridades competentes, donde consten
los actos u omisiones del fiado que constituyan el incumplimiento de las
obligaciones o créditos garantizados.

d) Ligquidacion formulada, por el monto del crédito u obligaciones exigibles v sus
accesorios legales si éstos estuvieran garantizados...”

De lo establecido en el articulo 95 de la Ley Federai de Instituciones de Fianzas v su
respectivo Reglamento, se concluye gue el incumplimiento del contrato de obra piablica, ¢s lo que
produce la exigibilidad tanto de la obligacion garantizada, como la derivada de la poliza, pues sc
insiste, ¢l objeto de esta Gltima, es garantizar aquélla. Incumplimiento que, por otra parte. debe ser
acreditado mediante un acta que al efecto se levante, con intervencion de las autoridades
competentes, en donde consten los actos u omisiones en que incurra el fiado.

Al respecto, la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion ha emitido dos
precedentes, en los que se establecen dos momentos distintos a partir de los cuales se considera que
se ha hecho exigible la indole de pélizas de fianzas de que tratamos, y que son los siguientes:

FIANZAS.- PRESCRIPCION EN TERMINOS DEL ARTICULO 120 DE LA LEY
FEDERAL DE INSTITUCIONES DE FIANZAS, VIGENTE HASTA EL 14 DE
JULIO DE 1993.- CUANDO SE GARANTIZA EL CUMPLIMIENTO DE
CONTRATO DE OBRA PUBLICA Y SUS ANTICIPOS.- A efecto de determinar si es
aplicable el texto del articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de FFianzas vigente
hasta ¢l 14 de julio de 1993, o el vigente a partir del 15 del mismo mes y ano, ¢s menester
remitirse al procedimiento establecido en la Ley de Obras Piblicas, su Reglamento y Reglas
Generales en relacion con la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, a fin de determinar el
momento a partir del cual se hace exigible la obligacién garantizada; consecuentemente,
este debe hacerse de acuerdo con los articulos 43 y 44 de la Leyv de Obras Pablicas v se
podrin rescindiradministrativamente los contratos de-obra por contravencion a los términos
- de los mismos, debiendo comunicarse la rescision al “El Contratista”, a la Contraloria y a la
Secretaria, sefalando a esta Gltima las causas que motivaron la rescision, las cuales se
enumeran en la Seccidn 3, Apartado 3.3.16 de las Reglas Generales para la Construccion y
Ejecucion de Obras Piblicas, levantindose acta circunstanciada de recepeion de los trabajos
en el estado en que se encuentren; la fecha de esta acta es la que corresponde al momento en
que sc hace exigible la obligacion garantizada, ya que en désta se hace constar
fehacientemente ¢l incumplimiento en que incurrid el fiado; por tanto si confonme ai
articulo 17, puno |, maiso e). del Reglamento del Articulo 95 de la Ley Federal de
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Instituciones de Fianzas. para hacer efectivas las fianzas que se hayan otorgado a favor de la
Federacion, del Distrito Federal, de los Estados y de los Municigios, distintas de las que
garantizan obligaciones fiscales federales a cargo de terceros, es necesario levantar acta con
intervencion de las autoridades competentes, donde consten los actos u omisiones del fiado
que constituyan el incumplimiento de las obligaciones o créditos garantizados, por lo que la
fecha del acta, serd determinante para la exigibilidad de la fianza y como consecuencia la
aplicacion del articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.” (*')

Aun cuando el anterior precedente fue sustentado respecto de los articulos 43 v -4 de
la anterior Ley de Obras Pablicas, los mismos corresponden a los diversos 72 v 73 de la Loy de
Adquisiciones ¥ Obras Pablicas vigente. Sin embargo, lo que interesa destacar de este precedente es
gue segn su texto, la fecha de exigibilidad de la obligacion garantizada la constituve aquella en que
fue levantada el acta de la recepeion de los trabajos en ¢l estado en que se encontraron. pues en ella
s¢ hace constar fehacientemente el incumplimiento en que incurrio ¢l fiado. El otro precedente a
que se ha hecho referencia, testualmente dispone lo siguiente: -

FIANZAS.-  TRATANDOSE  DE  CONTRATOS D OBRA  PUBLICA,
PRESCRIPCION DE LAS.- En aquellos casos en los que se suscribe una poliza de fianza
para garantizar ¢l camplimiento de un contrato de obra pablica, para determinar la fecha de
exigibilidad de la garantia. se debe atender precisamente a los procedimientos establecidos
en la Ley de Obras Plblicas y su Reglamento. especificamente a los articulos 43 v 41 de la
Ley v 52 y 53 de su Reglamento, preceptos que contemplan el mecanismo particular gue
debe seguirse para rescindir el contrato relitivo por incumplimiento del fiado. Asi que no
por ¢l hecho de que se haya presentado un incumplimiento por parte del contratista, s
pucde considerar que la autoridad hubiese podido exigir la poliza a partir de ese momento,
en virtud de que la ley sustantiva establece un procedimiento para rescindir ¢l contrato-una
vez verificada la causal de incumplimiento, y en dicho procedimiento el contratista ticne la
posibilidad de discutir y ser oido en cuanto a las manitestaciones que conforme a sin derecho
correspondim. Inclusive debe tenerse presente que en el procedimiento mencionado, uni vers
que se verifica el incumplimiento, el contratista cuenta con la posibilidad de poder negociar
con la parte contratante la posibilidas' de Hegar a un acuerdo, y. en su caso, fijar un nuevo
wérmino para la realizacion de la obra. Por lo tanto, hasta que no se emite la resolucion por
parte del contratante en la cual se rescinda el contrato, no es posible exigir la pohiza de
fianza, que se hubiese otorgado, ya que si el contrato de obra puiblica se suseribio al tenor de
la Ley de Obras Pablicas y su Reglamento, no es factible que se exijan las polizas, mientras
no exista resolucion expresa que rescinda el contrato,™ )

Del anterior precedente lo que interesa destacar es que, segan su texto, la fecha en que
surge ¢l derecho del beneficiario de hacer efectiva la garantia, es aquella en que se notifica al
contratista la rescision del contrato de obra piblica, tomando en consideracién que existe un
procedimiento de rescision administrativa y que de conformidad con el articulo 52 del Reglamento
de la Ley de Obras Pablicas, se debe otorgar un plazo de veinte dias al contratista, contados a partir
de que se levanto el acta en-donde consta su incumplimiento al contrato, para que alegue lo que a su
derecho convenga, pudiendo incluso fijarse una nueva fecha para la entrega de la obra, por lo que

i Baw ownes A8 B z " Qi e ; ;

() Precedente iNo di=P5-0-1 55, inible oo g Revisti del Toibunal Fiscal de la Federacion, Tercera Epoca, Ao XL encro de 1994,
Nuo, 121, pag 193 .

(“} Precedente No. 11-PS-11-172, vasible en la Revista del Tribunal Fiscal de la-Pederacion, Tercern Epocn, Ao X1, No. 122, tebrero de
1998, p. 157
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1o es sino hasta que se natitique al contratista la rescision del contrato. que el beneficiario estard en
posibilidad de hacer electiva la poliza respectiva,

Ambos precedentes. sin embargo, no se contraponen en absoluto, pues en el primero de
cllos se senala que la fecha de exigibilidad de la obligacion garantizada, queda acreditada con el
acla que se levante con intervencion de las autoridades competentes, en la que consten 1os actos u
amisiones que constituyan el incumplimiento por parte del contratista; mientras que en ¢l segundo
se seiala que la fecha en que surge ¢l derecho del beneficiario para hacer efectiva la garantia, es
aquella en que se notifica al contratista la rescision del contrato de obra piblica.

Al respecto. consideramos que lo mas sano seria que la exigibilidad de cualquier
obligacian, paciera al momento en que el obligado deja de realizar el cumplimiento de la misma, asi
como que a partir de que una obligacion cualquiera se hiciera exigible, considerar que el acrecdor se
encuentra posibilitado legalmente para exigir su cumplimiento del obligado, ain en contia de la
voluntad de éste, es decir, para hacer efectiva dicha obligacion. Sin embargo, ¢l legislador suele
supeditar la efectividad de una obligacion vuelta exigible, a ciertas formalidades que ¢! mismo
considera necesarias,

En relacion con la efectividad de las fianzas que garantizan contratos de obra pablica,
una de dichas formalidades podria consistir precisamente en el procedimiento de rescision previsto
en el articulo 52 del Reglamento de la Ley de Obras Piblica, en vigor. Sin embargo, no coincidimos
con esta idea, pues como ya se menciond, la exigibilidad de una poliza de fianza de ese tipo. se da
en el momento en que se hace a su vez exigible la obligacion garantizada, lo que hace surgir la
posibilidad del beneficiario de la misma, para hacerla efectiva,

Y no podria ser de otro modo, puesto que si se dejara a la voluntad de las partes la
fecha en que se hace exigible por incumplimiento injustificado de alguna de ellas, la obligacion
derivada del contrato de obra ptiblica, ésta nunca preseribiria, pues L autoridad podria a su arbitrio
levantar actas administrativas de recepeidn de trabajos o de rescision del contrato, mucho tiempo
después del momento en que se hizo exigible la obligacion respectiva por incumplimiento del fiado
de la obligacion garantizada. '

Asi nos lo hace saber la Magistrada Ma. Guadalupe Aguirre Soria al resolver ¢ recurso
de apelacion No. 100(A)-11-73071142/95, al sostener que: “La suscritn s¢ aparta del criterio de la
mayoria, concretamente por lo que se reliere al Considerando Tercero en que se toma como fecha
de exigibilidad, para efectos de prescripeion aquella en que se efectud la rescision del Contrato de
Obra Pablica, es decir, el 14 de julio de 1994, .. pues con tal criterio se deja al arbitrio de la
autoridad el que despucs del incumplimiento, levante actas administrativas de recepeion de trabajos.
0 de rescision del contrato, mucho tiempo después, como en este case acurrid, al haber transcurrido
mits de cinco anos con posteridad a cuando ya pudo ser exigible el eredito respectivo v que de este
modo, no pueda configurarse nunca la preseripeion que se discute, cometiéndose asi grave perjuicio
en la esfera juridica de la accionante.” '

Otra de las formalidades a las que se encuentra sujeta la electividad de una poliza de
fianza ya exigible, es aquella a que se refiere el articulo 93 de la Loy Federal de Instituciones de
Fianzas, en el que se dispone que en uia etapa convencional, el beneficiario debera presentar su
reclamacion directamente ante la institucion de flanzas, en cuyo caso, deberd dejar transcurrir el
periodo de tiempo que prevé dicho articulo, para hacer efectiva la péliza de fianza.

En efecto, respecto de los h_éncﬁciarios particulares que deseen hacer cfectiva una
poliza de fianza vuelta exigible, y que dijimos deberdn sujetarse a la reclamacion prevista en el
articulo 93 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, el Poder Judicial de la Federacion sostiene
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que ¢l beneficiario debera dejar transcurrir el plazo legal para hacer efectiva la péliza, lo que nos da
la pauts para precisar el moinento a partir del cual comenzard a computarse ¢l plazo de prescripeion
que preve el articulo 120 de la propia ley. En efecto, en el criterio jurisprudencial a que se ha hecho
referencia, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostienc lo siguiente:

FIANZAS, PRESCRIPCION DE LASN.- El articulo- 93 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas establece que antes de iniciarse ¢l juicio contra una institucion de
fianzas, el beneficiario deberi requerirla por oficio o escrito directo para que cumpla con
sus obligaciones como ladora, y que la institucion dispondra de un plazo de sesenta dias
hibiles para hacer ¢l pago, si procede: de modo que., practicado el requerimicnto. ¢l
beneficiario deberid esperar el transcurso de ese plazo para hacer efectivos sus derechos. va
que de no ser asi, careceria de objeto el plazo concedido por ln ley misma al fiador. Ln til
virtud, el término de la prescripeion comienza a correr desde que puede hacerse efectivo cl
crrri'dim v termina con el transcurso de dos anos que senala ¢l articulo 120 de la ley citada.
")

Toda vez que la Federacion esta exceptuada de presentar la reclamacion a que hace
referencia el articulo 93 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, cuando se otorga poliza a su
lavor para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, por virtud de la excepeion que preve
¢l articulo 93 de la misma Ley, ¢s abvio que en tal caso el beneficiario no estd obligado a dejar
transcurrir ¢l plazo de 60 dias otorgado por el legislador para hacer efectiva la poliza respectiva; por
lo que nos permitimos afirmar que, en principio, el término de prescripcion comenzard i
computarse a partir de que se vuelve exigible la obligacion derivada de la expedicion de Ta misma.

Estamos ya en posibilidad de determinar los nmomentos a partir de los cuales
comienzan a computarse los plazos para la configuracion tanto de la caducidad. como de la
prescripeion de las fianzas, previstos en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas,

Pero antes, es preciso determinar si los plazos que para la caducidad y fa preseripeion
de las lanzas, prevé el articulo 120 citado, son aplicables a las fianzas que garantizan contratos de
abra publica, celebrados con la Administracion Pablica Federal Centralizada,

Adelantandonos al wema siguiente, consideramos que el articulo 120 citado, si e
aplicable a las fianzas que garantizan cualquier obligacion relacionada con ¢l contrato de obra
pablica, que hubiese sido celebrado con la Administracion Piablica Federal Centralizada: en razon
de que dicho precepto legal, no hace distincion alguna respecto de los distintos procedimientos que
la Ley de la materia prevé para hacer efectiva una poliza de fianza.

El fundamento constitucional que faculta-a la Tesoreria para la utilizacion del
procedimiento administrativo de ejecucion, se encuentra en el articulo 31, fraccion 1V, que
establece la obligacion de los mexicanos a contribuir para el gasto piblico, en relacion con el
diverso 89, fraccion |, que faculta al Tiwlar del Ejecutivo Federal, para proveer en la esfera
adiministrativa, a la exacta observancia de la ley,

De donde se deduce que, atendiendo a que la naturaleza de la obligacion garantizada,
tratandose del contrato de obra piblica, no es de naturaleza fiscal, no resulta aplicable la via
ccondmico-coactiva para hacer efectiva una poliza de fianza que garantice su cumplimicnto,

(“) SIF. Sexta Epoca, Segunda Sala, Vol X1 Tereera Pane, p. 129
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Y por-dltimo, desde el punto de vista de la interpretacion e integracion de la ley, no
existe razon juridica alguna. que remita a la aplicacion supletoria del Cédigo Fiscal de la
Federacion, en lugar de lo que establece la Ley Federal de Instituciones de Fianzas respecto de la
caducidad y la prescripeion de cualguier tipo de fianza.

Los plazos que para la caducidad y prescripeion que prevé el articulo 120 de la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas, comienzan a correr a partir de los momentos siguientes:

‘AL Fecha en que comienzan a correr los plazos para la configuracion de la caducidad
previstos en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, respecto de las fianzas
que garantizan contratos de obra pablica, celebrados con la Administracion Pablica Federal
Centralizada; para tal efecto. recordemos los plazos de caducidad previstos en los dos primeros
parrafos de dicho precepto legal.

Con relacion al supuesto contemplado en el primer parrafo del articulo 120 citado, es
decir. cuando la aftanzadora se obligd por tiempo determinado. al haber quedado estipulado en ¢l
texto de la paliza un periodo de vigencia de la mismi. tenemaos (ue:

a.l. Silas partes contratantes estipularon en la poliza un plazo dentro del cual ¢l
beneticiario debe hacer la reclamacion correspondiente, el plazo para que se configure la caducidad,
comienza a correr a partir de la fecha de inicio de dicho plazo convencional. Fn wal caso. solo
deberi tenerse cuidado de que la exigibilidad de la obligacion garantizada, ocurra dentro del periodo
de vigencia de Ia poliza. En este caso, se trata de una caducidad convencional, acordada entre la
institucion garante y ¢l beneficiario de la misma.

0.2, Si las partes contratantes de la fianza no estipularon un periodo convencional de
caducidad de Ja misma. el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas prevé uno de
ciento ochenta dias naturales, ¢l cual deberd transcurrir para que se conligure la caducidad, v que
comenzard a contarse a partic de la expiracion de la vigencia de la poliza, En este caso. I
caducidad, tiene su origen en fa ley. También aqui se deberd de cuidar que la exigibildad de Ta
obligacion garantizada, ocurra dentro del periodo de vigeneia de la pdliza respectiva.

: b. Por su parte. con relacion al supuesto previsto en el segundo pirrato del mismo
articulo 120, esto es, cuando la alianzadora se obligd por tiempo indeterminado, ¢l plazo de
caducidad de ciemo ochenta dias naturales, comienza o computarse a partir del momento en que se
hace exigible la obligacion garantizada, por incumplimiento del contratista. Dicho incumplimiento
se dijo, deberi quedar acreditado con el acta administrativa levantada con intervencion de las
antoridades competentes, en donde consten los actos u omisiones del - contratista, los cuales
acreditan el incumplimiento de las obligaciones a su cargo. :

B. Fechas en que comienzan a correr los plazos para la configuracion de la
prescripeion previstos en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, respecto de
las fanzas que garantizan contratos de obra publica, celebrados con la Administracion Pablica
Federal Centralizada.

De los dos ltimos parrafos del articulo 120 citado. se advierte una contradiceion entre
ambos, pues mientras uno establece que la presentacion de la reclamacion de la poliza por parte del
beneficiario, hace surgir su derecho para hacerla efectiva, el cual queda Sujeto a la preseripeion. cf
otro dispone que la presentacion de la reclamacion interrumpe el plazo de prescripeién. haciendo
suponer-que dicho plazo comenzo a-correr en forma previa a la presentacion de dicha reclamacion,
lo cual nos hace surgir 1a siguiente cuestion: ja partir de qué momento comienza a correr ¢l plazo de
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la prescripeion?, o con otras palabras, el plazo de prescripeion jcomienza a correr a partir de que se
hace exigible la poliza o a partir de que surge el derecho del beneficiario de hacerla efectiva?

Para el efecto de dar solucion a la anterior pregunta, recordemos que si el fundamento
subjetivo de la prescripeion, estriba en sancionar el supuesto abandono del titular del derecho vuelto
exigible, por fo que con cada gestion de cobro que realice el beneficiario se interrumpe ¢l plazo de
preseripeion, en consecuencia, tendriamos que concluir que ¢l plazo para que se configure la
preseripeion de la fianza. que preveé el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.
comicnza i correr & partir de que dicha péliza se vuelve exigible, y ésta se vuelve exigible cuando
se vuelve exigible a su vez la obligacion garantizada, y que en el caso que nos vcupa, ello sucede
cuando ¢l contratista deja de cumplir con la ohlu,.lunn surgida a su cargo con motivo de la
celebracion del contrato de obra pablica. Y es a partir de dicho momento que el beneficiario se
encuentra en aptitud de hacer efectiva ly poliza de fianza respectiva. Tal idea se ve reforzada con la
siguiente tesis emitida por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de fa Nacion, v que ¢s
del tenor siguiente:

FIANZAS, PRESCRIPCION EN MATERIA DE. CORRE CON ANTERIORIDAD
AL REQUERIMIENTO DE PAGO, SIENDO EL EFECTO DE ESTE
INTERRUMPIRLA, NO GENERARLA.- No ¢s verdad que por el hecho de que ¢l
articulo 93, fraccion 11, de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, establece que las
afinnzadoras disponen de 90 dias naturales para hacer el pago, contados a partir de la
fecha en que se les hace el requerimiento, la fianza no es exigible, antes de que transcurra
ese plizo, y como consecuencia no puede correr el término de la prescripeion, puesto que
el articulo 120 de la Ley de Fianzas al disponer que: “El requerimiento de pago. hecho a la
institucion de fianzas, interrumpe la preseripeion™ claramente esta determinando que la
prescripeion corre con .mlcrmnd.ld al requerimiento de pago v que ¢l efecto de éste es
interrumpirla. no generarla. *N

Solo nos restaria precisar a qué se refiere ¢l pentltimo parato del articule 120 ¢n
comento, que senala que lo que queda sujeto a la preseripeion, es el derecho del beneliciario de
hacer efectiva la poliza, el cual no surgird sino hasta que presente ln reclamacion correspondiente
dentro de los plazos establecidos en el mismo precepto.

Consideramos que la frase que se utliza en el tercer parrafo del articulo 120,
consistente en que “Presentada la reclamacion a la institucion de Nanzas dentro del plazo que
corresponda conforme a los parrafos anteriores, habrid nacido su derecho para hacer efectiva la
pdlizi. el cual quedard sujeto a la prescripeion™, no se refiere al momento en que se hace efectiva la
poliza. la cual dijimos, surge en el momento en que se hace exigible la péliza por incumplimicento
del fiado de 1a obligacion garantizada, sino que se refiere a que para preservar ¢l derecho del
beneficiario de hacer efectiva la poliza, ¢l mismo debera hacer la reclamacion correspondiente
~dentro de los plazos senalados para evitar que se configure la caducidad en su contra; v ese derecho

del beneficiario de hacer efectiva la pdliza, es el que queda suu.m a los plazos de prescripeion que
"prevé el articulo 120,

Entonces si, por otra parte, la efectividad de la poliza de fianza se da cuando se hace
exigible Ia obligacion garantizada por incumplimiento del fiado, la reclamacion o el requerimiento
de pago que presente cl beneliciario de la poliza, interrumpirda el término prescriptorio, de

(“} S0, Sewta Fpoca, Vol CX1L Tereera pane, Segunda Sala, p. 31
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conformidad con lo dispuesto en el ultimo parrafo del articulo 120, ocasionando que el término de
presceripeion se compute de nueva cuenta a partir de cero, cuando quede resuelta la reclamacion o
requerimiento de pago mencionados.

Se recordard que como el articulo 120 establece que la obligacion a carjo de la
afianzadora, preseribira cuando transcurra el menor de los siguientes plazos: por el que prescribe la
obligacion garantizada, y que en el caso del contrato de obra publica es de diez anos o, bien, ¢l de
tres aiios, concluimos que ¢l plazo de tres afios para que prescriba la fianza, comenzard computarse
a partir de que se hace exigible la obligacion garantizada, y que tratandose del contrato de obra
piblica, dicho momento se da cuando se acredita mediante el acta respeetiva, el incumplimiento del
contratista, :

Reiterpmos que para que ¢l beneliciario de la poliza de fianza, de la indole que
tratamos, conserve su derecho de hacerla efectiva, deberd presentar la reclamacion dentro de los
periodos previstos en los dos primeros parrafos del articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones
de Fianzas, es decir, deberd presentar la reclamacion respectiva dentro de los siguientes plazos:

a) Dentro del plazo estipulado para ese efecto por los contratantes de la fianza, si la
afianzadora se obligd por tiempo determinado,

b) Dentro de los ciento ochenta dias naturales posteriores a cuando expire la vigencia
de la poliza, si la afianzadora se obligéd por tiempo determinado.

¢) Dentro de los ciento ochenta dias naturales posteriores a cuando se hace exigible ¢l
contrato de obra publica por incumplimiento del contratista, si la alianzadora se obligé por tiempo
indeterminado, ;

Con relacion a los plazos previstos en los anteriores incisos a y b, se deberi cuidar que
T exigibilidad de la obligacion garantizada, ocurra antes de que expire la vigencia de la poliza. al
como se sostiene en la tesis sustentadn por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion en la Revision Fiscal No. 255/84, que dice:

FIANZAS, PRESCRIPCION DE LAS.- El articulo 120 de la Leyv Federal de
Instituciones de Fianzas, establece que las acciones derivadas de la fianza preseriben en
dos anos. pero ello debe entenderse que siempre v cuando los hechos generadores de Ta
exigibilidad del crédito tengan lugar dentro del periodo de vigencia de la garantia, de
manera que si los hechos que generan ta exigibilidad de In fianza tienen lugar cuando ésta
ya no estid vigente, no puede hacerse efectiva, 'y es insostenible la postura de pretender
extender dicha vigencia en dos aios, fundindose en el articulo 120 citado.” (**)

Aun cuando también existen lesis dictadas en sentido contrario, como aquella
sustentada por el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito en ¢l
amparo directo No. 1544789, v que cs del tenor siguiente:

FIANZAS, TERMINO QUE PERMITE LA LEY A LA AUTORIDAD PARA
EJERCER LAS ACCIONES QUE SE DERIVEN DE LAS,- Aun de aceptarse que en
la paliza de fianza se estipuld una cldusula de caducidad convencional, conforme a la cual

{“} Semanario Judiciol de la Federscion, Volumen CVI, Tercera Parte, p. 47,
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la fianza se extinguid al concluir su vigencia, esto no significa que las facultades de las
avtoridades hacendarias para formular el requerimicito de pago se limiten a la fecha en
que concluyd dicha vigencia, ¥ que después de ésta-no puedan hacerlo, ya que el articulo
120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, concede al fisco un plazo de tres anos
para cjercitar las acciones que deriven de la fianza en cuestion,” 'y

Consideramos que ¢l hecho de que el legislador haya sujetado el derecho del
beneficiario de hacer efectiva la péliza a la condicion de tener que presentar la reclamacion de la
misma dentro de los plazos sefalados para evitar que se c..tinga su derecho por caducidad, obedece
a la finalidad que persigue el legislador con esa figura juridica, y es la de dar concrecion de una
forma mas rapida a la relacion surgida entre el beneficiario y la institucidn garante, para benelicio
de ambas,

De lo senalado en los dos subapartados anteriores, podemos concluir que los plazos de
caducidad y prescripeion. previstos en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas,
no corren paralelos en todos los casos, pues ello dependerd en si la aliunzadora se obliga o no por
tiempo determinado. lo cual da como restiiano las siguientes posiblidades:

a) Si la afianzadora se obligog por tiempo determinado, es decir, si se estipuld un plazo
de vigencia de la misima, pero ademis se acordd un plazo dentro del cual el beneficiario deberia
hacer la reclamacion correspondiente, so pena de que se extinga su derecho por caducidad, entonces
tenemos que el plazo de caducidad comienza a correr a partir del inicio del plazo convencional de
caducidad; mientras que ¢l plazo de preseripcion comienza a correr a partir de que se hace exigible
la fianza por incumplimiento del fiado de la obligacion garantizada, y bien podria suceder en este
caso, que ¢l plazo convencional de caducidad no coincida con el de inicio de la prescripeion

b) Si la afianzadora se obligd por tiempo determinado, es decir, si se estipulo un plazo
de vigencia de la pdliza, pero no uno convencional de caducidad, tenemos que en defecto de éste. ¢l
mismo articulo 120 senala uno de ciento ochenta dias naturales contados a partir de que fenece Ia
vigencia de la poliza. v de igual forma que en ¢l caso anterior, podria muy bien suceder que no
coincidan en el inicio el plazo legal de caducidad con el de prescripeion, ya que ¢ste comienza a
computarse a partir de que se hace exigible la poliza por incumplimiento del tiado de la obligacion
garantizada, mientras que ¢l de caducidad legal no correrd sino a partir de que venza la vigencia de
la poliza de fianza.

¢) Por ultimo, si la afianzadora se obligd por tiempo indeterminado, tenemos que es ¢l
unico caso en que si correrian paralelos ambos plazos, de caducidad y prescripeion, puesto que
ambos comenzardn a correr a partir de que se hace exigible la pollm por incumplimiento de! fado
de la obligacion garantizada.

Lo que nos Hleva a concluir que, los plazos de caducidad y prescripeion establecidos en
cl articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas no siempre corren paralelos, salvo
cuando la institucion garante se obligue por tiempo indeterminado.

Ahora bien, sea que la institucion garante se obligue por tiempo determinado o no. para
conservar su derecho de hacer efectiva la péliza respectiva, el beneliciario deberd presentar a la
alianzadora la reclamacion correspondiente antes de que se extinga su derecho por caducidad, y serd
a partir de dicha reclamacion que se vera interrumpido el plazo de prescripeion, comenzando «

[“} Semiananio Judicial de la Federacion, Tomo V', Segunda Parte, p. 377,
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correr de nueva cuenta a partic de cero desde que se solucione la reclamacian demanda o
requerinienta presentado por el beneliciario de la poliza, salvo que dicha reclamacion resulte
infundada, debiendo entenderse que el plazo de prescripeisn nunca se interrumpio.

3.7. Jurisprudencia emitida por el Tribunal Fiscal de la Federacion y ¢l Poder
Judicial de la Federacién acerca de las fianzas

Este apartado tiene por objeto senalar los distintos criterios jurisprudenciales. emitidos
por los drganos competentes, en los que se establece si es o no aplicable a las fianzas que garantizan
contratos de obra pablica, celebrados con la Administracion Pablica Federal Centralizada, las
figuras de la cadocidad vy la prescripeion, previstas en el articulo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas.

Debido a que los drganos jurisdiccionales tienen la obligacion de resolver el problema
a que se ha hecho mencion en ¢l pirrafo precedente, y de que disponen de distintos medios para
ello, es que previamente ai senalamiento de dichos criterios jurisprudenciales, haremos una breve
resefia de los medios con que cuentan los drganos jurisdiccionales para realizar la funcion que les es
propia.

Asi, trataremos someramente el tema de la jurisprudencia, no como ciencia, sino como
la actividad que realizan los drganos jurisdiccionales en su labor cotidiana, al resolver las
controversias que se le presentan para su solucion. Por lo que no debemos dejar de mencionar los
dos principales medios de que se valen para ello, a saber, la interpretacion v la integracion de las
leyes,

Por lo mismo. y previamente a establecer si se seguird un método de interpretacion o
integracion de la ley, habra que estublecerse si puede darse un conflicto de leves con relacion a Ly
jerarquia de unas respecto de otras. por lo que se dedica un apartado a tratar los principios de
supremacia v superioridad de las leves, asi como el que trata de la preferencia de la ley de la
materia.

Para posteriormente establecer si el erédito que constituye una fianza de la indole ue
triatamos, vuelta exigible, tiene naturaleza tributaria. Ello tiene el proposito de establecer si se
Justifica la utilizacion del procedimiento administrativo de ¢jecucion para hacerla efectivie v en
consecuencia, lumpoco le sea aplicable la figura juridica de I caducidad, que preve el articulo 120
de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas,

Por tltimo, se senalan los distintos criterios jurisprudenciales a que nos referimos en ¢l
parrato primero de este tema, '

3.7.1. Marco teérico de jurisprudencin

3.7.1.1. Definicion y fundamento constitucional de la jurisprudencia

En el Derecho Tributario, la jurisprudencia es estudiada como una de las fuentes
principales del mismo. Sin embargo, algunos jurisconsultos consideran incorrecto darle a la
Jurisprudencia el rango de fuente formal, en razén de que la misma no puede ser considerada como

una forma de creacion del Derecho, sino mads bien se trata de una fuente material, porque es la
interpretacion del alcance y sentido de la norima ya existente,
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El Dr. Delgadillo Gutierrez define a la jurisprudencia coma “...la interpretacion que de
mancra habitual v reiterative hacen los organos jurisdiccionales. en el ejercicio de la funcion
Jurisdiccional, de los preceptos legales y reglamentarios, en los asuntos qus les son sometidos a su
consideracion™. (")

Debido a la obligatoriedad en su aplicacion, derivada de la exposicion de motivos de la
reforma hecha al articulo 107 constitucional en 1950, en nuestro pais la jurisprudencia si tiene el
rango de fuente de derecho. En la misma exposicion de motivos, se equiparan las tesis relativas a
verdaderas normas legales. por reunir los atributos esenciales de la ley, a saber, la generalidad. la
impersonalidad y la abstraccion,

Ll fundamento constitucional de la jurisprudencia emitida por el Poder Judicial de la
Federacion, se encuentra previsto en el articulo 94 de la Constitucion Politica Federal, que
establece: “La ley fijard los términos en que sea obligatoria la jurisprudencia que establezcan los
tribunales del Poder Judicial de la Federacion sobre interpretacion de la Constitucion. leyes y
reglamentos federales o locales v tratados internacionales celebrados por el Estado mexicano. asi
como los requisitos para su interrupeion v modificacion”. Aunque no existe un fundamento
constitucional de la jurisprudencia emitida por los Tribunales administrativos, como ¢l Tribunal
Fiscal de la Federacion: consideramos que al tratarse de un organo que realiza materialmente la
funcion jurisdiccional, la jurisprudencia que emite, también tiene su fundamento en dicho precepto
constitucional,

Por otra parte, debido a que el articulo 94 constitucional se refiere unicamente al tipo
de jurisprudencia interpretativa, es deeir, aquella que explica el sentido de un precepto legal, v que
pone de manifiesto ¢l pensamiento del legislador, algunos autores consideran que en nuestro pais no
¢s aplicable otro tipo de jurisprudencia, como la integradora, que colma los vacios de la ley
mediante la creacion de una norma; o la confirmatoria de una ley, que ratifica lo que previene la
misma norma o, bien, la derogativa de una norma juridica. Dichos autores aciertan al considera quy
esti Gltima, no tiene aplicacion en nuestro pais; ello debido a que ¢l articulo 72 constitugional,
inciso ), establece que la ley y reglamento solo podran ser reformados o derogados, observando los
mismos tramites establecidos para su formacion,

Sin embargo, no hay que olvidar lo que establece el articulo 14 de la Constitucion, que
ademis de prohibir la aplicacion de una pena por analogin o mayoria de razon en el orden eriminal,
de su texto se desprende la posibilidad de aplicar el método integrativo, asi como los principios
generales del derecho, en la resolucion de asuntos del orden civil,

3.7.1.2. Jerarquia de las leyes tributarias

En el derecho tributario, coexisten al lado de las normas constitucionales, leyes
ordinarias, disposiciones reglamentarias, v circulares, entre otras. Todas cellas implican Ia
posibilidad de ofrecer solucion a una determinada controversia en materia tributaria, por lo que es
necesario establecer la jerarquia entre ellas, a fin de evitar una colision entre las mismas.

El problema de la posible colision entre las diversas normas tributarias, pucde ser
solucionado con los dos principios juridicos siguientes: a) El principio de supremacia v

superioridad, y b) El principio de preferencia o prelacion de la ley respectiva o de la materia.

a) Los Principios de Supremacia y Superioridad

; [q“‘[[‘clg:lrjillﬂ Gutierees, (p. cin, nota pre (140, p 83
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El principio de supremacia tiene su base, en ¢l reconocimiento del rango superior de
una norma respecto de las restentes dentro del sistema juridico federal tributario. Tiene aplicacion
cuando en la solucion de la controversia presentada al juez, concurre una disposicion constitucional,
la cual constituye la (nica con ¢l rango de supremacia, y por ende la solucion se dard a partir de la
aplicacion preferente de esa norma constitucional, mediante el agotamiento de las instancias a partir
de las cuales cobra efectividad el principio de que se trata,

El principio de superioridad tendrd su eficacia cuando en la controversia concurran
normas de distinto rango y por tanto, la soluciéon vendri dada a partir de la norma de rango superior.
Por ejemplo. si en la solucion de la controversia concurren normas legales y normas reglamentarias,
la solucion serd la aplicacion de la narma legal sobre la reglamentaria, porque ésta ¢s de rango
inferior a la primera.

b) Principio de Preferencia o Prelacion de la Ley de la Materia

Este principio puede ser invocado cuando en la controversia que se presenta ante ¢l
juez para su resolucion, concurren normas legales del mismo rango y que por ende tienen la misma
Jerarquia y la solucion que de ellas emanen tienen el mismo valor, por ¢jemplo: Ley del Impuesto
sobre la Renta frente al Codigo Fiscal de la Federacion,

Ante tal dilema. la solucién se da desde una posicion logica que se sustenta en la
prelacion o prelerencia de la ley de la materia frente al resto de leves.

En materia tributaria, el autor Antonio Jiménez nos da la siguiente definicion de ley
respectiva o ley de la materia: =, viene a constituir fa norma tributaria que de origen o ex proteso
regula una determinada materia o institucion con vocacion integral, por lo que dicho régimen
tributario articulado con tal vocacion debe prevalecer sobre ofertas alternativas de dimension
fragmentaria™, (")

Las soluciones dadas por el principio de supremacia constitucional. s¢ encuentean en
los articulos 133, 103,105 v 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

37,03, Interpretacion de la Ley ¥ hermenedtica juridica

Interpretar en términos generales, es desentranar el sentido de una expresion o conjunto
de signos. Coneepto que aplicado a la ley, consiste en descubrir el sentido que ésta encicerra, la cual
stiele expresirse como un conjunto de signos escritos sobre el papel, que forman los articulos de los
cadigos. Lo que se interpreta es ¢l sentido de tales signos, es decir, su significacion.

Asi, ¢l problema capital de la teoria de la interpretacion estriba en saber qué se
entiende por sentido de la ley.

Una de las propuestas de solucion se hace consistir en que. el sentido de la ley no
pucde ser sino la voluntad del legislador, lo que implica investigar lo que el legisiador quiso decir, y
que la doctrina denomina con el nombre de filologico-histérica. Sin embargo, los defensores de tal
postura olvidan que lo querido por el legislador no siempre coincide con lo expresado en la ley. ex
decir. lo que admite interpretacion no es la voluntad del legislador, sino el texto de la ley. 1o cual no
significa tampoco que la interpretacion haya de agotarse en lo puramente gramatical,

(QI) Jiménes, Gonzalez, Antonio, Lecciones de Derecho Tributario) V' ed | Editorinl FECAF, S A L México 1996, p. 205
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Otra postura, opuesta a la anterior, es la logico-sistematica, la cual no busca la
intencion subjetiva del legislador, sino ¢l sentido légico objetivo de la ley, como expresion del
derecho, Respecto de esta tltima postura, Garcia Maynez nos dice que: “De acuerdo con esta
segunda postura, los textos legales tienen una significacion propia, implicita en los signos que los
constituyen, e independiente de la voluntad real o presunta de sus autores, Tal significacion no solo
depende de lo que Iz abras de la ley por si mismas expresan, sino de las conexiones sisteniticas
que necesariamente + ten entre ¢l sentido de un texto y de otios que pertenecen al ordenamiento

juridico de que se trat. (")

Entre ambas posiciones existe una gran variedad de doctrinas intermedias. que tienden
hacia alguno de-ambos extremos,

La labor hermenedtica o interpretativa de la ley no se refiere dnicamente a los
preceptos legales de observancia general, sino también a nermas individualizadas, tales como un
contrato, un testamento o una resolucion administrativa, entre las que hay que distinguir la
expresion de la norma v la norma expresada, la cual a diferencia de la abstracta v general, obliga a
personas individualmente determinadas.

Otro de los problemas que se presentan a la teorin de la interpretacion, es el de la
eleecion de los métodos interpretativos, v es que la idea que se tenga del sentido de la lev, influird
sobre la eleccion de dichos métodos. Asi. si pensamos que el sentido de la ley consiste en
desentranar la voluntad del legislador, el estudio de los trabajos preparatorios v de las exposiciones
de motivos adquiere una mayor relevancia que si se conceptiia el sentido de la ley dentro de un
marco logico-sistemdtico del orden legal,

LI principal método hermeneiitico es ¢l tradicional o exégetico; para cuyos defensores,
en razon de que la ley os la voluntad legislativa, la interpretacion de los preceptos legales debe
reducirse a la basqueda del pensamiento de su autor. v en el que la labor de exégesis va desde la
interpretacion  gramatical, hasta la integracion, —en cuyo caso ya no se trata de un método e
interpretacion-, por medio del uso de la analogia, fa costumbre. la equidad v los principios generales
del derecho, pasando por la interpretacion 1ogica.

Para Gény, segun Garcin Maynez, aun cuando coincide con la tesis de la Escuela
Exdgetica, no acepta que la legislacion sea la anica fuente del derecho, ni que pueda prever todas las
qilunciunusjuridic:m posibles, por lo que habra que derivar la solucidn de otra fuente, o recurrir a la
libre investigacion cientifica, en cuyo caso, para colmar Ius lagunas, ¢l método juridico habra de
tender hacia ¢l descubrimiento de los elementos objetivos,

Para descubrir esos elementos objetivos, el juzgador debera acudir a “la naturaleza de
las cosas”, cuya expresion define Runde en los siguientes- términos: “las relaciones de la vida social.
o mejor dicho, los elementos de hecho de toda organizacion juridica, llevan en germen las
condiciones de su equilibrio, y revelan al investigador atento la norma que debe regirlos. Pero para
Henar- las lagunas no basta con tomar en cuenta las circunstancias de hecho sometidas al
conocimiento del juez, sino que es necesario no perder de vista los ideales de justicia y utilidad
comuin que el legislador habria perseguido, si hubiera podido conocer el caso especial.” (™)

(‘ ‘} Garelin Maynez, Eduardo, Op cit. nota a pie (65) p. 329,

( }h‘*m" p. 331,
)anh citado por Garcia Maynez, Op. cit., nota a pie (63), p. 343
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Después de servirse de la idea de justicia como. un ultcl io general de orientacion.
deberd el juez tomar en cuenta. los principios que en forma mas o menos directa se hallan
subordinados a aquella idea. como ¢l que reconoce a tado ser humano el derecho absoluto de
conducirse y desarrollar sus facultades naturales en vista de su fin, con la condicion de que respete
el derecho igual de los demas: o el de la preponderancia de los intereses comunes sobre los
puramente privados. ete.; seguidos de aquellas maximas generales de conducta, como aquella que
refiere que los compromisos legalmente contraidos deben cumplirse fielmente, o la de que nadie
debe cnriquecerse sin causa en perjuicio de un tercero, o la de que todo aquel que cause
injustamente un daiio deber repararlo, ete.

Sin pretender agotar el tema de la interpretacion de la ley, nos permitimos sefalar las
clases de interpretacion mayormente conocidas, independientemente (ll.. si pertenecen a determinada
postura o Escuelade Interpretacion, y que son a saber:

1) Interpretavion gramatical, consistenie en desentranar ¢l significado de las palabras a
traves de las cuales sc manifiesta la voluntad del legislador, por 1anto se considera a la ley como una
serie de vocablos, mismos a los que se somete a anilisis en los términos de las replas gramaticales,

2) Interpretacion logica, es aquélla consistente en relacionar las diversas disposiciones
de un mismo cuerpo normativo como partes de-un todo a efecto de que surja la armonia.

3) Interpretacién extensiva o restrictiva. Habrd interpretacion extensiva cuando se
descubre que la ley tiene un aleance mas amplio de la que tendria de estarse al sentido literal de los
términos en que se contiene; mientras que la interpretacion restrictiva s¢ expresa en (érminos
contrarios a la anterior, es decir, cuando la ley tiene un alcance menos amplio de la que tendria de
estarse- al sentido literal de la norma interpretada. Sin embargo, en-ambaos se presupone que ¢l
intérprete v aplicador de la norma, conoce:*la verdadera” \Ohllll.id del legislador y a partir de
dichos métodos pretende ser fiel a ella,

4) Interpretacion estricta. Es aquella que defiende el predominio del significado literal
de las palabras consignadas en la norma, por lo que la voluntad del legislador serda agquella que se
exterioriza en el significado manifiesto de las palabras, Se coloca entre la extensiva v la restrictiva,
porque a través de ella no se prejuzga sobre una supuesta voluntad del legislador mas alli del
sentido literal de 1os vocablos.

5) Interpretacion historica. conforn
histérico determinado que condiciona el conter:,

i la cual la ley se encuentra inserta en un contexto
o de la ley en alguna manera, por lo que resulta

necesario conocer las condiciones de época, los
parlanientario, exposicion de motivos, entre ot

6) Interpretacion economica,
objetivo, sin que ello implique necesariament.
contribuyente,

7) Interpretacion teleologica. Busc

interpretacion.

La interpretacion de la ley tributari:.
otras ramas del ordenamiento. juridico, pues .

coi.
ceonomicos dentio del fendmeno tributario, pre: -
evitar la evasion fiscal del particular, quien elig.

vates en ¢l seno de las comisiones v en ¢l dmbito
cara conocer la voluntad del legislador.

.te-en otorgar preponderancia a los criterios
ndiendo de las nociones de derecho comin, para
15 Tormas juridicas mds ventajosas para lograr su
4 comision de. un hecho delictivo por parte del

ssclarecer en cada caso cual es la Gltima linalidad
de una norma o de una institucion por ella re .

nlada, y a partir de ahi comenzar el trabajo de

se-hace con las mismas herramientas utilizadas en
tiene mayor diferencia que la interpretacion de
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cualquier otra norma juridica. v por ende las soluciones que se presenten a la interpretacion de a
norma tributaria, habran de ser iguales a las que se presenten en otros awbitos juridicos. Por
consiguiente, no podria sino concluirse que las leyes tributa ‘as deben interpretarse conforme @
cualquiera de los métodos de interpretacion juridica mencionados,

Asi, en el derecho tributario mexicano, el articulo 5% del Cadigo Fiscal de la
Federacion consagra ¢l principio general en materia de interpretacion de la norma tributaria, como
la libertad de eleccion del método interpretativo siempre que haya sido reconocido como propio.

Solo como excepeidn se estatuye un método de interpretacion estricto, cuando se trata
de normas tributarias cuyos contenidos son los siguientes:

a)  Que definan al sujeto, objeto, base, tasa o tarifa de cada tributo;
b) Que establezean los regimenes de excepeidn a la tributacion, y
¢) Que fijen las infracciones y las sanciones.

3.7.1.4. Integracion juridica

Sec da cuando al juez, que debe resolver una controversia y los medios interpretativos
son insuficientes para ofrecer una solucion, tiene que formular la norma aplicable al caso
controvertido, es decir, deja de ser int2rprete para asumir un papel semejante al del legislador,

En algunas ocasiones, la misma ley que prevé las posibilidades de las lagunas, le indica
a los jueces los medios de que podra echar mano para llenarlas; de no ser asi, el jucz deberd resolver
juridicamente las controversias, colmando ese vacio de la ley, mediante la aplicacion de los
procedimientos que la ciencia juridica le brinda; de lo anterior se deduce ¢l principio de la dactrina
que dispone que: xi en la ley hay lagunas. en el derecho no puede haberlas.

Existen dos grandes bloques en que se agrupan los diversos métodos integrativos de la
ley, a saber: a) Métodos heterointegrativos y b) Métodos autointegrativos.

a) Los métodos heterointegrativos consisten en la posibilidad de colmar las
insuficiencias o lagunas de un sistema juridico. mediante el acudir a otro sistema juridico que se
‘considera mds desarrollado. Sin embargo, por razones politicas y juridicas, en ln actualidad ese
método cayd en desuso, por lo que ahora se le limita a la posibilidad de acudir de ana parte de un
ordenamiento juridico, a otra parte del mismo, con el fin de colmar las lagunas de la primera.

El principio de supletoriedad corresponde a este blogue.

b) Los métodos autointegrativos presuponen la-suficiencia del ordenamiento juridico
para bastarse a si mismo, colmando las lagunas que en el mismo se presenten,

La analogia es el método de integracion por antonomasia, en razén de que la analogia
consiste en aplicar a un caso no previsto, la disposicion concerniente a una situacion prevista,
cuando entre ¢sta y aquél hay semejanza y existe la misma razon juridica para resolverlos de igual
manera, y tal procedimiento queda fuera del ambito de la labor interpretativa, va que solo hay
interpretacion cuando existe un precepto al cual dicha tarea pueda referirse, v ¢n el caso de la
analogia no existe tal precepto legal que interpretar. :

Ademés de la semejanza de los supuestos tanto del caso no previsto. como ¢l del si
previsto, debe existir una identidad de razon entre ellos, es decir, es necesario que las razones que
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justifiquen laaplicacion al caso previsto del tratamiento acordado por ¢l legislador, sean las mismas
que apoyen el que se brinde el mismo tratamiento al supuesto no previsto,

En materia de derecho tributario ‘sustantivo  mexicano, no son aplicables los
procedimientos analdgicos, en virtud de que en el ambito tributario priva ¢l principio de reserva
formal de ley en los términos de la fruccion 1V del articulo 31 constitucional: sin embargo, en el
resto de los sectores del fenomeno tributario, tales como los que caen bajo la regulacion del derecho
administrativo, procesal, cte., la analogia tendrd cabida en la medida en que cada una de tales
disciplinas le den acogida. '

Algunos sistemas juridicos, para colmar sus lagunas. pcrmilcn acudir a los principios
generales del derechor asi como a otros factores no necesariamente juridicos. tales como los grandes
valores nacionales, tradiciones, u:lcl:m i,Cl)Lr‘IICS) de justicia, ete.

* 5l Principio de Supletoriedad del Derecho Comin en el Derecho Tributario

El articulo 5° del Cédigo Iiscal de la Federacion establece el principio de supletoriedad
del derecho comin al derecho tributario federal, consistente en que ante ¢l reconocimiento de que
en ¢ste puedan existir lagunas legles, éstas puedan ser colmadas por medio de ese mélodo de
heterointegracion |E|||d|Crl que permite - que otros sectores del ordenamiente juridico auxilien al
tributario,

"~ Conforme a tal dispositivo legal, deberan comprenderse dentro de la expresion
“derecho comin”, todas las ramas dcl ordenamiento j Jur idico distintas al tributario, tales como el
derecho civil, mercantil, bancario. penal, etcétera,

La aplicacion supletoria del derecho comim al tributario, no podra ser hecha en forma
indiscriminada, sino con la limitante que prescribe el mismo articulo 5° citado. consistente en que la
institucion o norma de derecho comin aplicable al amparo del principio de que tratamos no debers
ser contraria a la naturaleza del derecho tributario.

3.7.1.5. Proceso elaborador de'la Jurisprudencia

Las ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion funcionando en pleno,
constituyen jurisprudencia, siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco ejecutorias no
interrumpidas por otra en contrario y hayan sido aprobadas por lo menos por catorce ministros.

_ Las ejecutorias que dicten las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
formardn jurisprudencia si retnen las mismas LO[](‘]ILIOIIES mumionadds en el parrafo anterior y
fueren aprobadas por 10 MEenos por once ministros.

Las ejecutorias de los Tribunales Colegiados de Circuito en materia de su competencia
exclusiva, constituirn jurisprudencia. siempre que lo resuelto ¢n cllas se sustente en cinco
‘gjecutorias no interrumpidas por una en contrario y hayan sido aprobadas por unanimidad de votos
de los magistrados que los integran,

Owra forma de sentar jurisprudencia, la constituye la resolucion dictada sobre
contradiceion de tesis. es decir, cuando las Salas de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
sustenten tesis contradictorias en los juicios de amparo de su competencia, cualquiera de ¢llas, ¢l
Procurador General de la Republica o fas partes que intervinieron en _los juicios en que tales tesis
hubieran sido sustentadas, podrin denunciar la contradiccion ante la Suprema Corte, la que decidird
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funcionando en Pleno, qué tesis debe observarse. Lo mismo ocurre cuando los Tribunales
Colegiados de Cireuito sustenten tesis contradictorias en los juicios de amparo de su competencia,
los ministros de la Corte, ¢l Procurador General de la Repabiica, los mencionados I'ribunales o las
parles que intervinicron en 1os juicios en que tales tesis hubieran sido sustentadas, podrin denunciar
la contradiceion ante la Sala correspondiente de la Suprema Corte, que decidird qué tesis debe
prevalecer,

La jurisprudencia del Poder Judicial Federal se interrumpe, dejando de tener caracter
obligatorio, siempre que se pronuncie ejecutoria en contrario aprobada por catorce ministros, si se
trata de la sustentada por el pleno: por cuatro, si es de una Sala, y por unanimidad de votos
tratandose de las de un Tribunal Colegiado de Circuito.

Por otra parte, para la modificacion de la jurisprudencia, se observardn las mismas
reglas establecidas en la Ley de Amparo para su formacion y que son aquellas a que se ha hecho
mencion en los primeros parrafos de este subapartado,

En nuestro pais algunas otras leyes. que no son la de Amparo, otorgan a otros Organos
Jurisdiccionales la facultad de sentar jurisprudencia, mediante un procedimiento y requisitos
similares a los mencionados respecto de la jurisprudencia emitida por el Poder Judicial Federal.

Asi. en materia administrativa federal, el Cadigo Fiscal de la Federacion otorga dicha
facultad al Tribunal Fiscal de la Federacion: mientras que en materia administrativa local, la Ley de
lo Contencioso Administrativo para el Distrito Federal, otorga tal facultad precisamente al Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, asi como lo hace cada ley en materia de lo
contencioso administrativo para cada uno de los Tribunales de la misma materia de cada una de las
entidades federativas de la Republica mexicana, cualquiera que sea el nombre que adopten.

El proceso de elaboracion de jurisprudencia por ¢l Pleno o cualquicra de las dos
Secciones en que funciona la Sala Superior del Tribunal Fiscal de la Federacion. es similar al del
Poder Judicial Federal. v el cual se encuentra previsto en los articulos del 259 al 263 del Cadigo
FFiscal de la Federacion.

Para sentar precedente, las tesis sustentadas en las sentencias o en las resoluciones de
contradiccion de sentencias, deberdan ser aprobadas por lo menos por ocho magistrados de la Sala
Superior funcionando en Pleno, ademas de ser publicadas en la Revista del Tribunal Fiscal de la
Federacion; asimismo, sentaran precedente las tesis aprobadas cuando menos por cuatro
magistrados de cada una de las Secciones de gque se compone la Sala Superior, y sean publicadas en
¢l mismo drgano oficial.

Para fijar jurisprudencia, el Pleno de la Sala Superior debera aprobar tres precedentes
en el mismo sentido, no interrumpidos por otro en contrario; asi como cuando cualquiera de las
Secciones de la misma Sala Superior, apruebe cinco precedentes no interrumpidos por otro en
contrario.

En caso de contradiceion de sentencias, cualquier magistrado del Tribueal, o las partes
en los juicios en los que dichas tesis se sustenten, podran denunciar ante ¢l Presidente del Tribunal
la contradiceion existente, para que éste lo haga del conocimiento del Pleno, el cual decidird la tesis
que debe prevalecer, constituyendo precedente. : -

De igual forma que la jurisprudencia del Poder Judicial Federal, la del ‘Tribunal Fiscal
de la Federacion podra ser suspendida por el Pleno de la Sala Superior, cuando en una sentencia o
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contradiceion de sentencias, se resuclva en sentido contrario a la tesis de la jurisprudencia y siempre
que la suspension sea publicada en la Revista del Tribunal mencionado.

Par ultimo. las Salas estin abligadas a aplicar la jurisprudencia del Tribunal. salvo Gue
ésta contravenga- jurisprudencia del Poder Judicial Federal y la contravencion a esa tlispusidén
originard el apercibimiento v en caso de |uu{:1dt.n(,m s¢ aplicard sancion administrativa en términos
de a ley de ta materia. -

3.7.2. Criterios jurisprudenciales respecto 1Iu quc el m;,ncs'u dern.uln de una
fianza no tiene natur .!Iw.\ de erédito fiseal

En tormo a la confusion que se da respecto del alcance del contenido que tiene el
crédito fiscal, son bastante ilustrativos los siguientes criterios jurisprudenciales:

“Créditos Fiscales.- Tiene este cardeter cualquier crédito en favor del Erario Federal, sin
que importe la indole o situacion juridica del deudor, ni la fuente de la obligacion, la que
puede derivar de una norma tributaria o de una actividad del Estado en su cardcter de
persona privada.” (%)

Respecto de la anterior resolucion del Pleno del Tribunal Fiscal de la Federacion,
Margdain Manawou sostiene que es correcta la apreciacion que en ella se hace en el sentido de
considerar créditos fiscales a todos aquellos ingresos del Erario Federal, independientemente de la
fuente que provenga, ya que los mismos no pueden derivar sino de cuatro conceptos, a saber, de
impuestos, derechos, productos y aprovechamientos, ademas de que todos los ingresos del Estado
tienen como destino la satisfaccion del Presupuesto de Egresos. (™)

Si fuese verdad que todas las cantidades o créditos a favor del Erario Federal, son
fiscales, sin importar la fuente de que provengan, entonces tendriamos que admitir que al ser ¢l
Estado el titular de la facultad de utilizacion del procedimiento econdmico coactivo, no habria razon
para hacer diferencias para el cobro.de los eréditos fiscales que provengan de una fucnte tributaria,
respecto de aquellos otros que provengan de una actividad del Estado en su cardcter de persona
privada, es decir, que toda cantidad a favor del Estado se harfa cfectiva mediante la via econdmica
coactiva.

Sin embargo, la relacion juridica que surge entre. las partes que intervienen en un

contrato que se rige por normas juridicas de derecho privado, es de coordinacion y no de supra a

subordinacion de una de las partes respecto de-la otra. Lo anterior da lugar a que dicho tipo de

relaciones, se rija la mayoria de las veces por normas juridicas dispositivas, ademas de las taxativas.

~Estas ltimas son las que imperan independientemente de la voluntad de las partes. y que por lo

regular, tienen que ver con las consecuencias juridicas del negocio juridico, asi como con las
formalidades para la manifestacion de la voluntad de los contratantes, cteétera.

Las normas juridicas dispositivas, en cambio, implican la posibilidad de dejar de
aplicarse a una situacion juridica concreta, por la sola voluntad de las partes: en otras palabras. son
aquellas normas aplicables cuando no existe una voluntad diversa de las p.n!u. Entre cllas se

(’5) Resolucion del Pleno del Tribunal Fiscal de la Federacion, de 16 de noviembre de 1937, citada por Margain Manaatou en Do
Temas fiscales: Termmuolagia y métodos pare la deerminacion del tribuo, Universidad Auténoma de San Luis Potosi,
Mexico, 1968, p 19,

{%} Margain Manautow-Opecat., notaa pie (95). p 19325
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encuentran las interpretativas v las supletivas: las primeras sirven para interpretar la voluntad de fas
personas que intervinieron en ¢l negocio juridico. v las supletivas se aplican en ausencia de una
regulacion especial establecida por los contratantes.

Las anteriores ideas aplicadas a las fianzas. ain aquellas que garantizan contratos de
obra publica celebrados con la Administracion Pablica Federal Centralizada, nos permite alirmar
que cuando el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas regula la caducidad de las
polizas de fianza respectivas. dicho precepto legal es una norma juridica dispositiva, interpretativa
v supletiva a la vez, es decir, que sirve para interpretar la voluntad de las partes que intervinieron en
la contratacion de la fianza, v s6lo serd aplicable cuando no exista una manifestacion de voluntad
diversa de aquellos que intervinieron en la elaboracion del centrato de fianza,

En cambio, el mismo precepto legal citado, cuando regula la prescripeion de las polizas
respectivas, es una norma juridica taxativa, es decir, aplicable a todo caso, alin en contra de I
voluntad de los que intervinicron en la contratacion de la fianza.

PPor otra parte, tomando en consideracion que conforme al fundamento constitucional
del procedimiento administrativo de ejecucion, éste es sélo aplicable para hacer electivos los
tributos, debemos tener en cuenta el principio de reserva de ley de los tributos.

En razon de lo que estatuye el principio de reserva de ley de los tributos, segin ¢l cual
nadie esta obligado a soportar el cumplimiento de una obligacion a titulo de tributo. sino mediante
ley, en la que se invoque la causa de tal proceder, tenemos que concluir que el particular no puede
ser obligado a soportar la efectividad de la obligacién que se deriva de un contrato de fianza.
mediante el uso del procedimienmo adminisirativo de ejecucion, pues dicha obligacion no tiene
naturaleza tributaria,

L1 principio de reserva de ley implica el inalienable derecho social a la autoimposicion.
y gracias a ¢l se garantiza que la sociedad no soporte mds cargas tributarias, que aquellas que el
misma s¢ autoimponga. Al respecto. el autor Antonio Jiménez dice que: “Hay en su base de
sustentacion una expresion de voluntad democritica en el sentido de que aquello que a todos afecta,
debe ser aprobado por todos...En las democracias presidencialistas ¢l organo legislativo, como
representante del pueblo y portador de tal voluntad soberana; al asegurar para si el monopolio del
llamado a contribuir, garantiza que no haya afcctaciones a derechos y bienes del gobernado via
imposicion de cargas tributarins a través de decisiones provenientes de los drganos de
Administracion Pablica”. (")

En otras palabras, si nadie esta obligado a contribuir sino mediante ley expedida por el
Congreso Federal o Local, sea que se trate de contribuciones federales o locales y municipales,
igualmente tampoco nadie puede ser obligado a cumplir una obligacion nacida de un acuerdo de
voluntades. mediante los mismos medios de que se vale la autoridad para obligar a pagar ¢l tributo,
sino mediante ley que asi lo determine expresamente, o bien, haya sido asi acordado por los
contratantes; por lo que seria igualmente antijuridico que los drganos jurisdiccionales infirieran tal
facultad a favor de las autoridades hacendarias, de una norma o precepto legal en el que el
legislador no establece tal facultad en forma expresa y clara a su favor, y mucho menos que,
habiendo una disposicion aplicable al caso concreto, desvirtuar tal aplicacion por medio de la
interpretacion e integracion que realizan los organos jurisdiccionales en los casos sometidos a su
consideracion.

{'}?) Jimenez Gongdler, Antomuo, O, nota a e (913, p. 185
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De ahi que los organos encargados de hacer jurisprudencia sostengan en las tesis
respectivas que. ni los drganos jurisdiccionales, ni atn los que tienen a su cargo la funcion
legislativa, puedan permutar la naturaleza de una obligacion que es eminentemente de derecho
privado, por otra de naturaleza publica, como es la tributaria,

Una de dichas tesis de jurisprudencia que senala que una obligacion derivada de un
contrato mercantil no puede constituir un crédito fiscal, es la emitida por la Sala Administrativa de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y que es del tenor siguiente:

“Créditos Fiscales, Obligaciones Mercantiles que no tienen el Cardcter de.- La
Constitucion, al facultar al Congreso de la Union para legislar en materia de comercio, no lo
autoriza para la promulgacion de leyes que cambien la esencia juridica de actos o
procedimientos fiscales. La aworizacion de la Constitucion es solo para promulgar leves
encaminadas al mejor régimen normativo de actos mercantiles. pero no para mudar i
naturaleza juridica de éstos. haciendo que una obligacidn de cardcter comercial se convierta
en crédito fiscal, ni para darles doble caracter estableciendo que para los particulares scan
de derecho privado v para el Estado sean de orden publico. pues nuestra Constitucion
reserva esta clase de facultades traseendentales al Legislador Constituyente, v dentro del
régimen de facultades expresas gue es el nuestro, es obvio que, al no estar consignadas en la
Constitucion para el legislador ordinario, éste no puede arrogirselas.” ()

Sin embargo. algunos juristas delienden el hecho de que ¢l legislador tiene en odo
momento abierta la posibilidad de elegir cualquier hecho con contenido econdmico para contigurar
un hecho generador de una comtribucion. Asi, Margdin Manautou por ejemplo sostiene que: “De
acuerdo con nuestra Constitucion, ¢l Congresd Q¢ i Union esta facultado para legislar en materia de
comercio, pero no sefala qué actos se reputan mercantiles, pues esto lo deja en manos del
legislador: luego éste puede, mientras fo manifieste expresamente en la ley, para efectos fiscales.
reputar un acto civil como mercantil o calificar una actividad comercial como industrial,... En otras
palabras. ¢l mismo legislador ordinario puede cambiar fa naturaleza de una actividad, sicmpre que
lo diga expresamente...Cuando en la Ley Tributaria el legistador olvida lo anterior, importantes
lagunas se observan en ella.” ().

Para demostrar su dicho. Margdin Manautou cita la jurisprudencia emitida por la Sala
Administrativa de-la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en la que se sostiene que ¢l erédito
derivado de una fianza, no puede ser considerado crédito fiscal, y que es del tenor siguiente:

“Fianza, no puede ser Crédito Fiseal el Derivado de una- La obligacion contractual que
nace de un contrato de fianza no puede ser impuesto, porque no s¢ ha fijado unilateralmente
v con caricter de obligacion gencral por el Estado. Tampoco es un derecho en los términos
del articulo 3° del Codigo Fiscal de Ta Federacion, pues no ¢s la contraprestacion requerida
por el Poder Publico en pago de servicios administrativos prestados por ¢l. No es tampoco
producto, porque no es ingreso que percibe el Estado por actividades propias o por
explotacion de sus bienes, ni es ingreso ordinario del erario a titulo de impuesto, derecho,
rezago o multa. Por tanto, el pago derivado de un contrato de fianza no cae en ninguna de
las situaciones previstas por los cinco primeros articulos del Codigo Fiscal de la Federacion:

{“5) Junsprudencin de la Saka Admuistrativa de 1a 11 Supremu Corte de Justicia de la Nacion, visible en ¢l Tomo CXXVIIL p. 351
del Semanano Judicial de la Federacion. citada por Margdin Manautou, op oo, nota a e (953, p. 22

(‘3'.1} Margain Manuutou, Op o nota a pie (93), pags, 26 3 27,
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en consecuencia, de acuerdo con los articulos 12y 113 de la Ley de Instituciones de
Fianzas, debe concluirse que nunca una obligacion contractual de tal cardcter, que se rige
por el derecho privado. puede ser transformada en un crédito fiscal regido por el derecho
pablico.” (™)

Con relacion al anterior criterio jurisprudencial. ¢l maestro Margdin  Manauteu
considera que en ¢l se comete la deficiencia de conceptuar a uno de los rubros en que se ha
clasificado a los ingresos ordinarios del Erario Federal, ¢s decir, a los aprovechamientos; los cuales
—afirma dicho autor-, no se constituyen solo con las multas y con los rezagos, sino con todos los
demds ingresos federales no clasificables como impuestos. derechos o productos, lo que lo Heva a
considerar a los aprovechamientos como el “cajon sin fondo” del Fisco Federal, pues todo ingreso
que no quede comprendido como fmpuesto, derecho o producto. es aprovechamiento. (") Sin
embargo, resulta necesario precisar algunos términos utilizados en dicha jurisprudencia, tomando en
consideracién que desde que dicha tesis fue emitida, ¢t Codigo Fiscal de la Federacion ha sulrido
varias reformas.

1 articulo 20 del Codigo Fiscal de la Federacion vigente clasifica las contribuciones,
en impuestos, derechos, aportaciones de seguridad social v contribuciones de mejoras, v define cada
uno de dichos términos. Esta agrupacion obedece a la caracteristica que las distingue de otros
ingresos del Estado, v que es que las contribuciones son impuestas en forma unilateral por el Estado
en uso de su poder tributario, es decir mediante ley expedida por el Congreso de la Unidn,

En consecuencia, aunque el ingreso proveniente de una fianza, sea que ¢sta garantice o
no obligaciones fiscales expedida a favor de la Federacion, constituya una cantidad liquida a favor
del Estado, y que a decir de Margdain deba considerarse crédito fiscal porque tal cantidad esta
destinada a sufragar el ejercicio del Presupuesto de Egresos de la Federacion, lo cierto ¢s que tal
crédito no fue impuesto de forma unifateral por el Estado en uso de su poder tributario. sino gue
tiene st origen en un acuerdo de voluntades entre los particulares contratantes de una fanza, en vl
que la Federacion interviene como beneliciaria, por lo que no puede ser considerado como un
erédito fiscal.

Con relacion a los productos, el Codigo Fiscal de la Federacion definia a éstos en ¢l
articulo 4° como sigue: “Son productos los ingresos que pereibe la Federacion por actividades que
no corresponden al desarrollo de sus funciones propias de derecho puiblico o por la explotacion de
sus bienes patrimoniales.” De la anterior definicion, se infiere que los productos son ingresos que se
dividen ¢n dos grandes categorias, a saber: una,-los que se derivan del desarrolio de funciones del
Estado. pero que no son de Derecho Plblico, lo que significa que se trata de funciones de Derecho
Privado, v dos, los ingresos derivados de la explotacion de los bienes patrimoniales del Estado.

Respecto de la segunda categoria, baste citar cuiles son Jos bienes patrimoniales de la
Federacion. Asi, ¢l patrimonio del Estado se compone de bienes de dominio piblico de la
Federacion y bienes de dominio privado. Dentro de los primeros, los mas representativos son los de
uso coman (espacio acreo situado sobre ¢l territorio nacional y ¢l mar territorial); los senalados en
los pirrafos cuarto v quinto del articulo 27 constitucional (recursos naturales, minerales, carburos,
aguas de los mares territoriales); los del suelo y mar territorial; las aguas marinas interiores; los
inmuebles destinados a un servicio publico; los monumentos de cualquier tipo; los inmuebles de

{’m] Resolucion citada por Margan Manautou, Cp. o nota a pie 195, p 23y 1

(lu.} Margain Manautou, Op cir, notaa pie (95), p 25§ 26
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propiedad federal; los terrenos baldios, ete. Los de dominio privado de la Federacion, son las tierras
y aguas no comprendidos en el articulo 2° de la Ley General de Bienes Nacionales. que sean
susceptibles de enajenacion a los particulares; los nacionalizados; los bienes vacantes: los bienes
muebles destinados al servicio de las dependencias de los Poderes de la Unidn, ete.

Con relacion a la categoria de los productos que interesa al desarrollo de este trabajo.
¢s decir, aquélla que se compone con los ingresos que pereibe Ja Federacion por funciones de
Derecho Privado, es preciso recordar lo que se dijo acerca de la personalidad del Estado, en el
sentido de que los criterios que consideraban la doble personalidad del Estado. una de Derecho
Piblico y otra de Derecho Privado. y aquella otra que sostenin que cra una sola la personalidad del
Estado pero con dos vertientes de actuacion, ya habian sido superadas por la doctrina actual segin
la cual el Estado jamas deja de actuar como soberano, aun cuando parte de su actividad estuviera
regulada por ¢l Derecho Privado: y que a pesar de ello, tanto la legislacion como la jurisprudencia
de nuestro pais continuaban regulando la doble personalidad del Estado. Uno de los casos mas
ejempliticativos de esta dltima alirmacion, es la definicion que sobre producto establecia el articulo
A% det Cadigo Fiscal de la Federacion, misma que ha quedado expuesta en parrafos anteriores.

Asi, todos los ingresos que provienen de los contratos de la Administracion. fuesen
civiles o propiamente administrativos, caian dentro de los ingresos que pereibia la Federacion por
funciones de Derecho Privado, es decir, se trataba de productos.

Sin embargo, el Gltimo parrafo del articulo 3° del Cadigo Fiscal de la Federacion
vigente, define a los productos como las contraprestaciones por los servicios que preste el Estado en
sus funciones de derecho privado. asi como por el uso, aprovechamiento o enajenacion de bienes
del dominio privado.

Ahora bicn, si por contraprestacion debe entenderse la suma de dinero o en especie que
tiene derecho a cobrar el Estado a las personas que se ven beneficiadas con la prestacion de un
servicio que les prestd el mismo Estado, de conformidad con la definicion de productos gue ha
quedado apuntada en el piarrafo anterior, los ingresos que pereibe la Federacion por los contratos de
la Administrac on, sean ¢stos eiviles o administrativos, asi como por hacer efectivas las garantias de
fos mismos. yi no caen en ninguna de las dos categorias en que se dividen a los productos: ya que
€S0S INEresos o son contraprestaciones por servicios que presta ¢l Estado en sus funciones de
derecho privado, puesto que no existe ninguna prestacion hecha por el Estado en beneficio de un
gobernado, y tampoco provienen del uso. aprovechamiento o enajenacion de bienes del dominio
privado de la Federacion,

Opinamos que aunque es desafortunada la definicion de producto que nos da el Coadigo
Fiscal de la Federacion vigente, al wiilizar el término “contraprestacion™, se continga considerando a
los ingresos derivados de convenios y contratos que celebra la Administracion Pablica como
productos.

Por Gltimo. resta precisar si la cantidad que tiene derecho a percibir el Estado como
beneficiario de un contrato de finnza, se trata de un aprovechamiento. El mismo articulo 3¢ del
Cadigo Fiscal de la Federacion vigente, define a los aprovechamientos como “los ingresos que
percibe el Estado por funciones de derecho piblico distintos de las contribuciones. de los ingresos
derivados de financiamientos v de los que ohtengan log erganismos deseentralizados 3 las cmpresae
de participacion estatal.”™ De acuerdo con lo anterior, tenemos que el crédito derivado de la
exigibilidad de una fianza por incumplimiento del fiado, del que sea beneficiaria la Federacion, no
proviene de financiamiento alguno - al Estado. asi como tampoco proviene de un organismo
descentralizado ni empresa de participacion estatal en In realizacion de las actividades que son
propias de su objeto; sélo resta precisar si dichio erédito en cantidad liguida que tiene derecho a
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percibir el Lstado, deriva de ta actividad que éste realiza en sus Tunciones de derecho puablico.

En owros apartados anteriores, cuando se analizd la naturaleza del contrato de obra
pablica. se determind que su naturaleza es administrativa, porgue busca si no satisfacer de forma
directa un servicio plblico, si busca satisfacer un interés plblico: y que pese a que ello daba lugar a
que dicho contrato se rigiera por una ley administrativa, en la que se establecen ciertas prerrogativas
a favor de las autoridades administrativas, nunca un contrato deja de regirse por el acuerdo de
voluntades. por lo que se trata de una actuacion de coordinacion de la voluntad del Estado con los
particulares que con €l contrata ¥ no una actuacion de supra a subordinacion.

En efecto, aun cuando el Estado al celebrar contratos con los particulares para la
realizacion de obra pablica, no pierde jamas su soberania, -al igual que tampoco podria decirse que
un particular que celebra dichos contratos. su actuacion se equipare a la del ente soberano-; v de que
el fin que persigue sea de interés piblico; y de que existen algunas prerrogativas a favor del Estado
al realizar dichos actos. cuya regulacion cae dentro del Derecho Piblico, lo cierto es que la
celebracion de tales actos juridicos constituye yna relacion de coordinacion con los particulares, es
decir, no se trata propiamente de actos admmistrativos desde el punto de vista restrictivo, de supra a
subordinacion, por lo que no puede menos que concluirse que la concertacion de obra piblica que
celebra fa Administracion Pablica Federal Centralizada con los particulares. no constituve la
realizacion de una funcion de Derecho Pablico. sino de Derecho Privado. lo cual nos lleva a alirmar

que los ingresos provenientes del incumplimiento de la obligacion contractual por parte del
particular, tampoco constituyen aprovechamientos,

.o mismo puede decirse respecto de las fianzas que garantizan tales contratos. Cuando
la Administracion Pablica hace efeetiva una fianza de esa naturaleza, los ingresos provenientes de
dicha efectividad no son ingresos de la Federacion proveniente de sus funciones de Derecho
Publico, sino de Derecho Privado,

- Enefecto, Ta efectividad de ese tipo de lanzas se encuentra regulada por la Ley Federal
de Instituciones de Fianzas, que en todo caso es de Derecho Privado, por lo que no podemos menos
que concluir que dicha efectividad de la fianza hecha por la Federacion, sea que garantice o no
créditos fiscales, no es una funcion de Derecho Pablico de la Federacion y por tanto, tales ingresos
al no provenir de la realizacion de funciones de Derecho Piablico, no son aprovechamientos.

Por dltimo, ¢l articulo  del Codigo Fiseal de la Federacion vigente nos proporciona li
definicion de crédito tisead al establecer que: “Son créditos fiscales los que tenga derecho a percibir
el Estado o sus organismos descentralizados que provengan de contribuciones, de aprovechamicntos
o de sus aceesorios, incluyendo los que deriven de responsabilidades que ¢l Estado tenga derecho a
exigir de sus servidores publicos o de los particulares, asi como aquéllos a los que las leyes les den
ese cardcter y el Estado teniga derecho a pereibir por cuenta ajena”. De dicha definicion se excluyen
los productos, dentro de los que se encuentran los ingresos derivados de contratos de obra piblica
celebrados por la Administacion Pablica Federal Centralizada, lo que nos leva a alirmar que tales
ingresos no son eréditos fincales tampoco.

Daniel Diep distingue entre aprovechamientos y productos diciendo que si bien ambos
representan ingresos del Pstado, los primeros derivan de sus funciones de derecho pablico . los
segundos, de sus funciones de derecho privado, y agrega que tanto los recargos, sanciones, gastos
de gjecucion e indemnizacion por cheques devaeltos, solo pueden ser considerados como accesorios
va sea de contribuciones o de aprovechamientos, pero no de los productos, ya que por ser propios de
derecho privado, no pueden implicar accesorios en forma alguna, y finaliza afirmando que: “...los
productos mismos..., tienen en comin con los aprovechamientos ¢l no revestir la naturaleza de los
impuestos en forma alguna, pues éstos son absolutamente obligados o fatales por simples razones o
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sinrazones sociales, historicas v hasta juridicas, mientras que aquellos —aprovechamientos s
productos- son puramente incidentales: los aprovechamientos derivan -~en buena medida- del
incumplimiento en el pago de impuestos y. los derechos (deberia decir: los productos). de la
explotacion de bienes comunes que ¢l Estado obtuvo con eilos., por ellos o de ellos™. ("

De igual forma. el ingreso derivado de la efectividad de una fanza que garantice
contratos de obra pablica. celebrados por la Administracion Pablica Federal Centralizada. ¢s un
producto y por tanto no puede ser considerado como crédito fiscal.

3.7.3. Criterios jurisprudenciales emitidos respecto a n aplicacion de la caducidad
¥ preseripeion como figuras extintivas de la fianza

El presente apartado tiene por objeto, citar los criterios de jurisprudencia mejor
conocidos por su antagonismo, emitidos tanto por el Poder Judicial de la Federacion, como por ¢l
Tribunal Fiscal de la Federacion, con relacion a la aplicacion o inaplicacion del articulo 120 de la
l.ey Federal de Institucion de Fianzas en cuanto prevé la caducidad. a las fianzas que garantizan
obligaciones fiscales a cargo de terceros v a favor de la Federacion.

Asi, se citardn primero aquellos criterios jurisprudenciales que se emitieron, cuando
las diversas instancias jurisdiccionales se presento el problema consistente en determinar si se
configuraba la caducidad de esa indole de fianzas. Si bien los mismos, se citan como antecedentes
de la contradiccion de tesis No. 86/95, resuelta por la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en Sesion de 14 de junio de 1996.

Posteriormente se cita la jurisprudencia resultante de la resolucion de la contradiceion
de tesis antes referida.

La importancia en la cita de dicha jurisprudencia, obedece a que el criterio que se
sostiene en la misma, ha servido de base para dar solucion a otros problemas andlogos. y ain
aplicarles dicho eriterio por analogin. Asi sucedio con relacion a la preseripeion de las Hanzas de la
misma indole, dando como resultado la inaplicacion del articulo 120 de la Ley Federai de
Instituciones de FFianzas.

La cuestion que ahora se plintea a los drganos jurisdiccionales competentes para su
solucion, es la referente a la aplicacion o inaplicacion del articuto 120 citado, a las fianzas que
garantizan contratos de obra publica. celebrados con la Administracion  Pablica  Federal
Centralizada.

En electo, aun cuando pudiese pensarse que a las fianzas mencionadas en ¢l parrato
anterior, si les es aplicable el citado articulo 120, toda vez que las mismas no garantizan
obligaciones fiscales a cargo de terceros vy a favor de la Federacion, lo cierto es que la tendencia que
muestran los érganos encargados de solucionar los conflictos que se someten a su consideracion, ¢s
la de interpretar en similares términos que lo hizo la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, al resolver la contradiccion de tesis a que hemos hecho mencion.

En tal virtud, y tomando en consideracion algunos de los puntos tratados en otros
subtemas del presente trabajo, sc realizan algunas precisiones a la referida jurisprudencia que
resolvio la contradiccion de tesis que tratamos. lo que nos permitird concluir que el articulo 120 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas en cuanto prevé la caducidad de las fianzas, si resulta

(ID:) Diep Diep. Damel, Opp Car, ooty pie (28) pags. 40 y 41

12



113

aplicable atin a aquellas fianzas que garantizan obligaciones a cargo de ferceros v a favor de la
Federacion.

A partir de las reformas que se hicieron a'la Ley Foderal de Instituciones de Fianzas en
el aio de 1993, la labor interpretativa de los érganos jurisdiccionales ha sido muy prolija respecto
de la aplicacion del articulo 120 respecto de la caducidad como extintiva de las fianzas.

El problema a dilucidar que primeramente se presentd a su resolucion, fue determinar
si se extinguia la obligacion derivagda del otorgamiento de la fianza a favor de la Federacion para
garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, conforme a la caducidad prevista en ¢l articulo
120 de fu Ley Federal de Instituciones de Fianzas.

Algunos sostienen que no es procedente la aplicacion de la caducidad en esos casos, en
virtud de que el articulo 95 citado hace un envio a lo previsto por el Codigo Fiscal de la Federacion,
envio que se hace no sélo respecto de la forma de hacer efectiva una péliza mediante ¢l
procedimiento administrativo de ¢jecucion, sino en todo lo relativo a la extincion del crédito, en
congruencia con la calidad de la beneficiaria y del erédito, asi como del interés piiblico.

Otros mas afirman que la razén por la que no es aplicable In caducidad a ese tipo de
polizas, es que el vocablo “reclamacion™ wilizado en el articulo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, obliga al beneficiario a presentar las reclamaciones correspondientes a los
procedimientos establecidos en los articulos 93 y 93bis de dicha Ley, y toda vez que no es
obligatorio para la autoridad utilizar esas vias, ya que de conformidad con el envio que hace ¢l
articulo 95 del mismo Ordenamiento al procedimiento previsto en ¢l articulo 143 del Codigo Fiscal
de la Federacion, la auoridad puede hacer uso directamente de la via ccondmico-coactiva, v si esta
via comienza con un “requerimiento” de pago v no con una ‘“‘reclamacion”, csos autores
concluyeron que a ese tipo de polizas no resulta aplicable la figura juridica de caducidad.

Otros por el contrario interpretaron en ¢l sentido de que. en razon de que ¢l articulo
120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas no hace distincion alguna: respecto a la
beneticiaria de In poliza, si es o no la Federacion y si el erédito u obligacion garantizada es o no de
naturaleza fiscal, la fianza de esa indole si se extingue por eaducidad. Ademas de que al raarse de
Ia ley especial aplicable a la materia de las Hanzas, no resulta por ende aplicable lo previsto por ¢l
Codigo Fiscal de la Federacion para la extincion de dichos eréditos, en razon de que ¢l envio que
hace el articulo 95 de la Ley de la Materia. es solo para el supuesto de hacer efectivos los mismos, 3
no con relacion a su extincion por caducidad o prescripeion.

Los razonamientos  juridicos  que  esgrimen  los  tribunales  para  apoyar  sus
interpretaciones sobre el problema planteado. se encuentran en los antecedentes v consideraciones
que formuléd In Segunda Sala dela Suprema Corte de Justicia de la Nacio  al resolver |
contradiceion de tesis No. 8695 en Sesion de 14 de junio de 1996, casi tres atos después de las
reformas a la Ley Federal de Instituciones de Fianzas de 14 de julio de 1993, en que se introdujo la

Migura de la caducidad. Las tesis que se contraponian en sentido fueron la una sustentada por el
Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito en el amparo DA,
3132/95 y la otra sustentadu por el Segundo Tribunal Colegiado del Octavo Cireuito en ¢l amparo
D.A. 168/93.

La tesis aislada que fue sustentada por el Segundo Tribunal Colegiado del Primer
Circuito en el D.A. 3132/95, tiene el rubro siguiente: “*FIANZAS, TRATANDOSE DE LAS QUE
SE OTORGAN A FAYOR DE LA FEDERACION PARA GARANTIZAR OBLIGACIONES
FISCALES A CARGO DE TERCEROS, NO OPERA LA CADUCIDAD PREVISTA EN EL
ARTICULO 120 DE LA LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE FIANZAS." El Tribunal
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Colegiado que sustento dicha tesis. tomd en cuenta las consideraciones (ue en forma substancial se
resumen en seguida; ;

@) La caducidad prevista en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas. no opera tratindose de las que se otorguen a favor de la Federacion para garantizar
obligacionus fiscales a cargo de tereeros, porque segin lo dispuesto en ¢l articulo 95 de la misma
Ley, para la exigibilidad de ese tipo de fianzas, se deberd estar a lo previsto en el Codigo Fiscal de
la Federacion, incluyendo ¢l aspecto de la extincion de las mismas, y no soélo en cuanto al
procedimiento para hacerlas efectivas; asi lo denota la tesis de la Segunda Sala de la Suprema Corte,
sustentada al resolver la contradiceion de tesis 1/92, segin la cual aun para el término de
presentacion de la demanda de nulidad promovida por una afianzadora en contra de! cobro de una
fianza de aquella naturaleza, debe estarse a lo establecido por el Cadigo Fiscal de la Federacion v
no a lo dispuesto en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas.

Pero ademds, el Tribunal Colegiado mencionado desestimé los razonamientos de la
quejosa en el amparo, mismos que se hicieron consistir substancialmente en que la Sala del Tribunal
Fiseal de la Federacion responsable habia violado las garantias de legalidad y seguridad juridica,
por la indebida interpretacion que hizo de los articulos 93, 93bis, 95 y 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, v 143 del Cédigo Fiscal de la Federacion, por las siguientes
consideraciones;

" b) De los articulos apenas citados, se infiere que si bien ¢s cierto que el articulo 120 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, prevé la caducidad, también lo ¢s que ¢l numeral 95
establece una excepeion a las fianzas otorgadas a favor de la Federacion para garantizar
obligaciones fiscales a cargo de terceros, atendiendo al cardcter del beneliciario y de la obligacion
que garantizan, senalando dicho precepto que deberi estarse a lo ordenado por el Caodigo Fiscal de
la Federacion para hacer efectiva una fianza con esas caracteristicas, v porque los articulos 143
146 de dicho Cdodigo no establecen la caducidad como medio de extincion de obligaciones
determinadas, sino la prescripeion.

¢) Que en tales condiciones, resulta evidente que no opera en favor de la quejosa la
figura de caducidad, en virtud de que el Codigo Fiscal de la Federacion, que es la ley especial, por
regular en forma dirceta el procedimiento fegal para hacer exigible una fianza que garantice una
obligacion fiscal, se encuentra por encima de la ley general, que en ¢l cuso es la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, pues ésta no ticne un proposito eminentemente fiscal ¢ incluso nos remite
al Cadigo Tributario,

Por su parte, la tesis 17/95 que sustentaba ¢l Segundo Tribunal Colegiado del Octavo
Circuito en ¢l D.A. 16895, tiene ¢l siguiente rubro: “FIANZAS; TERMINO PARA LA
CADUCIDAD DE LAS. CUANDO GARANTIZAN CREDITOS FISCALES...". Para la
emision ¢« dicha tesis, el Tribunal respectivo se baso en las siguientes consideraciones:

a) Lstima lo fundado de los conceptos de violacion, dado que la Sala del Tribunal
Fiscal de la Federacion responsable, no debio por analogia establecer discrecionalmente que el
término de cobro o reclamacion de la fianza, debe regularse por lo que establece ¢l articulo 146 del
Cadigo. Fiscal de la Federacion, el cual dispone que el derecho de cobro prescribe en cinco aiios, ni
tampoco establecer que dicho término debe regir también en tratandose de instituciones de fianzas:
ello en razén de que lo anterior sélo seria vilido en la hipotesis de que la ley de la materia no
regulara esa situacion, lo que no acontece en el caso que se analiza, en virtud de que en forma
expresa el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, modificado por decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 14 de julio de 1993, establece especificamente la
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manera en que una institucion de lanzas queda liberada de su obligacion por caducidad .y conto
puede librarse de ésta por preseripeion.

b) De acuerdo a lo establecido en el segundo parrafo del articulo 120 citado. s
obligado concluir que. cuando una afianzadora se hubicese obligado por tiempo indeterminado
(como sucede en el caso), y acontece que el beneficiario (independientemente que sea la Federacion
0 10), no presenta la reclamacion de la fianza dentro del término legal concedido de ciento ochenta
dias naturales contados a partir de la fecha en que se vuelve exigible por incumplimiento del fiado
la obligacion garantizada, la afianzadora queda liberada por caducidad de su obligacion como
garante. Esto es, la inactividad del beneficiario de la caucion, durante el término referido sc
sanciona con la pérdida o extincion del derecho para hacerla efectiva.

¢) En forma opuesta a lo establecido por la Sala responsable, en ¢l caso no se opone ni
es contrario al articulo 120 analizado a lo que establece el primer parrafo del articulo 95 de la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas, puesto que dicho precepto alude a la forma conforme a la cual
se hardn efectivas las fianzas que las instituciones fiadoras otorguen a favor de la Federacion, del
Distrito Federal, de los Estados y de los Municipios, exceptuando a las otorgadas ¢n favor de la
Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, remitiendo para este altimo
caso. a lo establecido en ¢ Cadigo Fiseal de la Federacién. En efecto, del articulo 95 citado se
advierte que para hacer efectivas las fianzas que garanticen créditos fiscales a favor de Ia
Federacion, no serd aplicable la ley de la materia (Ley Federal de Instituciones de Fianzas), en
virtud de que la misma remite al Codigo Fiscal de la Federacion, lo cual no significa que no deba
respetarse ¢l término de ciento ochenta dias, para hacer efectiva la fianza en dicho lapso de tiempo.

d) Que la remision que hace el articulo 95 de la Ley Faderal de Instituciones de Fianzas
a la forma de hacer efectivas las polizas de lanza otorgadas a favor ue la Federacion para garantizar
obligaciones fiscales a cargo de terceros, prevista en el articulo 143 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, obedece solo en lo relativo a como debe hacerse efectiva una poliza con esas
caracteristicas, sin embargo. eso no implica que la remision sea también en lo relativo a la
aplicacion de las figuras juridicas de caducidad o presecipeion; ello en razon de que conforme a la
‘hermenettica juridica. solo en la hipotesis de que determinado ordenamiento legal no establezea la
disposicion normativa que regule un caso concereto, seria procedente la aplicacion supletoria de otro
cuerpo legal de diversa naturaleza, lo que no se actualiza en ¢l presente caso.

¢) Por altimo, que si caduca la obligacion de la afianzadora de responder por las
obligaciones adquiridas por el contribuyente, como en el caso, ello no quiere decir que también
caduque, preseriba o se extinga el crédito fiscal, puesio que ambas, son dos obligaciones de
diferente naturaleza.

De las consideraciones antes relatadas de cada uno de los Tribunales Colegiados que
sustentan tesis diserepantes, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion preciso
que fa contradiccion de tesis se daba solo en la parte relativa a que el articulo 95 de la Ley Federal
de Instituciones de Fianzas remite al Codigo Fiscal de la Federacion para la efectividad de las
flanzas otorgadas por las instituciones alianzadoras a favor de la Federacion para garantizar
obligaciones de naturaleza fiscal a cargo de terceros, pues mientras ¢l Segundo Tribunal Colegiado
en Materia Administrativa del Primer Circuito, considera que en tal hipétesis no opera la caducidad
establecida en el articulo 120 de la citada l.cy Federal de Instituciones de Fianzas, el Segundo
Tribunal Colegiado del Octava Circuito sostiene que la caducidad si opera tratandose de esa indole
de hanzas.

Después de transcribir los articulos 93, 93bis, 95 y 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, asi como los articulos 1%y 3° del Reglamento del Articulo 95 de la citada
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Ley y de hacer una interpretacion sistematica de los mismos, la Segunda Sila dedujo que Ta
efectividad de las pdlizas de fianza expedidas por las instituciones autorizadas, estd sujeta a
distintos tratamientos procedimentales. atendiendo a la naturaleza de los sujctos beneficiarios v al
tipo de obligaciones garantizadas, a saber:

a) Un procedimiento que cabria llamar “ordinario o general™. seguido por los
beneficiarios distintos de la Federacion, Distrito Federal. Estados o Municipios, ¢s decir. de sujetos
en general, y que de conformidad con lo establecido en los articulos 93 y 93bis de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, en primer lugar debera formularse la reclamacion como acto previo
necesario ante la institucion de fianzas, requiriendo por escrito el pago correspondiente.

b) Procedimiento “privilegiado™. aplicable cuando ¢l beneficiario de la fianza ¢s la
Federacion, el Distrito Federal, los Estados o los Municipios - siempre que tratindose de Ja
Federacion no se hayan garantizado obligaciones fiscales a cargo de terceros -, en cuyos casos
podran optar para hacer cfectivas las fianzas cualquicra de los procedimientos dispuestos en los
articulos 93 v 93bis, o bien, aquel a que se contrae ¢l articulo 93 de la misma Ley de la materia v su
Reglamento. cuyas etapas también ya fueron senaladas en el apartado distinto del capitulo dos de
cste trabajo,

¢) Procedimiento “excepcional”, que ¢s procedente solo cuando la fianza se haya
otorgado a favor de fa Federacion para garantizar obligaciones fiseales a cargo de tereeros, caso de
exeepeion en el que debe aplicarse el articulo 143 del Cadigo Fiscal de la Federacion, que dispone
que las fianzas, entre otras garantias, que garanticen el interés fiscal, se harin efectivas a wavés del
procedimiento administrativo de ejecucion.

Ademas, la Segunda Sala en Ja resolucion que emite para dar solucion a la
contradiceion de tesis de que tratamos, tomé en consideracion lo siguiente:

d) Fijando la atencion sobre la remision que el articulo 93 de 1o Ley Federal de
[nstituciones de Fianzas hace al Codigo Fiscal de la 'edericion, las normas de ¢ste ordenamiento no
pueden considerarse como supletorias de la primera Ley mencionada, sino que aquéllas, por efecto
de la remision legal que a las mismas hace, constituyen reglas especializadas que configuran un
procedimiento excepeional, congruente con la naturaleza juridica de las obligaciones garantizadas v
con las facultades de cjecutividad propias del fisco. todo lo cual va encaminado a la proteccion de
los créditos fiscales, abarcando su aseguramicnto ¥ garantin a través del procedimiento agil »
efectivo que corresponde a la indole de la materia. pues no puede entenderse que los intereses del
fisco queden supeditados a las condiciones y términos de las contiendas legales ordinarias que se da
entre particulares.

¢) Conforme a lo dispuesto en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, la caducidad toma como punto de partida o plazo estipulado en la pohiza, v en su defecto,
la fecha de expiracion de la vigencia de la fianza, st institucion se obligd por tiempo determinado
y a partiv de la fecha en que la obligacion se vuelve exigible por incumplimiento del fiado, si se
obligé por tiempo indeterminado: y que de dichas hipdtesis comienza a correr el plazo de
caducidad. por lo que para evitar que quede liberada de su-obligacion de pago la afianzadora, ¢l
beneficiario debera hacer la “reclamacion” dentro del plazo de ciento ochenta dias siguientes a la
realizacion de los supuestos ahi previstos, por lo que de acuerdo con la clasificacion que se hizo de
los procedimientos para hacer efectivas las polizis, la referida “reclamacion™. como figura que
interrumpe la prescripeion v conserva el derecho de hacer efectiva la pdliza, se establece dentro del
procedimiento ordinario o general, en el cual es necesario reclamar primeramente el pago de la
flanza a la institucion obligada, y en su caso, seguir un juicio o bien, un procedimiento arbitral a
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eleccion del reclamante, en los que deberd prosperar la accion intentada, ya que solo despuds de
ofda y vencida a la institucion afianzadora. operard la ¢jecucion de la sentencia o laudo,

Dicha reclamacion es opeional para el beneficiario cuando se trate, de acuerdo a lo
establecido en el articulo 95, de la Federacion, del Distrito Federal, los Estados o los Municipios
para hacer efectivas las polizas que hubiesen sido otorgadas a su favor: pero dicha “rectamacion™ no
puede existir validamente en el procedimiento excepcional al que se hizo mencion. porque dentro de
éste el fisco federal no tiene que vencer previamente a la afianzadora, sino que conforme al articulo
143 del Codigo Fiscal de la Federacion, el procedimiento administrativo de ejecucion empieza con
el requerimiento de pago. pues resultarfa inadmisible que el fisco aceptara garantias de obligaciones
fiscales, que llevan aparejada cjecucidn, para después someterse a un litigio previo dentro del
procedimiento ordinario o general ya mencionado, en vez de utilizar la via economica coucliva i
que tiene derecho.

f) En consccuencia. ¢l criterio que debe prevalecer como jurisprudencia, es el
sustentado por esta Sala y que coincide en lo esencial con el criterio del Segundo Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, quedando como rubro de la tesis el que
sigue: “FIANZAS OTORGADAS A FAVOR DE LA FEDERACION PARA GARANTIZAR
OBLIGACIOES FISCALES A CARGO DE TERCEROS, ES INAPLICABLE EL
ARTICULO 120 DE LA LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE FIANZAS, EN
CUANTO PREVE LA CADUCIDAD A FAVOR DE LAS INSTITUCIONES GARANTES.”

Resumiendo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion resolvié la mencionada
contradiccion de tesis en el sentido de que, la caducidad prevista en el articulo 120 de la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas resulta inaplicable respecto de finnzas otorgadas a favor de la
Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, en virtud de que la Federacion
para hacer efectiva una poliza de ese tipo, no estd obligada a someterse a los procedimientos de
conciliacidn y arbitraje previstos en los articulos 93 y 93bis de dicha Ley, sino que atendiendo a la
remision que hace el articulo 95 de la citada Ley al Cadigo Fiscal de la Federacion, las normas de
éste ordenamiento no pueden considerarse como supletorias de aquélla, sino que constituyen reglas
especializadas que conliguran un procedimiento excepcional, congruente con la naturaleza juridica
de las obligaciones garantizadas v con las faculiades de cjecutividad propias del fisco. todo lo cual
va encaminado a la proteccion de los eréditos liscales, siendo por ende aplicable lo dispuesto en el
Codigo Tributario para la extincion de los créditos fiscales asi garantizados y no sélo respecto de su
exigibilidad.

Posteriormente. a los organos jurisdiccionales se presenté el problema consistente en
determinar si era aplicable o no la figura juridica de la prescripeion prevista en el articulo 120 de la
Ley Federal de Instituciones de Fianzas, a las fianzas de la misma indole, es decir, aguellas
otorgadas a favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, para lo
cual emitid la tesis de jurisprudencia, segin la cual hizo inaplicable a las fianzas de esa indole por
analogia, la prescripeion prevista en el articulo 120 citado. En dicha tesis se sostiene lo siguiente:

FIANZAS OTORGADAS A FAVOR DE LA FEDERACION PARA GARANTIZAR
OBLIGACIONES FISCALES A CARGO DE TERCEROS, SIMILITUDES ENTRE
CADUCIDAD Y PRESCRIPCION.- La Segunda Sala de 1a Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, en la tesis de jurisprudencia 33/96, ha establecido que la caducidad que
prevé el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas es inaplicable
tratindose de fianzas otorgadas a favor de la Federacion para garantizar obligaciones
fiscales a cargo de terceros, pues en el articulo 143 del Cédigo Fiscal de la Federacion que
prevé la hipdtesis de las fianzas en comento, se contienen normas especializadas que

117



118

configuran un procedimiento de excepeidn, congruente con la naturaleza juridica de las
abligaciones garantizadas. el interés social y las facultades de ejecutividad propias del
fisco. Ahora bien, esta jurisprudencia también es aplicable, por analogia, cuando la
cuestion a dilucidar tiene relacion con la prescripcion de las facultades de la autoridad
hacendaria para realizar ¢l cobro de las fanzas otorgadas a favor de la Federacion para
garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, si se tiene en cuenta que la caducidad
s¢ genera cuando la exactora no determina, dentro del término previamente fijado. el
crédito fiseal, v la preseripeion aparece cuando, ya determinado el crédito, no se realizan
gestiones de cobro: es decir, ambas instituciones participan de un mismo atributo, ya que
tiecnen como comiin denominador una actitud de cardcter omisivo por parte de la
autoridad, en relacién con las gestiones de cobro de la fianza: en el caso de la caducidad,
se omite determinar el crédito, mientras que en el supuesto de la prescripeion, se omite
gestionar ¢l cobro, ]

SJF X Epoca. T. VI, 2° T.C. del 14° C_.octubre 1997, p. 749. (R.T.F.F. No. 121)

Ya antes de la publicacion de dicha jurisprudencia, la Sala Superior del Tribunal Fiscal
de la Federacion, sostenia idéntica idea, al tenor del siguiente criterio aislado, aprobado en sesion de
4 de marzo de 1997, en el que se expresa lo siguiente:

FIANZAS. LAS OTORGADAS A FAVOR DE LA FEDERACION, PARA
GARANTIZAR OBLIGACIONES FISCALES A CARGO DE TERCEROS, SE
EXTINGUEN POR PRESCRIPCION EN UN TERMINO DE CINCO ANOS,
CONFORME AL  ARTICULO 146 DEL CODIGO FISCAL DI LA
FEDERACION.- El articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas en sn
primer parrafo establece en forma armaénica wodo el procedimiento a seguir en cuanto a las
fianzas en general otorgadas a favor de la Federacion del Distrito Federal, de los Estados
Munieipios, exceptuando de las reglas en ¢l contenidas, a las fianzas que se otorguen a
tavor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, v dispone
que en ese tipe de fianzas se estard a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la Federacion,
por lo que debe estimarse que este ordenamiento legal es el aplicable en todo o
relacionado con la exigibilidad de la garantia, incluyendo el aspecto de extincion de la
obligacion, pues el invocado articulo 95 no hace esa distincion, sino que simpleniente
remite al Codigo Tributario Federal, el cual constituye la ley especial gque habri de
prevaleeer sobre la ley general, que en el caso lo es la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, puesto que esta altima no tiene un propdsito eminentemente fiscal. Si bien s
cierto que el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas preve la caducidad
como medio de extineion de la obligacion garantizada, ambién lo ¢s que el numeral 93
expresamente establece que se hardn efectivas las fianzas fiscales en los términos que
dispone ¢l Codigo Fiscal de l1a Federacion; senalandose que en ¢l articulo 143 de dicho
Cadigo se establece la aplicacion del procedimiento administrativo de cjecucion para
hacerse exigible la obligacion garantizada, con las modalidades que ¢l propio precepto
seitala, v en los articulos 145 al 150 se indica el procedimiento correspondiente. dentro del
cual el articulo 146 no establece la eaducidad como medio de extincion de obligaciones
determinadas, sino la preseripeidn, la cual opera en.un término de cineo aos.

Visible en la RTFF Namero 112, Tercera Epoca, abril 1997, p. 90,

Si bien es cierto, que tratdndose de tanzas que garantizan obligaciones liscales a cargo
de terceros, otorgadas a favor de la Federacion, ¢l legislador hizo 1a remision a lo que establece ¢l
Codigo Fiscal de la Federacion respecto de la forma de hacerlas efectivas, también lo es que fue
omiso en establecer de forma expresa, la remision al mismo ordenamiento legal; respecto de su
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extincion. Pues al respecto, es preciso no olyidar que aun cuando la obligacion derivada de la
expedicion de la fianza es accesoria de aquélla que garantiza, ambas son reguladas en forma
independiente. '

L:n efecto, la extincion de una obligacion fiscul. sea o no garantizada, tiene su propia
regulacion en la legislacion- tributaria, v la extincion de la obligacion derivada de la expedicion de
una poliza de fianza, independientemente del tipo de obligacion que garantice, también tiene su
propia regulacion en la |ey de la Materia.

Ante tal omision del legislador, los intérpretes de la ley se han visto forzados a hacer
prevalecer el imterés pablico que representa la obligacion fiscal garantizada, sobre ¢l interés
particular de las afianzadoras, mediante las innumerables tesis, precedentes y jurisprudencias que a
la fecha se han emitido al respecto.

Iin muchos de dichos criterios jurisprudenciales se utiliza el método de interpretacion
logica, consistente en relacionar las diversas disposiciones de un mismo cuerpo normativo ¢omo
partes de un todo, a efecto de que surja la armonia, el cual sin embargo, tiene como inconveniente ¢l
de convencer a4 unos y a otros no.

Asiy respecto de algunos de dichos criterios jurisprudenciales. cabe hacer algunas
observiciones.

- Con relacion a la forma de hacer efectiva la fianza que garantiza obligaciones fiscales a
cargo de tereeros y a favor de la Federacion, uno de tales criterios sostiene que la remision que hace
¢l articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas a lo previsto en el Codigo Fiscal de la
Federacion, no da lugar a poder considerar a este tltimo ordenamiento legal como supletorio de la
Ley Federal de Instituciones de Fianzas, en vinwd de que no se trata de una supletoriedad del
Codigo Fiseal de [a Federacion a dicha Ley, ¢s decir, no se trata de integrar ninguna ley, sino de
interpretar la va existente,

En efecto. la aplicacion supletoria de un ordenamiento legal a otro_que omite preveer
un supuesto juridico, es un método de heterointegracion juridica; método que resulta inaplicable en
el presente caso, en virtud de que la Ley Federal de Instituciones de Fianzas al remitir a lo presisto
en el Codigo Fiscal de la Federacion respecto de la forma de hacer efectiva una poliza de fianza de
esas caricteristicas, no esti colmando ninguna laguna legal de que adolezea. sino que esa remision
obedece u la necesidad de que las autoridades fiscales dispongan de un medio mas agil v expedito
para recuperar los ingresos provenientes de una fianza que deba ser hecha efeetivi. Al respecto, ¢l
Segundo Tribunal Colegiado del Octavo Cireuito sostiene el siguiente criterio jurisprudencial:

FIANZAS, TERMINO PARA LA CADUCIDAD  DE LAS, CUANDO
GARANTIZAN CREDITOS FISCALES.. Para establecer ¢l érmino en que una
institucion de fianzas queda liberada de su obligacion por caducidad, no tiene por que
atenderse a to establecido en el Cadigo Fiscal de la Federacion. Lo anterior en virtud de
que el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, modificado por Decreto
publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 14 de junio de 1993, establece
especificamente la forma en que una atianzadora se libera de sus obligaciones por
caducidad, cuando ¢l beneficiario (independientemente de que sea la Federacion o no y se
trate o no de erédito fiscal la obligacion garantizada), no presente la reclamacion de la
ffanza dentro del término legal de ciento ochenta dias naturales concedidos para ello, a
partir de la fecha en que se vuelva exigible por incumplimiento del fiado la obligacion
garantizada; csto es, la inactividad del beneficiario de la garantia durante ¢l término
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referido, es sancionada por la citada ley, con la pérdida « extincion del derecho para hacer -
efectiva la fianza. Lo auterior, al margen de que el wticulo 95 de la citada Ley de
Instituciones de Fianzas, remita al Codigo Fiscal de la Federacion, supuesto que esto lo
hace Gnicamente en lo relutivo al procedimiento de como hacer efectiva una fianza que
garantiza obligaciones fiscales a favor de la Federacion (procedimiento adjetivo), lo que
no implica en modo alguno que remita al mencionado codigo en lo relativo a las figuras
Juridicas de prescripeion « caducidad (que refieren al derecho sustantivo), mixime que cl
codigo tributario citado regula en forma diversa a la ley en comento las liguras de
caducidad y prescripeion v ademds, acorde a la hermeneqtica juridica, solo en la hipdtesis
que determinado ordenamicnto legal no establezea la disposicion normativa que regula un
caso conereto, seria procedente la aplicacion supletoria de otro cuerpo legal de diversa
mituraleza, lo que, como gueda claro, no acontece en la especie.

(Lo del subrayado es nuesiro).
SIF, Tomo 1, junio 1993, Tesis V20 J/1, p. 308.

Respecto de la anterior jurisprudencia, cabe advertir que aun cuando dicha tesis resulta
inaplicable, en virtud de que la Seiunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion asi lo
resolvio en la contradiceion de tesis de que tratamos con anterioridad, la misma resulta relevante
para dar sustento a lo manifestado cn el sentido de que, no se trata de una aplicacion supletoria del
Cadigo Fiscal de la Federacion a la Ley Federal de Instituciones de Fianzas respecto de la ligura de
la caducidad de las fianzas. en razom de que no estamos ante una carencia de presencion de un
supuesto juridico, tnico caso en que seria procedente la aplicacion supletoria,

Por otra parte, una_de las consideraciones que hizo la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion en la contradiceion de tesis que comentamos, fue la de interpretar la
remision que hace la Ley de la Materia al Cédigo Fiscal de la Federacion, en el sentido de
considerar a dste la ley especini o de la materia, en atencion a la calidad de la obligacion
garantizada, y a aquélla como lu ley general, Sin embargo, consideramos que este tipo de
interpretacion légica. seria valida <olo si en‘la ley aplicable a la materia, no existiera una norma
exactamente aplicable al caso de eximeion de las fianzas,

Otro de los criterios que sostienen la inaplicabilidad de la caducidad, que prevé el
articulo 120 de la Ley Federal de Instiwuciones de Fianzas, a las lanzas que garantizan obligaciones
fiscales a favor de la Federacion, s¢ basa en la utilizacion que hizo ¢l legislador en los dos primeros
parrafos de dicho precepto legal del vocablo “reclamacion”,

[in efecto, se sostiene que por la sola utilizacion del vocablo “reclamacion™, debe
entenderse que se refiere a las reclamaciones previstas en los articulos 93 y 93bis de ln misma 1.cy.
y toda ves que la Federacion puede hacer efectiva la fianza mediante ¢l procedimiento
administrativo de ejecucion. el cual comienza con un “requerimiento™ de pago de forma directa vy no
_con unireclamacion”, no esti obligada a reclamar la péliza de fianza conforme a lo previsto en los
~articulos 93 y 93bis citados. haciendo en consecuencia inaplicable la figura juridica de la caducidad
~a favor de las garantes, '

Contrariamente a lo sostenido -en dicho criterio, consideramos que ¢l vocablo
“reclamacion” es-sindnimo del de “requerimiento”, v del de “interpelacién™, en razon de que csas
expresiones son utilizadas en forma indistinta en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas y en el
articulo 143 del Codigo Fiscal de la Federacion; en consecuencia, s¢ concluye que resulta incorrecto
interpretar restrictivamente el vocablo “reclamacién™ utilizado en los dos primeros parrafos del
citado articulo 120, ademds de hacer una distincion donde el legislador no dispuso ninguna. Al
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respectao el SL}_.I.II]dO Tribunal (ules_mdo del Décimo Sexto C trulsla emitio la Tesis aislada ntimero
XVI. 226 y que es del tenor siguiente:

FIANZAS. ARTICULO 120 DE LA LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES DE
- FIANZAS.- La figura de la caducidad prevista por el articulo 120 de ta Ley Federal de
Instituciones de Fianzas opera para todo tipo de fianzas, incluyendo las que se otorguen i
favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, en virtud
de que el preceplo legal citado no hace distincion o exclusion alguna en este sentido. La
circunstancia_de que_el precepto en _cuestion establezea que la atianzadora quedari
liberada _de_sus obligaciones_por_caducidad, cuando el bencficiario_no_presente la
“reclamacion” de la fianza dentro del plazo que se hubicre estipulado-en la poliza o en su
defecto dentro de los 180 dias siguientes naturales a la expiracion de la vigencia de la
fianza no_cxcluye de la figura de mérito_a la_Federacion cuando-acepta fianzas para
garantizar_obligaciones fiscales a cargo de terceros, porque el término “reclamacion” es
sindnimo de los procedimientos previstos en los articulos 93, 93 bis y 95 de la_ley de la
materia que no estd oblicada a agotar la Federacidn; pues dicho término no estd referido a
ese_procedimiento oficioso -ante la Comision. Nacional de Seguros y Fianzas, sing a la
interpelacién de pago que debe hacerse ante la afianzadora para 'qu:_ se_haga exigible la
fianza. Ademas, la interpelacion o reclamacion también la prevé el articulo 143 del
Cédigo Fiscal de la Federacion, en procedimiento administrativo de ejecucion reservado
para la Federacion en el pago de sus fianzas, al establecer como primer requisito de ese
procedimiento “...la presentacion por escrito del requerimiento a la institucion fiadora..
y luego, el vocubio ‘reclamacion” no excluye a la Federacién de hacer efectivas sus
fianzas en los términos previstos en-cl articulo 120 de la Ley Federal de Inslltuuoncs de
Fianzas, so pena de que le opere la caducidad.

(Lo del subra)-‘adb es nuestro)
Visible en el SIF T. 11., Novena Epoca, 2° T.C. del 16° C., diciembre de 1995, p. 525,

; Consideramos que si ello fuese cierto, lo mismo podria argumentarse respecto de las
fianzas otorgadas a favor de la Federacion, Distrito Federal, Estados o Municipios, aun cuando no
garantizaran ob]i&,nuioms fiscales a cargo de terceros, toda vez que no existe obligacién para In
~autoridad de seguir los procedimientos establecidos en los articulos 93 y 93bis de la Ley Federal de
Institiciones de Fianzas. pudiendo hacer efectiva la pdliza mediante el procedimiento previsto en ¢l
articulo 95 de la misma Ley, cl cual comienza también con un rt,quemmen(o de pago y no con una
reclamacion.

: Retomando la idea de la aplicacidn supletoria del Codigo Fiscal de la Federacion a lo”
" que establece la Ley Federal de Instituciones de Fianzas con relacion a la caducidad de las [ianzas,
debemos precisar en forma previa si es aplicable la integracion en el caso a resolver.

Recordemos que los métodos de integracion de la ley son dos; la autointegracion y la
heterointegracion de la ley; cuialquiera de ellos supone la aplicacion supletoria de una ley a otra que
es omisa en preveer una hipotesis |urtdlm que dé solucion a una Lucslmn litigiosa que se presenta al
_uug'&{im para su solucién.. :

El problema que suele presentarse a los érganos jm isdiccionales competlentes, consiste
en dilucidar si-es aplicable a las pélizas respectivas ¢l articulo 120 de la Ley. Federal de
Instituciones de Fianzas en cuanto prevé la caducidad de lus fianzas. pues tomando cn consideracion

que cuando la poliza de ﬁmlm h‘l sido otorgada [nm garantizar una obligacion llault a cargo de
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tercero v a favor de la Federacion, el articulo 95 remite a lo que establece el Cadigo Fiscal de la
Federacion con relacion al procedimiento para hacerla efectiva, por lo que se presenta la alternativa
de interpretar si es aplicable lo que establece ¢l Cadigo inencionado respecto de la caducidad no de
Ia obligacion derivada de la emision de la paliza cuando ésta se ha vuelto exigible, sino del eredito
- garantizado. considerando que la suerte de lo aceesorio sigue la suerte de lo principal.

_ Resumimos el anterior problema de la forma siguiente: para saber si la poliza de fianza
otorgada a favor de la Federacién para garantizar obligaciones fiscales a cargo de terceros, se ha
extinguido por LOIIfILlIIdCIOIl de la caducidad, ;resulta aplicable lo previsto en el articulo 120 de la
Ley Federal de Instituciones de F mnms‘ o bien, {,ruulla aplicable lo pwvn:,m por ¢l Codigo Fiscal
de la Federacion?

Asi resumido el problema, se advierte que existen dos ordenamientos legales aplicables
a'un caso concrelo, en consecuencia concluimos que no se trata de un caso que obligue al juzgador a
echar mano de la aplicacion supletoria de una ley que supone el método de integracion de las leyes.
s5ino mas bien, se trata ae un problema de interpretacion de las va existentes. :

Una vez precisado lo anterior, ante la concurrencia para la solucion del conflicto de la
Ley Federal de Insiituciones de Fianzas y el Cédigo Fiscal de la Federacion; el juzgador para evitar
la posible colision entre diversas normas de distinta jerarquia, tendré que recurrir a los principios de
supremacia y superioridad juridica, y al de preferencia o prelacion de la ley de la materia. a los
cuales nos hemos referido con anterioridad.

Ahora bien, toda vez que ¢n el problema anteriormente expuesto, no concurren para su -
solucion preceptos constitucionales, ni tampoco preceptos de rango superior unos respecto de otros,
resultan_inaplicables los principios de supremacia y superioridad de las leyes. Sin embargo, si
concurren normas de igual rango, va que la Ley Federal de Instituciones de Fianzas no tiene rango
superior al del Codigo Fiscal de la Federacion, o viceversa, en consecuencia para dar solucion al
problema antes planteado, se deberd recurrir al principio de preferencia de la ley de la materia,

De acuerdo con este dltimo principio, la ley aplicable al caso de extincion de una
poliza de fianza, es la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, y no el Cadigo Fiscal de la
Federacidn, por tratarse aquélla de una ley creada ex profeso para todo lo referente a las fianzas.
Mientras que el Cédigo Fiscal de la Federacion, es una de entre varias leyes de la materia, aplicable
“al caso de extincidn de la obligacion ;:dmnlmsda en tratandose no solo de tributos, sino de toda
clase de cnnlrihumoncs es decir, de ohllg,:lcmneb II&caILs

Concluimos en consecueicia, que el articulo 120 de la L. ¢y Federal de Instituciones de
Fianzas, en cuanto prevé la caducidad. si es: aplicable a todo tipo de fianzas, atn hs que garantizan
créditos fiscales a cargo de terceros y a favor de la Federacion.

Al respcuo, cabe citar ¢l voto particular que emitio. en contra el Ministro Sergio
Salvador Aguirre Anguiano, en la resolucién de la contradiccion de tesis 86/95, emitida por la
‘Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, con ¢l cual comulgamos en razon de
todas las consideraciones antes expuestas y que es del lenor'siguiemc:
¥ Lsi la regla general que contiene el articulo 95 de la- L ey f‘edudl de Instituciones de
_anzas regula el procedimicnto a seguir por ei beneficiario de la fianza, olorgada a favor
de la Federacion, Distrito Federal, Estados y Mumcunoq. para hacerla efectiva no existe
razon juridica para inferpretar que la cexcepeion - establecida :cspcuu de las fianzas’
otorgadas a- favor de la Federacion para garantizar obligaciones fiscales a cargo de
terceros regula una hipotesis juridica diversa al procedimiento que la F ederacion debe
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realizar para hacer efectiva una fianza de esta naturaleza,. esto no conduce a interpretar
que por virtud de esa remision resulte inaplicable el articulo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, que norma la figura de la caducidad en esta materia, pues con
independencia de que la finalidad de ese procedimiento excepcional para hacer efectivas
las pélizas otergadas a favor de la Federacion, tuviera como propésito la proteccion de
créditos fiscales, la extincion del derecho a hacer efectiva una fianza no se contrapone con
ese fin proteccionista de los indicados créditos, pues al extinguirse el derecho del
beneficiario de hacer efectiva una poliza no extingue el crédito fiscal que se garantiza,
toda vez que el crédito sigue vigente y la extincidn de las facultades de la autoridad para
hacerlo efectivo se rige por las reglas estipuladas en el-articulo 67 del Codigo Fiscal de la
Federacion.

Con el objeto de que el fador no permanezca indefinidamente con la
incertidumbre de una responsabilidad eventual, el acreedor debe hacer efectiva la fianza
en un término razonable después de que se hace exigible la obligacion
T TR Y o RN M WL e T T s S T - S e

Por otra parte, debe decirse, que no constituye tampoco obsticulo, para la
aplicacion al caso de las fianzas otorgadas para garantizar obligaciones fiscales a cargo de
terceros, de las disposiciones contenidas en el articulo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, la circunstancia que en este precepto se haga mencion a la
omision de la reclamacion de la fianza dentro del plazo ahi estipulado para que se extinga
la obligacion de la institucion afianzadora, en atencion a que la propia Ley Federal de
Instituciones de Fianzas establece la posibilidad de que segiin el tipo de fanza y la
voluntad de-la parte beneficiada se apliquen diversos procedimientos para exigir cl
cumplimiento de la obligacion garantizada, los que se encuentran previstos en Jos
referidos articulos 93, 94 y 95 de la ley invocada, de-ahi que si el legislador no excluyo
expresamente en el antes citado articulo 120 a las [ianzas exigibles mediante el
procedimiento de ejecucion previsto en el articulo 143 del Codigo Fiscal de la Federacion,
no ¢s dable concluir que su intencion fue exceptuarlas de esas disposiciones al referirse a
la omision del beneficiario de presentar Ia reclamacion, pues es logico y congruente
establecer que el legislador uso la palabra reclamacion en su acepeion mas amplia, va que
en el altimo parralo de este precepto senala en relacion a la preseripeion, que cualquier
requerimiento eserito de pago hecho por el beneliciario a la institucion de lanzas o, en su
caso, la presentacion de la reclamacion de la Manza suspende la prescripeion salvo que
resulte improcedente, '

Lo anterior pone de manifiesto que el legislador al referirse a la reclamacion en
materia de caducidad no excluyd a las lianzas otorgades para garantizar obligaciones
fiscales, pues si en materia de preseripeion hace referencia al requerimiento en’ forma
expresa es por la naturaleza de cada procedimiento para hacer efectiva la garantia.”

Concluimos que la remision que hace el articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones
de Fianzas,.n lo previsto en ¢l Codigo Fiscal de la Federacion, se hizo con el imico fin de que la
autoridad pudicse disponer de un procedimiento expedito y agil para recuperar los ingresos que
tiene derecho a percibir el Estado por ¢sos actos, sin que sea licito extender esa remision también a
la forma en que se extingue la obligacion garantizada, puesto que la fianza no adquiere ¢l caracter
de ésta. sino que conserva su cardcter mercantil. Sirve de apoyvo a esta apreciaciéon el siguiente
criterio jurisprudencial: 5 : ;
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CADUCIDAD DE FIANZAS OTORGADAS A FAVOR DE LA FEDERACION,
DISTRITO FEDERAL, ESTADOS Y MUNICIPIOS. LEGISLACION

“APLICABLE,- A efecto de determinar la legislacion aplicable en materia de caducidad
de fianzas otorgadas a favor de la Federacion, Distrito FFederal, Estados y Municipios, es
menester distinguir en primer término la naturaleza juridica del contrato de fianza, de la
naturaleza de la obligacion garantizada. Las fianzas son de naturaleza mercantil, de
conformidad con lo dispuesto por el articulo 2° de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, en tanto que la naturaleza juridica de la obligacion garantizada se ve determinada
por la relacion o negocio juridico que le dio origen. Diferenciados los conceptos
mencionados, se sigue que en materia de instituciones de Hanzas, la legislacion aplicable
es la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. en estricta aplicacion de lo dispuesto por su
articulo 19 principio ratilicado por el legislador en la exposicion de motivos de las
reformas y adiciones de la propia Ley, publicada en el Diario Oficial de la Federacion ¢ |4
de julio de 1993, que establece que unicamente en materia de ejecucion de fianzas
expedidas a favor de la auwtoridad se introduce la modalidad de que, a eleccion del
beneficiario, se pueda seguir el procedimiento especial que permite el cobro de la fianza
de una manera mas dgil v expedita. Asi las cosas. es criterio de este tribunal que la
legislacion aplicable en materia de fianzas y especificamente respecto de la institucion
Juridica de la caducidad. serd la propia ley de la materia. en su articulo 120, no siendo
abice para lo anterior que el articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas,
inserito en ¢l Titulo 11, Capitulo 1V, relativo a Procedimientos Especiales, remita al
procedimiento administrativo de ejecucion previsto por el articulo 143 del Cédigo Fiseal
de fa Federacion para requerir el cobro de fianzas cuando es beneficiario la Federacion,
Istados o Municipios. puesto que este procedimiento, como antes se seifald, tiene como
unico fin lograr ¢l cobro de la fanza de una manera rapida v eficaz, sin que dicho
procedimiento afecte o modifique ¢l caricter mercantil de la fianza v la aplicacion de Ta
ley especilica de la materia,

Jurisprudencia No. L3"AN7, SIF, Novena Epoca, T. 1L Ser. TC. Del Ter. €. mareo de
1996, p. 715)

Por otra purte v con relacion a la prescripeion que regula el articulo 120 de fa Ley
Federal de Instituciones de Fianzas de esa indole de fianzas, consideramos que resultan de igual
manera aplicables los razonamientos vertidos respecto de la eaducidad: pues ambas son formas de
extineion de cualquier tipo de flanzas, incluyendo a-las que garantizan obligaciones fiscales a faver
de la Federacion. Al efecto, y en apovo de esta aseveracion, nos permitimos transeribir los
siguientes criterios jurisprudenciales:

FIANZAS, COMPUTO DEL PLAZO DE PRESCRIPCION, DEBE HACERSE
CONFORME AL ARTICULO 120 DE LA LEY FEDERAL DE INSTITUCIONES
DE FIANZAS (PARA LAS COMPANIAS QVE EXPIDAN DICHAS FIANZAS).- I
articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas dispone que ¢l procedimiento
para hacer ¢fectivos los créditos fiscales garantizados a favor de la Federacion, mediante
un contrato de fanza. se tramitard conforme a lo dispuesto por el Codigo Fiscal de la
Federacion. Asimismo, ¢l articulo 146 del aludido codigo tributario, contempla la figura
juridica de la extincion por preseripeion de los créditos fiscales, en un término de cineo
aios, que se inicia a partir.de la fecha en que el pago pudo ser legalmente exigido: y que la
prescripeion de un crédito fiscal opera por via de excepeion, que debera oponerse en los
recursos administrativos correspondientes. ‘Sin embargo. tratdndose de la obligacion de
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garantizar el cumplimiento de un adeudo fiscal a cargo del fiado, pactada en el contrato de
fianza respectivo, el término de la prescripcion de esa obligacion (la de garantia) no es ¢l
fijado por el mencionado articulo 146 del Codigo Fiscal de la Federacion, sino que,
atendiendo a que tal obligacion deriva directamente del contrato de fianza, que a su vez
esta regulado por una ley especial, a saber. la Ley Federal de Instituciones de Fianzas,
luego. la prescripeidn de esa obligacion debe regirse por lo dispuesto en el articulo 120 de
la citada legislacion especial. que expresamente determina que las obligaciones derivadas
del contrato de fianza prescriben en tres anos. No es obice para concluir lo anterior, ¢l
hecho de que la materia de la garantia la constituya un erédito fiscal. puesto que la
obligacion de garantizar, lo cual constituye la materia o sustancia del contrato de lanza,
que asu vez es de naturaleza mercantil segin jo dispone el articulo 27 del ordenamiento
legal en cuestion. es lo directamente ligado a la preseripeion contemplada en ¢l citado
numeral 120 de la ley especial, que opera precisamente para liberar a la empresa
afianzadora de la obligacion de seguir garantizando el cumplimiento en el pago del erédito
fiscal a cargo del directo fiado. sin importar que éste quede obligado al cumplimiento del
crédito fiscal, cuya preseripeion si estari regida por el aludido articulo 146 del codigo
tributario. .

Tesis aislada No, HE AL SIF. Novena Epoca, Ter, T.C del SER. CL T Vo junio de
1997, p. 753.

FIANZAS, PRESCRIPCION DEL CREDITO FISCAL Y DE LAS ACCIONES
DERIVADAS DE LAS.- La prescripeion prevista en el articulo 35, sepundo pirrato, del
Cadigo Fiscal de la Federacion. (hoy, 146) corresponde a la del crédito fiscal en si mismo
considerado, como prestacion tributaria, mas no a la preseripeion de acciones derivadas de
la flanza que garantizan ese eredito v que son reguladas por una ley especial, como lo es ¢l
articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, ¥ cuyo conocimiento cae
dentro de la competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion.

Revision fiscal 602/66. Compania de Fianzas Latonal, S.AL 7 de abril de 1467, Ponente:
Felipe Tena Ramirez, visible en ¢l SJF, Sexta Epoca, Segunda Sala, T. CXVIHI. Tercera
Parte, p. 36.

Una vez precisadas las consideraciones anteriores, concluimos que las mismas son
igualmente vilidas respecto de aquellas fianzas que garantizan obligaciones de cardcter no fiscal a
cargo de terceros y a favor de la Federacion, entre cllas las que garantizan contratos de obra publica,
celebrados con la Administracion Pablica Federal Centralizada, respecto de las cuales nos
permitimos afirmar que si les es aplicable fa caducidad prevista en el articulo 120 de la Ley Federal
de Instituciones de Fianzas.

_ No debemos olvidar que toda vez que la fianza es un contrato. en el que si la
[Federacion interviene en su elaboracion, no lo hace en calidad de supra a subordinacion, las partes
pueden acordar respecto de la caducidad de las polizas respectivas, en términos distintos a los
previstos en el articulo 120 citado. pudiendo incluso renunciar en forma expresa a Ja caducidad a
favor de las instituciones garantes.


a.su

CONCLUSIONES

1. El Estado requiere de la adquisicion de bienes y servicios. concebidos ¢n su
acepcion mas general, para su subsistencia, y para ‘adquirirlos no puede actuar de forma
unilateral ¢ impositiva. obligando a los gobernados a proporciondrselos, sino que se ve site la
necesidad de celebrar contratos o convenios con los particulares para su obtencion.

2. El articulo 134 de la Constitucion Politica Federal es el fundamento
constitucional de los contratos que celebra el Estado y que se denominan con <) térm o de
administratisos, en contraposicion a los contratos de la Administracion. mismos que o rigen
par ¢l derecho coman.

L.os contratos administrativos a que dicho precepto constitucional se refiere on de
dos tipos, a saber: los consistentes en la adquisicion. arrendamiento v enajenacion Jde toe clase
de bienes y servicios v aquellos otros consistentes en la obra pablica.

3. Aun cuando dicho precepto constitucional se refiere a fos e ratos
administrativos que pueden celebrar los distintos niveles politico-territoriales ¢ gui Linos,
federal, estatal y municipal, y de que cada uno de dichos niveles de gobierno se iicgra s ves
por los poderes legislativo, gjecutivo v jurisdiccional, la Ley de Adquisiciones y Coras 1 olicas
reglamenta el articulo 134 constitucional. pero solo respecto de los contritos < ¢ ¢¢ s la
Administracion Pablica Federal v del Disrito Federal en sus dos division s, ¢o aedin,
centralizada v parisestatal,

4. La Ley de Adquisiciones y Obras Pablicas s una ley de tipo adi.nistra o,
que en la celebracion de los actos que regula interviene siempre ung autoridad admmisativa
como contratante y, en razon de la fimalidad que persigue, consistente en el manejo elis iente,
honrado. v eficaz de las asignaciones que del Presupuesto de Egresos de un ejercicio 1 cal se
destinan a la obra piblica, #si como a la adquisicion, arrendamiento y enajenacicn: de o tipo
de bienes v servicios, Y es en razon de ese interds pablico, que en dicha Ley se st lecen
diversas prerrogativas a favor de la autoridad como contratante.

Asimismo. no hay que olvidar que si bien es cierto que en la cotebraci e del
contrato de obra pablica imerviene una autoridad  administrativa. v de que dicho oo se
encuentri regulado por una ley administrativa, la cual tiene como finalidad satistacer ¢l mierés
pablico, tambidn lo es que cuando la Administracion Pablica celebra contratos de obra public
con lo particulares. no lo hace en su calidad de autoridad, es decir, no se origin. una 1o 7acion
Juridica de sapraa subordinacion. sino una de igualdad con los particulares ue <o ella
contratan,

Sin embargo, lo que da competencia del Tribunal Fiscal de la Federacion para
conocer-y resolver las controversias suscitadas respecto de la terminacion ¢ interpretacion del
contrato de obra pablica, deriva de que dicha controversia se da entre una aworidad Jde la
Administracion Pablica v los particulares que con ella contratan en su calidad de yobernus,

i Lo anterior nos lleva a determinar que la intervencion de Ia auoridad
administrativa como contratante, en uso de las prerrogativas que a su favor establece la ey de
Adquisiciones y Obras Puablicas, puede derivar en una lesion a los derechos sulbjetivos de los
particulares que con ella contratan: sobre todo aquellos a que se refieren los arti-ulos 0 v 16
constitucionales, es decir, las garantias de audiencia y de legalidad, esta Gltima consistente en
que todo acto de autoridad debe estar debidamente fundado y motivado:.
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5. LI Tribunal Fiscal de la Federacion al ser competente para conocer y resolver las
controversias sobre la terminacion e interpretacion de los contratos de obra piblica. es solo de
aquellos en los que intervenga como contratante la  Administracion  Pablica  Federal
Centralizada, por las siguientes razones: 1) las controversias que se susciten respecto de
contratos de esa indole, celebrados por 'as entidades de la Administracion Publica Federal
Paracstatal, se resolveran por los tribunales del fuero comdn en primara instancia. » 2) las
controversias de la misma indole que se susciten en los niveles de gobierno estatal v municipal,
se resolverdn por los distintos tribunales de lo contencioso administrativo mumuldth en cada
una de las entidades federativas de la Republica Mexicana,

6. Existen cumtro tipos de garantias que debe otorgar ¢l comratista cuando celebra
contratos de obra piblica con la Administracion Pablica Federal Centralizada, v que son a
saber: a} La que garantice la seriedad de la proposicion en el procedimiento de licitacion
phblica: b) La que garantice los anticipos: ¢) La que garantice el cumplimiento del contrato.
por Gltimo. d) La concerniente a los vicios ocultos. En cada caso, la garantia s¢ puede constituir
mediante fianza expedida por institucion debidamente autorizada _por ¢l Gobierno Federal a
favor de la Tesoreria de la Federacion; aunque existen otros medios para hacerlo, tales como Ia
entrega de cheque cruzado expedido por el proponente en el caso del primer tipo de garantia, o
mediante carta de crédito v aporte de recursos liguidos a un fideicomiso para el caso de garantia
de vicios ocultos.

7. Deigual manera. el Tribunal Fiscal de la Federacion es también competente para
conocer y resolver controversias que se¢ susciten respecto de resoluciones  detinitivis
consistentes en requerimientos de pago de garantias constituidas a favor de la Federacion, del
Distrito - Federal, de los Estados o de los Municipios, asi como de sus organismos
descentralizados, entre ellas la fianza.

La competencia del ‘Tribunal Fiscal de la Federacion para conocer respecto de las
garantias constituidas a favor de los tres niveles de gobierno mencionados, obedece o que las
instituciones de fanzas integran el Sistema Financiero Mexicano, ¢l cual se¢ integra por
organisios descentralizados de la Administracion Pablica Federal, lo que implica que en los
Juicios promovidos ente el Tribunal Fiseal de ta Federacion para impugnar los requerimicntos
de pago de garantias constituidas a favor de los distintos niveles de L,nlucmn interviene siempre
una awtoridad de la Adnnnistracion Pablica Federal.

8. De la celebracion de un contrato de fianza para garantizar los contratos de obra
ptblica, celebrados con la Administracion Pablica Federal Cemralizada, se advierte que se trata
de dos obligaciones singularmente consideradas: la una derivada del contrato de fianza. v la otra
derivada del contrato de obra publica celebrado con la Administracion. Pablica Federal

“Centralizada.

Cada una de dichas obligaciones tiene su propia regulacion juridica, que abarca
todo lo referente o su nacimiento y extincion. Asi, la obligacion derivada de la celebracion del
contrato de obra publica con la Administracién Piablica Federal Centralizada, se regula por la
ley de Adquisiciones v Obras Publicas principalmente, v la obligacién que se deriva de la
celebracion del contrato de fianza para garantizar aquélla; se regula por la Ley Federal de

~Instituciones de Fianzas.

9. La mas determinante distincion entre las figuras juridicas de caducidad s
prescripeion. es aquella que se refiere a la finalidad que con cada una de ellas persigue lograr ¢l
Estado con su creacion. Asi. la finalidad que el Estado busca conseguir con la cadudidad. es que
¢l titular de un derecho, sea para adquirirlo o bien para conservarlo, realice cierta actividad. que
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bien puede consistir en el ejercicio mismo del derecho, dentro de un cierto plazo casi inmediato.
por decirlo asi. ¢n contrapasicion al periodo de tiempo que debe transcurrir para quie se extinga
un derecho por prescripeion. En cambio, la finalidad que el Estado busca conseguir con la
prescripeion, es darle calidad juridica a un estado que de hecho se venia diando v que consiste
en el supuesto abandono por el titular de un derecho que ya habia adquirido al no ejercerlo en
determinado tiempo.

10. La Ley de Adquisiciones y Obras Piblicas y la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas prevén distintos modos de extincion de la obligacion inherente a la celebracion de cada
uno de dichos actos juridicos, esto es. del contrato de obra pablica v del contrato de fianza.
respectivamente, '

‘Mientras que la Ley Federal de Instituciones de Fianzas en su articule 120 prevé
tanto la caducidad como i preseripeion, como formas de extincion de las fianzas. la Ley de
Adquisiciones y Obras Pablicas no dispone nada respecto a dichas formas de extineion de los
contratos de que tratamos, por lo que en este Gltimo caso, habra que remitirse al Codigo Civil
del Distrito Federal en materia comdn v para 1oda la Repiiblica en materia federal. segin lo
previene asi el articulo 13 de la segunda Ley mencionada.

Asi, el articulo 1159 del Codigo Civil mencionado, establece un periodo de dies
anos para que preseriban todas aquellas obligaciones que no tengan un periodo especifico
establecido en dicho ordenamiento legal: por lo que la obligacion inherente a la celebracion del
contrato de obra piablica, preseribe en diez afos. Respecto de la caducidad como forma de
extineion de ese tipo de actos juridicos, ni la ley de la materia, ni el Codigo Civil establecen
nada al respecto.

Ahora bien, de conformidad con lo establecido en el articulo 120 de la Ley Federal
de Instituciones de Fianzas. para que se extinga por prescripeion lia obligacion derivada de la
emision de la péliza de fianza que garantice contratos de obra pablica celebrados con la
Administracion Pablica Federal Centralizada, debera transcurrir un periodo de tres aiios, pues
¢éste es menor que el de diez aios que para la obligacion garantizada establece el articulo 1130
citado,

L Elarticulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas establece que la
obligacion que se deriva de la fanza, se extinguird por caducidad y preseripeion, una vez que
transcurran los distintos plazos y términos sealados en el mismo precepto legal.

L.os dos primeros parrafos del articulo en comento tratan de la caducidad como
figura extintiva de un derecho sustantivo de su titular, consistente en ¢l derecho a reclamar una
cierta cantidad liguida vacha exigible. De igual manera, v siempre que no se hubiese extinguido
primero por caducidad, por virtud de la configuracion de la preseripeion, se extingue la facultad
del titular del derecho de acudir a los tribunales para que se coaccione al obligado. pero no se
extingue la cantidad que tiene derecho a percibir del obligado, sino que subsiste.

Lo anterior implica que las fianzas, sea que garanticen o no obligaciones de
cardcter fiscal a cargo de terceros, como consecuencia de la configuracion de la prescripeion de
la poliza respectiva, la cantidad amparada no se extingue, sino que lo que se extingue es la
facultad del beneficiario de coaccionar a la institucion garante para realizar el cobro. Lo que a
su vez. nos lievaria a afirmar que al continuar viva la obligacion principal y extinguirse la
inherente a la fianza, la obligacion principal se extinguira de acuerdo a lo que la ley de la
malteria disponga.
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La caducidad a que se refiere el articulo 120, posee los siguientes atributos: no esti
sujeto a ninguna causa de interrupeion ni suspension: opera de forma automaltica, esto es. que
diferencia de la preseripeion en la que es necesario hacerla valer como excepeidn en un
requerimiento judicial, basta el solo transcurso del tiempo sin que el beneficiario reclame su
pago para que opere. aunque nadie puede asegurar que por virtud de tales hechos (el transcurso
del tiempo v la inactividad del acreedor), ¢l beneficiario no reclamard su pago por cualquier via,
y por tltimo, la caducidad regulada en el articulo en comento puede tener origen convencional,
es decir, las partes contratantes de la fianza podran acordar un plazo dentro del que el
beneficiario debera hacer la reclamacion de la pdliza una vez que ésta se haya vuelio exigible.
ademis de la posibilidad de originarse en la ley; en efecto, dicho dispositivo legal establece que
en caso deoque los contratantes omitan seialar un plazo convencional de caducidad, el
beneficiario contard con un plazo de ciento ochenta dias naturales posteriores a cuando expire la
vigencia de la poliza para hacer la reclamacion respectiva, so pena de configurarse la caducidad
en su contra,

12, Otra de las disunciones esenciales que se da entre las figuras juridicas de
caducidad v prescripeion, previstas en el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, es la referente a que la caducidad ¢s dispositiva y supletiva de la volumtad de quienes
intervinicron en la claboracion del contrato de fianza, mientras que la preseripcion es taxativa,
es decir, invariablemente se aplica. al darse los supuestos para su configuracion.

En electo, debido al principio dispositivo que priva en todos los contratos, sean o
no administrativos, los contratantes pueden acordar cualquier cosa respecto de las obligaciones
y derechos inherentes al tipo de contrato que celebren. Asi, los contratantes pueden convenir Ly
forma de extineion de la fianza por . aducidad, v solo sera aplicable lo dispuesto en el articulo a¢
referencia cuando no exista una mamtestacion de volumad diversa de aquellos que intervinieron
en la elaboracion del contrato de lanza.

En cambio, tratindose de la preseripeion prevista en el mismo precepto legal,
tenemos que es de cardeter taxativo. ¢s deeir, obliga a las partes atin en contra de su voluntad.

De igual forma, min coando la fianza que garantiza contratos de obra publica,
celebrados con la Administracion ublica Federal Centralizada, no se haga efectiva mediante el
procedimiento previsto en el articalo 142 del Codigo Fiseal de Ia Federacion, la alianzadora
puede convenir con la beneficiaria, ¢l que la obligacion inherente a la poliza de fianza, se haga
efectiva mediante procedimiento econdmico coactivo previsto en dicho precepto legal.

13. La figura de la caducidad no estaba regulada por ¢l articulo 120 de la Ley
Federal de Instituciones de fianzas, sino que fue a partir de las reformas que se hicieron a la Ley
mencionada. por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion de 14 de julio de 1993,
que se previo a dicha institucion juridica,

Aun cuando no s¢ menciona en forma clara y contundente la introduccion de la
caducidad en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, en los motivos a la iniciativa de
reforma de dicha Ley, se advierte que la introduccion de la caducidad tiene como linalidad la de
que se resuelva dentro de un tiempo menor al de prescripeion, la relacion surgida entre ¢l
beneficiario de la poliza de fianza v lainstitucion de fianzas, En efecto. la caducidad tiene como
principal fin, el de conservar la facultad del beneficiario de reclamar el pago de la poliza por
todo ¢! periodo de tiempo requerido para que se extinga dicho derecho por prescripeion.

Por su parte, considerando las caracteristicas de la prescripeion que la distinguen

de la caducidad, tenemos que la preseripeion que regula el articulo 120.de la Ley Iederal de
Instituciones de Fianzas, si esta sujeta a la interrupcion del plazo que tendrd que transcurrir- para

129



su configuracion; esto es que dicho plazo comenzard a computarse de nueva cuenta a partir de
cero. en el momento en que el beneficiario presente « la afianzadora cualquier requerimiento de
pago por escrito o, bien. le presente la reclamacion de la fianza respectiva, salvo que dicho
requerimiento o reclamacion resulten improcedentes.

14. La obligacion del fiador puede extinguirse de dos maneras, a saber. por via de
consecuencia, al extinguirse la obligacion principal garantizada como consecuencia ldgica de la
naturaleza accesoria de la fianza o, bien por Ja via principal, cuando se extingue la obligacion
del fiador, pero contintia viva la obligacion del deudor principal.

Debido a las distintas formas de extineion que existen entre la obligacion inherente
a la fianza & Ja inherente a la obligacion garantizada, es-que las instituciones de fianzas no
pueden impugnar un requerimiento de pago con cargo a la poliza respectiva, argumentando
razones ajenas a la improcedencia del cobro, como seria el caso de alegar que la liquidacion que
la sustenta, fue emitida por un funcionario que no tiene competencia para determinar en
cantidad liquida el erédito fiseal garantizado, debiendo considerarse en ese caso, inoperante el
conceplo de impugnacion planteado por la  afianzadora, ya que en términos del articulo 95,
fraccion V. de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, a las afianzadoras solo les es
permitido demandar la ilegalidad del requerimiento.

15. La figura de la caducidad regulada en el articulo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas, posee las siguiente caracteristicas principales: la una referente a que el
tipo de derecho que se extingue con su configuracion, es un derecho sustantivo y no uno
adjetivo o procesal, v otra referente a la finalidad que persigue el Estado con su regulacion,
consistente en que el titular del derecho (beneficiario). observe dentro de cierto plazo,
determinada conducta considerada como necesaria para conservar ese derecho. v que no es otra,
sino la reclamacion de la poliza de fianza dentro de los ciento ochenta dias naturales. comados a
partir de las fechas indicadas para cada uno de los supuestos previstos en los dos primeros
parralos del articulo citado, segiin si la alianzadora se obligd por tiempo determinado. o bien,
por tiempo indeterminado, : '

16. Contrariamente a lo interpretado por algunos drganos jurisdiccioniles en tesis
de jurisprudencia emitidas al respecto, consideramos que el articalo 120 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas si ¢s aplicable a las fianzas otorgadas a favor de la Federacion para
garantizar contratos de obra pablica. celebrados con la Adminisiracion  Pablica Federal
Centralizada, en razon de las sigunientes consideraciones de derecho:

a) El articulo en comento no hace distincion alguna con respecto a la calidad de la
obligacion garantizada, ni de la calidad de Ia beneficiaria de la poliza respectiva, lo que implica
los distintos procedimientos que establece la ley para su cobro, por lo que donde ¢l legislador no
distingue, no tiene por qué hacerlo ¢l organo jurisdiccional al resolver un conflicto sometido a
su solucion, ;

En efecto, toda vez que ni de los motivos de reforma a la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas de julio de 1993, ni del texto del propio articulo 120 se desprende lo
contrario, dicha figura juridica no se limita a aquellos procedimiéntos para dar resolucion a la
obligacion surgida entre ¢l beneficiario ¥ la afianzadora, consistentes en las etapas convencional
e instancia administrativa ante la Comision Nacional de Defensa de los Usuarios de los Sistemas
[Financieros, sino a todos.

b) La wilizacion de los vocablos “reclamacion™ y “requerimiento de pago™ que se
utilizan en articulo 120 citado, se hace en forma indistinta, por lo que los mismos por si solo:
considerados, no nos remiten a los distintos tipos de procedimiento que regula la Ley Federal de



Instituciones de Fianzas para hacer efectivas las pdlizas respectivas.

En efecto, los articulos 93. 93 bis ¥ 95 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas regulan los procedimientos a wavés de los cuales la Tesoreria de la Federacion como
beneficiaria y a su eleccion, podra hacer efectivas las polizas de fianza de que tratamos., [
primero de ellos regula la reclamacion directa v por eserito a la institucion de fianzas; ¢l
segundo de ellos, regula el procedimiento arbitral ante la misma Comision Nacional de Defensa
de los Usuarios de los Sistemas Financieros. caso en el cual se deberd agotar previamente ¢l
procedimiento conciliatorio ante la misma Comision, v el Gltimo de dichos preceptos legales.
establece un procedimiento denominado por los jurisconsultos como excepeional en atencion a
la calidad del sujeto beneficiario de la poliza, el cual en esencia es similar al procedimiento
administrativo de ejecucion previsto en el articulo 143 del Cadigo Fiscal de la Federacion. pues
establece que si la institucion de fianzas no realiza el pago de lo reclamado dentro de los treinta
dias naturales. se remataran en bolsa valores suficientes de su propiedad para cubrir el crédito.

Sin embargo. si bien es cierto que cada uno de dichos procedimientos comienza o
con una reclamacion o con un requerimiento de pago. también lo es que ambos términos son
utilizados por el legislador en forma indistinta, tal y como se colige del oltiimo pirrafo del
articulo 120 de la ey Federal de Instituciones de Fianzas, en el que el legislador iguala a ambos
wérminos, al considerar a dichos actos, la reclamacion y ¢l requerimiento de pago, ¢l punto de
partida para el computo de la preseripeion.

L tal virtad, no compartimos el criterio de la Suprema Corte de T Justicia de la
Nacion, consistente en que debido a que en el primer parrafo del articulo 120 citado se utiliza ¢!
vocablo “reciamacion de la fanza™ en lugar de “requerimiento de pago™, y de que toda vers que
fa Federacion puede hacer efectiva la tianza que garantiza obligaciones fiscales a cargo de
tereeros mediante ¢l procedimiento administrativo de ejecucion previsto en el articulo 143 del
Codigo Fiscal de la Federacion, ¢l cual comienza no con una reclamacion, sino con un
requerimiento de pago, la figura de la caducidad no resulta aplicable a las fianzas de esa indole.

Criterio que por otra parte, se ha querido hacer extensivo a las fianzas que
garantizan contratos de obra piblica celebrados con la Administracion  Pablica Federal
Centralizada, pues en dicho caso. aseguran los organos jurisdiccionales ereadores de
Jurisprudeneia, la Federacion como beneliciaria no esta obligada a someterse a los distintos
procedimientos previstos en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas que comiencen con “una
reclamacion™, sino que puede irse directamente al procedimiento que establece el articulo 93 de
la misma Ley, el cual comienza con “un requerimiento de pago™, por lo que concluyen que en
dichos casos, aun cuando la obligacion garantizada no tiene naturaleza de obligacion fiscal a
cargo de terceros, la caducidad que prevé el articulo 120 referido tampoco resulta aplicable
como una de sus formas de extineion,

¢) Aun cuando la obligacion inherente a la fianza es accesoria respecto de la
obligacion garantizada, a la extineion de la primera obligacion por eaducidad o prescripeion. no
resulta aplicable el principio que reza que “la suerte de lo accesorio, sigue la suerte de lo
principal”™, en razon de gue este principio general de derecho seria solo aplicable en el caso de
que la ley que regula a dicha obligacion accesoria, no previera nada al respecto, Y es ¢f caso que
para la extincion de la fianza por caducidad y preseripeion, la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, si prevé en el articulo 120 lo conducente.

d) La aplicacion supletoria de un ordenamiento juridico a otro, constituve un

método de integracion de la ey, v se da cuando la ley aplicable al caso concreto es omisa en
prever la hipotesis normativa considerada aplicable.
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Asi. tratandose de las linzas que garantizan contratos de obra publica, celebrados
con la Administracion Pablica Federal Centralizada, no resulta aplicable en forma supletoria la
caducidad v prescripeion que regula el Codigo Fiscal de la Federacion, pues la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas no es omisa en prever la extincion de las fianzas por caducidad vy
preseripeidn,

Ante tal situacion. se advierte que no se trata de integrar ia ley, sino que se trata de
un problema de interpretacion de los supuestos juridicos que si se encuentran previstos en los
ordenamientos juridicos que se consideran aplicables. Asi, para evitar una posible colision de
leves que concurren para dar solucion a un mismo problema, recurrimos a los dos principios que
tienen que ver con la jerarquia de las leyes impiic:tdai‘a ¥ que son a saber. ¢l principio de
supremacia v superioridad del ordenamiento juridico. asi como ¢l de la prelacion de la ley {]L la
materia.

Toda vez que para determinar si las fianzas de la indole gue tratamos. se extinguen
por caducidad o prescripcion de conformidad con lo previsto por ¢l Cadigo Fiscal de la
Federacion o bien. por lo previsto en la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. no concurren
preceptos constitucionales, ni preceptos IL""ilt.% superiores unos respecto de otros, se coneluye
que de conformidad con ¢l principio de la prelacion de la ley de li materia, ese tipo de fianzas se
extingue por caducidad v prescripeion de acuerdo a lo establecido en la ley de la materia, que no
es otra sino la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, que es la ley creada ex proteso para todo
lo referente a las fanzas,

¢) La remision que hace ¢l articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas, al procedimiento administrativo de ejecucion previsto en el articulo 143 del Codigo
Fiscal de la Federacion, para hacer efectivas las Hanzas que garantizan obligaciones fiscales a
fuvor de la Federacion, fue lo que provoed la alternativa de aplicar lo que establece dicho
Codigo respecto de fa extineion de ta fianza mediante la prescripeion v no lo que establece la
Ley de la materia, ademis de hacer inaplicable ¢l ‘ulu.ulu 120 citado en cuanto prevé su
extineion por caducidad.

Iis por ¢llo que consideramos que dicha remision, no puede hacerse extensivi a la
extineion por caducidad o preseripeion de fianzas gque garantizan obligaciones de cardcter no
fiscal, como la que garantiza los contratos de obra pablica celebrados con I Administracion
Pablica Federal Cenralizada, pues este tipo de fianza s¢ hace efectiva no mediante ¢l
procedimiento administrativo de ejecucion que prevé el articulo 143 del Codigo Fiscal de la
Federacion, sino mediante ¢l procedimiento regulado en el articulo 95 de la Ley Federal de
Instituciones de Fianzas.

De ser cierta la consideracion consistente en que la obligacion accesoria se
extingue de acuerdo a lo previsto por el Codigo Fiscal de la Federacion, debido a la remision
que a éste hace la Ley Federal de Instituciones de Fianzas para hacerla efectiva, tendriamos que
ascgurar que en el caso de las fianzas que garantizan contratos de obra puiblica celebrados con la
Administracion Publica Federal Centralizada, el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones
de Fianzas resultaria ain mas aplicable en cuanto prevé su extineion ya sea por caducidad o
prescripeion, en razon de que la obligacion garantizada no tiene el carieter de fiscal.

En ~fecto, los ingresos que percibe el Estado por la efectividad de las flanzas que
garantizan contrates de obra publiza, celebrados con la Administracion Pablica Federal
Centralizada, estan clacificados como productos y es por esta razon, que dichos ingresos

tampoco pueden considerarse como créditos fiscales conforme a la dcilnu.mn que de los
mismos-nos da el articulo 4° del Cadigo Fiscal de la Federacion,
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Asl, loda vez que las fianzas que garantizan contratos de obra piblica celebrados
con la Administracion Pablica Federal Centralizada, no tienen la naturaleza de fiscales, por 19
que al no hacerse efectivas en consecuencia, mediante el procedimiento administrativo de
ejecucion, tenemos entonces que dichas obligaciones accesorias si se extinguen de acuerdo a lo
previsto en el articulo 120 tantas veces citado.

Sin embargo. se insiste que lo que hace aplicable la-caducidad y prescripeion como
formas de extincion de las fianzas que garantizan obligaciones de caracter fiscal y no fiscal. no
¢s la remision que hace ¢l articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, sino a que la
extineion de la obligacion accesoria o fianza, ¢s independiente de la extincion de la obligacion
garantizada, cada una de las cuales se extingue de acuerdo a lo que para cada una de ella preve
la fey de la materia que las regula.

1) Si fuese verdad que todas las cantidades o créditos a favor del Erario Federal,
son fiscales sin importar la fuente de que provengan, entonees tendriamos que admitir que al ser
el Estado el titular de la facultad de utilizacion del procedimiento econdomico coactivo, no habria
razon para hacer diferencias para el cobro de los créditos fiscales que provengan de una fuente
tributaria, respecto de aquellos otros que provengan de una actividad del Estado en su cardcter
de persona privada, es decir. que toda cantidad a favor del Estado se haria efectiva mediante la
Vit econdmica coactivi,

Sin embargo. tomando en consideracion que ¢l fundamento constitucional de la
facultad para la wilizacion del procedimiento administrativo de ejecucion, se encuentra en los
articulos constitucionales 31, fraccion 1V, que establece la obligacion de los mexicanos i
contribuir para el gasto pablico, en relacion con ¢l diverso 89, fraceion I, que faculta al Tiwlar
del Ejecutivo Federal, para proveer en la esfera administrativa, a la exacta observancia de la ley,
se deduce que dicha facultad serda solo utilizable en tratdndose de hacer efectivos créditos
fiscales, mas no las garantias que se constituyan por causa de los mismos.

Lo anterior se ve confirmado con lo que estatuye ¢l principio de reserva de ley e
los tributos, conforme al cual nadic esta obligado a soportar el cumplimiento de una obligacion
a titulo de tributo, sino mediante ley, en la que se invoque la causa de wal proceder, por lo que ¢l
particular no puede ser obligado a soportar la efectividad de la obligacion que se deriva de un
contrito de fianza. que no de la garantizada, mediante ¢l uso del procedimiento administrativo
de ejecucion, pues dicha obligacion no tiene naturaleza tributaria,

En otras palabras, si nadie esta obligado a contribuir sino mediante ley eapedida
por el Congreso Federal o Local, sea que se trate de contribuciones federales o locales y
municipales. igualmente tampoco nadie puede ser obligado a cumplir una obligacion nacida de
un acuerdo de voluntades, mediante los mismos medios de que se vale [a autoridad para obligar
a pagar el tributo, sino mediante ley que asi lo determine expresamente. o bien, hava sido asi
acordado por los contratantes: por o que seria igualmente antijuridico que los drganos
Jurisdiccionales infirieran tal facultad a favor de las autoridades hacendarias, de una norma o
precepto legal en el que el legislador no establece al facultad en forma expresa v clara a su
favor, v mucho menos que. habiendo una disposicion aplicable al caso concreto, desvirtuar tal
aplicacion por medio de la interpretacion ¢ integracion que realizan los organos jurisdiccionales
en los casos sometidos a su consideracian.

) Los ingresos derivados de la efectividad de las lianzas que garantizan contratos
de obra pablica a lavor de la Federacion, no tienen como finalidad directa la de sufragar ¢l
Presupuesto de Egresos de la Federacion, sino la de indemnizar.a la dependencia contratante de
los danos v perjuicios que ocasione la falta-de cumplimiento del fiado de la obligacion inherente
al contrato de obra publica. Ello es asi. en virtud de que la fianza que garantiza el cumplimiento
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de los contratos de obra publica celebrados con la Admi istracion Pablica Federal Centralizada,
se constituye por el diez por ciento del importe de laobra contratada, cuando se tenga preyisto
que la misma se realice durante un ejercicio presupuestal, zomo lo establece la fraccion | del
articulo 26 del aiin vigente Reglamento de la ey de Obras Pablicas.

Sin embargo, no sucede lo mismo con relacion a las fianzas que garantizan créditos
fiscales, como una modalidad de las obligaciones fiscales a cargo de terceros v a favor de la
Federacion, por las siguientes razones: 1) al consistir la obligacion garantizada ¢n un crédito
fiscal. éste si tiene como finalidad sufragar el Presupuesto de Egresos de la Federacion, v 2) en
ese caso la Manza que garantiza su cumplimiento, se constituye por la totalidad de dicho erédito.
de lo que se infiere que la poliza de fanza asi constituida, no tiene como finalidad indemnizar al
gobierno de-la Federacion por fa falta de cumplimiento del fiado a la obligacion garantizada.
sino la de que ésta se cumpla en lugar del fiado si éste no lo hace.

Atn asi, consideramos que a la obligacion inherente a la fianza que garantiza
créditos fiscales, también le resulta aplicable la prescripeion prevista en el articulo 120 de la Ley
Federal de Institucion de Fianzas, en razén de que como va quedd dicho, lo que se extingue es la
facultad del beneficiario de coaccionar a - la afianzadora para su pago. pero sin embargo,
contindia vivo el crédito garantizado, ¢l cual se estinguird de acuerdo a lo que disponga la ley
que o regula,

De igual manera, consideramos que las Tanzas que. garantizan obligaciones
fiseales, y atn créditos fiscales, se extinguen por caducidad de conformidad con lo establecido
en ¢ articulo 120 citado, ya que fa finalidad inmediama de dicha figura juridica, es la de que el
beneliciario de ta poliza de fianza realice una cierta conducta, ¥ que consiste en reclamar su
pago dentro de determinado periodo de tiempo, para conservar ¢l derecho que le es inherente
hasta en tanto no sea declarado extinto por- prescripeion. » como finalidad mediata, ¢l dar
concrecion dentro del menor tiempo posible a la relacion surgida entre el beneficiario de la
poliza v la atianzadora.

h) Lis debido a todo o antes expuesto v o que la Ley Federal de Instituciones de
Fianzas establece en su articulo 2¥ que las fianzas tendrin el caracter de mercantil para todos los
que intervengan en el contrato respectivo, no solo para cada uno de los coitratntes, sino
también para los beneliciarios. los obligados solidarios, los contratiadores, eteétera, que los
Organos. encargados de hacer jurisprudencia sostengan en las tesis respeetivas que, ni los
organos jurisdiccionales, ni adn los que tienen a su cargo la funcion legislativa, puedan
permutar la naturaleza de una obligacion que es eminentemente de derecho privado. por otra de
naturaleza pablica, como es la tributaria.

Por tales razones concluimos gue la remision que hace ¢l articulo 95 de la Ley
Federal de Institucicnes de Fianzas, a lo previsto en el Codigo. Fiseal de la Federacion, se hizo
con ¢l tnico fin de que la autoridad pudiese disponer de un procedimiento expedito y agil para
recuperar 1os ingresos que tiene derecho a percibir el Estado por esos actos, sin que sea licito
extender esa remision también a la forma en-que se extingue la obligacion garantizada, puesto
que la fianza no adquiere el cardcter de ésta. sino que conservia su cardcter mercantil,

17, La exigibilidad de una pdliza de fianza, dado su carieter accesorio. se da con ¢l
incumplimiento del fiado a la obligacion garantizada, y en consecuencia su efectividad no podra
ser hecha por ¢l beneficiario. sino en el preciso momento en que consle por escrito ¢l
incumplimiento culpable por parte del fiado a dicha obligacion garantizada. pues aun cuando el
articulo 52 del Reglamento de fa Ley de Obras Pablicas prevé un procedimiento para rescindir
un contrato de obra puiblica, que puede dar lugar a que los contratantes acuerden uiia nueva
fecha de entrega de la obra, el momento de la exigibilidad de un contrato cualquiera no se puede



dejar al libre arbitrio de los contratantes, pues ello podria dar Jugar a que ninguna obligacion
prescriba,

18, Los plazos de preseripeion y caducidad de las fianzas que garantizan contratos
de obra pablica, celebrados con la Administracion Piblica Federal Centralizada, no corren en
forma paralela,

En efecto, el plazo para la caducidad comienza a correr a partir de los supucstos
que preve el articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas: a) si los contratantes
estipularon un plazo para el efecto de su cobro, ademds de uno distinto de vigencia de la poliza.
¢l plazo de caducidad comienza a correr a partir del momento acordado por los contratantes. v
bien: b si no se acordd un periodo de tiempo para su cobro y si uno de vigeneia de la poliza, ¢l
plazo de caducidad, que es de ciento ochenta dias naturales, comienza a correr a partir de que
vence la vigencia de la poliza, o bien, ¢) si los contratantes no estipularon ni un plzo de
vigencia ni otro plazo pars hacer ¢l cobro de la misma, el plazo de caducidad. que ¢s también de
ciento ochenta dias naturales, comienza a correr a partir de que se toma exigible fa obligacion
garantizada.

Con relacion a la prescripeion de la poliza de fianza, segin lo establecido en el
articulo 120 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas. ¢l término de tres aios que para las
fianzas que garantizan contratos de obra publica prevé el articulo apenas citado, en relacion con
los articulos 13 de la Ley de Adquisiciones v Obras Pablicas v 11539 del Cadigo Civil, comienzi
a correr a partir de que se hace exigible la poliza por incumplimiento del fiado de la obligacion
garantizada, Término que se va a ver interrumpido cuando la Federacion como beneticiaria.
para conservar su derecho de efectividad, tenga que hacer ta reclamacion dentro de los plizos
establecidos en los dos primeros pirrafos del articulo 120 sedalado. sea que se hasa obligado la
institucion de fianzas por tiempo determinado o bien, por tiempo indeterminado.

De lo que se concluye que la anica forma en que corren paralelos los plazos Je
preseripeion vy caducidad, previstos en el articulo 120 de Ta Ley Federal de !nstituciones de
Fianzas, cuando se garantizan contratos de obra publica celebrados con la Administracion
Pablica Federal Centralizada, ¢s cuando la atianzadora se obligd por tiempo indeternimado
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LEGISLACION

('.'(Jl‘l?i'lilllciél.l Politica d¢ |.Us I:stados Unidos i\riéxic-_';mos vigente.
Ley de Obras Phiblicas.

Lev de Adquisiciones v Obras Publicas vigente,

Reglamento de la Ley de Obras Pablicas vigente,

Codigo Fiscal de la Federacion vigente.

Cadigo Civil para toda la Republica en materia federal y para el Distrito Federal en materia local,
vigente. :

Ley 'ederal de Instituciones de Fianzas vigente,
Reglamento de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas vigente.

Reglamento del Articulo 95 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, vigente.
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