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RESUMEN: Las reformas al Codigo Fiscal de la Federacion y a la Ley del Servicio de Admi-
nistracion Tributaria publicadas en el Diario Oficial de la Federacion, el 6 de mayo de 2009,
respondieron a la necesidad de combatir la politica generalizada de la autoridad de confirmar
la legalidad de las resoluciones y actos impugnados a través del Recurso de Revocacion. A
casi 4 afios de la entrada en vigor de estas reformas, no se ha logrado el objetivo buscado por
el legislador, debido a que no se han justipreciado y aprovechado, los beneficios y fortalezas
con las que fue enriquecido el Recurso de Revocacion, para que recuperase su naturaleza de
control de los actos de la administracion. En este estudio, se identifican los casos y condiciones
en las que, el Recurso de Revocacion constituye una verdadera alternativa de defensa para el
particular afectado por actos y resoluciones de las autoridades fiscales federales.
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ABSTRACT: The reforms to the Fiscal Code of the Federation and to the Law of the Service
of Tributary Administration published in the Official Diary of the Federation, May 6, 2009,
answered to the need to attack the widespread politics of the authority, to confirm the legality
of the resolutions and acts contested across the Resource of Repeal. To almost 4 years of the
entry into force of these reforms, the aim looked by the legislator has not been achieved, due
to the fact that have evaluated and opportunist, the benefits and strengths with which the Re-
source of Repeal was enriched in order, that it was recovering his nature of control of the acts
of the administration. In this study, there are identified the cases and conditions in which, the
Resource of Repeal constitutes a real alternative of defense for the individual affected by acts
and resolutions of the fiscal federal authorities.
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El Recurso de Revocacion como alternativa de defensa

En la practica profesional del litigio fiscal es comin encontrar numerosos textos en
los que se aborda el Recurso de Revocacion, desde el punto de vista tedrico que se
complementan con formatos que ilustran la estructura y su forma de presentacion.

A pesar de que en este trabajo se abordaran las generalidades del Recurso de Revocacion,
no pretende ser una compilaciéon de conceptos, ni una reproduccion de los articulos del
Codigo Fiscal de la Federacion que regulan la tramitacion y resolucion del Recurso de
Revocacion. El enfoque de este trabajo se ubica en el terreno practico y propositivo,
que tiene como objetivo fundamental identificar en qué casos y bajo qué condiciones, el
Recurso de Revocacion constituye una verdadera alternativa de defensa para el particular
afectado por actos y resoluciones de las autoridades fiscales federales.

Para arribar al objetivo propuesto se analizard el entorno en que se gest6 la reforma
al Codigo Fiscal de la Federacion y a la Ley del Servicio de Administracion Tributaria
publicada en 2009 y se realizara una evaluacion practica de los beneficios alcanzados. Esta
estructura, permitira al lector determinar si el Recurso de Revocaciéon continda siendo un
medio que la autoridad utiliza para confirmar la legalidad de sus actos y resoluciones, o
bien, si esta en vias de recuperar su naturaleza, esto es, la oportunidad de la Administracion
para solucionar las controversias que se suscitan entre el fisco y los contribuyentes.

Objetivos

Este trabajo tiene como finalidad determinar si las reformas al Codigo Fiscal de la
Federacion y a la Ley del Servicio de Administracion Tributaria, publicadas en el Diario
Oficial de la Federacion el 6 de mayo de 2009, han alcanzado los objetivos que el
legislador concibi6 en su Iniciativa de reformas, y que son:

® Hacer mas atractiva la promocién de este medio de defensa para el particular, y

e Recuperar la naturaleza del Recurso, esto es, la oportunidad para solucionar las
controversias entre el Fisco y los contribuyentes en sede administrativa, antes
de que conozca de ellas la justicia ordinaria.

Con el fin de cumplir con el objetivo de este trabajo, serd necesario definir cual era
la situaciéon que prevalecia antes de la entrada en vigor de la reforma; identificar los
“beneficios” que incorpord la reforma y evaluar su efectividad e impacto a través
de los informes tributarios y de gestion que publica trimestralmente el Servicio de
Administracién Tributaria.
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Otro de los objetivos de este trabajo, es identificar en qué casos el Recurso de Revocacion
constituye una verdadera alternativa de defensa para el particular afectado por actos
y resoluciones de las autoridades fiscales federales. Este objetivo en particular, tiene
especial relevancia por ubicarse en el terreno practico, ya que permitira al particular
evaluar la conveniencia de agotar este medio de defensa, a partir de los beneficios y
potenciales resultados que este pudiese generar de resultar fundadas sus pretensiones.

I. NOCION DEL RECURSO DE REVOCACION

De acuerdo con el Diccionario Juridico Mexicano, Recurso proviene del latin “recursos”, que
significa camino de vuelta, de regreso o retorno y lo define como “el medio de impugnacion
que se interpone contra una resolucion judicial pronunciada en un proceso ya iniciado,
generalmente a un juez o tribunal de mayor jerarquia y de manera excepcional ante el mismo
juzgador, con el objeto de que dicha resolucion sea revocada, modificada o anulada.”?

Al definir a los Recursos Administrativos, el referido Diccionario sefiala que se trata
de “la denominacion que la Ley da a los procedimientos de impugnacion de los actos
administrativos a fin de que los administrados defiendan sus derechos o intereses
juridicos ante la administracion, generadora de los actos impugnados. Siempre deben
estar previstos en la ley. Para el maestro Gabino Fraga, se trata de un medio legal de que
dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses, por un acto administrativo
determinado para obtener en los términos legales, de la autoridad administrativa una
revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme
en caso de encontrar comprobada la ilegalidad y la inoportunidad del mismo” 3

Para Fernando Lanz Cardenas y Gabriela Rios Granados, los recursos “son medios
de impugnacion que pueden darse en dos fases: en la administrativa entre las propias
autoridades vy, en el juicio contencioso administrativo. Los primeros se caracterizan
porque la pretension del particular es obtener la revocacion o modificacion del acto
administrativo por su falta de legalidad o de oportunidad (...)”.*

Para Dionisio J. Kaye, el Recurso Administrativo es “un medio legal directo, del que
dispone el particular afectado en sus derechos o intereses, por un acto administrativo, para

2 Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Diccionario Juridico Mexicano, Tomo 4, tercera edicién, Porrda, México,
1989.p.2703

3 Ibid. p. 2710

*Rjos GrRaNADOS, Gabriela, Coord. Diccionario de Derecho Fiscal y Financiero, Tomo II, Porrda y UNAM, México, 2007,
p. 549
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obtener de la propia autoridad una revision del acto, a fin de que sea revocado, anulado o
modificado en caso de que se compruebe su ilegalidad”,’ que se caracteriza por:

1. La existencia de una resolucién administrativa que se recurre.
2. Que el acto o la resolucion afecte un derecho o interés del particular.

3. Que la ley senale ante qué autoridad debe agotarse el recurso, que puede ser la
misma que dict6 el acto o la autoridad jerarquica superior.

4. La fijacion de un plazo dentro del cual el particular pueda hacer valer el recurso.
5. El sefialamiento en la ley de ciertos requisitos de forma.

6. La fijacion de un procedimiento que deba seguir la autoridad en la revision del
acto, la determinacién de formalidades que hayan de cumplirse, la especifica-
cion de pruebas al rendirse, entre otras.

7. Que la autoridad revisora quede obligada a dictar una nueva resoluciéon en
cuanto al fondo.

Una vez que se ha conceptualizado al recurso administrativo, como un medio de defensa
previsto en la ley al que los particulares que se sientan afectados en su esfera de derechos
por un acto de la administracion, en el que esta revisard su acto, para que en su caso,
sea anulado, modificado o revocado resulta necesario definir al Recurso de Revocacion,
CcoOmo una especie.

El Magistrado Héctor Silva Meza conceptualiza al recurso administrativo de Revocacion
como “uno de los medios de defensa a través de los cuales se va a vigilar, exclusivamente
la legalidad de los actos o de las resoluciones administrativas. (...)”°

Para Carlos Alberto Burgoa Toledo, “el recurso administrativo de revocacion se ubica den-
tro de la autodefensa que tiene el contribuyente para impugnar las resoluciones que consi-
dere lesivas a sus derechos, garantias e intereses de indole fiscal, en donde, sin duda alguna
se encuentran tanto derechos generales como derechos especificos en materia fiscal. (...)”7

> Kave J., Dionisio, Nuevo Derecho Procesal Fiscal y Administrativo, tercera edicién, Themis, México, 2009. p. 41 |

¢Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, "Procedimientos en materia Fiscal y Administrativa" Especializacién en materia
procesal fiscal. Guia de Estudio. Mddulos IV v V. Instituto de Estudios Sobre Justicia Administrativa, México, 2000. p. 244

7 BurGoa ToLepo, Carlos Alberto, Estrategias para la Impugnacion Fiscal. Teoria y prdctica del litigio en México, Dofiscal,
México, 2012.p. 179
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De las definiciones que preceden, puede conceptualizarse al Recurso de Revocacion como
un medio de defensa en sede administrativa, previsto en el Codigo Fiscal de la Federacion,
a favor de los afectados por actos o resoluciones de las autoridades fiscales federales,
para resolver sus conflictos con estas, antes de someterlas a control jurisdiccional.

Entre las notas caracteristicas de este medio de impugnacion podemos identificar las
siguientes:

= Se trata de un “autocontrol” de la legalidad de los actos que emite en ejercicio
de sus funciones.

» Esunaoportunidad para resolver las controversias fisco-contribuyente directamente
con la autoridad, sin necesidad de acudir ante un érgano jurisdiccional.

= Se trata de una instancia en sede administrativa, porque quien conoce y resuelve
es la autoridad, a partir de los argumentos expuestos por el particular.

Il. TRAMITACION DEL RECURSO DE REVOCACION

Una de las notas caracteristicas del recurso de revocacion es que se trata de un recurso
optativo, esto es, que el particular podra optar por impugnar un acto a través del recurso
de revocacion, o promover directamente contra dicho acto, juicio ante el Tribunal Fede-
ral de Justicia Fiscal y Administrativa.

Este medio de defensa se encuentra regulado de los articulos 116 a 133 A del Codigo
Fiscal de la Federacion y su tramitacion, sera analizada sucintamente a continuacion:

a. Procedencia

Por disposicion expresa de los articulos 116 y 117 del Cédigo Fiscal de la Federacion
el particular podra interponer el Recurso de Revocacion en contra de los actos
administrativos dictados en materia fiscal federal, y en especifico procede en contra de:

1. Resoluciones definitivas que dicten autoridades fiscales federales que:

a) Determinen contribuciones, accesorios o aprovechamientos.

b) Nieguen la devolucion de cantidades que procedan conforme a la ley.

¢) Dicten las autoridades aduaneras.

d) Cualquier resolucion de caracter definitivo que cause agravio al particular en
materia fiscal.
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Entre las resoluciones que causan agravio en materia fiscal, que pueden impugnarse a
través de este recurso, se encuentra el nombramiento de interventor con cargo a caja, la
negativa de la autoridad para autorizar pagos en parcialidades, o bien, el rechazo de la
garantia ofrecida para satisfacer el interés fiscal.

2. Contra actos de las autoridades fiscales federales que:

a)

Exijan el pago de créditos fiscales, cuando se alegue que estos se han extinguido
o su monto real es inferior al exigido.
En este caso, el particular cuestiona la existencia del crédito o su cuantia.

Se dicten en el procedimiento administrativo de ejecucion, cuando se alegue que
este no se ha ajustado a la ley.

En este supuesto, el Recurso s6lo procede contra violaciones cometidas antes del
remarte.

Afecten el interés juridico de terceros.

Los legitimados para promover el Recurso seran los propietarios de bienes o
negociaciones que hayan sido embargadas durante el procedimiento administrativo
de ejecucion, asi como aquellas personas afectadas por un embargo para hacer
efectivo un crédito a cargo de otro contribuyente.

Determinen el valor que servira de base para la enajenacion de bienes embargados.
Este caso se verifica cuando el contribuyente no esta de acuerdo con la valuacion
de los bienes muebles o inmuebles, que realiz6 la autoridad, y que serd el valor
que sera utilizado para el remate del bien.

Una de las particularidades de este supuesto, es que el particular deberda nombrar
a su perito al presentar su Recurso.

En contraposicion, los articulos 124 y 126 del Codigo Fiscal de la Federacion establece
los casos en que el Recurso resulta improcedente, a saber:

“Articulo 124.- (...)
I. Que no afecten el interés juridico del recurrente.

II. Que sean resoluciones dictadas en recurso administrativo o en cumplimiento
de sentencias.

III. Que hayan sido impugnados ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Ad-
ministrativa.
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IV. Que se hayan consentido, entendiéndose por consentimiento el de aquellos
contra los que no se promovio el recurso en el plazo sefialado al efecto.

V. Que sean conexos a otro que haya sido impugnado por medio de algtn recurso
o medio de defensa diferente.

VI. En caso de que no se amplie el recurso administrativo o si en la ampliacion no
se expresa agravio alguno, tratindose de lo previsto por la fraccion II del Articulo
129 de este Codigo.

VIL. Si son revocados los actos por la autoridad.

VIII. Que hayan sido dictados por la autoridad administrativa en un procedi-
miento de resolucion de controversias previsto en un tratado para evitar la doble
tributacion, si dicho procedimiento se inicié con posterioridad a la resolucion que
resuelve un recurso de revocacion o después de la conclusion de un juicio ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

IX. Que sean resoluciones dictadas por autoridades extranjeras que determinen
impuestos y sus accesorios cuyo cobro y recaudacion hayan sido solicitados a las
autoridades fiscales mexicanas, de conformidad con lo dispuesto en los tratados
internacionales sobre asistencia mutua en el cobro de los que México sea parte.

X. Contra actos que tengan por objeto hacer efectivas fianzas otorgadas en garan-
tia de obligaciones fiscales a cargo de terceros.”

b. Plazos de Interposicion

El articulo 141 del Codigo Fiscal de la Federacion dispone como regla general que el
recurso debe ser presentado dentro de los 45 dias siguientes a aquel en que haya surtido
sus efectos la notificacion del acto o resolucion que se impugne, salvo en aquellos casos
en los que la ley sefiale un plazo distinto.
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Las excepciones a este plazo son las siguientes:

» 10 dias siguientes a la publicacion de la convocatoria, tratindose de actos en
el procedimiento administrativo de ejecucion, ante la autoridad recaudadora.

» 10 dias siguientes a la notificacion del avalio que servird de base para el remate
de bienes y negociaciones embargadas.

» En cualquier tiempo hasta antes de que se rematen, enajenen o se adjudiquen a favor
del fisco federal, tratindose de actos que afecten el interés de terceros extrafios.




El recurso debera interponerse ante la autoridad competente en razén del domicilio o ante
la que emiti6 o ejecuto el acto impugnado. Para identificar a la autoridad ante quien debera
presentarse el recurso, es necesario acudir a los articulos 22 fraccion IX y 24, fraccion 111
del Reglamento Interior del Servicio de Administracion Tributaria, que establecen que
corresponde a las Administraciones Locales Juridicas adscritas a la Administracion Central
Juridica del Servicio de Administracion Tributaria, resolver los recursos administrativos
hechos valer contra actos o resoluciones de ella misma o de cualquier unidad administrativa
que no tenga conferida expresamente dicha facultad, o de autoridades fiscales de las
entidades federativas en cumplimiento a los Convenios de Coordinacion Fiscal.

Si estamos en presencia de una resolucion emitida por una entidad federativa que ejercio
sus facultades de comprobacion conforme a los Convenios de Coordinacion Fiscal,
sera necesario analizar las leyes orgdnicas estatales y los reglamentos interiores de las
Secretarias de Finanzas estatales, para identificar a la autoridad competente para tramitar
y resolver el recurso de revocacion.

Cuando se argumenten violaciones cometidas antes del remate, s6lo podran hacerse
valer ante la autoridad recaudadora.

c. Requisitos del Recurso

Los articulos 18 y 122 del Cdédigo Fiscal de la Federacion establecen los requisitos que el
escrito de interposicion del recurso debera satisfacer, y que son los siguientes:

1. Senalar el nombre, la denominacién o razon social, y el domicilio fiscal mani-
festado al registro federal de contribuyentes, para el efecto de fijar la compe-
tencia de la autoridad, y la clave que le correspondi6 en dicho registro.

Senalar la autoridad a la que se dirige y el proposito de la promocion.
Senalar la direccion de correo electronico para recibir notificaciones.
Sefialar la resolucion o el acto que se impugna.

Los agravios que le cause la resolucion o el acto impugnado.

AN O S i

Las pruebas y los hechos controvertidos de que se trate.

Si el recurrente no expresa los agravios, no se sefiale la resolucién o el acto que se impug-
na, los hechos controvertidos o no se ofrezcan las pruebas, la autoridad fiscal requerira
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al promovente para que dentro del plazo de cinco dias cumpla con dichos requisitos. Si den-
tro de dicho plazo no se expresan los agravios que le cause la resolucién o acto impugnado,
la autoridad fiscal desechara el recurso; si no se sefala el acto que se impugna se tendra por
no presentado el recurso; si el requerimiento que se incumple se refiere al sefialamiento de
los hechos controvertidos o al ofrecimiento de pruebas, el promovente perdera el derecho a
sefalar los citados hechos o se tendran por no ofrecidas las pruebas, respectivamente.

Los documentos que deberan acomparnarse al recurso son los siguientes:

1) Los documentos que acrediten su personalidad cuando actiie a nombre de otro o
de personas morales, o en los que conste que esta ya hubiera sido reconocida por
la autoridad fiscal que emiti6 el acto o resoluciéon impugnada o que se cumple con
los requisitos a que se refiere el primer parrafo del articulo 19 de este Codigo.

2) El documento en que conste el acto impugnado.

3) Constancia de notificacion del acto impugnado, excepto cuando el promovente
declare bajo protesta de decir verdad que no recibié constancia o cuando la no-
tificacion se haya practicado por correo certificado con acuse de recibo o se trate
de negativa ficta. Si la notificacion fue por edictos, debera sefialar la fecha de la
ultima publicacion y el 6rgano en que esta se hizo.

4) Las pruebas documentales que ofrezca y el dictamen pericial, en su caso.

Los referidos documentos podran presentarse en fotocopia simple, siempre que obren
en poder del recurrente los originales. En caso de que presentandolos en esta forma, si la
autoridad tiene indicios de que no existen o son falsos, podra exigir al contribuyente la
presentacion del original o copia certificada.

Si las pruebas documentales no obran en poder del recurrente, y no hubiere podido
obtenerlas a pesar de tratarse de documentos que legalmente se encuentren a su dis-
posicion, debera sefialar el archivo o lugar en que se encuentren para que la autoridad
fiscal requiera su remision cuando esta sea legalmente posible. Para este efecto, debera
identificar con toda precision los documentos vy, tratandose de los que pueda tener a su
disposicion bastara con que acompaiie la copia sellada de la solicitud de los mismos.

Cuando no se acompaiie alguno de los documentos a que se refieren las fracciones an-
teriores, la autoridad fiscal requerira al promovente para que los presente dentro del
término de cinco dias. Si el promovente no los presentare dentro de dicho término y se
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trata de los documentos con los que se demuestra la representacion, el acto impugnado
y sus constancias de notificacion, se tendra por no interpuesto el recurso; si se trata de
las pruebas, se tendran por no ofrecidas.

En el recurso de revocacion se admitiran toda clase de pruebas, excepto la testimonial
y la de confesion de las autoridades mediante absolucion de posiciones. Para el tramite,
desahogo y valoracion de las pruebas ofrecidas y admitidas, serdan aplicables las
disposiciones legales que rijan para el juicio contencioso administrativo federal.

Las particularidades sobre las pruebas y el analisis de los agravios, no se abordan en este
apartado, porque seran analizadas en el siguiente capitulo, por lo que sélo se realiza una
somera referencia.

Finalmente, la resolucion que emita la autoridad podra:

1. Desechar el recurso por improcedente, tenerlo por no interpuesto o sobreseerlo,
en su caso.

2. Confirmar el acto impugnado.

3. Mandar reponer el procedimiento administrativo o que se emita una nueva
resolucion.

4. Dejar sin efectos el acto impugnado.

5. Modificar el acto impugnado o dictar uno nuevo que lo sustituya, cuando el
recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor del recurrente.

III. El Recurso de Revocacion como alternativa de defensa

Uno de los principales obstiaculos a los que se enfrenta el particular es el hecho de que
las autoridades fiscales consideran al recurso como un medio para confirmar la legalidad
de sus actuaciones. Esto, porque de cada 10 recursos, en 8 se confirma la legalidad de
las resoluciones y actos impugnados; s6lo en 2 casos se emite resolucion favorable al
particular.

Esta realidad ha tenido un efecto negativo en el particular, ya que en el momento en
el que un contribuyente recibe la notificacion de un acto o resoluciéon emitida por una
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autoridad fiscal federal, se encuentra ante la disyuntiva de elegir el medio de defensa
idoneo que utilizara para controvertir la actuacion de la autoridad.

Juicio de
Nulidad

Recurso de
Revocacion

Amparo
Indirecto

G EES
de defensa
del
particular

Como se advirtio, uno de los principales factores que influyen en la decision del
contribuyente para descartar el recurso de revocacion, como el medio para impugnar el
acto o resolucion que agravia su esfera de derechos, es la percepcion de que las autoridades
fiscales consideran a este recurso, como un medio para confirmar la legalidad de sus
actuaciones, que se traduce en la nula confianza del particular en este medio de defensa.

Esta percepcion se apoya en el hecho de que casi la totalidad de las controversias fisco-
contribuyente, se resuelven ante Organos jurisdiccionales, como el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa y el Poder Judicial de la Federacion. Esta problematica a su
vez, ha generado otras dificultades como el rezago y retardo en la resolucion de los juicios; el
menoscabo en la calidad juridica de las sentencias, la creacion de mas 6rganos jurisdiccionales
para abatir el rezago; la percepcion de que acudir al recurso alarga innecesariamente el
tiempo de resolucion; el acrecentamiento del crédito fiscal pues se siguen generando las
actualizaciones y recargos, asi como el costo de la garantia y del litigio.

Acercamiento del Recurso de Revocacion al contribuyente

Para combatir esta situacion, el 21 de octubre de 2008, los senadores Gustavo Enrique
Madero Mufoz, José Isabel Trejo Reyes, Minerva Hernandez Ramos y José Eduardo
Calzada Rovirosa presentaron la iniciativa con proyecto de Decreto por el que se
Reforman y Adicionan Diversos Articulos del Codigo Fiscal de la Federacion y de la Ley
del Servicio de Administracion Tributaria.

En la Iniciativa se propuso reformar y adicionar diversos articulos del Cédigo Fiscal

de la Federacion y de la Ley del Servicio de Administraciéon Tributaria, con el objetivo
de modificar el recurso de revocacion regulado en el Codigo Fiscal de la Federacion y
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garantizar la eficacia del recurso de revocacion, debido a que en la politica administrativa
de las autoridades tributarias prevalece la percepcion de que el Recurso de Revocacion
es una medio para confirmar la legalidad y exactitud de sus decisiones, lo que desvirtua
la naturaleza original de este medio de defensa, ya que se pierde la valiosa oportunidad
de resolver o evitar la controversia con la autoridad en su propia sede, mientras que se
incrementa, en cambio, la judicializacion de las controversias tributarias.

El objetivo del legislador fue dotar al recurso de revocaciéon y a los funcionarios
encargados de resolverlo, de los instrumentos y fortalezas legales necesarias para que
recuperase su naturaleza, esto es, la oportunidad fundamental para la solucion de las
controversias tributarias entre el fisco y los contribuyentes, antes de que conozca de ellas
la justicia ordinaria.

Las modificaciones propuestas se encaminaron a hacer mas atractiva la interposicion de
este medio de defensa para los contribuyentes que tienen conflictos con la administracion
tributaria, a través de la apertura de un periodo probatorio. También se dot6 a la
autoridad resolutora con la facultad oficiosa para recabar pruebas para mejor proveer;
se incorpord la dispensa de la garantia del interés fiscal por todo el tiempo que dure la
tramitacion del recurso; se establecio la obligacion de la autoridad fiscal de resolver todos
los agravios de fondo que planteare el recurrente y, finalmente, se introdujeron causales
de exclusion de responsabilidad administrativa por dafio econémico o patrimonial
para los funcionarios que resuelvan el recurso, la cual s6lo podra tipificarse cuando
se demuestre la total ausencia de fundamentacion y motivacion en la emision de la
resolucion, la incongruencia con las cuestiones planteadas en el recurso, o bien actos que
impliquen conductas de corrupcion o deshonestidad.

Al dictaminar la Iniciativa, la Comision de Hacienda y Crédito Publico de la Camara de
Diputados reconocié que es una realidad, que en nuestro sistema fiscal el fenémeno de la
judicializacion de practicamente la totalidad de las controversias entre autoridades fiscales y
contribuyentes. De igual forma reconocié que la poca confianza en el recurso de revocacion
satura la justicia administrativa, conduciendo a la generacion de rezagos alarmantes en el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y, por ende, a la creacién piramidal de
tribunales colegiados en la materia, que ha traido como consecuencia el menoscabo en la
calidad juridica de las resoluciones o sentencias, que resuelven la controversia tributaria.

La Comisiéon de Hacienda y Crédito Pablico compartio la justificacion expresada en la
Iniciativa, en el sentido de que las reformas propuestas coadyuvarian a disminuir la carga
de trabajo de los 6rganos jurisdiccionales federales, en virtud de que la interposicion
de los recursos de revocacion seria mas atractiva y benéfica para los contribuyentes,
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dado que no tendrian que garantizar el interés fiscal mientras durara el procedimiento
administrativo, podrian ofrecer cualquier prueba que no hayan aportado cuando se
ejercieron las facultades de comprobacion y ademas se resolveria el fondo de los asuntos
con independencia de los vicios de forma.

Finalmente, la Comision dictaminadora considerd que la reforma resultaba conveniente,
porque el contribuyente encontraria en el recurso de revocacion el medio de defensa
idoneo para controvertir los actos de la autoridad fiscal, que le permitiria ofrecer la
totalidad de las pruebas que existan a su favor.

El31demarzode2009, el Pleno dela Camara de Diputados aprobé la minuta que contenia
el Proyecto de Decreto por el que se Reforman y Adicionan diversas Disposiciones del
Codigo Fiscal de la Federacion y de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria. El
Decreto se publico el 6 de mayo de 2009, en el Diario Oficial de la Federacion, entrando
en vigor al dia siguiente.

Asi, tenemos que los aspectos destacables de la exposicion de motivos son los siguientes:

O El reconocimiento de la existencia de una politica definida de la autoridad:
Confirmar la legalidad de las resoluciones y actos impugnados a través del Recurso.

O ElFenémeno “judicializacion de la totalidad de las controversias entre autoridades
fiscales y contribuyentes™.

O No existia en nuestra legislacion un medio alternativo de solucion de controversias.

O El “afan confirmatorio” se justificaba por el riesgo latente para los resolutores de
ser objeto de responsabilidad patrimonial frente al Estado.

Beneficios alcanzados con la reforma

Para la consecucion de los objetivos del legislador, se reformé el Codigo Fiscal de la
Federacion y la Ley del Servicio de Administracion Tributaria para incluir:

1. Apertura de un periodo probatorio

Este beneficio se incorpor6 en la tramitacion del recurso al adicionar un altimo parrafo al
articulo 123 del Codigo Fiscal de la Federacion, para establecer que a mas tardar dentro
del mes siguiente a la fecha de presentacion del recurso de revocacion, el recurrente
anuncie que exhibira pruebas adicionales a las ya presentadas. Con esta modificacion se
buscé que el contribuyente tuviese la libertad de ofrecer la totalidad de las pruebas que
existan a su favor para demostrar sus pretensiones en el recurso de revocacion.
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Complementariamente, se adicioné un parrafo al articulo 130 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, para otorgar un plazo de dos meses para que el recurrente que exhiba las
pruebas adicionales a las ya presentadas. Esta reforma permite al contribuyente aportar
los elementos probatorios necesarios e idoneos que permitan apuntalar su defensa, aun
después de que se interpuso el recurso.

Para dar congruencia a los plazos, se adicion6 un parrafo al articulo 131 del Codigo Fiscal
de la Federacion en el que se establecié que la autoridad fiscal contara con un plazo de
cinco meses, contados a partir de la fecha de la interposicion del recurso, para resolverlo
cuando el contribuyente se acoja al beneficio de anunciar y presentar pruebas adicionales.

Para esquematizar la aplicacion practica del beneficio de anunciar y presentar pruebas
adicionales, se propone el siguiente ejemplo:

Resolucion liquidatoria notificada el 10 de enero de 2011.

15 de marzo de 2011
Presentacion del Recurso

15 de abril de 2011
Anuncio de pruebas adicionales

15 de junio de 2011

Presentacion de pruebas
adicionales

15 de agosto de 2011
Emision de resolucion

2. Dispensa de la garantia de interés Fiscal durante todo el tiempo que dure la tramitacion
del recurso

Por regla general, el articulo 144 segundo parrafo del Codigo Fiscal de la Federacion,
establece que el contribuyente que opte por interponer el recurso de revocacion, cuenta
con un plazo de cinco meses para garantizar el interés fiscal.

El Recurso de Revocacion como Alternativa de Defensa para
14 el particular




Con el objeto de dar congruencia a las reformas relativas a la apertura de un periodo
probatorio, se incorporé un tercer parrafo al articulo 144 del Codigo Fiscal de la
Federacion, para establecer que una vez concluido el plazo de cinco meses, si la autoridad
no ha resuelto el recurso, el contribuyente no estara obligado a exhibir la garantia
correspondiente, hasta que el recurso sea resuelto.

3. Obligacion de resolver las cuestiones de fondo planteadas

Las violaciones que suelen presentarse en los actos y resoluciones de las autoridades se
clasifican en:

1) Vicios de fondo, y
2) Vicios de forma

Los vicios de fondo son aquellos en los que se combaten las consideraciones del acto o
resolucion vinculada con los aspectos sustanciales, objeto y materia de la controversia,
los aspectos facticos de la controversia o el derecho aplicado.?® En este tipo de violaciones,
podemos mencionar como ejemplos, la verificacion de un hecho que tiene repercusiones
fiscales que no se verifico o se aprecié en forma distinta o indebida; la actualizaciéon
de una conducta del contribuyente en un determinado sentido, y su relacion con la
aplicacion de una norma fiscal al caso concreto.

Las consideraciones de la autoridad que determinan que la conducta del particular esta
justificada por alguna norma de caracter general, o que los hechos que generaron el acto
no se encuadran en el supuesto normativo aplicado por la autoridad, pueden dar lugar
a un vicio de fondo.

Los argumentos relacionados con el fondo del asunto, que llegan a declararse fundados,
impiden el dictado de una nueva resoluciéon porque existe cosa juzgada sobre las
cuestiones debatidas y generan el mayor beneficio al particular, porque se impide a la
autoridad actuar nuevamente en el mismo sentido.

Por su parte, los vicios de forma no son otra cosa que irregularidades en el procedimiento
previsto en la ley, que generalmente cometen las autoridades al omitir el cumplimiento
de requisitos formales.’

8 Precedente VI-P-1aS-428. VIOLACIONES SUBSTANCIALES Y FORMALES EN EL JUICIO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. DIFERENCIAS Y EFECTOS, publicado en la Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, Sexta Epoca. Afio Il. Ndmero 20. Agosto 2009. p. 21 |

? Ibidem
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Cuando se verifica un vicio de forma, la autoridad tiene la oportunidad de emitir un
nuevo acto subsanando las irregularidades. Uno de los vicios de forma que se verifican
con mayor frecuencia, son la falta de fundamentacion y motivacion.

Para evitar el reenvio de resoluciones y que la autoridad anule actos y resoluciones
por vicios de forma que permitan a la autoridad corregir las deficiencias formales en
que hubiese incurrido, se reformo el articulo 132 segundo parrafo del Codigo Fiscal
de la Federacién, para incluir la obligacion de las autoridades resolutoras de resolver
la cuestion efectivamente planteada, deber que se colma al analizar los agravios que se
refieran al fondo de la cuestion planteada, que de resultar fundados, llevarian a dejar sin
efectos el acto o resolucion impugnada.

Principio de litis abierta

Sibien este principio se encuentra regulado enla Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, esta vinculado con el recurso de revocacion, especificamente en relacion
con el estudio de agravios de fondo, porque se trata de un beneficio que el particular
puede ejercer como parte de una estrategia de defensa, que no se tiene cuando se acude
directamente al juicio de nulidad.

El principio de litis abierta consiste en la posibilidad de que “el demandante que impugne
una resolucion recaida a un recurso administrativo, simultdneamente estd impugnando
la resolucion combatida en sede administrativa, en la parte que continiia afectindolo,
con la posibilidad de hacer valer conceptos de nulidad en contra de la resolucion
combatida en el recurso y de la recaida a éste y, ademas, respecto de la primera puede
introducir argumentos diferentes a los que hizo valer en el recurso administrativo, esto
es, hacer valer argumentos y ofrecer pruebas que no se hayan expuesto en el recurso
o que incluso reiteren lo propuesto en éste para combatir la resolucion de origen en
la parte que continiie afectandolo. La posibilidad de hacer valer agravios novedosos
y ofrecer pruebas distintas a los expuestos ante la autoridad en sede administrativa
estd relacionada con aquellos argumentos y elementos probatorios que fueron objeto
de andlisis por parte de la autoridad en la instancia que precede al juicio contencioso

administrativo”.\°

' Jurisprudencia VII--1aS-18 LITIS ABIERTA EN EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL. SU
ALCANCEY FINALIDAD, publicada en la Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, Séptima Epoca.
Afo II. No. 10.Mayo 2012.p. 36
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El principio de litis abierta puede esquematizarse de la siguiente forma:

~

Principio de

® Posibilidad de impugnar en el
Juicio de Nulidad:

® Acto primigenio

litis abierta

® Resolucién al Recurso de Revocacion
® |ntroducir cuestiones novedosas

_J
/4 )
Recurso de ~N - .
Revocacion Juicio de Nulidad
® Py A contra el acto eReiterar Py A del
* Pruebas no Recurso
presentadas e PyAcontrala
durante la revision resolucion del Recurso
de Revocacion
Inclusionde Py A
\_ Y, novedosos contra el acto
\_ _J

Py A. Pruebas y Alegatos

Ahora bien, considerando los alcances del principio de litis abierta, en relaciéon a
la obligacion de las autoridades resolutoras de resolver la cuestion efectivamente
planteada, resulta altamente recomendable la interposicion del Recurso de Revocacion
en preparacion a los argumentos que se haran valer en el juicio de nulidad, ya
que de agotarse el recurso se tiene la posibilidad de construir una estrategia de
defensa con los elementos idoneos y suficientes, pues en la instancia contenciosa el
particular afectado tendra la oportunidad de impugnar tanto la resolucién recaida
a un procedimiento administrativo, como la dictada en el recurso de revocacion que
hubiese interpuesto, reiterando los argumentos del recurso o bien, aportando nuevos
argumentos y pruebas.

E.F. Maricela Jiménez Herndndez 17




4. Exclusion de responsabilidad administrativa de los resolutores del SAT

A partir de la reforma al articulo 35 de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria,
los servidores publicos del Servicio de Administracién Tributaria no seran sancionados
por dafio o perjuicio patrimonial, cuando emitan resoluciones favorables al particular.

Esta reforma obedeci6 a que el legislador consider6 que no debe sancionarse con el mismo
nivel de responsabilidad econémica al servidor publico, que en ejercicio de sus funciones
y aplicando la ley al caso concreto, revoque o modifique un crédito fiscal que, a aquél que
caus6 un dafio econémico al Estado, por el ejercicio indebido de recursos publicos.

En este sentido, el citado articulo dispone que los servidores publicos del Servicio de
Administraciéon Tributaria seran responsables cuando la resolucion del recurso:

» (Carezca de fundamentacién y motivacion.

» No sea congruente con los argumentos efectivamente planteados por el
contribuyente.

» Seacredite que el servidor publico acepto consignas, presiones, encargos, comisiones,
o bien, que realiz6 cualquier otra acciéon que genere o implique subordinacion
respecto del promovente, de manera directa o a través de interpésita persona.

El espiritu de esta reforma es minimizar el efecto de las politicas y lineamientos de la
autoridad fiscal hacia los funcionarios resolutores, en el sentido de que no seran objeto
de responsabilidad cuando revoquen o nulifiquen una resoluciéon. Con esta modificacion,
se busca que tanto el funcionario, como el particular vislumbren al recurso como un
verdadero medio de defensa en el que se resuelva una controversia entre el fisco y el
contribuyente, sin necesidad de acudir a los 6rganos jurisdiccionales.

Evaluacion practica de la reforma

A pesar de que en 2009, que fue el afio en que entraron en vigor las reformas al
Codigo Fiscal de la Federacion y a la Ley del Servicio de Administracion Tributaria,
se incrementaron las resoluciones favorables (3 de cada 10) y disminuyeron los juicios
de nulidad, las posibilidades de obtener un resultado favorable a través del recurso de
revocacion, siguen siendo bajas de acuerdo con las estadisticas publicadas por el Servicio
de Administracion Tributaria.

En efecto, si revisamos el Informe Tributario y de Gestion del cuarto trimestre de 2012,
observamos que el promedio de resoluciones favorables que el Servicio de Administracion
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Tributaria ha emitido de 2004 a 2012, ha disminuido drasticamente hasta un 18%, tal

y como se demuestra a continuacion:

Recursos de revocacion* Favorables al Contribuyente Trimesiral
Trimestres

= 2004 =2005 2006 =2007 =2008 =2009 =2010 =201 =2012

No considera Grandes Confribuyentes

* Medio de defensa que puede interponerse conira actos administrativos en materia fiscal federal
Cifras preliminares sujetas a revision

Fuente: SAT

Recursos de revocacion® Trimestral Acumulado
Favorables al Contribuyente
Enero-diciembre

58,537

32455 32,621

27873 31124 31665

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

No considera Grandes Contribuyentes

* Medio de defensa que puede interponerse contra actos administrativos en materia fiscal federal,
Cifras preliminares sujetas a revision

Fuente: SAT Y
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2004 61.75%
2005 43%
2006 (Reforma al CFF) 27.5%
2007 24.75%
2008 21%
2009 27.25%
2010 24.5%
2011 20.5%
2012 18%

Fuente: Informe de Gestion Trimestral SAT, cuarto trimestre de 2012

Como se observa, la posibilidad de que el particular obtenga una resolucion favorable
sigue siendo minima. Sin embargo, en la medida en que los contribuyentes acudan a
este medio de defensa, se elevaran las expectativas de obtener la nulidad del acto o
resolucion.

En qué casos es recomendable acudir al recurso

O En los casos en que sea susceptible de solicitarse que el SAT indemnice al
particular por gastos procesales:

» Cuando se adviertan violaciones de forma, respecto de las cuales exista
jurisprudencia.

» Cuando el acto carezca de fundamentacion y motivacion. Esto provocara que
la autoridad nulifique el acto o resolucion.

Si la autoridad confirma la validez de sus actos, en el juicio de nulidad la autoridad
debera allanarse a la demanda (aceptar la ilegalidad del acto-conformarse con nuestra
pretension), de no hacerlo existe la posibilidad de solicitar la indemnizaciéon por gastos
procesales, que establece el séptimo parrafo del articulo 34 de la Ley del SAT.

0 Cuando se aplique el Principio de litis abierta.
O Cuandoseesté en presencia de irregularidades o violaciones evidentes y manifiestas,
respecto al fondo del asunto.
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O Enlos casos en que la garantia del interés fiscal represente una obligacion dificil de
solventar, debido a la situaciéon econémica del contribuyente o bien, por tratarse
de montos significativos.

O Cuando ha fenecido el plazo para presentar el juicio sumario, en aquellos asuntos
en que este proceda (cuantia menor o existencia de jurisprudencia)

Con la entrada en vigor de las reformas a la Ley Federal de Procedimiento Contencioso
Administrativo, respecto al plazo en que deben impugnarse los asuntos de cuantia menor,
el recurso cobra especial importancia cuando haya fenecido el plazo para interponer la
via sumaria ante el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Sin embargo,
no debe perderse de vista que en estos casos, si el particular obtiene una resolucion
desfavorable a sus intereses, deberd promover la demanda de nulidad en contra de la
resolucion al recurso de revocacion, dentro de los 15 dias siguientes a su notificacion.

Conclusiones

O EI Recurso de Revocacion es un medio de defensa que el contribuyente debe
considerar, ya que bajo ciertas circunstancias, si constituye una alternativa frente
a un acto o resolucion fiscal, o bien, el eslabon de una estrategia de defensa.

O No debe descartarse automdaticamente la tramitacion del recurso, es necesario
evaluar la conveniencia de agotar este medio de defensa, considerando los
beneficios que pudiese generar en la esfera juridica del contribuyente y que son:

» La apertura de un plazo probatorio, que se traduce en la oportunidad de presen-
tar las pruebas con las que el particular acredite los hechos constitutivos de sus
acciones y pretensiones, a efecto de desvirtuar las omisiones que hubiese determi-
nado la autoridad fiscalizadora en la resolucién que se controvierta,

» La dispensa de la garantia de interés fiscal, durante todo el tiempo que dure la
tramitacion del Recurso,

» La obtencién de una resolucion fundada en derecho, en la que la autoridad resuel-
va las cuestiones de fondo planteadas, evitando con ello que las autoridades fisca-
lizadoras subsanen las violaciones de forma, y mejoren sus actos y resoluciones,

» La posibilidad de que el particular impugne la resolucion liquidatoria, simulta-
neamente con la resolucién combatida en sede administrativa, en la parte que
continua afectandolo,
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Los abogados resolutores del Servicio de Administraciéon Tributaria no seran ob-
jeto de responsabilidad administrativa por la emision de resoluciones favorables
al particular, siempre que se cumplan con las condiciones que establece el articulo
35 de la Ley del Servicio de Administraciéon Tributaria,

Los beneficios enunciados son un intento loable del legislador por devolver al recurso de
revocacion su nota caracteristica, esto es, de ser un medio para que el particular resuelva
sus conflictos con las autoridades fiscales, antes de someterlos a un control jurisdiccional.

Con las reformas analizadas, el recurso de revocacion se perfila como un mecanismo
con el que las autoridades fiscales podran garantizar a los contribuyentes, el acceso a un
verdadero control de legalidad de los actos de autoridades fiscales, en sede administrativa.

O La decision de acudir a este medio de defensa u optar por otro, debe tomarse con-
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siderando los vicios o ilegalidades detectadas en el acto de autoridad, su situacion
econdmica y la estrategia de defensa.

Si bien las reformas al Cddigo Fiscal de la Federacion y a la Ley del Servicio
de Administracion Tributaria, buscaban acercar el recurso a los particulares, lo
cierto es que las posibilidades de obtener un resultado favorable siguen siendo
bajas, de acuerdo con las estadisticas publicadas por el propio Servicio de Admi-
nistracion Tributaria. Sin embargo, en la medida en que los particulares acudan
al recurso de revocacion, se elevaran las expectativas de obtener una resolucion
favorable a sus intereses.

Resulta necesario destacar, a partir de las reformas al articulo 1° constitucional,
la constante emision de criterios jurisprudenciales que cobra especial importancia
tratandose de actos y resoluciones que hayan sido impugnados a través del recur-
so de revocacion.

Si bien es cierto que la jurisprudencia no es obligatoria para las autoridades admi-
nistrativas, la existencia de criterios interpretativos sobre aspectos de hecho y de
derecho, emitidos por 6rganos jurisdiccionales como resultado de la resolucion de
controversias, cobra especial importancia porque serd una directriz que indicara
a las autoridades resolutoras, la forma en como debi6 ser aplicada determinada
disposicion a un caso concreto y advertir, si la actuacion de la autoridad se apeg6
a la letra de la ley o su interpretacion juridica, para finalmente resolver la contro-
versia planteada bajo el lineamiento irrestricto de proteger al particular de actos
de autoridad que resulten ilegales.
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