Tribunal Estatal de Justicia
Administrativa de Veracruz

Leyenda de clasificacion en modalidad confidencial

En cumplimiento al dispositivo 63 de los Lineamientos en materia de Clasificacion y
desclasificacion de informacion, asi como para elaborar versiones publicas se indica
lo siguiente:

Nombre del area administrativa | Secretaria General de Acuerdos

Identificacién del documento Toca de revision

(EXP. TOCA 240/2020 )

Las partes o secciones | Nombre del representante legal de la persona
clasificadas moral

Fundamentacién y motivacién | Articulo 72 de la Ley de Transparencia y Acceso a
la Informacion Publica del estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave; 3 fraccion X, 12, 13, 14 y 42 de
la Ley Numero 316 de Proteccion de Datos
Personales en Posesion de Sujetos Obligados
para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave,
trigésimo octavo, guincuagésimo sexto,
quincuagésimo séptimo, y sexagésimo tercero de
los Lineamientos Generales en Materia de
Clasificacion y Desclasificacion de la Informacion,
asi como para la elaboracion de las Versiones
Pablicas.

Son datos personales que Unicamente pueden ser
revelados con autorizacion de sus titulares que
fueron otorgados tnicamente para finalidades de
tramite y desahogo del procedimiento contencioso
administrativo. e

Firma del titular del area Lic. Antonio Do?(ﬂlontoya.

sesion del Comité
T/CT/SE/09/01/12/2021

Fecha y namero del acta de la ?Iﬁembre de 2021




TOCA EN REVISION: 240/2020

JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO:
659/2018/12-11

RECURRENTE:
GRUPO SYL LIMPIEZA S.A. DE C.V.!

MAGISTRADO PONENTE:
LIC. ROBERTO ALEJANDRO PEREZ
GUTIERREZ

SECRETARIA DE ESTUDIO Y CUENTA:
LIC. ANDREA MENDOZA DIAZ

XALAPA-ENRIQUEZ, VERACRUZ DE IGNACIO DE LA
LLAVE, SIETE DE ABRIL DE DOS MIL VEINTIUNO.

SENTENCIA DEFINITIVA que revoca la diversa sentencia de
cuatro de febrero de dos mil veinte, emitida por la Primera Sala de

este Tribunal en el expediente 659/2018/12-11 de su indice.

1. ANTECEDENTES DEL CASO

1.1 Juicio Contencioso 659/2018121. La C. | N NN
‘_ en representacion de la empresa Grupo SYL, S.A.

de C.V.2, acudio sosteniendo diversos hechos, entre los que

destacan:

» Esa empresa celebré el contrato de prestacion de servicios
de limpieza STC/DJ/CPS/002/2015 de veintisiete de febrero de
dos mil quince, con la Secretaria de Turismo y Cultura del
Gobierno del Estado de Veracruz, en el que se pacté una
contraprestacion en cantidad total de $381,920.00 (trescientos
cchenta y un mil novecientos veinte pesos 00/100 M.N.).

» Derivado de las obligaciones pactadas en ese contrato expidié
los comprobantes fiscales digitales: F1130 de siete de octubre de
dos mil quince; F1172 de cuatro de noviembre de dos mil quince;
F1225 de uno de diciembre de dos mil quince. En importe total
de $132,908.16 (ciento treinta y dos mil novecientos ocho pesos
16/100 M.N.).

e Envié tales comprobantes fiscales digitales por correo
electronico, pero no recibid el pago correspondiente.

1 En adelante: La recurrente.

2 En adslante: La actora.




e Esa empresa celebrd adendum al contrato
STC/DJICPS/002/2015 de uno de enero de dos mil dieciséis.

» Derivado de las obligaciones pactadas en ese instrumento
juridico (adendum) expidié los comprobantes fiscales digitales:
F1264 de seis de enero de dos mil dieciséis; y, F1296 de cuatro
de febrero de dos mil dieciséis. En importe total de $88,605.44
(ochenta y ocho mil seiscientos cinco pesos 44/100 M.N.).

e Envio tales comprobantes fiscales digitales por correo
electrénico, pero no recibid el pago correspondiente.

» Esa empresa celebro el contrato de prestacion de servicios
de limpieza STC/UA/001/2016 de veintinueve de febrero de dos
mil dieciséis, con la Secretaria de Turismo y Cultura del
Gobierno del Estado de Veracruz, en el que se pactdé una
contraprestacion en cantidad total de $397,195.40 (trescientos
noventa y siete mil ciento noventa y cinco pesos 40/100 M.N.).

» Derivado de las obligaciones pactadas en ese contrato,
expidio los comprobantes fiscales digitales: F1544 de uno de
agosto de dos mil dieciséis; F1593 de uno de septiembre de dos

- mil dieciseis; F1639 de cuatro de octubre de dos mil dieciséis:
F1683 de uno de noviembre de dos mil dieciséis; y, F1726 de dos
de diciembre de dos mil dieciséis. En importe total de
$197,462.85 (ciento noventa y siete mil cuatrocientos sesenta y
dos pesos 85/100 M.N.).

» Envio tales comprobantes fiscales digitales por correo
electrénico, pero sole recibié el pago parcial del comprobante
F1544, por la cantidad de $25.323.98 (veinticinco mil
trescientos veintitrés pesos 98/100 M.N.).

¢ Esa empresa celebrd adendum al contrato
STC/UAI001/2017 de dos de enero de dos mil diecisiete.

» Derivado de las obligaciones pactadas en ese instrumento
juridico (adendum) expidi6 los comprobantes fiscales digitales:
F1760 de cinco de enero de dos mil diecisiete; y, F1806 de ocho
de febrero de dos mil diecisiete. En importe total de $78,985.14

(setenta y ocho mil novecientos ochenta y cinco pesos 14/100
M.N.).

* Mediante escritos presentados el nueve de marzo de dos mil
dieciocho, requirid al Titular y al Jefe de la Unidad
Administrativa, ambos de la Secretaria de Turismo y Cultura
del Gobierno del Estado de Veracrugz, el pago en cantidad total
de $393,652.47 (trescientos noventa y tres mil seiscientos
cincuenta y dos pesos 47/100 M.N.), por ser el monto relativo
a las contraprestaciones pactadas en los contratos y sus
adendum que no le fue entregado.

* Mediante oficio SECTUR/UA/175/2018 de cuatro de abril de
dos mil dieciocho, la Jefa de la Unidad Administrativa respondié
de forma adversa a sus intereses el referido requerimiento de
pago.

¢ Inconforme con esa determinacién, mediante escrito
presentado el veinticuatro de abril de dos mil dieciocho, requirio
nuevamente a la Jefa de trato el pago de tal adeudo.
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¢ No recibi6 respuesta a dicho escrito.

En ese orden, la actora acudié al juicio a combatir fa resolucion
negativa ficta que estima se configurd respecto del escrito que

presenté el veinticuatro de abril de dos mil dieciocho®.

1.2 Admisién de la demanda, autoridades demandadas y
autoridad terceras interesadas. Mediante acuefdo de veintidos de
octubre de dos mil dieciocho, la Primera Sala de este Tribunal
admiti® a tramite la demanda y emplazé como autoridades
demandadas a las que con ese caracter sefial6 la actora en su
demanda, esto es, a la Secretaria de Turismo y Cultura del
Gobierno del Estado de Veracruz y a la Unidad Administrativa

de la referida Secretaria®.

Ademds, en acuerdo de veintinueve de noviembre de dos mil
dieciocho, emplazé en calidad de terceros interesados al
Gobernador y a la Secretaria de Finanzas y Planeacién, ambos

del Estado de Veracruz.

1.3 Sentencia definitiva. El cuatro de febrero de dos mil
veinte, la referida Sala emitid sentencia definitiva®, en la que

resolvio:

“(NICO. Se decreta el sobreseimiento en el juicio derivado de la
incompetencia de este Tribunal.

1.4 Recurso de Revision 240/2020. La empresa actora, por
conducto de su representante legal, interpuso recurso de revision
contra la sentencia de trato. Por lo que mediante acuerdo de
veintidos de septiembre de dos mil veinte, el Presidente de esta
Sala Superior, radicd el Toca de revision, admitid6 a tramite el
recurso, designé como Ponente al magistrado Roberto Alejandro
Pérez Gutiérrez, ordend correr traslado de éste a las partes
contrarias, para que formulara manifestaciones en tormo dicho
medio de defensa y establecié que para la resolucion del toca, la

Sala Superior quedaria integrada por el magistrado ponente y los

3 En adelante; La resolucion combatida.
4 £n adelante: Las autoridades demandadas.

5 £ny adelante: La sentencia recurrida.




magistrados Estrella Alhely Iglesias Gutiérrez y Luisa
Samaniego Ramirez.

1.5 Turno a resolver. Luego de haberse instruido el recurso
de revision en términos de Ley, se turnaron los autos al Magistrado
Ponente, para la emision de la resolucién que en derecho
corresponde.

2. COMPETENCIA

Esta Sala Superior del Tribunal Estatal de Justicia
Administrativa de Veracruz, es competente para resolver el recurso
de revision de conformidad con lo establecido en los articulos 116,
fraccion V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 67, fraccidn VI, de la Constitucion Politica del Estado de
Veracruz de Ignacio de la Llave, 1°, 5,12, 14, fraccion 1V, de la Ley
numero 367 Organica del Tribunal Estatal de Justicia
Administrativa; 1, 344, fraccion I, 345 y 347 del Cédigo de
Procedimientos Administrativos para el Estado de Veracruz de
Ignacio de la Llave®,

3. LEGITIMACION Y PROCEDENCIA

El recurso que en esta via se resuelve cumple con lo previsto
en los articulos 344 y 345 del Cédigo, pues lo interpuso la actora
contra la sentencia en la que la Primera Sala de este Tribunal
sobreseyd en el juicio 659/2018/1 2-1l, dentro del plazo legal con que
contaba para tal efecto. '

4. ESTUDIO DE FONDO
4.1 Planteamiento del caso.
El examen que se realiza al recurso de revision, revela que la

pretension de la actora (hoy recurrente} es que esta Sala Superior

revoque la sentencia recurrida y, en su lugar, emita una nueva en

% En adelante: el Codigo



la que se analice la cuestién de fondo. Para conseguirlo, formulé el

agravio que se sintetiza a continuacion:

) Contra lo que se sostiene en la sentencia, el reclamo de
pagos deriva de un contrato de naturaleza administrativa,
esto es, un contrato celebrado conforme a la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos, Administracién vy
Enajenacién de Bienes Muebles, en cuyo articulo 12,
dispone que en Io no previsto aplica supletoriamente el
Codigo. En el que se plasmaron clausulas exorbitantes en
beneficio de la autoridad y que derivé de una licitacion.

o Debe advertirse que del articulo 84 de esa Ley, se
observa que compete a ese Tribunal resolver las
impugnaciones derivadas de los recursos interpuestos.

. Las listas de acuerdos de ese Tribunal, revelan que en
forma continua y reiterada resuelve juicios derivados del
cumplimiento de obligaciones originadas en la Ley de
Adquisiciones de trato.

. Sostener que un contrato celebrado con base en la Ley
de Adquisiciones y como resultado de una licitacion no es de
naturaleza administrativa, contraviene la propia naturaleza del
contrato y los articulos 5 de la Ley Organica de este Tribunal
y 280, fraccion Xi, del Codigo.

. Es indebida la apreciacion de la Sala respecto de que los
contratos no se encuentran suscritos, pues exhibio pruebas
que acreditan la relacion contractual {probanzas que describe
en la pagina 6).

En acuerdo de doce de noviembre de dos mil veinte, se
tuvieron por formuladas fas manifestaciones por parte de las areas
administrativas encargadas de la defensa juridica del Gobernador
del Estado y de ia Secretaria de Turismo y Cultura; asi como, se
tuvo por preciuido el derecho de la Secretaria de Finanzas, para

desahogar la vista en torno al recurso.
4.2 Problemas juridicos a resolver.

Del agravio formulado por la recurrente, se desprende el

siguiente problema juridico a resolver.

4.2.1 Determinar si la resolucion combatida se vincula con

contratos administrativos.




4.3 Estudio de los problemas juridicos a resolver

derivados de los agravios formulados por la revisionista.

4.3.1 La resolucién combatida se vincula con confratos

administrativos.

En la sentencia recurrida, con apoyo en el criterio sustentado
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion de rubro:
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. SE DISTINGUEN POR SU
FINALIDAD DE ORDEN PUBICO Y POR EL REGIMEN
EXORBITANTE DEL DERECHO CIVIL A QUE ESTAN SUJETOS,
la Sala Unitaria sostuvo:

“(...) la naturaleza administrativa de un contrato se deduce de Ia
finalidad de orden piblico que persigue, identificada también como
utilidad pdblica o utilidad social, asf como el régimen exorbitante del
derecho civil a que esta sujeto (....)

O bien, puede desprenderse que un contrato esta regido por el
derecho publico cuando la satisfaccion de las necesidades
colectivas podria perjudicarse si el Estado no hace - uso de los
medios que le autoriza su régimen especial.

(..)

(...) es a través del contrato administrativo que se asegura el
régimen de los servicios publicos o la realizacion de los fines del
Estado. De ahf que se diga que no todo contrato celebrado por la
administracion es un contrato administrativo habida cuenta que no
toda la actividad del Estado se realiza bajo la forma de servicio
publico, y no todos los contratos que se celebran buscan asegurar
los servicios plblicos o los fines del Estado.

Entonces, cabe cuestionarse si en el caso concreto podria verse
comprometido algin servicio publico o necesidad colectiva, de no
cumplirse con el contrato celebrado enire las partes de este juicio.

(..)

Con base en tales razonamientos, ia Sala resolutora llegé ala
conclusién que los contratos y sus adendum, a que aludio la actora

en su demanda no son contratos administrativos.

Esto, " porque bajo su perspectiva la limpieza de Ilas
instalaciones de la Secretaria no es un servicio publico, sino se trata
de la contratacion de un servigio, para satisfacer una necesidad
propia de [a Dependencia.

A lo anterior, agregd que los contratos no son C(tiles para

asegurar la prestacién de los servicios plblicos ni la realizacién de
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los fines del Estado, pues de no existir, no se verian interrumpidas

o entorpecidas las funciones de la Secretaria.

Adicionalmente, la Sala Unitaria sostuvo los servicios
contratados no estan previstos en el articulo 3, fraccién V, de la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos, Administracion y Enajenacion

de Bienes Muebles del Estado de Veracruz.

Sentado lo anterior, asiste razén a la recurrente en cuanto a
que los contratos y sus adendum, respecto de los que la actora se
vio en la necesidad de requerir su cumplimiento a la Secretaria
demandada y, cuyo silencio administrative, podria dar lugar a la

configuracién de la resolucidn negativa ficta combatida en el juicio

659/2018/12-11, son de naturaleza administrativa.

En principio, dado que en la parte final de la sentencia
recurrida se sostuvo que los contratos exhibidos por la actora no se
encuentran suscritos por el representante de la Secretaria de
Turismo demandada, resulta indispensable que esta Sala Superior

verifique esa situacion.

Efectivamente en el expediente Unicamente corren agregadas
copias simples de los contratos STC/DJ/CPS/002/2015 vy
STC/UA/LC/001/2016 y sus adendum, en los que no se observan
las firmas de los funcionarios publicos suscriptores. No obstante, no

hay duda de la existencia y contenido de esos instrumentos

juridicos.

Lo anterior, porque la actora exhibié los originales de los
oficios STC/RM/134/2015 de dieciocho de diciembre de dos mil
quince; v, STC/RM/036/2016 de veintinueve de junio-de dos mil
dieciséis, en los que el Jefe de Departamento de Recursos
Materiales y Servicios Generales de la propia Secretaria,
reconoce que esa dependencia celebré con la actora los contratos.
Asi como, en el primer oficio mencionado ese servidor publico
solicita a la empresa actora prorrogar la prestacion del servicic de

limpieza durante los meses de enero y febrero de dos mil dieciséis.




Asi, la adminiculacién que se realiza de los documentos
publicos exhibidos en copias simples y en original, cuya
autenticidad no fue desvirtuada en el juicio, acorde con lo previsto
en los articulos 66, 68, 70, 109 y 113 del Cédigo, prueban
plenamente la existencia y contenido de los contratos y sus
adendum.

Sentado lo anterior, al resolver la contradiccién de tesis
292/2017 de la que derivé la jurisprudencia de rubro: CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS. EL INCUMPLIMIENTO DE PAGO TIENE
NATURALEZA ADMINISTRATIVA, Ila Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién definio:

“(...) no se consideraran contratos administrativos aquellos
que se celebren: i) entre particulares; ii) entre personas de
derecho publico del propio Estado; y iii) por personas derecho
publico, sin implicar el ejercicio de funcién administrativa, sin
satisfacer el interés publico o sin sujetarse a un régimen
exorbitante del derecho privado”:

‘los contratos administrativos cumplen con los siguientes
requisitos: i) se celebran entre un érgano de poder publico, en
gjercicio de sus funciones administrativas y un particular; ii)
tienen una finalidad de orden publico, identificada también
como utilidad pablica o utilidad social; v iii) tienen un régimen
exorbitante en comparacién con el derecho civil”.

A juicio de esta Sala Superior, los contratos base de la accion

cumplen con tales requisitos, lo que se expone a continuacion:

a) Se celebran entre un érgano de poder publico, en

ejercicio de sus funciones administrativas’ y un particular.

En efecto, los ejemplares de los contratos de prestacion de
servicios de limpieza y sus adendum, revelan que se celebraron
entre la Secretaria de Turismo y Cultura del Estado de Veracruz y

por la empresa actora.

7 En relacién con el tema de la funcion administrativa, Jorge Femndndez sefiala que el
gjercicio de esta funcién implica la finalidad de satisfacer directa e inmediatamente el
interes plblico, pues sino acttia en sjercicio de funcién piblica, se debe considerar que el
contrato no es administrativo [Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo. Contratos,
28, Edicién, Editorial Porriia, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003,
pagina 94]
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La Secretaria de trato celebré esos instrumentos juridicos en
ejercicio de sus funciones administrativas, porque el objeto de los
contratos esta vinculado con la satisfaccién directa e inmediata del

interés publico.

Lo anterior, se explica porque como ya se menciond el objeto
del contrato es que la empresa actora diera servicio de limpieza en
las oficinas administrativas de la Secretaria demandada; de ahi se
observa que el objeto del contrato se vincula con Ia operacion de

una Secretaria de Estado.

En tal contexto, en razén de que la operacion de las
Dependencias Gubernamentales es una cuestion de orden e interés
publico; es vélido concluir que el objeto del contrato si se vincula

con la satisfaccion directa e inmediata del interés publico.

b) Tienen una finalidad de orden publico, identificada

también como de utilidad publica o utilidad social.
Situacion que ya quedd analizada.

c) Tienen un régimen exorbitante en comparacién con el

derecho civil.

El analisis que se realiza a los referidos contratos, se observa
que no se rigen Gnicamente por las clausulas que los contienen ni
por disposiciones de derecho privado, sino se rigen por
disposiciones de derecho publico, esto es, por lo previsto en la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos, Administracion y Enajenacidn

de Bienes Muebles del Estado de Veracruz de lgnacio de la Llave.

Pues tal como lo sostiene la recurrente, esos contratos y sus
adendum, no fueron resultado del mero consentimiento de las
partes actuando en un plano de igualdad, sino fueron resultado de
procedimientos de licitacion identificados con los nimeros LS-
116 T0O0000-005-15 y LS-11T00000-001-16.

Ademads, en las clausulas de los contratos se pacté que, en

caso de incumplimiento total o parcial por parie de la empresa
9




actora a las obligaciones derivadas del contrato, la Dependencia
estria en aptitud de aplicar las sanciones de: pena convencional;
reduccion del monto de la contraprestacion; multa de cien a mil
salarios minimos vigentes en la capital del Estado; indemnizacién:
Yy, suspension hasta por dos afios como proveedor del Gobiermo del
Estado de Veracruz.

También se convino que, en caso de incumplimiento de
obligaciones por parte de la empresa actora, la Secretaria estaria
en aptitud de rescindir el contrato; asi como, darlo por terminado de
manera anticipada, sin responsabilidad alguna para la
Dependencia.

Por Ultimo, se establecio la obligacién a cargo de la empresa
de otorgar en favor de la Secretaria de Finanzas y Planeacién del
Gobierno del Estado de Veracruz pdlizas de fianza para garantizar

el cumplimiento de las obligaciones derivadas de los contratos.

Conviene mencionar, gue en ninguna clausula del contrato se
estipulo alguna penalidad para la Secretaria en el caso de

incumplimiento de sus obligaciones.

En fal contexto, es claro para esta Sala Superior el régimen
exorbitante que rigen los contratos base de la accién en el juicio,
dado que los suscriptores no se encontraban en un plano de
igualdad.

Por lo expuesto, contra lo que se sostuvo en la sentencia
recurrida, los instrumentos juridicos base de la accién son contratos
formal y materialmente administrativos y, por ende, este Tribunal
Administrativo Estatal si tiene competencia para conocer del

conflicto sometido a consideracion de |a Primera Sala.

En consecuencia, en aplicacion de lo previsto en el articulo
347, fraccion |, del Codigo, se revoca la sentencia de cuatro de
febrero de dos mil veinte, emitida por la Primera Sala de este
Tribunal en el expediente 659/2018/1%-Il de su indice y en los
siguientes numerales se emite la sentencia en la que se analizaran

las cuestiones planteadas en el referido juicio.
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5. PROCEDENCIA

El area administrativa encargada de la defensa juridica de la
Secretaria de Turismo y Cultura y la Titular de la Unidad
Administrativa de esa Secretaria, en el capitulo denominado
“érmincs” de los oficios de contestacién de la demanda,

manifestaron:

» Se actualiza la hipotesis de improcedencia prevista en el articulo
289, fraccion Xl, del Cédigo, porque a la solicitud de la actora recay6
el oficio STC/UA/707/2018.

Ef area administrativa encargada de la defensa juridica del

Gobernador del Estado al apersonarse en juicio, manifesto:

e Se actualiza la hipotesis de improcedencia prevista en el articulo
289, fraccién Xlll, del Cddigo, toda vez que su representado no
participé en la suscripcién de los contratos.

A juicio de esta Sala Superior son inoperantes los
argumentos de improcedencia formulados por las autoridades

demandadas y tercera interesada.

Las demandadas estiman que se actualiza la hipotesis de
improcedencia prevista en el articulo 289, fraccion Xl, del Cédigo,
porque a la peticion de la actora recayo una resolucion expresa. Sin

embargo, tales argumentos devienen inoperantes.

Lo anterior, porque las demandadas basan la actualizacion de
una causal de improcedencia en circunstancias que merecen un
analisis de fondo de la controversia sometida a consideracion de
este 6rgano jurisdiccional. En efecto, desde la perspectiva de las
demandadas en el caso no se configura una resdlucién negativa
ficta, lo que exige un analisis de las condiciones concretas del acto
impugnado, lo que no es juridicamente viable realizar en via de

improcedencia del juicio.
Sirven de apoyo a lo anterior, por analogia y en lo conducente,

la jurisprudencia V-J-SS-78, de rubro: SOBRESEIMIENTO DEL
JUICIO.- SI SE HACE VALER UNA CAUSAL QUE INVOLUCRA
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EL ESTUDIO DE FONDO DEL ASUNTO, DEBE DESESTIMARSE®
y la jurisprudencia de rubro: IMPROCEDENCIA DEL JUICIO DE
AMPARO. Sl SE HACE VALER UNA CAUSAL QUE INVOLUCRA
EL ESTUDIO DE FONDO DEL ASUNTO, DEBERA
DESESTIMARSES®.

En este punto, debe decirse que la causal de improcedencia
prevista en el articuio 289, fraccion Xl, del Cédigo, se actualiza
cuando de las constancias del expediente aparezca claramente
que no existe el acto o resolucion impugnados; lo que significa que
la inexistencia debe ser tal que no merezca el andlisis de
argumentos vy pruebas aportados por las partes, situacion que

evidentemente no se actualiza en este asunto.

Por otro lado, el area administrativa encargada de la defensa
juridica del Gobernador del Estado, sostiene que el juicio
enderezado conira su representado resulta improcedente acorde
con lo previsto en el articulo 289, fraccion Xl del Codigo, relativa a
que jamas dictd, ordend, ejecutd o tratdé de ejecutar el acto

impugnado.

Al respecto, se observa que esa autoridad fue llamada a juicio
en calidad de tercero interesado, para que si estimaba tener

interés en este juicio acudiera a defender sus derechos.

En tal contexto, se observa que el argumento de
improcedencia del juicio se basa en una premisa falsa, pues no se
llamé al Gobernador del Estado como autoridad demandada; de ahi

que no se actualice la hipotesis legal que alude.

Una vez impuestos de las constancias que integran el
expediente se estima que el juicio contencioso que se resuelve,
reine los requisitos generales y especiales previstos en los
articulos 27 al 31, 280, 292 y 293 del Cédigo de Procedimientos

Administrativos del Estado, es decir, cumple con los requisitos de

& Quinta Epoca. Afio V. No. 57. septiembre 2005. p.7. RT.F.F.A.

¢ Jurisprudencia {Comun), Tesis: P./J. 135/2001, Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta, Novena Epoca, Pleno, Tomo XV, enero de 2002, pag. 5.
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forma, oportunidad, legitimacién e interés juridico exigidos por la

norma.
6. ESTUDIO DE FONDO.
6.1 Planteamiento del caso.

Esta Sala Superior estima pertinente omitir et resumen de los
argumentos de las partes, sin que ello impligue violacion a precepto
alguno, pues no existe algln precepto en el Codigo que la obligue.
No se omite manifestar que el examen de legalidad del acto
combatido se realizara a la luz de los argumentos formuladcs por
las partes en la demanda, en [a contestacion y la ampliacidn de la

demanda.
6.2 Problemas juridicos a resolver.

De los argumentos formulados por las partes, se desprenden

los siguientes problemas juridicos a resolver.

6.2.1 Determinar si se configura la resolucién negativa ficta

combatida.

6.2.2 Determinar si son validas las razones por las -que las

demandadas negarcn el pago solicitado por la actora.
7. ANALISIS A LOS PROBLEMAS JURIDICOS
7.1 Se configura la resolucién negativa ficta combatida.

La parte actora alega que la Unidad Administrativa
demandada no dio respuesta a la peticion que formuld el
veinticuatro de abril de dos mil dieciocho. Antes de analizar cual era
la pretension de la actora se hace indispensable en primer término
corroborar si se presenté la solicitud y cual fue la actitud de la
auteridad al respecto, pljes debe recordarse que el acto impugnado

en el juicio es la resolucién negativa ficta.
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Como cuestion previa dentro del presente asunto se estima
relevante analizar la figura de la negativa ﬁcta, a efecto de
determinar si la misma se actualiza en el caso a estudio, para estar
asi en posibilidad de analizar los conceptos de impugnacion
planteados por ia parte actora, para lo cual resulta pertinente
senalar qgue el articulo 8 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y el diverso 7 de la Constitucidén Politica del
Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, consignan el derecho

de peticion en los terminos siguientes:

Articulo 8. Los funcionarios y empleados publicos respetaran el
ejercicio del derecho de peticion, siempre que ésta se formule por
escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en materia politica
sOlo podran hacer uso de ese derecho los ciudadanos dela
Repiblica.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la auioridad a
quien se haya dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer
en breve término al peticionario.

Articulo 7. Toda persona podra ejercer el derecho de peticidn ante
las autoridades del Estado, de los municipios, asi como de los
organismos auténomos, los cuales estaran obligados a dar
respuesta escrita, motivada y fundada, en un plazo no mayor de
cuarenta y cinco dias habiles.

La ley regulara los casos en los que, ante el silencio de la auforidad
administrativa, la respuesta a la peticidn se considere en sentido
afirmativo.

De esa forma, el ejercicio del derecho de peticion por el
gobernado implica la correlativa obligacion de la autoridad de
producir una respuesta fundada y motivada que debe emitir en
breve termino y que ademas debe comunicar al solicitante; no
obstante, cuando la autoridad no se pronuncie sobre la solicitud del
particular dentro del término establecido, la ley prevé ciertas
ficciones legales que tienden a salvaguardar el derecho a la

seguridad juridica de los gobernados.

La Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, al resolver la Contradiccidén de Tesis nimero 91/2006-SS,
sostuvo que la negativa ficta constituye la respuesta que la ley
presume ha recaido en sentido negativo a una solicitud formulada
por escrito, cuando la autoridad no la contesta o resuelve en el plazo
establecido, como figura creada por el legislador para sancionar el
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silencio de la autoridad; esto es, que el silencio administrativo
configurado como un acto desestimatorio de la peticion presentada
por el particular, origina una ficcion legal en virtud de la cual, la falta
de resolucion produce [a desestimacion por silencio de fondo sobre
. las pretensiones, lo que se traduce necesariamente en una
denegacion tacita del contenido material 'de su peticion, tal y como
se desprende de la tesis con rubro: NEGATIVA FICTA. LA
AUTORIDAD, AL CONTESTAR LA DEMANDA DE NULIDAD, NO
PUEDE PLANTEAR ASPECTOS PROCESALES PARA
SUTENTAR SU RESOLUCION™,

Por lo tanto, la figura de la negativa ficta es una forma
adoptada en la legislacidén para los casos del silencio administrativo,
que tiende a impedir que las peticiones del gobernado queden sin
resolver por el arbitrio de las autoridades, presumiendo que una vez
transcurrido el plazo legal para que la autoridad resuelva una
instahcia o peticién relacionada con el ejercicio de sus facultades,
debe presumirse que se ha resuelto en forma adversa a ios
intereses del promovente, resolucidn que constituye una presuncién
legal que parte de una ficcién juridica para entender que ahi donde
no existe respuesta expresa, solo existe una resolucion implicita de
rechazo, y en estos términos, dada la finalidad que se persigue con
esta institucién, el particular se encontrara en posibilidad de
impugnar la resolucién presunta que se configuré en sentido

adverso sus intereses.

Al respecto, el articulo 157 del Cédigo dispone:

Articulo 157. Cuando se trate de autorizaciones, licencias o
permisos, las autoridades deberan resolver el procedimiento
administrativo correspondiente, en los términos previstos por las
normas aplicables; y solo que éstos no contemplen un plazo
especifico, debera resolverse dentro de los cuarenta y cinco dias
siguientes, contados a partir de la presentacion de la solicitud. En
estos casos, si la autoridad no emite su resolucion dentro de los
plazos establecidos, habiendo el interesado cumplido los requisitos
que prescriben ias normas aplicables, el silencio se entendera
como resolucién afirmativa ficta, en todo lo que le favorezca, salvo
en los siguientes casos:

()

10 Tesis 2a/].166/20086, Segunda Sala, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo
XXIV, Materia Administrativa, pagina 203.
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Ii. TratAndose del derecho de peticidn formulado por los particulares
con fundamento en el articulo 7 de la Constitucion Politica del
Estado, sin que la autoridad emita resolucidn expresa; o

ill. En todos aquellos en que las normas establezcan que la falta de
resolucion tendra efectos de negativa ficta.

En los casos previstos en las fracciones | y Il de este articulo, ei
silencio de las autoridades se considerara como negativa ficta, ante
lo cual el interesado podra interponer los medios de defensa que en
derecho correspondan...

Sentado lo anterior, la Segunda Sala del Maximo Tribunal en
nuestro pais, al resolver la diversa Contradiccion de Tesis niimero
55/2017, de la cual derivd la jurisprudencia con rubro: JUICIO DE
NULIDAD, ES IMPROCEDENTE CONTRA LA OMISION DE LA
AUTORIDAD FISCAL DE RESOLVER LA SOLICITUD DE
CERTIFICAR Y RECTIFICAR DECLARACIONES
TRIBUTARIAS'!; estableciéd como requisitos para la actualizacion
de las resoluciones negativas fictas los gue se enumeran a
continuacion, y que se analizard si se cumplen en el presente

asunto.

a) Que el particular haya formulado una instancia o
peticion a alguna autoridad.

En el caso, se surte el presupuesto antes anunciado, pues al
revisar las constancias del expediente se advierte que tal y como lo
manifestd la parte actora el veinticuatro de abril de dos mil
dieciocho, presentd escrito dirigido a la Titular de la Unidad
Administrativa de la Secretaria de Turismo y Cultura de] Estado

de Veracruz.

Mediante ese escrito la hoy actora requirio el pago de las
contraprestaciones pactadas en los contratos
STC/DJ/CPS/002/2015, STC/UA/LC/001/2016 y los adendum a
esos contratos, en importe total de $393,652.47 (irescientos
noventa y tres mil seiscientos cincuenta y dos pesos 47/100 M.N.),
consignado en las facturas F1130, F1172, F1225, F1264, F1269,
F1554, F1593, F1639, F1683 y F1726.

" Tesis 2a/J. 65/2017 (10a), Segunda Sala, Gaceta del Semanario Judicial de Ia
Federacién, Libro 43, Tomo 1, Materia Administrativa, pagina 1116.
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De tal manera, formulé una peticion de manera pacifica y
respetuosa, dirigida a una autoridad y recabé la constancia de que

fue entregada.

b) Que el ente incitado haya omitido resolverla en el
término previsto por la ley, para tal efecto en el presente asunto
es de cuarenta y cinco dias de conformidad con el articulo 157
del Cédigo.

Sobre este punto, debe sehalarse que, al haberse cumplido
con el primer presupuesto, la Titular de la Unidad Administrativa
demandada, se encontraba obligada a emitir una respuesta y
notificarla en forma personal a la actora dentro de plazo de cuarenta
y cinco dias que se computa del veinticinco de abril al veintisiete
de junio de dos mil dieciocho. Sin embargo, en el expediente

no obra constancia alguna que permita sostener que asi sucedio.

No obsta a lo anterior, que la autoridad al contestar Ia
demanda exhiba la copia certificada del oficio STC/UA/707/2018 de
trece de noviembre de dos mil dieciocho, en el que comunicd a

la actora

“(...) me permito informarle que, derivado de la blsqueda realizada
en los archivos de esta Unidad Administrativa, la Secretaria de
Turismo y Culiura no tiene adeudos con su represeniada”.

Como se observa, ese oficio fue emitido fuera del plazo con
gue contaba la autoridad para brindar una respuesta e incluso
cuando ya se habia presentado la demanda contra la resolucion

negativa ficta que la actora estimd configurada respecto de su

escrito.

Ademas, la demandada no probd haber notificado ese oficio a

la actora.

No es 6bice a lo anterior, que la Secretaria de Finanzas y
Planeacion sostenga que la falta de notificacion sea

responsabilidad de la actora, por no haber proporcionado su

12 F| computo del plazo se realiza tomando en consideracion los dias habiles, acorde con

lo previsto en el articulo 43, fraccidn H, del Cédigo.
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domicilio en el escrito petitorio. Esto, porque esa autoridad pierde
de vista que la actora proporciond su domicilio a la Unidad
Administrativa demandada en diverso escrito presentado el nueve
de marzo de dos mil diecinueve; de ahi que no es posible sostener

que la autoridad desconocia el domicilio de la actora.

En tal contexto, tiene razén la actora al sostener que se
configurd la resolucién negativa ficta a su solicitud. Esto es que la

autoridad neg6 de fondo sus peticiones.

c) Que la ley seiale como consecuencia de ese silencio la
actualizaciéon de una respuesta ficta y que esa institucién sea
acorde con la sustancia de lo pedido y con la finalidad practica

para la que se instituyo y reconocié.

Ahora bien, el plazo de cuarenta y cinco dias asi como el
efecto de que ante el silencio de la autoridad el particular obtiene
una respuesia negativa a su peticidon, se obtienen a partir de una
carrecta interpretacion al articulo 157, fraccion Il, del Cddigo, en el
cual se establece que la autoridad contaba con este plazo para
nofificar su respuesta y que al no hacerlo su silencio configurd la
negativa ficta, la cual es contraria a lo pretendido por la actora; de
ahi que se encuentren colmados todos los requisitos para coincidir
con el actor en el sentido de que en el caso existio una resolucion
negativa ficta.

Por cuanto hace al aspecto consistente en que la institucion
de la negativa ficta sea acorde con la sustancia de lo pedido y
cumpla con la finalidad practica para la que se instituyo y reconocic;
se tiene que la Segunda Sala del Maximo Tribunal del pais, al
resolver la Contradiccion de Tesis 55/77 citada en los apartados que

anteceden, razono entre ofras cosas que:

“...La necesidad de examinar la sustancia de la peticion atiende a
dos razones:

La primera, porque las leyes prevén diversas instituciones que no
necesariamente son aplicables a todas las demas que regulan...
De ahi la necesidad de determinar en qué supuestos se aplica
determinada institucién y en cuales no, porque, se reitera, no todas
las insiituciones juridicas que regulan un ordenamiento son
aplicables a todas las demas que prevé.
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Solo a partir del andlisis del fondo de la solicitud planteada por el
particular, se estard en condicicnes de determinar si es posible o
no la actualizacién de una resolucién negativa ficta.

La segunda de las razones qus justifican el andlisis de la sustancia
de lo pedido atiende a una cuestién practica, que como dijo esta
Segunda Sala, la creacion y reconocimiento en fa ley de ficciones
legales como la afirmativa y negativa ficta, permite que no se
estanquen las relaciones sociales; de modo que el particular pueda
considerar concedida o denegada su peticion, segln sea el caso v,
eventualmente, hacer uso de los medios legales previstos en las
leyes aplicables.

Si esa cuestién practica no se actualiza o, incluso, se pretende
utilizar en detrimento de las demas instituciones reconocidas en el
sistema juridico nacional, es claro que no puede configurar una
resolucion ficta...” :

Una vez sentado lo anterior, la citada Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién continué su estudio
distinguiendo entre facultades discrecionales y facultades regladas
de las autoridades administrativas, sefialando que la doctrina y la
jurisprudencia se han pronunciado en el sentido de que las
facultades discrecionales son aquellas que las autoridades pueden

o no ejercer, considerando su prudente arbitrio.

Asi, precisa que no asiste al gobernado el derecho de obligar
a las autoridades, a través de una solicitud a ejercer facultades o
atribuciones de caracter discrecional, por carecer de un derecho
legitimamente tutelado para tal efecto; y, por tanto, en los casos en
que la solicitud del particular refiera a facultades discrecionales de
alglin ente de gobierno, aun cuando exista falta de respuesta a su
peticidn, no se actualiza una resolucion negativa ficta, porque esta

institucién no es acorde a la sustancia de lo solicitado.

Ahora, partiendo de las consideraciones anteriores, para tener
o no por acreditada la existencia de la resolucion negativa ficta en
el caso a estudio, este d6rgano jurisdiccional debe definir si la
solicitud presentéda vor la parte actora, se refiere al ejercicio de
facultades discrecionales o facultades regladas de la autoridad
demandada, siendo prudente para efectos del presente analisis
sefialar como criterio orientador la jurisprudencia que lleva por
rubro: FACULTADES DISCRECIONALES Y REGLADAS.

DIFERENCIAS 3.

13 Tesis: XIV.20.44 K, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XVIE, Materia Comun,
pagina 1063.
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Al respecto, como ya se preciso, |a peticion cuya respuesta fue
omitida por la autoridad demandada se centré en requerir la
contraprestacion pactada en contratos administrativos v los

adendum a esos contratos.

En los referidos contratos la Secretaria se obligé a pagar a la
empresa actora el importe apuntadc en esos instrumentos juridicos,
dentro de los treinta dias posteriores a la prestacién de ios servicios,
previa entrega de la factura correspondiente. Es decir, a partir de la
+ suscripcién de los contratos y sus adendum, la Secretaria tenia una.
obligacion de pago con la actora, por lo tanto, dado que en su
peticion la actora requirid esa obligacién, indiscutiblemente la

peticion de la actora se vincula con facultades regladas.

d) Que el interesado la impugne a través de los medios de

defensa que considere procedentes.

Requisito que a juicio de esta Sala Superior se encuentra
satisfecho en virtud de que la actora interpuso juicio contencioso
administrativo contra la resolucién negativa ficta recaida a su
solicitud y en virtud de haber transcurrido en exceso el término
previsto por el Cddigo, a efecto de que la Unidad Administrativa

demandada diera respuesta por escrito a lo solicitado.

De lo anterior se observa que el andlisis realizado a los
supuestos que deben satisfacerse para tener por acreditada la
negativa ficta combatida, se estima que los mismos se encuentran
debidamente colmados, por lo cual, se configura plenamente la
resolucion negativa ficfa combatida, lo que significa que la
autoridad demandada resolvié negar de fondo el pago requerido por

la actora,

7.2 No son vilidas las razones por las que Ias

demandadas negaron el pago solicitado por la actora.

El examen a los escritos agregados en los folios 127 a 136 y
al oficio SECTUR/UA/175/2018 de cuatro de abril de dos mil
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dieciocho, revela que en el escrito de veinticuatro de abril de dos
mil dieciocho, la empresa actora bajo la consideracién de que
cumplié todas las obligaciones derivadas de los contratos
STC/DJ/CPS/002/2015, STC/UA/LC/001/2016 y los adendum a
esos contratos; solicité a la Unidad Administrativa demandada el
pago relativo a las facturas F1130, F1172, F1225, F1264, F1269,
F1554, F1593, F1639, F1683 y F1726 en cantidad ‘de $393,652.47
(trescientos noventa y tres mil seiscientos cincuenta y dos pesos
47/100 M.N.).

Como ya se indicd, respecto de ese escrito se configurd la
resolucion negativa ficta, por lo que en términos del articulo 303,
segundo parrafo, del Codigo, al contestar la demanda la Titular de
la Unidad Administrativa demandada, se encontraba obligada a
expresar los hechos y el derecho en que se apoya su determinacion

de negar a la empresa actora el pago.

El examen integral que se realiza al oficio de contestacion de
la demanda, se observa que la autoridad sostiene que los
documentos exhibidos por la actora son insuficientes para probar la
relacién contractual, las facturas no poseen sellos de recepcion por
parte de la Secretaria, el correo a los que la actora envio las facturas
no es institucional, no se acredita que el correc pertenezca a una
servidor publico de la Secretaria; y, la persona que suscribié los

contratos y sus adendum carecia de atribuciones para tal efecto.

Adicionalmente, sostiene que en el supuesto de que existan
los adeudos, la empresa actora se encontraba obligada a requerir
el pago en los términos del Acuerdo por el que se instruye a la
Secretaria de Finanzas y Planeacion a revisar y en su caso validar
los presuntos adeudos de fa administracién 2010-2016, a cargo de
las distintas dependencias y entidades de la administracion publica
estatal con proveedores y contratistas, publicado en la Gaceta
Oficial del Estado, nimero extraordinario 386, de veintisiete de

septiembre de dos mil diecisiete.

Ademés, la demandada exhibio el oficio STC/UA/707/2018 de

trece de noviembre de dos mil dieciocho, en el que esa autoridad
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se limité a sostener que la Secretaria de Turismo y Cultura no tiene

adeudos con esa empresa.

A juicio de esta Sala Superior, tal como lo sostuvo la actora en
el escrito de ampliacidn de la demanda, no son juridicamente

validas las razones expresadas por la autoridad para negar el pago.

En efecto,'como ya se menciond esta Sala Superior no tiene
duda de la relacién contractual que tuvo la actora con la Secretaria
demandada, a pesar de que en el expediente Unicamente corren
agregadas copias simples de los contratos STC/DJ/CPS/002/2015
y STC/UA/LC/001/2016 y sus adendum, en los que no se observan
las firmas de los funcionarios ptblicos suscriptores. No obstante, no
hay duda de la existencia y contenido de esos instrumentos

juridicos.

Lo anterior, porque la actora exhibié los originales de los
oficios STC/RM/134/2015 de dieciocho de diciembre de dos mil
quince; y, STC/RM/036/2016 de veintinueve de junio de dos mil
dieciséis, en los que el Jefe de Depértamento de Recursos
Materiales y Servicios Generales de la propia Secretaria,
reconoce que esa dependencia celebro con la actora los contratos.
Asi como, en el primer oficio mencionado ese servidor publico
solicita a la empresa actora prorrogar la prestacion del servicio de

limpieza durante los meses de enero y febrero de dos mil dieciséis.

Asi, la adminiculacién que se realiza de los documentos
pUblicos exhibidos en copias simples y en original, cuya
autenticidad no fue desvirtuada en el juicio, acorde con lo previsto
en los articulos 66, 68, 70, 109 y 113 del Cddigo, prueban
plenamente la existencia y contenido de los contratos y Ssus
adendum, |

Al respecto, es inexacto el argumento de la autoridad relativo
a que correspondia a la actora perfeccionar los documentos
publicos que exhibié mediante probanzas que acreditaran que el
servidor pablico emisor laboré en la Secretaria y SU competencia.
Lo inexacto de esos argumentos es que al ser documentos publicos

exhibides en original prueban plenamente el reconocimiento por
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parte de la Secretaria de la suscripcion de los coniratos y sus

adendum.

En todo caso, a quién correspondia desvirtuar la autenticidad
de esos oficios era a la autoridad demandada, pues suponer lo

contrario, implicaria una carga excesiva para el particular.

Por otro lado, tal como lo sostiene la actora, la demandada no
puede negarle el pago valiéndose de la falta de competencia de la
autoridad que suscribio los coniratos v sus adendum. En primer
lugar, porgue si la actora cumplid sus obligaciones es inconcuso
que la Secretaria se beneficid con la suscripcién de esos actos
juridicos; de ahi gue no es valido algar vicios contractuales para

negar entregar la contraprestacion pactada.

En segundo lugar, los coniratos y sus adendum otorgan un
beneficio a un particular, por lo que la autoridad unilateralmente no
puede desconocer la voluntad consignada por los contratantes. En
todo caso, esa declaracidon debe realizarla el érgano jurisdicCiona]

competente.

Sirve a lo anterior, como criterio crientadoer, la tesis de rubro:
CONTRATO DE OBRA PUBLICA. - RESOLUCION FAVORABLE
AL CONTRATISTAY, en la que el Pleno de la Sala Superior del
entonces denominado Tribunal Federal de Justicia Administrativa,
defini6 que, en materia de contratos de obra publica, la voluntad de
las partes consighada en el contrato rige la relacion juridica; sin
embargo, cuando la auteridad contratante reconoce por escrito una
situacién que beneficia al contratista, no puede desconocer
unilateralmente tal reconocimiento, pues al hacerlo afecta la esfera
juridica de su contraparte y en el plano del derecho administrativo,
no es legalmente posible que la autoridad revoque unilateraimente
una resolucién favorable a los intereses del particular, pues si esa
es la pretension la declaratoria la tendra que realizar el érgano

jurisdiccional competente.

14 Tesis V-TASS-108, consultable en la Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, Quinta Epoca, afio 1V, toma 1, niimero 40, abril 2004, p. 448, disponible en
la siguiente direccién electrénica:

http://scl.tifa.gob.mx/SCJl/assembly/detalle Tesis?id Tesis=29936.
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Cabe mencionar que en los contratos y adendum cuyo
cumplimiento se reclamo, las partes no convinieron la necesidad de
elaborar un documento formal en que se hiciera constar que el
servicio prestado fuera a entera satisfaccidn de la Secretaria
demandada, asimismo los citados contrato carecen de sefalar la
forma en que se debia acreditar tal situacién; de ahi que, exigir a la
actora la exhibiciéon de algin documento u otro elemento tendiente
a acreditar tal situacion, se considera una carga excesiva para el

particuiar.

Es asi que, esta alzada estima que en el expediente, si existen
elementos suficientes a través de los cuales se puede deducir que
el servicio de limpieza ofertado por la moral accionante, se presto
de manera efectiva a la Secretaria demandada durante el periodo

de vigencia de los contratos y los adendum a esos contratos.

Lo anterior, porque la actora exhibié la representacion impresa
de los comprobantes fiscales digitales antes referidos, emitidos a
nombre de la Secretaria de Turismo y Cultura del Estado de
Veracruz, ademas de contarse con los escritos presentados por la
actora ante la Secretaria demandada de nueve de marzo y
veinticuatro de abril de dos mil dieciocho, mediante los cuales
requiric el pago de las cantidades consignadas en los citados

comprobantes.

En ese orden de ideas, cabe destacar que las facturas
sefialadas por la actora fueron emitidas a favor de la Secretaria
actora, durante el periodo correspondiente a la temporalidad del
servicio prestado, sin que la autenticidad de dichos documentos
fuera controvertida por las demandadas, ademas que para esta
autoridad jurisdiccional los citados comprobantes fiscales cuentan
con elemenios de autenticidad, tales como, certificado digital,
cadena original del timbre, sello digital del emisor y sello digital del

Servicio de Administracion Tributaria.

De los elementos probatorios antes sefialados, se puede

deducir que la empresa actora cumpli® con sus obligaciones
contractuales.
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En tal contexto, se observa que al acudir a este juicic a
combatir el incumplimiento en que incurrié la demandada de sus
obligaciones contractuales en términos del articulo 47 del Cadigo™®,
en todo caso, a quien correspondia demostrar de manera al mencs
indiciaria que la actora incumpli® sus obligaciones es a Ias
autoridades demandadas, lo anterior tommando en cuenta que, en los
contratos, se estipulé que en caso de incumplimiento por parte de
la hoy actora, la Secretaria podria aplicar sanciones, rescindir el
contrato o hacer efectiva la garantia, sin que la citada autoridad

haya exhibido constancia alguna en tal sentido.

Asi como, las autoridades al contestar la demanda no
exhibieron los documentos concretos que demuestren que la actora
recibié el pago del importe de $393,652.47 (irescientos noventa y
tres mil seiscientos cincuenta y dos pesos 47/100 M.N.). tales como

recibos, comprobantes de transferencias, entre otros.

A mayor abundafniento, esta Sala Superior ingresé a la pagina
del Servicio de Administracion Tributaria'® a fin de verificar la
autenticidad de los comprobantes fiscales digitales exhibidos por la
empresa actora, lo que revelé que se trata de documentos cuya
autenticidad es avalada por la citada autoridad tributaria, se
encuentran vigentes y no han sido cancelados por la Secretaria

demandada.

Por lo anterior, se concluye que la demandada incumplio las
cbligaciones derivadas de ios contratos de prestacién de servicios

de limpieza y sus adendum que celebré con la aciora.

Derivado de las consideraciones antes expuestas, se estima
que asiste el derecho a la actora de recibir el pago relativo a las
facturas F1130, F1172, F1225, F1264, F1269, F1554, F1593,
F1639, F1683 y F1726, en cantidad de $393,652.47 (irescientos
noventa y tres mil seiscientos cincuenta y dos pescs 47/100 M.N.),
con motivo de los servicios de limpieza prestados a la Secretaria de

Turismo y Cultura del Estado de Veracruz, cuya obligacion de pago

15 Articulo 47. Los actos administrativos se presumen legales; sin embargo, las autoridades
deberén probar los hechos que los motiven cuando el interesado los niegue lisa y
llanamente, a menos que la negativa implique la afirmacién de otro hecho.
1 hitps:/iverificacfdi.facturaelectronica.sat.gob.mx/
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deriva de los contratos y sus adendum agregados en las

constancias del expediente que se resuelve.

No es dbice a lo anterior, lo que sostuvo la autoridad en el
sentido de que en todo caso la actora debia requerir el pago en los
teérminos establecidos en el “Acuerdo por el que se instruye a fa
Secretaria de Finanzas y Planeacién a revisar y en su caso validar
los presuntos adeudos de la administracion 2010-2016, a cargo de
las distintas Dependencias y Entidades de la Administracion Pablica
Estatal con Proveedores y Coniratistas”, publicado en la Gaceta
Oficial del Estado, nimero extraordinario 386, de veintisiete de
septiembre de dos mil diecisiete, que establece el procedimiento
para realizar las gestiones de pago en cuanto a adeudos con
proveedores.

Lo anterior, porque tal como lo sostiene la actora, la
demandada pretende evadir las obligaciones derivadas de los
contratos y sus adendum que celebré con esa empresa, sujetandola

a un procedimiento no pactado en el contrato.
8. EFECTOS DEL FALLO

Por lo expuésto, se revoca la sentencia de cuatro de febrero
de dos mil veinte, emitida por la Primera Sala de este Tribunal en el
juicio 659/2018/12-1l de su indice.

En razon de que las demandadas determinaron negar el pago
solicitado por la actora con base en una apreciacion equivocada de
los hechos, con fundamento en el articulo 326, fraccion 1V, del
Caédigo, se declara la nulidad lisa y llana de la resolucion
negativa ficta combatida y de la resolucion negativa expresa
contenida en el oficio STC/UA/707/2018 de trece de noviembre

de dos mil dieciocho.

En consecuencia, se reconoce el derecho subjetivo que asiste
a la empresa actora a obtener el pago de $393,652.47 (trescientos
noventa y tres mil seiscientos cincuenta y dos pesos 47/100 M.N.)

y se condena a las autoridades demandadas a realizar, en el
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ambito de sus respectivas competencias, todos los actos que sean

necesarios para que la actora reciba esa cantidad.

Aunado a lo anterior, se vincula a la Secretaria de Finanzas y
Planeacion del Estado de Veracruz, para que, dentro del ambito de

su competencia, facilite el cumplimiento de la presente sentencia.

La condena a la Secretaria de Finanzas y Planeacion del
Estado de Veracruz deriva por imperio de ley, ya que de acuerdo a
lo establecido en los articulos 19 y 20 de la Ley Organica del Poder
Ejecutivo del Estado de Veracruz;'” la Secretaria de Finanzas y
Planeacién del Estado, es la dependencia que ejerce los recursos
financieros, y de la cual el Titular de la misma de acuerdo a la
atribucion de competencias de su reglamento interior,. tiene la
facultad de autorizar la suficiencia presupuestal de ias
dependencias centralizadas para el ejercicio del gasto publico.

En ese orden, el Reglamento Interior de la Secretaria de
Finanzas y Planeacion del Estado de Veracruz, en su articulo 14
fraccion Xl establece como una atribucion no delegable del titular
de la Secretaria de Finanzas y Planeacion, la ministracion del gasto
publico asignado a los programas de las dependencias y entidades
conforme a la calendarizacion respectiva; entonces, a juicio de
quien esto resuelve, las disposiciones normativas antes sefialadas
no pueden pasarse por alto, ya que si bien es ciertc las citadas
autoridades no formaron parte en el contrato del que se reclama su
incumplimiento, no menos cierto es que no pueden permanecer
ajenas a las obligacion que la ley le impone de acuerdo con sus
atribuciones; ya que estimar lo contrario, harfa nugatorio el derecho
del particular a una tutela judicial efectiva; aunado a que no

considerar lo expuesto al momento de pronunciar la presente

17 Ariiculo 19. La Secretarfa de Finanzas y Planeacién es la dependencia responsable de
coordinar la administracién financiera y tributaria de la Hacienda Piblica, de proyectar con
la participacién de las dependencias y entidades de la administracion pfiblica estatal, la
planeacion, programacion, presupuestacién y evaluacion estratégica de los programas
presupuestarios, en el marco del sistema de planeacion democratica, y de difundir la
informacién correspendiente, asi como de llevar el control administrativo de los recursos
humanos y materiales, y el control del gjercicio de los recursos financieros, de conformidad
con o dispuesto por esta Ley y deméds disposiciones legales apiicables.

18 Articulo 14. Son atribuciones no delegables del Secretario, las siguientes:

il.lt. Autorizar a las dependencias y entidades comprendidas en el Presupuesto del
Estado, la ministracién del gasto publico asignado a los programas de éstas, conforme &

la catendarizacion respectiva;
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sentencia, traeria como consecuencia la falta de efectividad en la

misma.

Esta Sala Superior, no pierde de vista que la actora en su
demanda solicita se condene a las auioridades demandadas al

pago de dafios y perjuicios e intereses.

Al respecto, debe decirse que el conflicto dirimido en este fallo
se circunscribe al examen de las prestaciones que hubiera
solicitado en el escrito respecto del que se determind configurada
la resolucidon negativa ficta impugnada y, es el caso, que en dicho
escrito no solicité esas prestaciones a la autoridad; de ahi que no

es procedente condenar en ese sentido.

Sirve a lo anterior, como criterio orientador la jurisprUdencia de
rubro: JUICIO DE NULIDAD CONTRA UNA RESOLUCION
NEGATIVA FICTA. SON INOPERANTES LOS CONCEPTOS DE
IMPUGNACION EN LOS QUE EL ACTOR DEMANDA
PRESTACIONES DISTINTAS DE LAS QUE SOLICITO ANTE LA
AUTORIDAD ADMINISTRATIVA, AL CONSTRENIRSE LA LITIS
A LO TACITAMENTE NEGADO'. En la que el Primer Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa’ del Décimo Sexto Circuito,
sostuvo: “si ef actor demanda prestaciones distintas de las que
solicité ante la autoridad administrativa, la Sala debe declarar
inoperantes los conceptos de impugnacion correspondientes y no
reconocer el derecho subjetivo respectivo, en su caso, porque
aquéllas no forman parte de /a litis”.

7.1 Plazo del cumplimiento del fallo.

Una vez que cause ejecutoria la presente sentencia, debera
ser cumplida por las demandadas dentro de los tres dias habiles
siguientes a aquél en que sean legalmente notificadas de la misma,
debiendo dar aviso a la Primera Sala Unitaria, en un plazo no mayor

a veinticuatro. horas, de su cumplimiento o de las acciones

1% Epoca: Décima Epoca, Registro: 2015412, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito,
Tipo de Tesis: Jurisprudencia, Fuente: Gaceta del Semanario .fudicial de la Federacion,

Libro 47, octubre de 2017, Tomo IV, Materia(s): Administrativa, Tesis: XVIL.10.A. J/37 (10a.)
pagina: 2339.
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tendientes a ello ya que en caso contrario se haran acreedoras a
una multa consistente en cincuenta Unidades de Medida y
Actualizacion (UMA’s) en términos a lo dispuesto por el articulo 331
del Cédigo, lo anterior sin perjuicio de las responsabilidades
administrativas y penales a que el incumplimiento de la presente

determinacion pudiera dar lugar.
8. RESOLUTIVOS

PRIMERO. Se revoca la sentencia de cuatro de febrero de
dos mil veinte, emitida por la Primera Sala de este Tribunal en el
juicio 659/2018/12-11 de su indice.

SEGUNDO. Se declara la nulidad lisa y llana de la
resolucion negativa ficta combatida y de la resolucion negativa
expresa contenida en el oficio STC/UA/707/2018 de trece de

noviembre de dos mil dieciocho.

TERCERO. Se condena a las autoridades demandadas en

los términos que se precisan.

CUARTO. Se vincula a la Secretaria de Finanzas y
Planeacién del Estado de Veracruz, en los términos apuntados en

este fallo.

QUINTO. Notifiqguese personalmente a la actora, por oficio a
las autoridades demandadas y terceras interesadas, en términos a

lo dispuesto por el articulo 37 del Cédigo.

SEXTO. Publiguese el presente asunto por beletin
jurisdiccional, en términos a lo que dispone el articulo 36, fraccion

Xlll, de la Ley Organica de este Tribunal.

Asi [o resolvieron por mayoria de votos los Magistrados
integrantes de la Sala Superior del Tribunal Estatal de Justicia
Administrativa del Estado de Veracruz ROBERTO ALEJANDRO
PEREZ GUTIERREZ y la Licenciada IXCHEL ALEJANDRA
FLORES PEREZ —Magistrada habilitada en suplencia de la

Magistrada Luisa Samaniego Ramirez, en cumplimiento al
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acuerdo nimerco TEJAV/11/07/20 aprobado por el Plenc de este
Tribunal en la sesion celebrara el nueve de diciembre de dos mil
veinte vy al oficio 06/2021/LSR de dieciocho de enero del dos mil
veintiuno, asi-como por Ministerioc de Ley conforme a lo dispuesto
por el articulo 9, segundo parrafo, de la Ley Organica del Tribunal
Estatal de Justicia Administrativa—, con el voto en contra de la
MAGISTRADA ESTRELLA ALHELY IGLESIAS GUTIERREZ,
siendo el primero ponente del fallo, ante el Secretario General de
Acuerdos ANTONIO DORANTES MONTOYA,

/p/

ROBERTOALEJKNDR RE S0
MAGISFRADO

ien autoriza y da

Y
IERREZ

IXCHEL ALEXANDRA FLi
MAGISTRADABABIL

ANTONIG ORANTES MONTOYA
SECREEAF %0 GENERAL DE ACUERDOS

VOTO PARTICULAR.

EMITIDO POR LA MAGISTRADA DE LA CUARTA SALA DEL
TRIBUNAL ESTATAL DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA.

EN EL TOCA NUMERO 240/2020.

XALAPA-ENRIQUEZ, VERACRUZ DE IGNACIO DE LA LLAVE, A
LOS SIETE DIAS DEL MES DE ABRIL DEL ANO DOS MIL
VEINTIUNO. - - - - - - - e e -

De conformidad con lo establecido en el tltimo parrafo del articulo
16 en relacion con el diverso 34 fraccion il de la Ley Organica del

Tribunal Estatal de Justicia Administrativa, por este conducto me
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permito emitir voto particular en el Toca 240/2020 al diferir del voto
mayoritario en relacién al Proyecto formulado por el Magistrado
Ponente de la Tercera Sala Unitaria de este Tribunal, quien al
momento de resolver determind revocar la sentencia de fecha
cuatro de febrero de dos mil veinte, emitida por el Magistrado de la
Primera Sala de este Tribunal Estatal de Justicia Administrativa en
el expediente relativo al Juicio Contencioso Administrativo numero
659/2018/12-1l de su indice.

RAZONES DEL DISENSO.

No se comparte la decision de la mayoria de los Magistrados
gue en el caso concreto integramos Sala Superior, de revocar la
sentencia de fecha cuatro de febrero del afio dos mil veinte, emitida
por el Magistrado de la Primera Sala Unitaria de este mismo

Tribunal, por las siguientes consideraciones:

1) El recurso de revision que diera origen a la radicacion del
presente Toca 240/2020 fue interpuesto por la parte actora en el
juicio principal 659/2018/1%-Ii, en contra de la éentencia de fecha
cuatro de febrero del afic dos mil veinte, en la cual la Sala Natural
decretd de! sobreseimiento por la incompetencia de este Tribunal

para conocer del asunto.

2) En el recurso de revisién la revisionista hace valer Unica y
exclusivamente: “Causa agravios en perjuicio de mi representada la
resolucién de fecha 4 de febrero de la presente anualidad, ya que
determina que el reclamo de pagos derivados de un cornfrato de
naturaleza administrativa...; Como puede observarse es competencia del
" Tribunal Estatal de Justicia Administrativa resofver fas impugnaciornies
derivadas de los recursos interpuestos en la Ley de Adduisiciones,
Arrendamientos, Administracion y Enajenacién de Bienes Muebles del
Estado de Veracruz de Ignacio de fa llave, no obstante y considerando
que se tratase de una reforma que entré en vigor el 21 de diciembre del
2017, se comenta, que el anterior texto del articulo 84 de mérito,
sefialaba;...; Asi se conoce que el texto actual y ef anterior, conservan ia
misma haturaleza que le otorga competencia al Tribunal competente en
materia Contenciosa Administrativa, para resolver las conltroversias
derivadas de dicha Ley, y la tinica variacion fue, por obvio de analisis por
la desaparicion del Tribunal de lo Contencioso Administrativo para el

Estado y derivar dicha facultad en el actual Tribunal Estatal de Justicia
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Administrativa...; Es de explorado derecho, que por contradiccién de
tesis, se ha analizado la naturaleza de los contratos de adquisiciones,
como el que nos ocupa y se ha deferminado que son de naturaleza
administrativa, contrario a lo considerado por la autoridad resolufora,
como puede observarse...; Bajo dicho anélisis, se ha demostrado que la
determinacion que realiza la autoridad resolutora en el considerando
Gnico, sobre fodo a fojas de la 7 a la 14, al incluir un anélisis sobre el fin
Uttimo del contrato, para determinar su naturaleza, es claro que es un
criterio superado, sustentado en tesis aisladas anferiores, y aseverar
como lo hace que las acciones derivadas de un contrato de adquisiciones
deben ventilarse ante un tribunal de naturaleza civil, es carente de
fundamentacion y motivacién y no puede surtir efectos legales, por lo que
es procedente revocar dicha sentencia y dictar otra en la que se atienda
la litis planteada...;”

3) La Mayoria entra al estudio de la figura de la negativa ficta,
agravio que en ninguna parte del escrito de recurso de revision
combate el revisionista, para sefalar en los efectos del fallo lo
siguiente: “En razén de que las demandadas determinaron negar ef pago
solicitado por la actora con base en una apreciacion equivocada de los
hechos, con fundamento en el articulo 326, fraccion IV, del Cédigo, se
declara la nufidad lisa y llana de Ia resolucion negativa ficta combatida y
de la resolucion negativa expresa contenida en el oficio STC/UA/707/2018
de trece de noviembre de dos mil dieciocho.”, lo cual eé considerado
por esta Cuarta Sala indebido y por tanto contrario a lo dispuesto
por el articulo 347 del Codigo de Procedimientos administrativos

para el Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave que establece:

“Para fa resolucion def recurso de revisién se observaré o siguiente:
I. Si se considera infundada alguna causaf de sobreseimiento del
Jjuicio, se modificara esta resolucién cuando apareciere probado otro
motivo fegal para ello, o bien se revocara fa determinacion, para
emitir sentencia en la que decida la cuestion planteada;

{l. Si se acreditan violaciones cometidas durante el procedimiento
del juicio, que hayan dejado sin defensa al recurrente y trasciendan
al sentido de las sentencias, se revocaran éstas y se mandara
reponer el procedimiento;

HIl. Cuando se estimen fundados los agravios en los que se sostenga
que se omifi6 el anélisis de determinados argumentos o la
valoracién de algunas pruebas, se realizara el estudio de unos y de
ofras;
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IV. Sélo se tomaran en consideracion las pruebas que se hubiesen
aportado en el juicio respectivo, salvo que no se haya tenido la
oportunidad procesal para rendirias; y V. Se suplira la deficiencia .
de los agravios def particular demandarnte, en los casos previstcs
por fa ley.”; aplicable al casc particular atento a las observaciones
que dicho numeral prevé con relacién a la resolucion a emitir en

Un recurso de revision.

4)  Ahora bien, del anélisis efectuado por el Ponente del presente
Toca, respecto al concepto de impugnacion de la parte actora en lo
principai indicado en €l incisc segundo del presente voto, deviene
parte de la base del sentido de la resolucién recaida al Toca, para
con ello el anente atender la competencia de este Tribunal Estatal
de Justicia Administrativa y con ello revocar la sentencia de primera
instancia, basando su sentencia en lo siguiente: “...Sentado lo
anterior, al resolver la contradiccion de tesis 292/2017 de la que derivé la
jurisprudencia de rubro: CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. EL
INCUMPLIMIENTO DE PAGO TIENE NATURALEZA ADMINISTRATIVA,
la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion definio=*(.. )
no se consideraran contratos administrativos aquelios que se celebren: i)
entre particulares; ii) entre personas de derecho publico del propio Estado;
y iii) por personas derecho publico, sin implicar ef ejercicio de funcién
adminisirativa, sin satisfacer ef interés pablico o sin sujetarse a un régimen
exorbitante defl derecho privado” “los contratos administrativos cumplen
con los siguientes requisitos: i} se celebran entre un érgano de poder
pablico, en ejercicio de sus funciones administrativas y un particular; ii)
tienen una finalidad de orden publico, identificada también como utilidad
pfiblfca o utifidad social; v i} tienen un régimen exorbitante en
comparacion con el derecho civil”.

A juicio de esta Sala Superior, los contratos base de la accion cumplen

con tales requisitos, lo que se expone a continuacion.

a} Se celebran enire un 6rgano de poder pablico, en gfercicio de

sus funciones administrativas™ y un particular.

En efecto, fos ejemplares de los contratos de prestacion de servicios
de limpieza y sus adendum, revelan que se celebraron entre fa Secretaria

de Turismo y Cultura del Estado de Veracruz y por la empresa actora.

20 En relacidn con el tema de la funcion administrativa, Jorge Femandez sefiala que el
sjercicic de esta funcién implica la finalidad de satisfacer directa e inmediatamente el
interés publico, puas sino actla en ejercicio de funcién pdblica, se debe considerar que el
contrato no es administrativo [Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo. Contratos,
28 FEdicidn, Editorial Porria, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2003,
pégina 94]
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La Secretaria de trafo celebré esos instrumentos juridicos en
gfercicio de sus funciones adminislrativas, porque el objelo de los
contratos esta vinculado con la satisfaccion directa e inmediata del interés
publico.

Lo anterior, se explica porque como ya se menciond el objeto del
contrato es que la empresa actora diera servicio de limpieza en las
oficinas administrativas de la Secretaria demandada; de ahi se observa
que el objefo del conirato se vincula con la operacién de una Secretaria
de Estado.

En tal contexto, en razén de que la operacion de las Dependencias
Gubernamentales es una cuestion de orden e interés piblico; es vélido
concluir que el objeto del contrato si se vincula con la satisfaccion directa
e inmediata del inferes publico.

b) Tienen una finalidad de orden piblico, identificada también como
de utifidad pablica o ufifidad social.

Situacion que ya quedo analizada.

¢} Tienen un régimen exocrbitante en comparacion con el derecho
civil.

El andlisis que se realiza a los referidos contratos, se observa que
no se rigen dnicamente por las clausulas que los contienen ni por
disposiciones de derecho privado, sino se rigen por disposiciones de
derecho publico, esto es, por lo previsio en la Ley de Adquisiciones,

Arrendamientos, Administracion y Enafenacion de Bienes Muebles del
* Estado de Veracruz de Ignacio de la Llave.

Pues fal como lo sostiene la recurrente, esos contratos y Sus
adendum, no fueron resulfado del mero consentimiento de las partes
actuando en un plano de igualdad, sino fueron resultado de
procedimientos de licitacion identificados con los ntmeros LS-
116T00000-005-15 y LS-11T00000-001-16.

Ademas, en.las clausulas de Jos contratos se pacitd que, en caso de
incumpfimiento total o parcial por parte de la empresa actora a las
obligaciones derivadas del contrato, la Dependencia estria en aptitud de
apficar las sanciones de: pena convencional: reduccion del monto de la
'donfraprestacién,' mulia de cien a mil salarios minimos vigentes en la
capital del Estado; indemnizacion; y, suspension hasta por dos afios como
proveedor def Gobierno del Estado de Veracruz.

También se convino que, en caso de incumplimiento de
obligaciones por parte de la empresa actora, la Secretaria estarfa en
aptitud de rescindir el contrato; asi como, darlo por terminado de manera
anticipada, sin responsabifidad alguna para la Dependencia.

Por dftimo, se establecit la obligacién a cargo de la empresa de

otorgar en favor de la Secretaria de Finanzas y Planeacion del Gobierno
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del Estado de Veracruz pdlizas de fianza para garantizar el cumplimiento
de las obligaciones derivadas de los contratos.

Conviene mencionar, que en ninguna clausula def confrato se
estipulo alguna penalidad para la Secretarfa en el caso de incumplimiento
de sus obligaciones.

En tal contexto, es claro para esta Sala Superior el régimen
exorbitante que figen los contratos base de la accién en el juicio, dado
que los suscriptores no se encontraban en un planc de igualdad.

Por lo expuesto, contra lo que se sostuvo en la sentencia recurrida, '
los instrumentos juridicos base de la accién son contratos formal y
materialmente administrativos y, por ende, este Tribunal Administrafivo
Estatal si tiene competencia para conocer del confficto sometido a

consideracion de la Primera Sala.”

Con lo cual esta Sala se encuentra en desacuerdo, atendiendo
a que primero las partes al momento de signar el contrato civil de
prestacion de servicios (denominacion del contratc), el cual es la
fuente de las obligaciones de las partes, opera lo establecido en el
Pacta Sunt Servanda locucion latina, que se traduce como “lo
pactado obliga” que quiere decir que lo convenido debe ser
fielmente cumplido por Iés partes de acuerdo a lo pactado,
constituyendo un principio basico del derecho civil (especificamente
relacionado con los contratos), siendo orientadora en el presente
asunto lo establecido en la jurisprudencia emitida por los Tribunales
Colegiados del Primer Circuito bajo el rubro?!: “CONTRATOS. LOS
LEGALMENTE CELEBRADOS DEBEN SER FIELMENTE
CUMPLIDOS, NO OBSTANTE QUE SOBREVENGAN
ACONTECIMIENTOS FUTUROS  IMPREVISIBLES QUE
PUDIERAN ALTERAR EL CUMPLIMIENTO DE LA OBLIGACION,
DE ACUERDO A LAS CONDICIONES QUE PRIVABAN AL
CONCERTARSE AQUELLA. De acuerdo al contenido de los
articulos 1796 y 1797 del Cddigo Civil para el Distrito Federal, que
vienen a complementar el sistema de eficacia de los contratos a
partir de su perfeccionamiento no adoptan la teoria de la imprevision
o clausula rebus sic stantibus derivada de los acontecimientos
imprevistos que pudieran modificar las condiciones originales en
que se establecio un contrato sino, en todo caso, el sistema seguido

en el Cadigo Civil referido adopta en forma genérica la tesis pacta

21 Registro digital: 186972, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Novena Epoca,
Materias(s): Civil, Tesis: 1.80.C. J/14, Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta. Tomo XV, maya de 2002, pagina 951, Tipo: Jurisprudencia.
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sunt servanda, lo que significa que debe estarse a lo pactado entre
las partes, es decir, que los contratos legalmente celebrados deben
ser fielmente cumplidos, no obstante que sobrevengan
acontecimienios futuros imprevisibles que pudieran alterar el
cumplimiento de la obligacion de acuerdo a las condiciones que
privaban al concertarse aquélla, sin que corresponda al juzgador
modificar [as condiciones de los contratos.”; concatenado a lo
anterior en que en ninguno de los 347 articulos del Cadigo de la
materia, le atribuye facultades a las Salas para cambiar ia
denominacién de los contratos.

Segundo la Mayoria funda su actuacion en los considerandos
44 y 46 de la citada contradiccion de tesis 292/2017, con numero
de registro digital 27651, dellibro 52, marzo de 2018, tomo |l, pagina
1267, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, de la
Segunda Sala de fa Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
dejando de observar lo dispuesto en los siguientes considerandos
que establecen lo siguiente: - = ~ - - - - - - - - - o oo oo - “39,

QUINTQ. - A efecto de determinar cuél es el tipo de juicio que se debe
entablar para resolver la coniroversia originada por el incumplimiento de
pago derivado de un contrato de prestacién de servicios o de obra piblica,
es importante previamente establecer cusl es la naturaleza de la

prestacion reclamada. ------=«----

41. Con el fin de determinar lo anlerior, es importante sefialar que
derivado de su actuacion como auforidad, ef Estado tiene como finafidad,
entre ofras cuestiones, satisfacer las necesidades colectivas, de acuerdo
con lo que establece ia ley; sin embargo, dado que no puede realizar por
si mismo todas las encomiendas esenciales para satisfacer las
necesidades de la colectividad, debe recurrir a la colaboracién de los

particulares, ya sea de manera voluntaria o forzosa. - - - - - - - - - - - - -

42 Precisamerte, mediante la celebracién de contratos administrativos,
el Estado, a través de la Administracion Publica, solicita la colaboracién
de los particulares para safisfacer un inferés general, cuya gestacion y
gjecucion se rigen por procedirmientos de derecho pablico. -----------
43. Los contretos administrativos son aquellos celebrados entre un
particular o varios y la Administracion Pblica, en ejercicio de su funcion
publica, para satisfacer el inferés ptblico o con fines de utilidad publica,
con sujecién a un régimen exorbitante del derecho privado. (1) -~--- - - -
45. En relacion con las caracteristicas de los contratos administrativos,
resuita aplicable la fesis P. IX/2001, visible en la pégina trescientos

veinticuatro, Tomo XliI de la Novena Epoca, correspondiente al mes de
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abril de dos mil uno, del Semanario Judicial de la Federacién y su Gacefa,
de rubro y texto siguientes: "CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. SE
DISTINGUEN POR SU FINALIDAD DE ORDEN PUBLICO Y POR EL
REGIMEN EXORBITANTE DEL DERECHO CIVIL A QUE ESTAN
SUJETOS.- La naturaleza administrativa de un contrato celebrado entre
un Srgano estatal y un particular puede vélidamente deducirse de la
finalidad de orden publico que persigue, identificada también como
utilidad piblica o utilidad social, asi como del régimen exorbitante def
derecho civil a que esta sujefo. De elfo se infiere que los coniratos
celebrados por un 6rgano estatal con los particulares estén regidos por ef
derecho privado cuando su objefo no esté vinculado esirecha y
necesariamente con el cumplimiento de las afribuciones publicas del
Estado y, por lo mismo, la salisfaccién de las necesidades colectivas no
se perjudique porque en aquellos actos el Estado no haga uso de los
medios gue le autoriza su régimen especial. Por el conirario, cuando el
objeto o la finalidad del contrato estén intimamente vinculados al
cumplimiento de las atribuciones estatales, de ftal manera que la
satisfaccién de las necesidades colectivas no sea indfferente a la forma
de gjecucion de las obligaciones coniractuales, entonces se estaré en
presencia de un contrato administrativo, siendo valido estipular clausulas
exorbitantes que, desde la optica del derecho privado, pudieran resultar
nulas, pero gue en el campo administrativo no fo son, en atencion a la

necesidad de asegurar ef funcionamiento regular y continuo del servicio

publico." -~ -~~~ 2= == -
48. De lo anterior se concluye que los contratos administrativos cumplen
con los siguienles requisitos: i) se celebran entre un 6rgano del poder
publico, en gjercicio de sus funciones adminisirativas, y un particular; if)
tienen una finalidad de orden pablico, identificada también como utilidad
publica o utilidad social; y, i) tienen un regimen exorbitante en
comparacion con el derecho civil. = == ==~ - - mm e e

48. En este sentido, un contrato celebrado entre la Adminisfracion Publica,
en cumplimiento a sus atribuciones del Estado, y un particular que tenga
por objeto la satisfaccion de necesidades colectivas, se debera considerar

como un contrato administrativo.” - - = <= e s e e mm e ——,———

La Mayorfa no entra el estudio para sostener sus
aseveraciones en relacion a lo que es [a obligacién de satisfacer las
necesidades de la colectividad o el interés general por parte del
Estado, en que consiste la utilidad publica o utilidad social, por lo
gue tenemos que los contratos que tienen como fines la utilidad
plblica es para la creacién de un nacleo de poblacion como lo es

construccién de escuelas, mercados, campos, deportivos, edificios
a7




publicos, albergues infantiles, hospitales, asilos, calles, parques,

lardines y toda clase de servicios publicos, entre otros.

En el presente asunto sirve de orientadora la jurisprudencia
emitida por los Tribunales Colégiados del Décimo Primer Circuito
en materias Administrativas y de Trabajo, bajo el rubro?:
“INTERESES DIFUSOS O COLECTIVOS. SU TUTELA MEDIANTE EL
JUICIO DE AMPARO INDIRECTO.”, la cual se establece que en forno a
los derechos colectivos la docirina contemporénea ha conceptualizado,
de manera general, al interés supraindividual y, especificamente, a los
intereses difusos y colectivos. Asi, el primero no debe entenderse como
fa suma de intereses individuales, sino como su combinacién, por ser
indivisible, en tanto que debe satisfacer las necesidades colectivas. Por
su parte, los intereses difusos se relacionan con aquellas situaciones
Jjuridicas no referidas a un individuo, sino que pertenecen a una pluralidad
de sujefos mas o menos determinada o indeterminable, que estan
vinculados Gnicamente por circunstancias de hecho en una situacién
especifica que los hace unificarse para acceder a un derecho que les es
comun, Mientras que los colectivos corresponden a grupos limitados y
circunscritos de personas relacionadas entre si debido a una relacion
juridica, con una conexién de bienes afectados debido a una necesidad
comun y a la existencia de elementos de identificacion que permifen
delimitar la identidad de la propia colectividad. Sin embargo, sea que se
trate de intereses difusos o colectivos, lo trascendental es que, en ambos,
ninguno es ltitular de un derecho al mismo tiempo, pues todos los

miembros del grupo lo tienen.

Expuesto lo anterior, contrario a lo que sostiene la mayoria, el
contrato que nos ocupa no satisface el interés pulblico o fue
realizado con fines de utilidad publica, es decir en ninguna de las
clausulas del citado contrato se establece que con el mismo el
Estado se encuentre satisfaciendo las necesidades colectivas,
siendo la naturaleza del contrato el servicio de limpieza de unas
oficinas publicas, que no tiene como funcién satisfacer el interés
.publico o alguna utilidad publica, sino solo se satisface la necesidad

de la dependencia contratante.

# Registro digital: 2012613, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito, Décima Epoca,
Materias(s): Comun, Tesis: XL.10.A.T. J/10 (10a.), Fuente: Gaceta del Semanario Judicial
de la Federacion. Libro 34, septiembre de 2016, Tomo IV, pagina 2417, Tipo:
Jurisprudencia.
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De igual manera tal como se transcribi6 en parrafos
anteriores en la contradiccién de tesis 292/2017, en el considerando
45 |la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
establece que, en relacién a las caracteristicas de los contratos
administrativos, resulta aplicable la tesis P.IX/2001, tomo XllI, de la
novena época, bajo el rubro “CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
SE DISTINGUE POR SU FINALIDAD DE ORDEN PUBLICO Y POR
EL REGIMEN EXORBITANTE DEL DERECHO CIVIL A QUE
ESTAN SUJETOS.”, jurisprudencia en ia cual la Sala A quo sostiene
su sentencia que por esta via se combate y que esta Cuarta Sala

comparte su criterio.

5) Esta Cuarta Sala es del criterio que el contrato ndmerc
STC/DJ/002/2015 celebrade entre la Secretaria de Turismo y
Cultura del Gobierno del Estado de Veracruz con la empresa “Grupo
SyL Limpieza S.A. de C.V., es de materia civil, toda vez que el
propio contrato al suscribirse sefiala su naturaleza y en la primera
foja del mismo se puede leer: “Contrato civil de prestacion de servicios

limpieza que celebran por una parte la secretaria de turismo y culfura del

gobierno def estado de Veracruz de Ignacio de la Llave, representada

por...”; para mayor ilustracion se anexa la siguiente digitalizacion:

SECTUR

RELHETSRIA D5
§RARIS WD € 4SRRI,
IME LV AR D VERAC WIS

. gonpatg.civil.de.prestaciin de serviclos, . limplegs. qu. cplebral
i isedretariz:ds turnismo y cliltura. del: goblemo, delestado e flere
mrepresemtada por Lic, Adali Magana Patifio, en su

por i3 OES la empresa, “Grupo Syl Limpioza 5.4, de ©.VWf representada en‘este adto

por fa €. Rosa Silwia Castillo Judrez, 2 quien en el presentejcontrato se desigmaré como

a” Unidad Administrativa, a quien on jo sucestve se les denofuinerd “La Secretaria™, v
/ ;& Prestadora”, 3 tenor de los sigulentes antecarientes] declaraciones y dausulg;. )

ANTECERERTES

1- Que f2 votecion turistica de Veracruz representa ufa de-las schividades que estdp
recibiendo impulse especdial por parte del Goblerne Fstatal, a partir de cbjetivos ciaros,
i . estrategias, acdones y proyectos gque contdbulrdn & consolidarla como ura de las
: %\ﬁdﬁdﬁﬁ centrates para apuntaler ef crecimientof econdmice v generaddn de
: ;emi:i;an. 3

2-tElsecretaria de tursmo ¥ culture e uns depandenda de fa administracion piblica
Frentrbiizada del gobtermno del estade de Veracrer ¢ Ignadio de a Liave, responsable
de ‘coordinar y ejecutar fas politicas y ks progranfas de desamvolic ¥ promeditn del
serkor tudstico ce ta entidad, promover e impulsar a difusién de ka cu?mra y de lag
owhanifestaciones artisticas, 2 conservacitn y el ideremento del patrimionic cuitural,
T iskSrien ¥ arpistico de Veraoruz de Ignado de i iave. L E

- Que la contratacidn se deriva del proceso de Sictacion no. LS-118TH0000-005-15
efectuntin por la secretaria.

£ & 25 de febrero def presente afio, se emitld & faille de ia_licitaci ;g;\
menggada, adjudicando el prestador de servicks “Goupc Syl Lmpiacs, o.ae.de T,
debite a..gue cumpiid sstisfactoriamente  con, fas condiciones de c_rmt:aﬂzdén
requerides y atredito contar eon la maguinars, matenales y capamidad para ol
csmplimignto dz 8 B sdn det servido; por o que “La ?ecretaria _a»;aﬁzu fas

firaciones del sendidio y las gondiciones de ia con‘uatacfo;_:, determinandose que
::ﬂeeﬁmﬁeocm oy especificaciones requeridas iy Ias condiciones de conwatadon
favorecen a los intereses ga *La Seoretaria™

DECLARACIONES

X- YL Secretaria” dedcara ques

epel 2 de la adminisirecén: poblica centralizada del estado i

* \Efser:gra:zf de “%eﬁxo de 18 Nave, responsable de coordinar Is poiitica
desarralio y promocisn del gector turistico de la entdad, de mnformid:d gorn |
gque estabiecen los articuios 50 de la cohstitucn pumiq det _&etado: 1, 2= yd
fmcdénxiy;%zbiscseiaEeynrgérdeadeipnduejeqmodetestzdn =)
Veracruz de Ignacio de la lave. P

™
Adatii i la unidad
B o, i Magafin Patife, en sy calidag da Tiufar o8
;;mimsb'rativa %e Lo Secretaria”, nombrado et 4 de febirerc de 2014 por el

CRNGEN0 CON L ATMSOE nner
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Ahora bien, tal como lo sostiene la Sala Natural en la sentencia
gue por esta via se combate, en la especie se actualiza la causal
de improcedencia prevista en el articulo 289 fraccion | del Codigo
de Procedimientos Administrativos para el Estado, en razén de que
del andlisis que realizd al documento que constituye el acto
impugnado en el juicio principal, consistente en, el contrato de
prestacion de servicios celebrado por la Secretaria de Turismo y
Cultura del Gobiemo del Estado de Veracruz, y la empresa “Grupo
Syl Limpieza S.A. de C.V.”, &l veintisiete de febrero del afio dos mil
quince23, asi como de su Addendum al Contrato de Prestacion de
Servicios celebrado entre las partes citadas en fecha primero de
enero del afio dos mil dieciséis?*, se advierte que, de acuerdo a la
clausula primeré, el objeto del contrato es la prestacion de servicios
de limpieza de las oficinas administrativas de la Secretaria de
Turismo y Cultura, asimismo, al tenor de los compromisos en la
clausula segunda la prestadora se comprometia a realizar servicio
de recoleccion de basura, [impieza diaria de mobiliario y equipo de
trabajo, limpieza general una vez a la semana de equipo de
computo, con espuma limpiadora especial, barrido y limpieza diaria '
de pisos, limpieza diaria de cristéles y canceleria, limpieza,
desinfeccidn y aplicacién de desodorantes de bafios diarios, ilavado
semanal de persianas y balcones, pulido y encerado de pisos,
barrido y retiro de basura del area de accesos, banquetas y
estacionamiento, lavado semanal de banquetas, lavado de cortinas;
siendo correcto lo senalado por la Sala Natural en la foja once de
su resolucion que por esta via se combate al plasmar lo siguiente:
“Como ha quedado senalado de manifiesto y en atencion a lo recién
resefiado, habra que concluir que la contratacion de los servicios de
limpieza aducidos por la parte actora no implicé el ejercicio de una
funcion administrativa del Estado ni tiene por objeto la satisfaccion
de una necesidad colectiva, de modo que no puede considerarse
de naturaleza administrativa. Aunado a lo anterior, los servicios
supuestamente pactados no se ubican en ninguno de los supuestos
previstos por la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos,
Administracién y Enajenacion de Bienes Muebles del Estado de
Veracruz, pues el articulo 3, fraccion V de dicha Ley define a los

servicios como aquellos que se presten sobre bienes directamente

23 A Fojas 49 —55 {cuarenta y nueve a cinguenta y ¢inco) de autos principales.
2 A Fojas 81 —82 {ochenta y uno a ochenita y dos) de autos principales.
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de su propiedad o arrendados, referidos a la instalacion,
conservacién, mantenimiento y reparacion, asi como al
procesamiento de dalos, maquila y ofros analogos a los
enunciados, entre los cuales se considera que no tiene cabida la
limpieza de las instalaciones de la Secretaria de Turismo y Cultura

del Estado de Veracruz.”

La naturaleza administrativa de un contrato celebrado entre un
organo estatal y un particular puede validamente deducirse de la
finalidad de orden publico que persigue, identificada también como
utilidad publica o utilidad social, asi como del régimen exorbitante
del derecho civil a que esta sujeic. De ello se infiere que los
contratos celebrados por un dérgano estatal con los particulares
estan regidos por el derecho privado cuandoe su objeto no esté
vinculado estrecha y necesariamente con el cumplimiento de las
atribuciones puUblicas del Estado y, por lo mismo, la satisfaccion de
las necesidades colectivas no se perjudique porque en aquellos
actos el Estado no haga uso de les medios que le autoriza su

régimen especial.

Por el contrario, cuando el objeto o la finalidad del contrato
estén intimamente vinculados al cumplimiento de las atribuciones
estatales, de tal manera que la satisfaccion de ias necesidades
colectivas no sea indiferente a la forma de ejecucion de las
obligaciones contractuales, entonces se estara en presencia de un
contrato administrativo, siendo valido estipular clausulas
exorbitantes que, desde la dptica del derecho privado, pudieran
resultar nulas, pero que en el campo administrativo no lo son, en
atencion a la necesidad de asegurar el funcionamiento regular y
continuo del servicio publico, como lo ha sostenido el Pleno de ia
Suprema Corte de Justicia de [a Nacion en la tesis P. [X/2001, bajo
el rubro: “CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. SE DISTINGUEN
POR SU FINALIDAD DE ORDEN PUBLICO Y POR EL REGIMEN
EXORBITANTE DEL DERECHO CIVIL A QUE ESTAN
SUJETOS."%

25 Novena Epoca, registro 189995, publicada en &l Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta, tomo XlII, abril de 2001, materia Administrativa y Civil, pagina 324.
41




De manera que, no todo contrato celebrado por la
Administraciébn Pulblica debe considerarse de naturaleza
administrativa. Asi, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos,
Administracion y Enajenacién de Bienes Muebles del Estado de
Veracruz de Ignacio de la l.lave regula lo relativo a la planeacion,
programacion, adquisicidn, almacenaje, enajenacion, baja y control
de bienes muebies, asi como la contratacion de arrendamientos y
servicios relacionados con aquéllos y en ese tenor, se tiene que el
contrato de civil de prestacidn de servicios de limpieza motivo del
presente juicio no responde a los tipos contractuales enunciados en
la ley citada; el contrato en cita y su Addendum celebrado por las
partes en el juicio principal, el objeto del contrato es la limpieza de
diversos inmuebles utilizadas como oficinas por la multicitada
Secretarfa, como un acuerdo de voluntades, que obliga al prestador
de servicios a realizar la limpieza de las oficinas cambio de un precio
cierto y la Secretaria se obliga a pagar por estos servicios de
limpieza, siendo éstos, desde luego, intereses particulares, ya que
las partes que intervienen se colocan en un plano de igualdad, al
regirse por el Derecho Privado; por tanto, la naturaleza del contrato
civil de prestacion de servicios en estudic en el juicio principal no es
administrativa sino civil, primero en razén de que como ya se dijo al
momento de suscribirée se establecio de manera clara en el mismo
su naturaleza civil, aunado a que dado que el objeto del mismo no
esta vinculado estrecha y necesariamente con el cumplimiento de
las atribuciones publicas del Estado, como es, la prestacion del
servicio publico, ni concurren los demas elementos necesarios para
considerar que dicho acto juridico es de Derecho Publico, sino en
cumplimiento a intereses particulares en un plano de igualdad entre
la administracion publica y la persona moral “Grupo SyL, S.A. de
C.V.”, corrobora lo anterior, respecto a las diferencias entre un
contrato y otro, lo establecido en la tesis VI1.30.A.50 A, que a la letra
dice: “CONTRATO ADMINISTRATIVO Y CONTRATO CIVIL O
MERCANTIL. DIFERENCIAS. Para determinar la naturaleza de un
contrato administrativo frente a uno civil 0 mercantil, debe atenderse
a ciertos factores. En los contratos privados, la voluntad de las
partes es la ley suprema y su objeto los intereses particulares,
mientras que en los administrativos esta por encima el interés social
y su objeto son los servicios publicos. En los pr"ivados, se da la

igualdad de las partes, en los administrativos la desigualdad entre
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Estade y contratante. En los privados, las clausulas son las que
corresponden de manera natural al tipo de contrato, en los
administrativos se dan las clausulas exorbitantes. En los privados
la jurisdiccion para dirimir controversias recae en los tribunales
ordinarios, en los administrativos interviene la jurisdiccién especial,
ya sean tribunales administrativos, si los hay, o en propia sede
administrativa, segln los tramites establecidos por la ley o lo
estipulado en el contrato mismo. En resumen, para que se den los
caracteres distintivos de un contrato administrative deben concurrir
los siguientes elementos: 1) El interés social y el servicio publico; 2)
La desigualdad de las partes, donde una necesariamente debe ser
el Estado; 3) La existencia de clausulas exorbitantes; y, 4) La

jurisdiccién especial.”?®

Por lo anteriormente expuesto y fundado, es que la suscrita es
del criterio de considerar que resulta procedente CONFIRMAR la
sentencia de fecha cuatro de febrero del afio dos mil veinte, emitida
por el Magistrado de la Primera Sala de este Tribunal Estatal de

Justicia Administrativa de Veracruz.

Realizado lo anterior es que presento ante esta Alzada, mi
correspondiente voto particular, contrario al proyecto de resolucion
de Toca numero 240/2020 del indice de la Sala Superior de este

Tribunal Estatal de Justicia Administrativa.

Firma la Magistrada integrante de la Sala Superior del
Tribunal Estatal de Justicia Administrativa de Veracruz, Dra.
Estrelia A. Iglesias Gutiérrez, asistida legalmente por el Secretario
General de Afuer s enciado Antonio Dorantes Montoya, que

autoriza y dg

2 Novena época, registro 188644, emitida por el Tercer Tribunal Colegiado en materia
Administrativa del Sexto Circuito, publicada en el Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, tomo X1V, octubre de 2001, en materia administrativa, pagina 1103.
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