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CUATRO DE AGOSTO DE DOS MIL VEINTIUNO.

Resolucion de la Sala Superior en la que se determina confirmar la
sentencia del trece de enero de dos mil veinte en la que se resolvié
declarar la nulidad lisa y llana de la resolucion del recurso de
reconsideracién administrativa, asi como ia nulidad para efectos de la

resolucion inicialmente recurrida.

RESULTANDOS

1. Antecedentes del caso

Del juicio contencioso an:iministra’tivo.‘_(en

adelante la parte actora o el actor) manifesté al extinto Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Poder Judicial del Estado de Veracruz
que fue director general de Infraestructura Complementaria de la
Secretaria de Infraestructura y Obras Publicas durante el periodo
comprendido del uno de abril de dos mil trece al diez de marzo de dos

mil quince.

Derivado de la fase de comprobacion del procedimiento de fiscalizacion
efectuado a las cuentas publicas del ejercicio dos mil trece, entre ellas la
del Fideicomiso Publico Irrevocable de Inversion, Administracion y

Fuente de pago para la Operacidn, Explotacién, Conservacion y



Mantenimiento del Puente sobre el Rio Coatzacoalcos (Puente
Coatzacoalcos ) y Construccion, Supervision, Operacion, Explotacion,
Conservacion y Mantenimiento del Tanel Sumergido de Coatzacoalcos
(en adelante el Fideicomiso), en la que el Organo de Fiscalizacién
Superior del estado de Veracruz (en lo posterior la autoridad) detecté
que en el manejo y aplicacion de los recursos publicos previstos en el
Fideicomiso los servidores y ex servidores publicos responsables de su
- ejercicio incurrieron en diversas irregularidades presumiblemente
constitutivas de dafio patrimonial, el actor fue emplazado a la fase de
determinacion de responsabilidades y fincamiento de indemnizaciones y
sanciones dentro del expediente administrativo DRFIS/002/2015
I.R./FPTCOATZA/2013 al considerar que durante el afio dos mil trece
intervino en los procesos constructivos y validé estimaciones de obra

respecto de los recursos publicos correspondientes al Fideicomiso.

Una vez substanciada la fase de determinacién de responsabilidades y
fincamiento de indemnizaciones y sanciones, el once de ma.yo de dos
mil quince el Organo de Fiscalizacién Superior emitié la resolucion
administrativa (en lo posterior resolucién definitva o resolucion
inicialmente recurrida) en la que determiné que el actor, en conjunto con
otras personas, era responsable directo de las irregularidades
constitutivas de dafio patrimonial en perjuicio de la hacienda ptblica del
estado de Veracruz durante el afio dos mil trece y fincd a los
responsables una indemnizaciéon por $251,639,758.06 (doscientos
cincuenta y un millones seiscientos treinta y nueve mil setecientos
cincuenta y ocho pesos con seis centavos, moneda nacional) y una
sancion consistente en multa por $138,401,866.93 (ciento treinta y ocho
millones cuatrocientos un mil ochocientos sesenta y seis pesos con
noventa y tres centavos, moneda nacional), cantidades de las que al
actor corresponden $79,510,429.14 (setenta y nueve millones quinientos
diez mil cuatrocientos veintinueve pesos con catorce centavos, moneda
nacional) en concepto de indemnizacion y $43,730,736.02 (cuarenta y
tres millones setecientos treinta mil setecientos treinta y seis pesos con

dos centavos, moneda nacional) en concepto de sancion.

En desacuerdo con esa resolucién, el actor promovié un recurso de
reconsideracion ante la autoridad administrativa, guien el seis de agosto

de dos mil quince resolvié confirmar la resolucién inicialmente recurrida.
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Inconforme, el actor promovidé el juicio contencioso administrativo
355/2015/32-| en contra de ambas resoluciones, en el que se tuvo como
autoridad demandada al Organo de Fiscalizacién Superior del estado de

Veracruz.

Una vez agotada su instruccion', el frece de enero de dos mil veinte la
Tercera Sala Unitaria de este Tribunal emitié sentencia en la que resolvid
declarar la nulidad lisa y llana de la resolucién del recurso de
reconsideracién y la nulidad para efectos de la resolucidn inicialmente
recurrida al considerar que los fundamentos y motivos apuntados en ésta
tltima fueron insuficientes para fincar responsabilidad resarcitoria directa
al actor, que se invocaron reglas de auditorfa inaplicables y que existio

incongruencia interna.

Del recurso de revision. En desacuerdo con la sentencia, la autoridad

demandada interpuso el recurso de revisién a través del escrito recibido

el ocho de diciembre de dos mil veinte, el cual fue admitido mediante
acuerdo del veinticinco de enero de dos mil veintiuno en el que, ademas,
fue informado a las partes la integracion de ia Sala Superior para el

conocimiento de este asunto.

Respecto del recurso de revision interpuesto la parte actora no expuso
los alegatos que a su interés conviniera, por lo que el cuatro de marzo

de ese afio se le tuvo por perdido ese derecho.

Finalmente, en esa misma fecha se ordend turnar el expediente a la
ponencia del magistrado Pedro José Maria Garcia Montafez para
elaborar el proyecto de resolucion, la que una vez sometida a votacion

se emite en los términos que se exponen a continuacion.

2. Cuestiones planteadas en el recurso de revision

! previamente, el quince de julioc de dos mil dieciséis el extinto Tribunal de lo
Contencioso Administrativo emitié sentencia en la que resolvid reconocer la validez de
las resoluciones impugnadas, la cual fue confirmada en la instancia de revision
mediante la resolucién emitida el seis de diciembre del mismo afio por la entonces Sala
Superior. Sin embargo, ésta Ultima fue revocada en cumplimiento a la sentencia de
amparo directo emitida por el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Administrativa
del Séptimo Circuito y, en su lugar, fue emitida una nueva resolucion en la que se
ordend reponer el procedimisnto del juicio contencioso para que se otorgara al actor la
oportunidad de ampliar su demanda.
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A continuacion se sintetizan los agravios expuestos por la autoridad

recurrente en la medida necesaria para la resolucién que se emite.

Primero. Argument6 que la Sala Unitaria determind ta nulidad lisa y llana

de la resolucién del recurso de reconsideracidén con fundamento

Unicamente en el articulo 326, fraccion IV del Cadigo, pero no la estudio
ni expresé la procedencia de la declaracién de nulidad, esto es, no
expuso el porqué de esa determinacion, por lo que no da certeza juridica

y la deja en estado de indefension.

Segundo. Manifesto que, al referirse a la observacion TP-114/2013/006
en el considerando 6.5 de la sentencia, la Sala Unitaria perdié de vista
lo sefalado en la hoja 49 de la resolucidn del recurso de reconsideracion,
en donde se precisé la existencia de un total ejecutado de

aproximadamente ochenta por ciento de los trabajos convenidos, lo que

de acuerdo con el contrato pactado derivé en un dafio patrimonial de.

$51,289,920.00 (cincuentay un millones doscientos ochenta y nueve mil
novecientos veinte pesos con cero centavos, moneda nacional) en
concepto de penas convencionales al confratista por el periodo del
treinta de noviembre de dos mil doce al treinta y uno de diciembre de dos
mil trece con fundamento en lo previsto en las clausulas quincuagésima
quinta en relacién con las clausulas primera y décima tercera del titulo
de concesién del Tunel sumergido Coatzacoalcos, asi como la clausula
cuarta de la segunda modificacion a dicho titulo de concesion y “demas
normatividad aplicable”.

En ese orden, asegurd que la sancion debi6 calcularse en consideracion
al periodo comprendido del treinta de noviembre de dos mil doce al
treinta y uno de diciembre de dos mil trece puesto que la auditoria
realizada correspondio al ejercicio dos mil trece, por lo que Ia sancién es
susceptible de actualizarse a la fecha en que se haga efectiva y se ponga

a disposicion del ente facultado para su recuperacion.

Tercero. Respecto de lo sefalado en el considerando 6.6 de la
sentencia, expresé que la Sala Unitaria pasd por alto el anélisis de la
resolucion del recurso de reconsideracion en la que, en las hojas 22 y

23, se sefialo el porgué se le fincd una responsabilidad directa al actor,
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asf como los motivos que sustentaron el incumplimiento de su deber

legal.

Aseguré gue con tal motivacion realizé un estudio pormenorizado de las
acciones del actor, que motivé sus actos y concluyd que le asistia una

responsabilidad directa en razén de su encargo.

Cuarto. En relacién con lo determinado en el considerando 6.8 de la
sentencia, manifesté que la Sala Unitaria omitié realizar un analisis
exhaustivo tanto a la resolucién definitiva como a la del recurso de
reconsideracion, ya que en las hojas 12 y 13 de la definitiva se sefialo
que el proyecto del TUnel sumergido recibio recursos federales a través
de FINFRA/FONADIN vy los provenientes de la concesion del Puente
Coatzacoalcos |, razén por la que la Auditoria Superior de la Federacion
en sus intervenciones en la fiscalizacién invoco la Ley de Obras Publicas
y Servicios Relacionados con las Mismas y su Reglamento, en

coincidencia con el origen de los recursos.

Pero que en tales hojas se invocd también lo referido en el articulo 177
del Cédigo Financiero para el estado de Veracruz, el cual sostiene que
cuando se trata de recursos federales las unidades presupuestales
ejerceran y controlaran los recursos que les sean transferidos para la
realizacién de los programas que se establezcan entre la Federacion y
el Estado, asi como que es de observancia la normatividad federal y las
disposiciones que sean especificas para el gjercicio de dichos recursos,

ya sean federales o estatales.

Asimismo, indicé que en la misma hoja 12 se invocé lo dispuesto en el
articulo 56 de los Lineamientos de la Gestién Financiera para Inversion
Publica publicados en la Gaceta Oficial del Estado con numero
extraordinario 33 de fecha treinta y uno de enero de dos mil once, el cual
establece que en la ejecucion de obras y acciones con recursos
provenientes parcial o totalmente de la Federacion se atenderan las
normas y lineamientos federales, incluso en materia de evaluacion y
rendicién de cuentas se realizara con fundamento en la normatividad
federal, asi como que seran aplicables los Lineamientos de la Gestion
Financiera estatales en lo que no se opongan o contravengan a las

disposiciones federales, lo cual aseguré que no sucedid, ni se afecto la
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esfera competencial pues la observancia a estos Lineamientos no se
contrapusc a las disposiciones federales invocadas, tal como se puede
verificar de las hojas 16 a 19 de la resolucion del recurso de

reconsideracion.

De los argumentos anteriores se fijan como cuestiones a resolver las

siguientes:

» Verificar si se expusieron las razones por las que se declaré la

nulidad lisa y llana de la resolucion del recurso de

reconsideracion.

* Revisar si lo expresado en el segundo agravio cuestiona los

moftivos de la sentencia.

¢ Revisar silo expresado en el tercer agravio cuestiona los motivos
de la sentencia.

» Revisar si lo argumentado en el cuarto agravio cuestiona los

motivos de la sentencia.

CONSIDERANDOS
l. Competencia

La Sala Superior es competente para resolver este recurso de revision
de conformidad con lo dispuesto en los articulos 116, fraccion V de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 67, fraccion Vi
de la Constitucion Politica del Estado de Veracruz de Ignacio de la Liave;
1, 5, 12 y 14, fraccién IV de la Ley nimero 367 Organica del Tribunal

Estatal de Justicia Administrativa.

ll. Procedencia

El recurso de revision resulta procedente debido a que se satisfacen los
requisitos establecidos en el Cédigo en los artfculos 344, fraccién 11y 345

al plantearse por la autoridad demandada en el juicio de origen, mediante
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la expresién de sus agravios en el plazo previsto en contra de la

sentencia en la que se decidié la cuestién planteada en el juicio.

En cuanto a la legitimacién del director general de Asuntos Juridicos,
quien interpuso el recurso en representacién de la autoridad, se observa
que la personalidad como representante le fue reconocida por la Sala

Superior mediante el acuerdo del veinticinco de enero de dos mil

veintiuno.

lll. Analisis de las cuestiones planteadas en el recurso

Del estudio de los agravios planteados se desprende que el primero de
ellos es fundado, pero ineficaz, mientras que los restantes son

inoperantes tal como se explica enseguida.

3.1. En la sentencia no se expusieron las razones por las que
se declaré la nulidad lisa y llana de la resolucién del recurso de

reconsideracion, sin embargo, ello es insuficiente para revocarla.

Es fundado el primer agravio de la autoridad porque ciertamente la Sala
Unitaria declaro la nulidad de la resolucion del seis de agosto de dos mil
quince emitida en el recurso de reconsideracién REC/013/019/2015 y su
acumulado REC/013/031/2015 sin exponer las razones que sustentaron
esa decision. Sin embargo, esta omision es insuficiente para desvirtuar

la legalidad de la sentencia.

Tal como sefiald la autoridad, la declaracién de nulidad de la resolucion
se fundamentd Gnicamente en el articulo 326, fraccidn IV del Cddigo,

precepto que da cuenta de las razones que justifican esa determinacidn.

En efecto, el articulo referido sefiala:

Arifculo 326. Seran causas de nulidad de los actos o
resoluciones impugnados:

(...)

IV. Si los hechos que los motivaron no se realizaron, fueron
distintos a se apreciaron en forma equivocada, o bien si se
dictaron en contravencién de las normas aplicables o se

dejaron de aplicar las debidas.



De su contenido es posible conocer que si se declard la nulidad de la
resolucion impugnada con fundamento en ese precepto fue porque la
resolucién contuvo alguno de los vicios alli establecidos, esto es, los
hechos que la motivaron no se realizaron, fueron distintos o se
apreciaron en forma equivocada, se dicté en contravencion de las

normas aplicables o se dej6 de aplicar las normas debidas.

Ahora, la fundamentacién y motivacion de una sentencia se encuentra
en el analisis exhaustivo de los puntos que integran la controversia, es
decir, en el estudio de las acciones y excepciones del debate?, de modo
que para conocer la razén concreta que llevé a la Sala Unitaria a declarar
la nulidad de la resolucién del seis de agosto de dos mil quince es
necesario observar el analisis que hizo de la controversia, es decir,

observar a la sentencia de forma integral.

Asi, de las consideraciones de la sentencia se advierte que la Sala
Unitaria considerd que la resolucién definitiva del once de mayo de dos
mil quince contenia vicios de legalidad tales como la insuficiente
fundamentacion y motivacién de la determinacién de responsabilidad
solidaria directa, la indebida fundamentacién en Reglas de Auditoria

inaplicables y la incongruencia interna.

En ese contexto, consideré que la resolucion definitiva debia ser
declarada invalida y, si ésta era invalida por haberse emitido con tales
vicios, es posible inferir que la resolucién del recurso de reconsideracion

no debid confirmarla, sino modificarla.

Con ello en cuenta, puede asumirse que cuando la Sala Unitaria declaré
la nulidad lisa y llana de la resolucion del recurso de reconsideracion con
fundamento en el articulo 326, fraccion IV del Cédigo fue porque
considerd que se emitié con base en una apreciacion incorrecta de los
hechos, la cual llevd a la autoridad a confirmar una resolucién pese a

gue contenia vicios de legalidad.

% Véase al respecto la tesis de jurisprudencia de rubro “FUNDAMENTACION Y
MOTIVACION DE LAS RESOLUCIONES JURISDICCIONALES, DEBEN
ANALIZARSE A LA LUZ DE LOS ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, RESPECTIVAMENTE.”
Registro digital 176548, Tesis 1a./J. 139/2005, Semanario Judicial de la Federacion y
su Gaceta, Novena Epoca, t. XXII, diciembre de 2005, p. 162,
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Como se ve, aun cuando la Sala Unitaria no lo expreso, el andlisis que
hizo de la controversia y el fundamento que aplicé al declarar la nulidad
lisa v llana de la resolucién dan cuenta de los motivos de su decision,
razén por la que el agravio de la autoridad es ineficaz para modificar o

revocar la sentencia.

3.2. Inoperancia del segundo agravio por no cuestionar los

motivos de la sentencia.

Es inoperante el segundo agravio de la autoridad porque no cuestiona
los motivos que tuvo la Sala Unitaria para concluir que el calculo del daiio
patrimonial relativo a la observacion TP-114/2013/006 se aparté del

principio de anualidad que rige el procedimiento de fiscalizacion.

En efecto, la consideracion de la Sala Unitaria encuentra sustento en el
hecho de que, con base en el principio de anualidad, las determinaciones
del Organo de Fiscalizacién Superior solo pueden referirse al ejercicio
de los recursos publicos de la cuenta publica en revision, pero el ente
fiscalizador calculd las penas convencionales no aplicadas a partir del
treinta de noviembre de dos mil doce a pesar de que la cuenta publica

revisada fue la del afio dos mil trece.

Sobre esta consideracion la autoridad no realizé ningln cuestionamiento
en su agravio, por el contrario, reafirmé que el célculo lo hizo por el
periodo comprendido del treinta de noviembre de dos mil doce al treinta

y uno de diciembre de dos mil trece.

Ademas, lo dicho por la autoridad sobre que la Sala Unitaria perdié de
vista lo sefialado en la hoja 49 de la resolucién del recurso de
reconsideracion es igualmente inoperante, ya que lo sefialado por la
autoridad .en esa hoja es coinéidente con lo sefialado en las hojas 45 y

46 de la resolucion definitiva que fue examinada por la Sala Unitaria.

En esas condiciones, su agravio es ineficaz para modificar o revocar la

sentencia.



3.3. Inoperancia del tercer agravio por no cuestionar los

motivos de la sentencia.

Es inoperante el tercer agravio de la autoridad dado que no cuestiona
los motivos de la Sala Unitaria para determinar que fueron insuficientes
los fundamentos y motivos sefalados por la autoridad para fincar

responsabilidad resarcitoria directa al actor.

En efecto, al plantear su tercer agravio la autoridad expuso que lo
considerado por la Sala Unitaria era incorrecto porque en las hojas 22 y
23 de la resolucién del recurso de reconsideracion si sefialé el porqué
fincd una responsabilidad directa al actor, asi como los motivos que

sustentaron el incumplimiento de su deber legal.

Sin embargo, los fundamentos y motivos contenidos en las hojas
indicadas son coincidentes con los contenidos en la resolucién definitiva

que examino la Sala Unitaria y respecto de los cuales concluy6 que:

» Ninguna de las normas citadas se refieren a las atribuciones u
obligaciones que tenfa el actor en el desempefio del cargo que
tuvo como director general de Infraestructura Complementaria, lo
cual resultaba indispensable para establecer el grado de
responsabilidad del actor en el dafio patrimonial causado al
Fideicomiso.

* - Resultaba indispensable que con base en el marco normativo que
rige el Titulo de Concesién y sus modificaciones, el Fideicomiso
0, en su caso, cualquier ofro instrumento relacionado con la
concesion y el Fideicomiso, asi como con base en el marco
normativo que rige las atribuciones u obligaciones que tuvo el
actor en su carécter de director general de Infraestructura
Complementaria se motivaran las razones por las cuales se

estimo que él ejecuto los actos o incurrio en las omisiones que

causaron dafo patrimonial.

e Era indispensable que con base en la normatividad aplicable se

estableciera el grado de responsabilidad del actor pues &l no
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participé como emisor, revisor, ni como la persona que autorizd

las estimaciones.

Asi, con independencia de que tales conclusiones sean o no correctas,
para que esta Sala Superior se pronunciara al respecto la autoridad
debia cuestionarlas, pero en su lugar, se remitié a los mismos
fundamentos y motivos gue ya habian sido analizados por la Sala

Unitaria.

En ese orden, su agravio es ineficaz para modificar o revocar la

sentencia.

3.4. Inoperancia del cuarto agravio por no cuestionar los

motivos de la sentencia.

Es también inoperante lo argumentado en el cuarto agravio de la
autoridad recurrente puesto que no cuestiona los motivos expuestos en

el considerando 8.8 de la sentencia.

Efectivamente, en su agravio la autoridad defendié esencialmente que
invocar disposiciones locales no se opuso ni contravino a las

disposiciones federales.

Sin embargo, lo que la Sala Unitaria considerd fue que era incongruente
que, en un primer momento, la autoridad sostuviera que la obra se rige
por disposiciones federales y, en un segundo momento, citara normas

estatales como fundamento de la responsabilidad fincada al actor.

Esto es, la Sala Unitaria no determiné cudles debieron ser las normas
aplicables, sino que sefial6 la incongruencia interna de la resolucion
definitiva. Tan es asi que al fijar los efectos de la nulidad que declard
indico a la autoridad que, al emitir la nueva resolucién, debia citar las
normas que sean aplicables al caso concreto, ya sean federales o

locales, pero que en cualquier caso debia justificarlo cuidadosamente.

En esas condiciones, el agravio hecho valer es ineficaz para modificar o
revocar la sentencia en tanto que no controvierte la consideracion toral

de la Sala Unitaria.
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IV. Fallo

Derivado de que el primero de los agravios results fundado, pero ineficaz
para modificar o revocar la sentencia, mientras que los restantes
agravios fueron inoperantes, lo procedente es confirmar la sentencia del

trece de enero de dos mil veinte.

RESOLUTIVOS

UNICO. Se confirma la sentencia del trece de enero de dos mil

veinte con base en lo indicado en esta resolucion.

Notifiquese a la parte actora y a la autoridad demandada segun
corresponda de conformidad con el articulo 37 del Cédigo. Asf o resolvié
la Sala Superior con fundamento en los articulos 12 y 14, fraccién IV de
la Ley Organica del Tribunal Estatal de Justicia Administrativa por
unanimidad de votos de la magistrada ESTRELLA ALHELY IGLESIAS
GUTIERREZ, del magistrado ponente PEDRO JOSE MARIA GARGIA
MONTANEZ y de Ia magistrada habilitada MARIA FERNANDA
VADILLO TORRES por ausencia de la magistrada LUISA SAMANIEGO
RAMIREZ conforme con el acuerdo TEJAV/SEXT/02/21 emitido por el
Pleno de'este Tribunal en relacién con el oficio 29/2021/LSR, ambos del
dos de agosto de dos mil veintiuno y de lo dispuesto en los articulos 9,
segundo parrafo y 39 de la Ley Organica de este Tribunal, asi como 108
del Reglamento interior, ante el secpdtario general de Acuerdos
ANTONIO DORANTES MONTOYA, g(ieh auteriza y firma. DOY FE.
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SEDRO JOSE MARIA GARCIA MONTANEZ
Magistrado

MARIA FERNANDA VADILLO TORRES
Magistrada habilitada

ANTONIO D& -"""*' MONTOYA
: 5 General de Acuerdos

Estas firmas correspondep-4 la resolucion de la Sala Superior pronunciada el cuatro de
agosto de dos mil veintiuno en el Toca 37/2021, en la que se resolvié confirmar la
sentencia dsl trece de enerc de dos mil veinte emitida en el juicio 355/2015/3%-1.
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