CONTRADICCION DE TESIS 292/2017

ENTRE LAS SUSTENTADAS POR EL PLENO
EN MATERIA CIVIL DEL PRIMER CIRCUITO Y
EL PLENO EN MATERIA CIVIL DEL SEGUNDO
CIRCUITO

PONENTE: MINISTRO EDUARDO MEDINA MORA 1.
SECRETARIO: JUVENAL CARBAJAL DIAZ
Elaboro: Leticia Yatsuko Hosaka Martinez

Ciudad de México. Acuerdo de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, correspondiente a la sesion del

diecisiete de enero de dos mil dieciocho.

Vo. Bo.
Ministro:

VISTOS los autos para resolver la denuncia de contradiccion
de tesis 292/2017; v,

RESULTANDO

Cotejo:

PRIMERO. Mediante oficio 116/2017 de uno de agosto de dos mil
diecisiete, enviado por correo y registrado en la Oficina de
Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion el catorce del mismo mes y afio, el Juez
Segundo de Distrito en el Estado de Colima manifesto que al resolver
el juicio ordinario civil ******x**x gnalizd las tesis jurisprudenciales
PC.1.C. J/43 C (10a.), sustentada por el Pleno en Materia Civil del
Primer Circuito y el criterio PC.II.C. J/1 C (10a.), del Pleno en Materia
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Civil del Segundo Circuito, de las que advirtié6 una divergencia de

razonamientos.

Lo anterior bajo el argumento de que el Pleno en Materia Civil del
Primer Circuito en la jurisprudencia PC.1.C. J/43 C (10a.) concluyd
gue cuando se reclama la falta de pago de las prestaciones
derivadas de los contratos de adquisicion, de prestacion de servicios
o de obra publica celebrados entre la administracion publica federal
y un particular corresponde conocer de la controversia a un juez de
distrito en materia civil, toda vez que el pago se pact6 en un acuerdo
de voluntades como contraprestacion, por lo que las partes se
encuentran en un plano de igualdad y ademas, ese incumplimiento

contractual corresponde al ambito del derecho civil.

Por su parte, el Pleno en Materia Civil del Segundo Circuito en la
jurisprudencia PC.II.C. J/1 C (10a.) resolvi6 que el érgano
jurisdiccional encargado de conocer de la accién de cumplimiento de
un contrato de obra publica celebrado entre entidades publicas y
particulares recae en un tribunal de lo contencioso administrativo,
pues no obstante que se reclamo el cobro de una prestacion, ésta
debe considerarse como mera consecuencia del cumplimiento del
contrato demandado y ese contrato tiene naturaleza administrativa,
por lo que su conocimiento debe corresponder a una autoridad en

esa materia.

SEGUNDO. En auto de diecisiete de agosto de dos mil diecisiete, el
Ministro Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion
admitié a tramite la denuncia de contradiccion de tesis; la radic6 en

el expediente 292/2017 y ordeno su turno al Ministro Eduardo
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Medina Mora I., para la formulacién del proyecto de resolucion

correspondiente.

En el mismo proveido requirié a la Presidencia de los Plenos de
Circuito contendientes para que remitieran a través del sistema
MINTERSCJN la version digitalizada del original o de las copias
certificadas de los asuntos correspondientes; de igual forma, solicitd
que informara si el criterio sustentado se encuentra vigente o, en
caso de gque se tenga por superado o abandonado, sefialara las

razones que apoyen las consideraciones respectivas.

TERCERO. Mediante proveido de treinta y uno de agosto de dos mil
diecisiete, el Presidente del Pleno en Materia Civil del Primer Circuito
remitio la version digitalizada de la constancia solicitada e informo

que el criterio sustentado en esa contradiccion se encuentra vigente.

Por su parte, el Presidente del Pleno en Materia Civil del Segundo
Circuito, mediante proveido de cinco de septiembre de dos mil
diecisiete, remitio la version digitalizada del original de la ejecutoria
dictada en la contradiccion de tesis 6/2014 e informd que el criterio
sustentado en esa contradiccion se encuentra vigente en los

términos en que fue resuelta sin modificacion.

CUARTO. En acuerdo de veinticuatro de octubre de dos mil
diecisiete, el Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
ordend turnar los autos para su estudio y resolucion al Ministro
ponente.

QUINTO. Mediante dictamen presentado el ocho de noviembre de

dos mil diecisiete se solicito la remision de este asunto a la Segunda
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Sala de este Alto Tribunal, a fin de que sea la que resuelva, al
considerar que se ubica en los supuestos previstos en el Punto
Tercero del Acuerdo General 5/2013 de trece de mayo de dos mil
trece del Tribunal Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, relativo a la determinacién de los asuntos que el Pleno
conservara para su resolucion y el envio de los de su competencia

originaria a las Salas y a los Tribunales Colegiados de Circuito.

SEXTO. EIl Presidente de esta Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ordeno enviar el expediente relativo a esta contradiccion de
tesis a la Segunda Sala de este Alto Tribunal para su radicacion
mediante acuerdo dictado el nueve de noviembre de dos mil

diecisiete.

SEPTIMO. Finalmente, la Segunda Sala de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién se avoco al conocimiento del asunto mediante
acuerdo de diecisiete de noviembre de dos mil diecisiete dictado por

su Presidente.

CONSIDERANDDO:

PRIMERO. Esta Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion es legalmente competente para conocer y resolver sobre
la presente contradiccion de tesis, de conformidad con lo dispuesto
en los articulos 107, fraccion Xlll, parrafo segundo, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos; 226, fraccion I, de la Ley
de Amparo y 21, fraccion VI, de la Ley Organica del Poder Judicial
de la Federacion, en relacion con los Puntos Primero y Tercero, del

Acuerdo General 5/2013, del Tribunal Pleno de esta Suprema Corte
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de Justicia de la Nacion, en virtud de que se trata de una denuncia
de contradiccion suscitada entre criterios de Plenos de Circuito, en

un asunto materia de la especialidad y competencia de esta Sala.

SEGUNDO. La denuncia de contradiccién de tesis proviene de parte
legitima, en términos de lo dispuesto en los articulos 107, fraccion
XIll, parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos; 226, fraccion 1l y 227, fraccion Il, de la Ley de
Amparo, toda vez que la formul6 el Juez Segundo de Distrito en el

Estado de Colima.

TERCERO. El juez de distrito denunciante sefial6 que el problema
juridico a resolver consiste en determinar cual es la autoridad
competente para conocer de una controversia suscitada con motivo
del incumplimiento de la obligacién de pago derivado de un contrato

de obra publica o de prestacion de servicios.

Con el fin de dilucidar el tema que dio origen a la contradiccién es
pertinente tener en cuenta lo considerado en las ejecutorias
pronunciadas por los Plenos de Circuito en Materia Civil

contendientes:

El Pleno en Materia Civil del Primer Circuito al resolver la

contradiccion de tesis 24/2016 sefialo lo siguiente:

“En este caso los juicios de origen, de los que derivan
a su vez las resoluciones que dieron origen a la presente
contradiccion de tesis, tuvieron como génesis
demandas promovidas por una persona moral de
derecho privado, en contra de la Administraciéon
Pablica Federal (Ejecutivo Federal, a través de la
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Secretaria de Salud), en las que se reclamé el pago -
como una modalidad de diversas prestaciones
derivadas de la accion de cumplimiento de un
contrato denominado de prestacion de servicios de
difusién en medios complementarios, suscrito entre
las partes-.

Este Pleno de Circuito considera que en asuntos con las
caracteristicas enunciadas el 6rgano jurisdiccional
competente para conocer de la accion de
cumplimiento de un contrato de prestacion de
servicios suscrito entre un particular y el Ejecutivo
Federal (Administracion Puablica Federal) es un Juez
de Distrito Civil Federal, de acuerdo a los
razonamientos que se exponen a continuacion.

Acorde con lo expuesto, cuando se suscite alguna
controversia derivada de la interpretacion o cumplimiento
de un contrato administrativo (como los de obra publica y
prestacion de servicios), lo primero que debe dilucidarse
es si esa controversia proviene de un acto en el que la
entidad contratante hizo uso de alguna de sus facultades
de imperio, 0 si proviene de alguna actuacion en la que
los dos contratantes estaba situados en un plano de
igualdad.

La importancia de considerar ese aspecto estriba en que
si la controversia proviene del uso de una facultad
especial, el acto de la entidad contratante debe ser
considerado proveniente de autoridad y éste debe
controvertirse a través de los recursos o juicios que las
leyes aplicables concedan para tales fines.

En cambio, si la controversia proviene de algun acto en
gue los contratantes se ubicaron en un plano de igualdad,
dicha controversia podra dirimirse por los medios de
solucion previstos para ese tipo de conflictos (por
ejemplo, un juicio civil).

Las prestaciones reclamadas tienen su origen en una
relacion contractual, en la cual se pactaron
obligaciones reciprocas que adquirieron las partes al
celebrar el contrato bilateral de prestaciéon de
servicios de difusion en medios complementarios, en
un plano de igualdad, que debe dilucidarse a partir de
esa premisa, puesto que no existen elementos que
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conduzcan a presumir que las prestaciones
reclamadas son consecuencia de un acto de
autoridad o administrativo emitido por la parte
demandada -Secretaria de Salud-.

..al celebrar las dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal contratos administrativos
con particulares, como son los regulados por la Ley de
Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Puablico y la Ley de Obras Publicas y Servicios
Relacionados con las Mismas, asi como la Ley Federal
de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, actdan
con doble caracter, es decir, como entes de derecho
publico y con la calidad de personas morales de derecho
privado.

No debe perderse de vistaque la naturalezaintrinseca
de la contratacion es de origen civil, ya que se trata
de conformar un acuerdo de voluntades entre partes,
gue al suscribirlos los cifle a adquirir derechos vy
obligaciones reciprocos. Y adicionalmente, en el caso de
los contratos administrativos, dada su finalidad de orden
publico, la ley prevé situaciones en las cuales el legislador
ordinario, dada la naturaleza y fines de la contratacién
que regula, consider6 procedente colocar a la
dependencia o entidad publica contratante en un plano de
supra a subordinacion respecto del contratista
(particular), pues con tal finalidad incluy6é disposiciones
gue en derecho civil se considerarian exorbitantes e
inequitativas, como son, entre otras, la facultad de
rescision unilateral del contrato sélo en favor del 6rgano
del Estado contratante, y la de darlo por terminado de
manera anticipada por razones de interés publico, sin
necesidad de acudir a las instancias jurisdiccionales.

Con motivo de lo anterior, si la entidad publica incurre
en _incumplimiento del contrato al negarse a realizar
el pago aque esta obligada, su omisién acumplir con
el pago no puede considerarse un acto administrativo
de caracter negativo, sino un mero incumplimiento
contractual que corresponde al ambito del derecho
civil, al margen de que la ley administrativa aplicable sea
la que prevé como sancion el pago de gastos financieros,
gue es un concepto administrativo, pero que en los
asuntos que dieron origen a los criterios discrepantes esta
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Ultima es una prestacion accesoria a la principal, que es
la de pago de pesos.

En esta hipotesis, si la parte demandada, ente publico,
se negara a cubrir lo pactado en el contrato, el
incumplimiento de esa obligacion sélo la podria exigir
el acreedor en la via civil, pese a que se trate de un
contrato administrativo, pues no existe disposicion
legal administrativa de caracter adjetivo que conceda
una accion especifica en ese &mbito (administrativo).
Lo anterior es asi, porque el juicio ante el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa (ahora Tribunal Federal
de Justicia Administrativa) es una instancia de control de
la legalidad de los actos de autoridades federales o
locales cuando hagan uso de recursos federales; de ahi
qgque, con una sola excepcion, uUnicamente pueden
promover ese juicio particulares afectados por actos
administrativos.

Asi, la falta de cumplimiento de alguna de las
obligaciones contractuales constituye Unicamente
una conducta morosa de la parte obligada, que da
lugar, cuando incurre en esta conducta el ente de
gobierno contratista, aque no se cuestione por medio
de la jurisdiccion administrativa federal, sino en el
ambito del derecho civil, a través de un juicio
ordinario civil federal, que debe promoverse ante un
juzgado de distrito en materia civil, como tribunal de
instancia.

Luego, si en los juicios de donde derivan los asuntos que
conocieron los tribunales contendientes, la parte actora
no demandé como prestacion la anulacion de una
resolucién definitva o de un acto administrativo o
procedimiento de esa naturaleza que se le haya instruido,
sino el pago de una cantidad en dinero, derivado del
incumplimiento contractual, como suerte principal,
entonces no es el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa (actualmente el Tribunal Federal de
Justicia Administrativa) el que deba conocer del asunto,
sino un Juzgado de Distrito en Materia Civil en la
Ciudad de México”.

17. Criterio anterior que dio origen a la jurisprudencia PC.I.C. J/43 C
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(10a.) visible en la pagina novecientos ochenta y siete, libro treinta y
nueve, tomo Il, Décima Epoca, correspondiente al mes de febrero de
dos mil diecisiete, de la Gaceta del Semanario Judicial de la

Federacion, de titulo, subtitulo y texto siguientes:

“CONTRATOS DE ADQUISICION, DE PRESTACION
DE SERVICIOS O DE OBRA PUBLICA, CELEBRADOS
ENTRE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL Y
UN PARTICULAR. CUANDO ESTE ULTIMO RECLAMA
SU INCUMPLIMIENTO, POR FALTA DE PAGO,
CORRESPONDE CONOCER DE LA CONTROVERSIA
RELATIVA A UN JUEZ DE DISTRITO EN MATERIA
CIVIL. Conforme el articulo 1, parrafo primero, de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa abrogada, y su correlativo 1, parrafo
segundo, de la Ley vigente, el Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, actualmente Tribunal Federal de
Justicia Administrativa, es un tribunal de lo contencioso
administrativo (actualmente érgano jurisdiccional), dotado
de plena autonomia para dictar sus fallos, con la
organizacién y atribuciones que la propia ley establece,
cuya competencia material esta prevista en el numeral 14
de aquel ordenamiento abrogado y su correlativo 3 del
vigente, que lo facultan para conocer de juicios en los que
se demande la nulidad de resoluciones definitivas, actos
administrativos o procedimientos vinculados con las
diversas materias comprendidas en las fracciones que
contienen, entre las que destacan la VIl del articulo 14 y
la VIII del 3, tocantes a la interpretacion y cumplimiento
de contratos de obra publica, adquisiciones,
arrendamientos 'y servicios celebrados por las
dependencias y entidades de la administracién publica
federal centralizada y paraestatal y las empresas
productivas del Estado, asi como las que estén bajo
responsabilidad de los entes publicos federales cuando
las leyes sefalen expresamente la competencia del
Tribunal. Sin embargo, cuando surge una controversia
derivada del incumplimiento de una relacion contractual
gue tiene como sustento obligaciones reciprocas que
contrajeron las partes al celebrar un contrato bilateral de
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adquisicion, de prestacion de servicios o de obra publica,
en un plano de igualdad, que debe dilucidarse a partir de
esa premisa, es evidente que si la administracion publica
federal asume obligaciones reciprocas frente al particular,
consistentes principalmente en el pago de los bienes
adquiridos, servicios recibidos u obras ejecutadas, no
esta obligada en tanto ente publico, sino en virtud de que
el pago se pacté en un acuerdo de voluntades como
contraprestacion a su cargo, por lo que las partes se
encuentran en un plano de coordinacién. Por este motivo,
si la entidad publica incurre en incumplimiento del
contrato al negarse a realizar el pago a que esta obligada,
no puede considerarse un acto administrativo de caracter
negativo, sino un mero incumplimiento contractual que
cae dentro del ambito del derecho civil, por lo cual no es
el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa,
actualmente el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, el érgano que debe conocer del asunto,
sino un Juez de Distrito en Materia Civil, con apoyo en el
articulo 53, fraccion |, de la Ley Organica del Poder
Judicial de la Federacion”.

18. Por su parte, el Pleno en Materia Civil del Segundo Circuito al
resolver la contradiccion de tesis 6/2014 sostuvo en la parte

conducente:

“Ahora bien, del analisis de las prestaciones
reclamadas en los juicios citados, los hechos
relatados en las demandas que les dieron origen y los
documentos base de la accion exhibidos como
pruebas en ellos, se tiene que la naturaleza de la
accion es de tipo administrativo.

Lo anterior es asi, pues en todos los casos las
prestaciones reclamadas consistieron en demandar
el cumplimiento de los contratos de obra publica (o
de los convenios de rescision derivados de éstos)*, los
cuales son considerados de naturaleza
administrativa.

Ello es asi, pues los contratos de caracter administrativo
son aquellos celebrados entre un o6rgano de la
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administracion del Estado y un particular u organo
publico, cuyo objetivo es satisfacer de manera directa e
inmediata un fin de interés publico.

En ese sentido, conforme a las circunstancias antes
aludidas se concluye que la naturaleza de la accidn, en
los casos a que se refieren los criterios
contendientes, es de tipo administrativo, por lo que
corresponde dilucidar este tipo de controversias al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado
de México.

En el caso esa accion sera de caracter administrativo si
se involucra una prestacion relacionada con un acto de
esa calidad, traducido en una prestacion de voluntad
realizada por un 6rgano de la administracion publica en el
ejercicio de una potestad administrativa y cuyo fin sea la
satisfaccion de un interés publico.

En esa tesitura, resulta claro que tratandose de asuntos
cuya prestacion reclamada sea el cumplimiento o
rescision de un contrato de obra publica celebrado
entre particulares y un ente de la administracion del
Estado, la competencia se surtira a favor de un
Tribunal Contencioso Administrativo.

Sin que sea Obice alo anterior que en el juicio natural
se haya reclamado el pago de pesos, pues ello no
puede dar margen a estimar que se esta en el caso de
una accion de naturaleza civil o mercantil, ya que
dicha pretension constituye una mera consecuencia
del cumplimiento demandado respecto de una
estipulacion y obligacién administrativa, pactada en
los contratos de obra publica respectivos, en donde
se estipularon las cantidades demandadas en los
juicios de los que provienen los criterios
contendientes.

Entonces si la naturaleza de la acciéon es
administrativa y conforme al precepto 202 del Cadigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México, el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo tiene por

11
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objeto dirimir las controversias de caracter
administrativo y fiscal que se susciten entre la
administracion Publica del Estado, municipios vy
organismos auxiliares con funciones de autoridad y
los particulares, luego, es dicha autoridad legalmente
competente para conocer del asunto y no asi un
tribunal civil o mercantil, aunque no se disponga asi
expresamente.

En efecto, la sola circunstancia de que las
prestaciones deriven del cumplimiento o rescision de
un contrato de obra publica no conlleva que se trate
de dos entes juridicos que no estén investidos de
imperium, pues el Estado interviene en su funcién de
autoridad y por ello es que la Ley lo regula de manera
expresa y concreta en el Cédigo Administrativo del
Estado de México, y como consecuencia el
contratista no interviene como sujeto de una relacion
derivada de la legislacion civil.

Por tanto, conforme al cddigo administrativo y su
reglamento, asi como a la interpretacion antes realizada,
es al Tribunal Contencioso Administrativo a quien
corresponde conocer de cualquier controversia que
se suscite por la rescision o cumplimiento en los
casos en que el particular es el demandante y durante
latramitacién y sustanciacion del juicio no se despoja
de su calidad de entidad estatal, y desde luego que
debe responder ante una decisién jurisdiccional
como es la que dicta el Tribunal de la materia”.

19. Este criterio dio origen a la jurisprudencia PC.II.C. J/1 C (10a.) visible

en la pagina mil novecientos treinta y siete, libro veintiséis, tomo lll,
Décima Epoca, correspondiente al mes de enero de dos mil
dieciséis, de la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, de

titulo, subtitulo y texto siguientes:

“COMPETENCIA PARA CONOCER DE LA ACCION DE
CUMPLIMIENTO O RESCISION DE UN CONTRATO DE
OBRA PUBLICA CELEBRADO ENTRE ENTIDADES
PUBLICAS DEL ESTADO DE MEXICO Y
PARTICULARES, RECAE EN UN TRIBUNAL DE LO
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CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. La Suprema Corte
de Justicia de la Nacion ha sostenido el criterio de que los
conflictos competenciales por razén de la materia deben
resolverse atendiendo en exclusiva a la naturaleza de la
accion planteada en el caso que dio origen al conflicto
competencial, mediante el andlisis de las prestaciones
reclamadas, los hechos narrados, las pruebas aportadas
Y, €n su caso, los preceptos legales en que se apoye la
demanda, pero siempre prescindiendo del estudio de la
relacion juridica sustancial existente entre las partes en
conflicto, pues ello, es parte del andlisis de las cuestiones
de fondo del asunto. De lo anterior se sigue que, cuando
la prestacion reclamada consista en el cumplimiento o
rescision de un contrato de obra publica celebrado entre
entidades publicas del Estado de México y particulares, y
dichas circunstancias se corroboren con los hechos
narrados en la demanda, los documentos aportados
como pruebas y los fundamentos legales invocados, la
competencia para conocer de la accion relativa recae en
un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, atento a la
naturaleza administrativa de dicho contrato, no obstante
gue se reclame el cobro de pesos, pues esa pretension
debe considerarse una mera consecuencia del
cumplimiento demandado’.

CUARTO. Esta Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién debe determinar si existe o no la contradiccion de criterios
denunciada, pues su existencia constituye un presupuesto necesario
para estar en posibilidad de resolver cual de las posturas
contendientes debe, en su caso, prevalecer con el caracter de

jurisprudencia.

Al respecto, el Tribunal Pleno sostiene que una forma de
aproximarse a los problemas que plantean los Tribunales Colegiados
de Circuito en ese tipo de asuntos, debe radicar en la necesidad de
unificar criterios y no en la de comprobar que se redna una serie de

caracteristicas determinadas en los casos resueltos por los
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Tribunales Colegiados de Circuito; por ello para comprobar que una
contradiccion de tesis es procedente, se requiere determinar si existe
una necesidad de unificacion, es decir, una discrepancia en el
proceso de interpretacion, para lo cual sera necesario analizar
detenidamente cada uno de los procesos interpretativos
involucrados, con el objeto de determinar si en algun tramo de los

respectivos razonamientos se tomaron decisiones distintas.

De tal suerte que si la finalidad de la contradiccion de tesis es la
unificacion de criterios y dado que el problema radica en los procesos
de interpretacion, y no en los resultados adoptados por los tribunales
contendientes, entonces es posible afirmar que para que una
contradiccion de tesis sea procedente, es necesario que se cumplan

las siguientes condiciones:

Que los Tribunales contendientes hayan resuelto alguna cuestion
litigiosa en la que se vieron en la necesidad de ejercer el arbitrio
judicial a través de un ejercicio interpretativo mediante la adopcién

de algun canon o método cualquiera que fuese; vy,

Que la interpretacion gire respecto del mismo problema juridico y que
sobre éste los tribunales acuerden criterios juridicos discrepantes en
relacion con la solucién adoptada en la controversia planteada
aunque no se hayan examinado hipotesis juridicas esencialmente

iguales.

Lo anterior se encuentra reflejado en la jurisprudencia P./J. 72/2010,
visible en la pagina siete, tomo XXXIl, de la Novena Epoca,

correspondiente al mes de agosto de dos mil diez, del Semanario
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Judicial de la Federacion y su Gaceta, de rubro y texto siguientes:

“CONTRADICCION DE TESIS. EXISTE CUANDO LAS
SALAS DE LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA
NACION O LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE
CIRCUITO ADOPTAN EN SUS SENTENCIAS CRITERIOS
JURIDICOS DISCREPANTES SOBRE UN MISMO PUNTO
DE DERECHO, INDEPENDIENTEMENTE DE QUE LAS
CUESTIONES FACTICAS QUE LO RODEAN NO SEAN
EXACTAMENTE IGUALES. De los articulos 107, fraccion
XIll, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, 197 y 197-A de la Ley de Amparo, se advierte
gue la existencia de la contradiccion de criterios esta
condicionada a que las Salas de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion o los Tribunales Colegiados de Circuito
en las sentencias que pronuncien sostengan ‘tesis
contradictorias’, entendiéndose por ‘tesis’ el criterio
adoptado por el juzgador a través de argumentaciones
|6gico-juridicas para justificar su decisibn en una
controversia, lo que determina que la contradiccion de tesis
se actualiza cuando dos o mas o6rganos jurisdiccionales
terminales adoptan criterios juridicos discrepantes sobre un
mismo punto de derecho, independientemente de que las
cuestiones facticas que lo rodean no sean exactamente
iguales, pues la practica judicial demuestra la dificultad de
gue existan dos o mas asuntos idénticos, tanto en los
problemas de derecho como en los de hecho, de ahi que
considerar que la contradiccidon se actualiza Unicamente
cuando los asuntos son exactamente iguales constituye un
criterio rigorista que impide resolver la discrepancia de
criterios juridicos, lo que conlleva a que el esfuerzo judicial
se centre en detectar las diferencias entre los asuntos y no
en solucionar la discrepancia. Ademas, las cuestiones
facticas que en ocasiones rodean el problema juridico
respecto del cual se sostienen criterios opuestos v,
consecuentemente, se denuncian como contradictorios,
generalmente son cuestiones secundarias o accidentalesy,
por tanto, no inciden en la naturaleza de los problemas
juridicos resueltos. Es por ello que este Alto Tribunal
interrumpio la jurisprudencia P./J. 26/2001 de rubro:
‘CONTRADICCION DE TESIS DE TRIBUNALES
COLEGIADOS DE CIRCUITO. REQUISITOS PARA SU
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26. De igual forma, resulta orientadora la tesis aislada del Tribunal Pleno
P. V/2011, visible en la pagina siete, tomo XXXIV, de la Novena
Epoca, correspondiente al mes de julio de dos mil once, del

Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, de rubro y texto

EXISTENCIA’, al resolver la contradiccion de tesis 36/2007-
PL, pues al establecer que la contradiccion se actualiza
siempre que ‘al resolver los negocios juridicos se examinen
cuestiones juridicas esencialmente iguales y se adopten
posiciones o criterios juridicos discrepantes’ se impedia el
estudio del tema juridico materia de la contradiccidon con
base en ‘diferencias’ facticas que desde el punto de vista
estrictamente juridico no deberian obstaculizar el analisis de
fondo de la contradiccion planteada, lo que es contrario a la
l6gica del sistema de jurisprudencia establecido en la Ley
de Amparo, pues al sujetarse su existencia al cumplimiento
del indicado requisito disminuye el numero de
contradicciones que se resuelven en detrimento de la
seguridad juridica que debe salvaguardarse ante criterios
juridicos claramente opuestos. De lo anterior se sigue que
la existencia de una contradiccion de tesis deriva de la
discrepancia de criterios juridicos, es decir, de la oposicion
en la solucion de temas juridicos que se extraen de asuntos
gue pueden validamente ser diferentes en sus cuestiones
facticas, lo cual es congruente con la finalidad establecida
tanto en la Constitucién General de la Republica como en la
Ley de Amparo para las contradicciones de tesis, pues
permite que cumplan el propésito para el que fueron
creadas y que no se desvirtie buscando las diferencias de
detalle que impiden su resolucion”.

siguientes:

16

“‘CONTRADICCION DE TESIS. DEBE ESTIMARSE
EXISTENTE AUN CUANDO LOS CRITERIOS DERIVEN
DE PROBLEMAS JURIDICOS SUSCITADOS EN
PROCEDIMIENTOS O JUICIOS DISTINTOS, SIEMPRE Y
CUANDO SE TRATE DEL MISMO PROBLEMA
JURIDICO. Esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
en la jurisprudencia P./J. 72/2010, determiné que la
contradiccion de tesis se actualiza cuando dos o0 mas
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organos jurisdiccionales terminales adoptan criterios
juridicos discrepantes sobre un mismo punto de derecho;
sin que para determinar su existencia el esfuerzo judicial
deba centrarse en detectar las diferencias entre los asuntos,
sino en solucionar la discrepancia. Asimismo, en la tesis P.
XLVI1/2009, de rubro: ‘CONTRADICCION DE TESIS. DEBE
ESTIMARSE EXISTENTE, AUNQUE SE ADVIERTAN
ELEMENTOS SECUNDARIOS DIFERENTES EN EL
ORIGEN DE LAS EJECUTORIAS’, esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién sostuvo que ante situaciones en las
gue pudiera haber duda acerca del alcance de las
modalidades que adopto cada ejecutoria, debe preferirse la
decision que conduzca a dar certidumbre en las decisiones
judiciales, a través de la unidad interpretativa del orden
juridico. En esa medida, puede determinarse validamente la
existencia de una contradiccion de tesis no obstante que los
criterios sostenidos por los tribunales participantes deriven
de problemas juridicos suscitados en procedimientos o
juicios de naturaleza distinta, siempre y cuando se trate,
precisamente, del mismo problema juridico”.

Conforme a los criterios aqui reproducidos, para que exista la
contradiccion de criterios, es necesario que los érganos involucrados

en los asuntos materia de la denuncia hayan:

A. Examinado hipétesis juridicas esencialmente iguales; vy,

B. Llegado a conclusiones encontradas respecto a la resolucion de

la controversia planteada.

Entonces, existe contradiccion de tesis siempre y cuando se
satisfagan los dos supuestos enunciados, es decir, que, aun sin
valorar elementos de hecho idénticos, los d&rganos
jurisdiccionales contendientes estudien la misma cuestion

juridica —el sentido de una norma, el alcance de un principio, la
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finalidad de una determinada institucion o cualquier otra cuestion
juridica en general—, y que, a partir de ésta, arriben a decisiones
encontradas; sin que sea obstaculo que los criterios juridicos
sobre un mismo punto de derecho no provengan del examen de
los mismos elementos de hecho, sobre todo cuando se trate de
aspectos meramente secundarios o accidentales que, al final, en
nada modifican la situacion examinada por los Organos
contendientes, pues lo relevante es que las posturas de decision
sean opuestas, salvo cuando la variacion o diferencia factica sea
relevante e incida de manera determinante en los criterios

sostenidos.

Asi, si las cuestiones facticas, aun siendo parecidas, influyen en las
decisiones adoptadas por los 6érganos de amparo, ya sea porgue se
construyé el criterio juridico partiendo de dichos elementos
particulares o la legislaciéon aplicable da una solucién distinta a cada
uno de ellos, es inconcuso que la contradiccion de tesis no puede
configurarse, porque no podria arribarse a un criterio Gnico ni
tampoco seria posible sustentar jurisprudencia por cada problema
juridico resuelto, pues conllevaria una revision de los juicios o
recursos fallados por los 6rganos en contienda, ya que si bien las
particularidades pueden dilucidarse al resolver la contradiccion de
tesis, ello es viable cuando el criterio que prevalezca sea Unico y
aplicable a los razonamientos contradictorios de los 6rganos

participantes.

Ahora bien, de la lectura de las consideraciones sustanciales
adoptadas por los Plenos de Circuito, se desprende que el Pleno en

Materia Civil del Primer Circuito analizé controversias derivadas
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del incumplimiento a contratos de prestacion de servicios
(especificamente contratos de difusién en medios complementarios)
por parte de la administracion publica federal, es decir, este Pleno se
centr6 en determinar qué autoridad es competente, por razén de
materia, para conocer una controversia suscitada con motivo del
incumplimiento de un contrato de prestacion de servicios de difusion
en medios complementarios, celebrado entre una entidad de la
administracion publica federal, en ambos casos la Secretaria de

Salud, y un patrticular.

Por su parte, el Pleno en Materia Civil del Segundo Circuito
determiné si un oOrgano en materia civil o administrativa era la
autoridad competente para resolver la falta de pago de la
contraprestacion derivada de contratos de obra publica celebrados

entre ayuntamientos u organismos estales con particulares.

Si bien de los antecedentes previamente sefialados se advierte que
la contradiccion de criterios surgio del analisis de diversos acuerdos
administrativos celebrados en un caso con una entidad publica
federal y en otro con entes del orden juridico local, por lo que en
principio se podria considerar que los hechos examinados no eran
idénticos, si se estudid la misma cuestidn juridica, consistente en
determinar qué tipo de juicio procede, si uno en materia civil o0 uno
en materia administrativa, para resolver respecto del incumplimiento

de pago derivado de cierto tipo de contratos administrativos.

Al respecto, el Pleno en Materia Civil del Primer Circuito resolvio
gue cuando surge una controversia derivada del incumplimiento de

una relacion contractual que tiene como sustento obligaciones
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reciprocas que contrajeron las partes al celebrar un contrato de
adquisicion, de prestacion de servicios o de obra publica, un juez de
distrito en materia civil es el encargado de resolverla, toda vez que
la obligacién de pagar los bienes adquiridos, los servicios recibidos
o las obras ejecutadas no se consideran un acto administrativo de
caracter negativo, sino un mero incumplimiento contractual que cae

dentro del ambito del derecho civil.

Por su parte, el Pleno en Materia Civil del Segundo Circuito
determiné que cuando la prestaciéon reclamada consista en el
cumplimiento o rescision de un contrato de obra publica celebrado
entre entidades publicas y particulares y dichas circunstancias se
corroboren con los hechos narrados en la demanda, los documentos
aportados como pruebas y los fundamentos legales invocados, la
competencia para conocer de la accion relativa recae en un tribunal
de lo contencioso administrativo debido a la naturaleza
administrativa de dicho acto, porque a pesar de que se reclame el
cobro de pesos, esa pretension debe considerarse como una mera

consecuencia del cumplimiento del contrato demandado.

De acuerdo con lo previamente expuesto, lo sustentado por el Pleno
en Materia Civil del Primer Circuito se opone a lo concluido por el
Pleno en Materia Civil del Segundo Circuito, ya que el primero
determind que un juez de distrito en materia civil es el competente
para resolver sobre el incumplimiento de pago derivado de un
contrato de prestacién de servicios o de obra publica; mientras que
el segundo concluy6 que un tribunal de lo contencioso administrativo
sera el encargado de dilucidar respecto de la falta de pago de un

contrato de obra publica.
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En virtud de lo anterior y si bien los érdenes involucrados son
diferentes, pues en unos casos participd una entidad de la
administracion publica federal y en otros el ayuntamiento y
organismos estatales, si existe la contradiccion de tesis
denunciada entre los criterios sustentados por el Pleno en Materia
Civil del Primer Circuito y el Pleno en Materia Civil del Segundo
Circuito y el punto de divergencia radica en determinar mediante qué
tipo de juicio se debe resolver el incumplimiento de pago de un

contrato de prestacion de servicios o de obra publica.

QUINTO. A efecto de determinar cual es el tipo de juicio que se debe
entablar para resolver la controversia originada por el incumplimiento
de pago derivado de un contrato de prestacion de servicios o de obra
publica, es importante previamente establecer cual es la naturaleza

de la prestacion reclamada.

En este caso, ambos Plenos de Circuito coinciden que el documento
que dio origen a la prestacion reclamada es un acto administrativo;
sin embargo, difieren en el &mbito de derecho al que corresponde
conocer un incumplimiento contractual derivado de un contrato de

este tipo.

Con el fin de determinar lo anterior, es importante sefialar que
derivado de su actuacion como autoridad, el Estado tiene como
finalidad, entre otras cuestiones, satisfacer las necesidades
colectivas, de acuerdo con lo que establece la ley; sin embargo, dado
gue no puede realizar por si mismo todas las encomiendas

esenciales para satisfacer las necesidades de la colectividad, debe
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recurrir a la colaboracion de los particulares, ya sea de manera

voluntaria o forzosa.

Precisamente, mediante la celebracion de contratos administrativos,
el Estado, a través de la administracion publica, solicita la
colaboracion de los particulares para satisfacer un interés general,
cuya gestacion y ejecucion se rigen por procedimientos de derecho

publico.

Los contratos administrativos son aquéllos celebrados entre un
particular o varios y la administracion publica, en ejercicio de su
funcién publica, para satisfacer el interés publico o con fines de
utilidad publica, con sujecion a un régimen exorbitante del derecho

privado?.

En contraste no se consideraran contratos administrativos aquéllos
gue se celebren: i) entre particulares, ii) entre personas de derecho
publico del propio Estado vy iii) por personas de derecho publico, sin
implicar el ejercicio de funciéon administrativa?, sin satisfacer el
interés publico o sin sujetarse a un régimen exorbitante del derecho

privado®.

En relacion con las caracteristicas de los contratos administrativos,
resulta aplicable la tesis P. IX/2001 visible en la pagina trescientos

veinticuatro, tomo XllI, de la Novena Epoca, correspondiente al mes

! Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo. Contratos, 22 ed., Editorial PorrGa, Universidad
Autonoma de México, México, 2003, p. 106.

2 En relacién con el tema de la funcién administrativa, Jorge Fernandez sefiala que el ejercicio
de esta funcion implica la finalidad de satisfacer directa e inmediatamente el interés publico, pues
si no actda en ejercicio de funcion publica, se debe considerar que el contrato no es
administrativo[Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo. Contratos, op. cit., p. 94].

3 Ibidem, p. 106.
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de abril de dos mil uno, del Semanario Judicial de la Federacion y su

Gaceta, 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 érgano 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 sujeto. De ello se
infiere que los contratos celebrados por un érgano estatal
con los particulares estan regidos por el derecho privado
cuando su objeto no esté vinculado estrecha vy
necesariamente con el cumplimiento de las atribuciones
publicas 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 los 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 satisfaccidon de las 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 optica 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”.

46. De lo anterior se concluye que los contratos administrativos cumplen
con los siguientes requisitos: i) se celebran entre un érgano del poder
publico, en ejercicio de sus funciones administrativas, y un particular;
i) tienen una finalidad de orden publica, identificada también como

utilidad publica o utilidad social y iii) tienen un régimen exorbitante

en comparaciéon con el derecho civil.
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Asimismo, del criterio del Pleno transcrito se desprende que siempre
gue la finalidad del contrato esté intimamente vinculada al
cumplimiento de las atribuciones del Estado, de tal manera que la
satisfaccion de las necesidades colectivas no sea indiferente a la
forma de ejecucidon de las obligaciones contractuales, se entiende

gue se esta en presencia de un contrato administrativo.

En este sentido, un contrato celebrado entre la administracion
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.

Los elementos de los contratos administrativos son: los sujetos, el
consentimiento, el objeto, la causa vy la finalidad. Dentro del objeto
se encuentra la creacion, transmisiéon, modificacion o extincion de
derechos y obligaciones o en la cosa que el obligado debe dar o en

el hecho que debe hacer o no hacer”.

Estos contratos administrativos deben contener ciertos requisitos
como: el nombre de la dependencia o entidad contratante, la
indicacion del procedimiento conforme al cual se llevo a cabo la
adjudicacion del contrato, los datos relativos a la autorizacion del
presupuesto para cubrir el compromiso derivado del contrato, la
descripcion pormenorizada de los trabajos que se realizaran, asi
como las condiciones de pago, el precio a pagar por los trabajos
objeto del contrato, los plazos, forma y lugar de pago y los ajustes

de costos, entre otros.

4 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho administrativo. Estudios constitucionales, Secretaria de
Gobernacion, Secretaria de Cultura, Instituto Nacional de Estudios Historicos de las
Revoluciones de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, México, 2016, p. 177.
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Existen varios tipos de contratos administrativos, como los de obra
publica, adquisicibn de bienes muebles, de suministro, y de

prestacion de servicios, entre otros.

Dado que en este caso los contratos involucrados son de obra
publica y de prestacion de servicios, a continuacion se mencionaran

SUS caracteristicas brevemente.

El contrato de obra publica es aquél en virtud del cual un sujeto a
guien se le denomina contratista se obliga a construir, instalar,
ampliar, adecuar, remodelar, restaurar, conservar, mantener,
modificar o demoler bienes inmuebles, a cambio de que otro sujeto,
en este caso, alguna entidad de la administracién publica, le pague

una contraprestacion.

Esto es, el objeto del contrato consiste en un hacer — construir,
ampliar, instalar, adecuar, remodelar, restaurar, conservar,
mantener, modificar o demoler bienes inmuebles - por parte de un
particular a cambio de un dar — el pago de un precio - por parte de la

entidad de la administracion publica correspondiente.

En otras palabras, si el contratista realiza la actividad a la que se
comprometio, la consecuencia es que la entidad publica que lo

contrato pague el precio pactado.

Por lo que respecta al contrato de prestacion de servicios, es aquél
en virtud del cual un ente de la administracion publica, en ejercicio
de su funcion administrativa, celebra con un proveedor particular

para que éste realice determinada actividad técnica, destinada a
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satisfacer un requerimiento especifico de dicho ente, en aras de un

interés publico®.

Al igual que en el contrato de obra publica, en el caso del contrato
de prestacion de servicios, si el proveedor ejecuta la actividad
determinada en dicho acuerdo, la entidad de la administracion
publica esta obligada a pagar por dicho servicio, es decir, el pago de

esa contraprestacion deriva directamente del servicio prestado.

En este supuesto, la prestacion reclamada es el cumplimiento de
pago derivado de unos contratos administrativos, en particular de
contratos de obra publica y de prestacion de servicios.

Ahora bien, las clausulas que integran un contrato forman una unidad
gue no puede desvincularse, esto es, las clausulas que integran un

contrato deben analizarse en su conjunto.

En virtud de lo anterior, si las clausulas de un contrato constituyen
una unidad, entonces, éstas deben compartir la naturaleza del

contrato que las contiene.

Luego, si dentro de las clausulas contenidas en los contratos
administrativos se encuentra la relativa al precio a pagar, los plazos,
formay lugar de pago, éstas tienen la naturaleza del contrato del que

forman parte.

En este sentido, la naturaleza de la accion reclamada es
administrativa, toda vez que las clausulas que integran un contrato

forman una unidad que no puede desvincularse.

5 Ibidem, pp. 188-189.

26



63.

64.

65.

66.

CONTRADICCION DE TESIS 292/2017

Ademas, el incumplimiento de pago es una consecuencia de la
celebracion del contrato administrativo, por ende comparte la
naturaleza del contrato del cual deriva y si en este caso, la falta de
pago deriva de la celebracion de contratos administrativos, aquélla

comparte la naturaleza de los acuerdos que le dieron origen.

En virtud de que el incumplimiento de pago reclamado es de
naturaleza administrativa, luego el juicio que procede para reclamar

esa falta de pago debe ser en materia administrativa.

Finalmente es importante mencionar que esta contradiccion de tesis
s6lo analiza el tipo de juicio procedente y no se pronuncia en
especifico sobre el 6rgano jurisdiccional que debe conocer el asunto,
pues esta contradiccion tiene su origen en contratos administrativos
celebrados con distintos 6rdenes, en un caso federal y en otro local,

por lo que no seria posible realizar un pronunciamiento al respecto.

En las relatadas condiciones, de conformidad con los articulos 215,
216, parrafo segundo y 225 de la Ley de Amparo debe prevalecer
con el caracter de jurisprudencia el criterio que aqui se sustenta,
redactado conforme al titulo, subtitulo y texto que a continuacion se

indican:

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. EL
INCUMPLIMIENTO DE PAGO TIENE NATURALEZA
ADMINISTRATIVA. Las clausulas que integran un
contrato forman una unidad que no puede desvincularse,
esto es, deben analizarse en su conjunto, de ahi que
deben compartir la naturaleza del contrato que las
contiene. Luego, si en las clausulas de los contratos
administrativos se encuentran las relativas al precio a
pagar, los plazos, forma y lugar de pago, éstas tienen la
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naturaleza del contrato del que forman parte; en ese
sentido, el hecho de que la prestacion reclamada sea la
falta de pago de una contraprestacion a un contratista
particular, no obsta para concluir que ese incumplimiento
tiene naturaleza administrativa, toda vez que el documento
gue origind la prestacion es un contrato administrativo. En
consecuencia, los conflictos surgidos en relacién con la
falta de pago estipulada en los contratos administrativos
deben resolverse en los juicios administrativos respectivos
(federales o locales) dependiendo del régimen al que
aguéllos esten sujetos.

Por lo expuesto y fundado, se resuelve:

PRIMERO. Existe la contradiccion de tesis denunciada.

SEGUNDO. Debe prevalecer con caracter de jurisprudencia el
criterio sustentado por esta Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, en los términos redactados en la presente

resolucion.

TERCERO. Dése publicidad a la jurisprudencia que se sustenta.

Notifiquese; remitase testimonio de esta resolucion a los
tribunales aqui contendientes; enviese la jurisprudencia y la parte
considerativa de este fallo a la Coordinacion de Compilacion y
Sistematizacion de Tesis para su publicacion en el Semanario
Judicial de la Federacion y en su Gaceta, de conformidad con el
articulo 219 de la Ley de Amparo y, en su oportunidad, archivese el

expediente.

Asi lo resolvio la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia
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de la Nacién, por unanimidad de cinco votos de los sefiores Ministros
Alberto Pérez Dayan, Javier Laynez Potisek, José Fernando Franco
Gonzalez Salas, Margarita Beatriz Luna Ramos y Presidente
Eduardo Medina Mora I. (ponente). La sefiora Ministra Margarita

Beatriz Luna Ramos emitié su voto con reservas.

Firman el Ministro Presidente y Ponente, con el Secretario de

Acuerdos de la Segunda Sala que autoriza y da fe.

PRESIDENTE DE LA SEGUNDA SALA
Y PONENTE:

MINISTRO EDUARDO MEDINA MORA 1.
SECRETARIO DE ACUERDOS:

LIC. MARIO EDUARDO PLATA ALVAREZ.

En términos de lo previsto en los articulos 3, fraccion XXI, 8°, 23, 24, fraccién VI, 113 y 116 de la
Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion, el cuatro de mayo de dos mil quince, vigente a partir del dia siguiente, se publica
esta version publica en la cual se suprime la informacién considerada legalmente como reservada
o confidencial que encuadra en esos supuestos normativos.
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