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INTRODUCCIONW

En-zumplimiento de lo dispuesto por los articulos 19
y 20 del Reglamento General de Examenes, de fecha 28 de noviem
bre de 1969, que rige a esta maxima casa de estudios, vengo a-~
sowmeter a la consideracidn de ese Honorable Jurado la presente
tesis, que he realizado con la aspivacidn dé obtener el titule
de Licenciado en Derecho, si este sinode, tiene a bien conce~-
derme su aprobacidén en el exdmen profesional correspondiente.

La Tesis que presento, lleva por titulo "EL SILENCTO
DE LAS AUTORIDADES ER EL DERECHO ADMINISTRATIVO"y en ella tra-
to de expresar inguietudes personales, criticas, proposiciones
e ideas con reolacifn a una serie de aspectos doctrinales, lega
les y précticos gque se han desarrollado con relacibn a este te
ma, ¥y que en otro tiempo no hubiese podido lograr por falta de
elementos de estudio necesario para expresar por mi parte una-
postura personal definida sobre aste problema e¢n particular.

Por lo anterior, ahora que so mo brinda la oportuni-
dad de exponer libremente mis ideas y conceptos sobre el tema-
del Silencic de las Autoridades Administrativas, aprovecho esa
libertad de expresién, caracteristicas de nuestro rdgimen juri
dico, gue encuentra su mids amplio campo de aplicacién y firme-
apoyo en esta Facultad de Derecho de la Universidad Nacicnal -
Autdrioma de México, para colmar con ello un anheln gue desde-
estudiante tuve y que consiste en poder exprasar a mi manera y
forma de entender el inquietante tema, guc modeslamente trato-
de¢ presentar en esta tesis, en la forma en gque 1o he asimilado
v entendido,

P

En cuanto al contenido y desarrollo del tema, no se-
agotan todas las posibilidades de exposicidn, ya que ello impli
caria un trabajo de dimensiones extraordinarias y diastraeria la
atencibébn del objetc principal, que consiste on destacar los as-
pectos gue se pueden presentar y gue se presentan con mayor fre
cuencia en nuestra realidad juridica, sin que por ello dejemos~
tratar en ocasiones alqunos aspectos cminentemente tebricos, --
que en todo casd ser&n los que nos proporcionen la importancia-
del tema principal gue se pretende desarrollar, dando en oca--
siones luz para la solucidn deproblemas que de no ser por la teo-—

ria, serian inexplicables y por ende de imposible comprension -
para resolverlos,



pPor ello, hemos incluido en el primer capftulo un -
tema roservado casi en forma exclusiva a la Filosoffa del Derg
cho en donde tratamos algunas de las distintas concepciones sg
bre lo que es o debe entenderse por justicia, para proyectarlo
hasta otros aspectos como son la certeza y seguridad jurfdica,
que bien pueden considerarse como los pilares del Derecho, los
cuales en el caso del Silencio de las Autoridades Administrati
vas, que dejan de producir oportunamente un acto jurfdico admi
nistrativo, solicitado por el peticionario, se ven amenazados-
en cuanto a su realizacién como valores jurfdicos que inspiran
la creaci6n del Derecho.

Una vez destacada la importancia gue el tema del Si-
lencio de las Autoridades Administrativas tiene en cuanto a --
sus repercusiones y proyecciones estimativas en el campo de la
filogoffa del Derecho, entramos en el sequndo capftulo al es-
tudio del Acto Administrativo, por ser necesario saber gque co-
sa @b o en que consiste dicho acto, ya que en los casos de --
Silencio de las Autoridades se ha sostenido que hay carencia -
de acto, por lo tanto debemos conocer este tema para precisar-
cuando nos encontramos frente a un auténtico acto administrati
vo y cuando no @¥iste &ste, por ello se explich por si solo el
motivo por el cual dentro de ese segundo capitulo tratamos tam
bién el Procedimiento Administrativo, ya que éate es el medio-
juridico a travdés del cual se crea todo acto de la misma natu-
raleza, as{ mismo dentro de este capitulo hemos tratado todo ~
lo relativo a las diversas teorfas, doctrinas, aspectos y for-
mas de presentacién del Silencio de las Autoridades Administra
tivas, ya que es en funcién del acto de su correspondiente pro
cedimiento que se presenta el problemc del Silencio.®

Firialmente, en el tercer capftulo exponemos los prin
cipales medios de impugnacidn con que cuenta el peticionaric -
para la defensa y sialva guarda de sus intereses cuando estos =
se ven amenazados por la falta de oportunidad del acto adminis
trativo que espera se produzeca como resultado de su peticién,-
esos medios de impugnacién que tratamos en el dltimo capftulo-
gon los de mayor aplicacién dentro de nuestro gistema jurfdico
y son el Juicio de Garantfas y Amparo por violacién al Derecho
de Peticién tutelado por el artfculo B°Constitucional, el Jui-
cio Fiscal de Nulidad en contra de una Resolucién Negativa Fiec
ta y el Juicio Administrativo como consecuencia del Silencio -
prolongado de las autoridades administrativas Llocales.

Con todo lo anterior, creemos gue quedan comprendi--
dos los distintos tépicos relacionados con el Silencio de las-
Autoridades Administrativas, sujetos a estudio en esta tesis,-
esperando que a través de ellos hayamos podido lograr el fin -



que noa propusimos o»tener con la realizacién de este trabajo,
y que podemos resumir afirmando, que solo esperamos despertaxr-

el interés y crear conciencia respecto a esta figura juridica,
en todos aquellos gque noa favorezcan con su atencién.



CAPITULDO I
PARTE PRIMERA

BREVES CONSIDERACIONES HISTORLICAS Y FILOSOFICAS
SOBRE LA JUSTICIA

GRECIA,

El hombre, desde el primer instante, quiso conocer-
el mundo que le rodeaba.,El primer hombre fué, pues, el pri--
mer filésofo (1). Y 3u marcha en busca de la verdad a través-
de los tiempos es el testimonio mds claro de la nobleza de su
condi¢ibn., Nada certifica tanto su circunstancia de ente pen-
gsante, Emociona y admira a la vez seguir la trayectoria del -
pensamiento a lo largo de los siglos.

Por ello la himtoria, entendida como la ciencia de-
dicada al estudio del desarrollo de la vida de la humanidad -
{2), pone de manifiesto que los principios bésicos y las 1i--
neas fundamentales de la filosoffa fueron establecidns poco a
poco por los pensadores griegos, y depurados y complementados
posteriormente con nociones totalmente nuevas, aportadas por-
el cristianismo (3).

Bl conjunto de teorias, ideas, doctrinas y postula-
dos mis diversos, que aglutinados forman la filosoffa griega,
se diferencia de todas las demis, uyue luego han ido aparecien
do, en su originalidad. La filo=nfia griega es original por ~
cuanto gue con anteriovidad nada se hahia heche en este campo
del saber. Los primeros iniciados en la filosofila, entendida-
ésta, como estudin racional del pensamiento humano desde el -
doble punto de vista del conocimiento y de La accién; fueron-
los griegos, gue han de considevarse comc creadores, puasto -
gue en gu momento histéricono existfa tradicidn filésofica alguna.
Para los primeros fil6sofos griegos existfa una verdad induda--
ble: La existencia del mundo. Cuanto les rodeaba era algo --
cierto, real. En esto no habia duda. Y a partir de este mundo
cierto, descubierto, surge cualquier forma de realidad de las
cosas, la naturaleza de las cosas, se dan cuenta de que en --
ellos hay consubstancialimente una gran variedad, que no es --
Gnica, ni invariable, ni inmutable. Y de ahi surge el concep-
to de lo contrario: grande y pequeflo, frio y calor, hemrmoso y
feo, fuerte y débil, justo e injusto.

El pensador griego llegado a este momento se da ~--
cuenta de que el mundo, su naturaleza, se rigen por un orden,



por unas leyes, inclusc el pensamiento, la razén estd someti-
da a ese orden qgue puede ser gobernado por los hombres. Pero-
no g6lo piensan que ese orden, pueda ser gobernado por los --
hombres, sino afirman que "debe" ser gobernado por ellos, pa-
ra poder lograr su mayor felicidad, que es el fin dltimo y su
premo del hombre.

Ahora bien, si como hemos dicho los griegos son los
iniciadores de la filosoffa, en forma cientffica, se hace ne-
cesario entrar al estudio de sus mds destacados expositores, -
respecto de la idea o concepto gque nos ocupd, que lo es a sa-
ber, el de justicia. Pero para ello trataremos de segquir un -
orden cronoldgico, de tal suerte que gsea mds accesible el com
prender el pensamicnto de cada uno de ellos, ya que la mayox-
de las veces dichos filOsofos para sustentar una tesis, lo ha
cen en razbébn de otra anterior a la cual o se adhieren, ya to-~
talmente, ya parcialmente, o por el contrario la refutan de -
tal forma que su postura, resulta del hacho mismo de la con--
tradiccién, la cual en todo caso es el punto de partida para-
la nueva tesis.

LOS PITAGORICOS.- 3Zstos filézofos, tueron ioa primg
to8 que intentaron definir conceptualmente la justicia, redu-
ciéndola a una relazién de igualdad. Concibieron a la justi--
cia como una medida y quisieron determinarla en forma matemd-
tica, precisdndola con la siguiente expresién "La justicia os
un nimeru cuadrado®, compuesto de dos factores igualeg, por -
lo que la justicia es ura relacsibén de igualdad. Geometricamep
te, Los pitagbricos concibieron la justicia como a un cuadra-
do por tener cuatro lados iguales y ser el nGmero cuatro un -
ejemplo de armonfa, ya que las mismas cifras, sumadas o malti
rlicadas, nos dan cuatro, Considerando también, que la justi-
cia es un principio regulador y como tal es una comin medida-
que limita lo ilimitado e igqual a lo desigual (4).

SGCRATES .~ Respecto de este gran filésofo, todo lo-
que podemos saber acerca e su persona y de su doctrina, no - '
es directamente de &1 mismo, sino a través de sus discipulos-
Jenofonte y Platén. El primero de ellos nos dice, que en la -
vida de Sécrates, destaca el hecho de que este hombre actud -
siempre bajo la firme conviceién de obedecer lo que las leyes
disponian, queriendo con ello actuar con justicia, tanto en -
sus relaciones privadas, como en las pdblicas, al grado de ha
ber preferido ser fiel a las leyes, y ser condenado a muerte-
por ello, antes que hacer ilegales manejos ante el Tribunal, -
gue lo estaba juzgando, con lo cual hubiese logrado salvarse,



Ahora bien, respecto de lo que Sdcrates pensaba ---
acerca de io Que es o no justo, podemos deducirlo del dialogo
que una de tantas ocasiones sostuvo con Hipias de Elide, uno-
de los sofistas mds notables de su época, ante ¢l cual expone
los siquientes argumentos:

Las obras (actos humanos), son testimonio de mds fg
que las palabras, pues mientras muchos san los que, diciendo-
lo gue es juvatc, hacen lo gue es injusto, por ello es gue si-
todos obraramos con justicia nadie serfa injusto, y al no ha-
cer injusticia o dafio, daremos muestra de virtud y de justi--
cia. Pero a £in de precisar &stas ideasn, Sberates sostuvo que
lo que es segdn ley es juato, con lo que identifica lo legal-
con lo justo, entendiéndose por legal lo dispuesto en las le-
yes del Estado, debidamente promulgadas, en las cuales se nos
sefiula lo que debemos hacer y de lo que debemos abstenernos, -
asi gue entonces obra segin ley el gue de acuerdo con esc se-
gobierne y contra ley el que lo contravenga, en congecuencia-
hard cosas justas el qua ohedezca las leyes y cosas injustas-
el que las desobedezca, asi que entonces, dquien hace cosas --
justas, justo es y quien injustas es injusto, por consiguien-

te el que obra segin ley es justo y el due obra contra ley es
injusto (5).

Por lo que a los gobernantes toca, los que hacen -
mds por imponer en sus conciudadanos la obediciencia de las-
leyes sun loa mejores gubernantes, y al pueblo en que mds obeg
decen a las leyes los ciudadanos, es el que mejor vive en la-
paz.

Y en cuanto al propio interés de uno, ¢(Cémo puede -
correr menor peligroe de sufrir castige del Estado o cémo pue-
de lograr mayores t{tulos a recibir honores que guardando a -
las leyes obediencia? Y (C6mo menor peligro de perder en los-—
tribunales ni mayor t{tulo para ganar?

De donde se desprende, que tanto el Estado o el Par
ticular, que quiera ser justo, deberd actuar segin ley, ya --
que el actuar de tal forma, es actuar con justicia, dande a -
los demds sequridad y satisfaccién a sus derechos (6).

PLATON,- La concepcidn Socrdtica, sobre lo que es ~
la justicia (natural), ha dejado su influencia en los griegos,
para los cuales la justicia es una emanaci6én divina, ya que -
los Dioses en el Politeismo Grieqo, son fuerzas nacturales, --
justas, que establecen un orden tanto para las cosas, asi co-



mo para la conducta de los hombres, lo cual viene a ser la ba
ge del Derecho, y que dado su origen divino, en ningtn momen-
to puede considerarse, como un asunto dependiente de la volup
tad del hombre, (7), esta influencia Socrdtica, ha llegado --
hasta Platén, gquien como ya antes hemos mencionado, fue disci
pulo de S6crates, por lo que contin@a dentro de la misma co--
rriente fildésofica, s6lo que Platdn, introduce nueavos concep-
tos, tales como la distincién del cuerpo y el alma, lo real y
lo ideal etc., en torno a los cuales sustenti todas sus con--
cepciones filésoficas, por lo que se hace necesario, exponer-
brevemente dichos conceptos, ya que en ocasiones 1los mismos -
resultan inseparables del tema gue nos ocupa.

para Platén, el ser en si, (ser pleno), autosufi-~-+
ciente, no se halla en los objetos del mundo de lo real, pues
estos son tan s6lo a medias de lo que deben ser, 0 se nos pre
sentan como confusos e imperfectos mezclados con otros, tam--
bién deficientes. Ya que sflo las ideas son plecnariamente lo-
que san, o sea de modo perfecto, auténtico. Por lo tanto las-
cosas del mundo de lo real, tan sélo son proyecciones defl~--
cientes de Jos seres plenos y genuinos de las ideas,

Ademds, para oste filbrofu, la justicia auténtica -
ne gnnsiste en log ordenamientos juridicos que registra la --
historia. Ya que ellos comn todc lo qua pertenece al mundo de
lo real, sensible no constituye el verdadero ser. Pues el vejx
dadero ser de cada cosa, consiste en la idea pura de la misma
Por ello el Derecho Positive, es imperfecto, ya que lo autén-
ticamente justo s6lo se contiene en la idea pura de justicia,
Asf Platébn, dedica au dildlogo titulado la Repidblica (8), al -
estudio de como hay que organizar al Estado, sirvienrdo estrig
tamente a la idea pura de justicia, sin concesiones a lo empi
rico, por lo que a Platén se le ha considerado, como un idea-
lista exagerado y en ocasiones hasta de utépico se le ha til-
dado.

Ahora bien, Platén, hace una distincidn entre el -~
cuerpo y el alma diandole una mayor importancia a esta Gltima,
al grado de sostener la inmortalidad de la misma; cree en la-
preexistencia del alma Humana y en la reencarnacién como cas-
tigo de una culpa cometida en una vida pasada, por no haberse
desligado completamente de lo material y olvidar las ideas, -
que son el verdadero fin de toda vida humana. Ademds, sostie-~
ne que la unién del alma y el cuerpo no es substancial, sino-
accidental y violenta. También explica que "Hay en el alma --
del hombre dos partes, una superior, inferior otra. Cuando la
parte superior manda en la otra, se dice del hombre que es ~-



duefio de s8{ y eso es un clogio. Mas cuando, por defecto de --
educacidn, o por cualquier mala costumbre, la parte inferior-
cobra imperio sobre la superiorx, dicese del hombre gue es de~
sordenado y esclavo de si mismo lo cual es término de censu-~
ra" (9).

Alora que conocemos los principios en que se basa -
la filosofia Platénica, podemos pasar & exponey en (ue consisg
te el ideal de justicia en Platén.

Este filBsofo, compara al Estado con el ser humano,
lo concibe como una especie de hombre gigantesco: considera -
que el Estado tiene la misma estructura y funcionamientc que-
que el hombre individual, como a continuacién lo explicaremos:

En el alma humana, dice Platdn, hay tres partes, a-
bex, que corresponden a tres virtudes: a la parte intelectual,
corresponde la sabiduria; a la irascible {voluntad), la =--
fortaleza; a la concupiscible (placentera), la templanza. Co-
mo virtud comin y nexo de unién entre las tres partas o virtu
des, estd la justicia quc consiste en que cada facultad del -
individuo, cumpla con su virtud corresnondiente, sin sulirse-
de su propia funcibén, y s.a euntrometorse en las de los demds,

A lag tres partes del alme, corresponden las tres -
clases que integran el Estado, segn la concepeién Platénica,
y que son: Filésofos, Guerreros iy Artesanos. Y cada una de es
tas clases debe practicar su virtvd especffica: los £fil6sofos,
gue serdn los gobernantes, corresponde la sabidurfia o la pru-
dencia para ver que es lo mds conveniente a la comunidad; a -
lcs guerreros, la fortaleza, para defender a esa comunidad; a
los artesanos, la templanza, el dominio de sf{ mismos. Cuando-
todas las clases sociales, cumplan con su deber, el Estado se
rd justo. Bl fin del Estado es el hacer mejores a sus ciudada
nos y lograr la felicidad para todos ellos. Los gobernantes -
y los guerreros han de ser elegidos tres una cuidadosa selec-
cibn, y si resultan elegidos, han de renunciar a sus propieda
des particulares, e incluso a su familia para poder entregar-

se completamante a la tarea de consequir para todos los ciuda
danos el bien comin.

Pero mas tarde el propio Platdén reconoce, que la --
realidad no puede sujetarse fatalmente a la teoria, es por --
ello, que en su dialogo de las Leyes, permite la entrada de -
cuestiones empiricas, dentro de su concepcibn de lo que debe-
ser un Estado Justo, sin dar la menor explicacién. De donde -
podemos deducir que el propio Platén se dié cuenta de que no-



era posible elaborar un programa juridico, puramente ideal, -
sino que habia necesidad de tomar en cuenta la realidad so---
cial del momento (10).

ARISTOTELES.- Quien fuera discipulo de Platén, di--
fiere en cuanto nl modo de pensar de su maestro, yd que éste-
como lo hemos visto, hace una separacidén entre lo real y lo -
ideal; postura, estd, gue rebate Aristételes, ya que el pre--
tende armonizar lo real con lo ideal, hasta el grado de sosteg
ner que en todo caso lo ideal es un reflejo de lo real, de lo
existente, y no a la inversa como lo pretendia Platén.

Pero, sin embargo, coincide tanto con Platdn, como-
con Séerates, en congiderar a la justicia como una virtud na-
tural, que encamina al hombre, hacia la felicidad. S6lo que -
el sostienc que lo justo natural no es algo inmudable, sino -
que también es algo cambiante, como lo es la propia realidad;
¥, Ppor congecuencia lo justo legal o sea el derecho legislado,
con mayor razdin es cambiante, ya que este es producto humano-
dependiente de la voluntad del hombre, y no divino, como lo -
pretendid establecer Sbéecrates (11).

Ahora bien, en opinién del maestro Juan Manuel Teran,

"La teorfa de la justicia RAristdtelica serd una justicia ruy-
préctlica, es decir, una teorfa de la justicia cocrdinada in--
tuicibén inmediata de los tipos de proporcién en las relacio--
nes sociales positivas, Mas que una definici6n unitaria de lo
justo, se dauna justicia descriptiva, Se trata de usa propor-
cionalidad variable, segln los elementos reales sobre los que
se opere” (12). Pactiendo sobre estas bases, hay segln Aristd
teles, dos clases de justicia: la primera se denomina, justi-
cia distributiva y la segunda, justicia retributiva o correc-
tiva; en opinibn de este filbésofo, la justicia exige gue los-
iguales sean tratados de igual manera y los desiguales en fox
ma desigual, o sea, que conforme al principio de igualdad, ca
da sindividuo debe recibir lo que se le debe por virtud de su-
contribucidn aL bien comiGn (13).

Atendiendo al principio de igualdad, Aristdteles, -
elaboré su clasificacién de justicia, en los dos tipos antes-
mencionados y los cuales consisten en lo siguiente:

la.- La justicia distributiva; ésta corresponde al-
Legislador llevarla a cabo, pues serid este quien debe tener -
en cuenta a las personas, sus necesidades y sus méritos; su -
regla no es la igqualdad sino la proporcionalidad; su férmula-
es: De cada uno seglin sus necesidades y sus méritos. (La igual



dad lograda por la justicia distributiva, es as{. una igual--
dad relativa, proporcionada, y no absoluta).

2a,- La justicia retributiva o correctiva, que pre-
side los intercambios, y que tienc como regla la igqualdad ab-
soluta de las preataciones reciprocas, sin rcferencia a las -
personas. Tal como sucede ¢n el caso de una transaccifn comer
cial; verbigracia: cualquier compraventa, donde las partes, -
deberdn tener, la misma cantidad después de ella que antes, -
esto es en cuanto al valor de lo dado y de lo recibida, y no-
de la cosa objetc de la transaccién. Ademds, Aristbteles, sog
tiene que violar la justicia retributiva, es una falta grave,
un verdadero robo que obliga a la restitucién; a diferencia -
de lo que sucede con la justicia distributiva, en la cual s6-
lo habrd de presentarse la reparacidn, pero a pesar de esto,-
no por ello es menos estricta que la justicia retrilmtiva,

En sintesis la justicia distributiva, lo mismo que-
la justicia retributiva o correctiva, aspiran a una justa prg
porciétn en la vida social de la comunidad. En opinién del pro
pio Aristbteles, la justicia cs escencialmente, una especie -
de proporcién; un término medio entre dos extremos, a saber,-
exceso y defecto (14).

Ahora bien, cabe hacer mencién de due Aritbdteles, -
no 88lo tiato estos Ados tipoe de justicia, que son los mds cg
munmente difundidos, sino que también hace mencién de otra ca
tegoria o tipo de justicia, que es, la justicia social, la ~-
cual consiste en el deber que todos tenemos para con la socig
dad, considerada en cuanto tal. ¥ que implica la swbordina- --
cibn de los bienes particulares, al bien comGn, Verbigracia:-
pagar los impuestos, cumplir con el servicio militar, etc.

La justicia social, es la virtud social por excelen,
cia. Exige el sentido social, esto es, el sentido de repercu-
8ibn de nuestros actos individuales sobre cl bien comin, y de
las condiciones sociales sobre nuestras vidas personales. Las
violaciones a la justicia social, son faltas graves. Obligan-
siempre a la reparacién y a veces a la restitucién. Como se -
puede ver, todos estos principios, que sefiala Aristbdteles, --
respecto de la justicia social, derivan o pueden derivarse de
los principios desarrollados por él1 mismo, en sus conceptos -
de justicia distributiva y retributiva, que ya hemos analiza-
do antea (15).

Como nota importarte, cabe mencionar que Aristbte--
les, no confia en que el hombre actue espontdneamente, con --
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justicia, si no es mediante sujecién a una norma, cemo lo ve-
remos mds adelante al tratar el tema relacionado con la Segu-
ridad Juridica de las Personas.

Los conceptos sostenidos, por los anteriores £ilGso-
fos no fueron aceptados por todos los pensadores de la dpoca,
lo cual dié origen a otras coxrientes del pensamiento como la
de leos Epicfireos y la de los Estoicos, que se sitdan en el pe
riodeo llamado "Helenfistico-Romano", como puade verse ya no se
trata de la consagracién del espiritu griego, sino del adveni
miento de otras formas de cultura,

En estas nuevas corrientes filésoficas, ya no se ---
piensa en una estructuracién politica local de los Estadog—-~
Ciudades, como lo hacian los anteriores filbsofos, sino que -
ahora, estos, gsostienen la existencia de una razbn universal,
donde la mayor importancia la tiene el individuo y no la co--
lectividad. Todos los conceptos que elaboran estas corrientes,
giran en tnrno de los siguientes ideales:

Para los Epiclrevos “es la afirmacibébn vy la busque~
da, del placer, tanto sensible como espiritual. Establecen c@
mo ideal una tesis hedonista y eudemonista, porque afirman --
quz lo buero para los hombres es buscar la felicidad sin re--
nunciacifén alguna a las satisfacciones de lu vida, y justamen
te el placer es el vivo zesultado de un deseco satisfecho" (16)

Para lus Estoicos, estos procuran "el espiritu de re
nunciacién a los deseos y & los placeres; renunciaciédn paca -
lograr lo que el "Estoico llama 'ataraxia', que consiste en -
el maximo reposo espiritual (17).

Como podemos ver la aportacién de estas nuevas co---
rrientes, al tema que nos ocupd, ¢s realmente pobre, mds sin-
embargo confirma una vez mds la preocupacién del hombre en la
blsqueda de nuevos moldes de conducta, que lo lleven a su mi-
xima realizacidn, tanto en lo individual, como en lo social.

ROMA,~ Justicia por el Derecho.- Simultd&neamente al -
florecimiento y decaimiento de Grecia; la cultura Romana, se -
va desarrollando, y alimentando, de los frutos de la cultura--
Griega. El florecimiento de Roma, alcanza su auge posteriormen
te a la disolucién de la hegemonia griega.

Indudablemente los estudios filésoficos de los grie~-
gos, influyercn sobre los romanos, pero &stos, solamente adop-~
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taron aquello que se ajustaba a sus ideales, ya que en reali~-
dad a los romanos nc les interesaba mucho la coherencia de un-
sistema, ni tampoco investigar las cuestiones furndomentales de
la metafisica. Les interesaba mds que nada, la accién, los mb-
viles y justificacién de ésta, De aqui que la filosofia romana,
gea principalmente eccléctica, y que lo que mds les interegaue-
fuese la moral (19).

Al igual que los griegos, cn un principio los roma--
nos, ligaron su dereche a la religién, pero, bajo una notable-
influencia Estoica, ya que como puede verse, su derecho civil-
{ius civile), fué amplidndose gradualmente a medida que los rg
manos entraban en contacto con otros pueblos que tenfan siste-
mas jurfdicos diferentes. Las semejanzas gue gbservaron con -~-
respecto a su derecho, les hizo pensar en la existencia de una
base comdn, de ideas comunes, sobxre la que podrfia establecerse
un sistema juridico mds amplio. De aquf surgid la idea de un -
derecho de gentes (ius gentium), en donde puade verse la in-—---
fluencia del ideal Estoico, que en este caso, consiste en "vi-
vir conforme a la naturalega®, ya que la naturaleza tiene un -
c8digo de leyes que el filésofs puede vislumbrur.

Por ello se pens$, gue el derecho natural podria al-
gin dfa restauxirse, pero entre tanto el Derecho de Gentes, --
cra unz vaga réplica de aquel y asi los Romznos, con su inter-
preparacién de 1la ley, mds bien que con nuevos estatutos, pro-
curaron gue el derecho, se acercase cada vez mds a 1o que ===
ellos concebian que era El Derecho Natural, Asi es como se did
comiengo a la larga historia de la idea de un Derecho Natural,
en el pensamiento Europeo (19).

No cobstante de esto, el derecho conservéd su dominio-
propio. También podemos hocer otra distincidn entre ambas cul-
turas, Que consiste en el hecho de que Roma, no dié grandes f£i
losofos como Grecia, pero se distinguid por haber dado grandes
juristas, de los cuales B6lo citaremos & los que dieron mayo--
res aportiaciones sobre del tema que nos ocupa, y que lo es el-
de la Justicia.

ULPIANO.- Eske jurista nos dejo tres grandes precep-
tos que son pilares de. derecho, y los cuales consisten en: -~
honeste vivere; alter: non laedere; y, suum cuigue tribuere, -
que significan: vivir honestamente; no dafar a otro y dar a ca
da uno lo suyo, respectivamente (20).

Estos tres preceptos atafien a toda clase de normas -
sociales, pero adquieren mayor relevancia cuando son referidas
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al derecho, cuya esencisa radica en el imperativo que pone a la
voluntad. También estas bases morales, o preceptos fundamenta-
les, son el apoyo de todo el derecho y si le faltara, una sola
de estas, seria incclplato.

Ahora bien, es ar propio Ulpiano, a quion debomos ol
concepto de justicia, que aGn en la actualidad no ha sido supge
rado, a pesar de los mdltiples intentos que se han hecho por -
lcgrar una definicién mds satisfactoria, respecto de este con-
cepto, de justicia, el cual a la letra dice: "Iustitia est -~
constans et perpetua voluntas ius sum cuique "tribuendi" que -
significa: "La voluntad firme y continuada de dar a cada uno-
lo suyo" (21).

La palabra justicia originalmente significa, la con-
fornidad de un acto con el derecho positivo, no con un ideal -
supremo y abstracto de lo justo, &l estilo Platdnico. A dicho-
concepts ebjetive’ corresponde, on Jos individuos, una especial
actividad inspirada en el deseo de obrar siempre conforme a de
recho, Se piensa que Ulpluno se inspiro en la filosoffa griega,
bdsicameinte en ilos Pitagdricos y Estoicos.

ILc que ea de admirarse, respecto de esta definiciébn,
es el hecho de que adn en la actualidad, no ha sido superada,-
pero el problema que la misma entrafia, sigue siendo una preocu
pacibn para los fildsofos del Derecho, ya que ahora la cuestién
a dilucidar, es, saber que cosa es "lo suyo", propio de cada -
uno, para poder realizar efectivamente la justicia.

Todos estos principios y conceptos, dados por Ulpia-
no, fueron recogidos por, la codificacién, que del Derecho Roma
no, se hizo, por disposicién de Justiniano, é&sta gran obra, es
conocida como el "CORPUS IURIS CIVILIS" o Cuerpo del Derecho -
Civil, que comprende: el C6digo (estatutos imperiales); el Di-
gesto (jurisprudencia); la Instituta (un tratado elemental); vy,
las Novelas (disposiciones posteriores desde el afio 535 al 565
D.C.). De los cuales, destaca el Digesto, que es en donde se -
encuentran ubicados los conceptos que hemos expuesto sobre la-
justicia, y, el cual comienza con las siguientes palabras de -
Ulpiano; "Cualquiera que intente estudiar el derecho (ius), ~--
tendrd que saber primero de dSnde se deriva la palabra ius. Se
llam6 ius, de justicia, pues de acuerdo con la acertada defini
cién de Celso, 'El Derecho es el arte de lo buenc y equitativo'
(entendiendose lo eguitativo como sinbénimo de justicia)® (22).

CICERON.- Ahora bien, otro jurisconsulto ramano, dig
no de ser mencionado, es CICERON, el gran orador y hombre de -
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Estado, guien fuera también uno de los adeptoa de las doctri--
nas Estoicas. Para é1 la justicia era ecmanacién del derecho na
tural; como los Estoicos, identificaba naturaleza y razén y su
ponia gue la razén era el poder dominante del universo, Ademds,
sostuvo que para ser justa una ley, ésta tiene (ue estar de -~
acuerdo con los postulado>g morales fundamentales del Derecho -
Natural,

Este jurisconsulto, trata en'varias de sus obras ¢l-
tema de la justicia, y se refiere a ésta en funcibn de las —---
ideas siguientes: la.- La justicia es algo que debe realizarse
en la sociedad humana, aseveracibn estd de cardcter universa--
lista, gue denota la basta influencia helénica, en el pensa---
miento de este jurista; 2a.- La justicia congiste en atribuir-
a cada uno lo suyo; se aplica también a la distribucibn, de mo
do que cada cual reciba lo que corresponde a su mérito o digni
dad; Cicerén, también coincide con la concencién Aristotélica,
regpecto del principio de Equidad, que nos hemos reservadc, pa
ra tratarlo, en el apartado correspondiente a la Seguridad Ju-
ridica de lay Personds, por 1o aduc ne hasemos comentaric algu-
no, al respecto (23).

EPOCA MODERNA.

En ternc a la "JUSTICIA", y a su interpretacién, han
sido muchos y muy variados los criterios sostenidos, pero al -
fin todos resultan ser unas variantes de los conceptos, Filésgo
fico-duridicos, cldsicos, que hasta aqui hemos expuesto, por -
1o que 2 continuacién, s6lo haremos una breve exposicidn del -
pensamiento de algunos de los mds destacados f£il6sofos de dig-
tintus épocas, tales como: San Agustin: Santo Tomds de Aquino;
Francieco Sudrez, Kant; Stammler y algunos de los mds destaca-
dos maestros mexicanos contempordneos, de la época actual,

SAN AGUSTIN.- Este pensador, ordinariamente se refi~
ri6 a la justicia como virtud global, que abarca todas las de-
més virtudes, pero al comparar la justicia con la equidad, nos
dic~ gque la justicia es la equidad, y que la equidad implica -
cierwa igualdad, que consiste en atribuir a cada uno lo suyo.-
Pero, también observa que todas las cosias son digtintas, por -
lo que la -usticia habrd de tratar con cosas disfmiles, y en -
consecuencia la justicia habrd de operar con medidas de equiva
Jencia, (24), como vemos, se mezclan conceptos fildsoficos y -
juridicos, ya expuestos, por los Griegos y los Romanos.
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SANTO TOMAS DE AQUINO.- Este autor, reitera la defi-
nicién cldsica de justicia, consistente en la atribucibn a ca-
da uno de lo que es suyo segdn una igualdad proporcional, e in
tenta definir lo gue es "lo suyo", entendiendo por tal, todo -
agquello que le esta subordinado o atribuido para sus fines a -
cada quien, con relacibén a otro. Ademds, tambifén hace la dis--
tincion de justicla distributiva y retributiva o comeitativa,-
agreqgando un tipo mds de justicia, que le denomina, justicia -
legal, y la cual coincide en un aspecto, con la virtud univer-
sal, pero en otro aspecto detexmina el deber de aquellas con--
ductas que son necesarias para el bien comin. (25)

FRANCISCO DE VITORIA.- Es un fiel seguidor de lag --
doctrinas Tomistas, y tan s6lo las ilustra con algunos comenta
rios (26}.

FRANCISCO SUAREZ,.~ Gran fil6sofo, que afind varios -
de los puntos del concepto clasico de justicia, sostuve qua no
cabe hablar de justicia respecte de uno mismo, ya qua esta Ac-
refiere siarpre al derecho de otro que pueda reclamarlo e im--~
ponerlo, Sufrez, al lqual que Santo Tomds De Aquino, también -
disvinguid entre varias espocies de justicia, tales como la lLe
gal, la distribwtivs, y la retributiva o conmutativa; la prime
ra la refirif a la idea glcbal ¢ universal de juslicia, enten~
dida en su doble aspecto, & saber, como tfrmino medio constitu
tivo de toda virtud, y como suma de todas las virtudes particu
lares; pero &1 le atribuyd un tercer sentido, que lo es el pax
ticular jurfdico pnlitico, relacionade con lo relativo al bien
comin, entendido Aste, como lo que debe ser considerado como =
suyo propic de la comunidad. Por lo qQue hace a las otras dos -
especies de justicia, o sea, la distributiva y la retributiva-
o conmutativa, las concibié en los téiminos expuestos por Aris
tételes, sb6lo que este filbsofo se las aplicé a la ley, de dop

de dedujo; que para que una ley pueda ser congiderada, como =--
justa debe ser:;

a) Justa Legal, para procurar el bien comin y conce-’
der lo debido a la comunidad.

b) Justa Conmutativa, en cuanto que el legislador no
mande, sino sb6lo aguello que licitamente puede ordenar,

¢) Justa Distributiva, es decir, repartiendo propor-
cionalmente las cargas y los beneficios, en lo cual debe guar-
dar igualdad de proporcibn.

3
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Ademds, dicha ley, debe imponer un contenido &tico -
y ser dictada por autoridad compeotente (27).

KANY.- Para este fildsofo, el fundamento v la justi
cia, es la igualdad cniendida como cualidad de las obligacio--
nes reciprocas, pora &1 “la ddea de igualdad se proyuvcta sobre
la de libertad, como igualdad en la libertad, enten:iiéndose -
por libertad, la indepondencia de la imposicidn del arbitric -
ajeno, en tanto gue la igualdad consiste »n gue uno ho puedi -
ser ligado por otro sino en aguello para lw cual uno se puede-
ligar reciprocamente" {.8).

STAMMLER .- Este filbsofo del siglo XX, pertenece a -
la corriente de los idealistas, tales como Platén, Kant y He--
gel. Antes de exporer su aportacién a la filosoffia del derecho,
dentro del tema que nos ocupd, revisaremos los términos utili-
zados por el propio Stamnlexr, a fin de poder entender su pensa
miento,

Podemos deciy, que este fildsofo, distingue entre --
dos campos O arpectos, que 8e Nos presentan ¢h 1la mencte y que-
aou: "el CONCEPTO™ y el “IDEAL", tan mantal el uno cono el «---
otro, perc ambos de distinta composicifn., El primero de ellos,
¢l Concepro, es algo oujetive y councreio, es ur rerlejo de la-
xealidad, e¢s una cosd; verbigracia., El Concepto de Hembre, es-
la imagen reprasentativa del mismo, que en un momento dado te-
nemos en la mente. Por el contrario, el segundo, o mea, el ---
Ideal, es algo subjetivo y abstracto que supera a la realidad,
es una “representacién mental @ titulo de aspiracidbn total para-—
proyectar una esfera de la realidad hacia un elevado y valioso
sentido" (29).

Ahora bien, el "Concepto" y el "Ideal", nunca pueden
ir separados, s6lo hay una separacién funcional:; verbigracia, -
el concepto de Derecho siempre ird vinculado a la representa--
cibén del ideal de justicia y la justicia ird siempre vinculada
a representaciones juridicas,

Una vez hecha esta distincibn de los términos utili-
zados por Stammler, podemos expresar la definicién de justicia
que éste filbsofo nos ha dado y que a la letra dice: "La justi
cia es la comunidad de hombres de voluntad libre y autédnoma", -
esto es el "Ideal" social, que segin Stammler, debe inspirar y
guiar al derecho, si se trata de realizar la justicia. ¥Ya que-

para €1, la "Idea" de Derecho, es la realizacién de la justi-~
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cia, y esta dltima, postula que todos lns esfuerzos juridicos
se dirijan, a la finalidad de lograr la armonia mds perfecta-
de la vida social, que sea posible conseguir dentro de las -~
condiciones de lugar y tiempo.

Por lo tanto, el contenido de una norma juridica es
justo, si consigue producir una armonfia entre los propbsitos-
del individuo y los de la sociedad (30).

Eduardo Garcia Maynez-- en la época actual el maes-
tro Garcifa Mafinez, basado en conceptos elaborados por Emil --
Brunner sobre la justicia y mediante una exposicién de estos-
en términos Aristotélicos, trata de presentarnos una Toncep--
cibén de lo que es la justicia y cual es su problema esencial,
todo 16 cual podemos resumir de la gsiguiente forma:

De acuerdo con Aristétcles, las actividades llamadas
justicia e injusticia son h&bitos que nos inducen a la ejecu-
cifn de actos justos y de acciones injustas, Por lo que la rg
lacién entre los HABITOS y los actos en que se reflejan puede
descubrirse s3i examinamos los resultados de la Conducta Habi-
tual, pudiendo distinguir como una caracteristica de log hdbj
tor, que estos se wanifiestan en una direceidn vy no en la =---
opuesta, por ello quien ce proponga ccnocer un hdbito cualquie
ra tendrd que estudiar la conducta del que lc posee; en el ca
sc de la justicia por ejemplo paistixd de un andliais de les -
hombres o de los actos justos, temando en cuenta que los hdbj
tos no solo se conocen por sus fundementos, as decir por las-
conductas o los sujetos en que se exteriorizan; ya que pueden
conocerse también por sus contrarios, o sea, la justicia, por
la injusticia, lo bueno por lo malo.

La justicia se predica, pues no solo de las condug
tas sino de quienes habitualmente hacen cosas justas, e invex
samente, la injusticia puede sarlo tanto de los comportamien=-
tos cono de las personas que tienen el hdbito de hacer cosas-
injustas, por ello, se dice que es injusto quien tiene el hd-
bito de transgredir las normas y es justo quien las observa,-
de donde resulta que serd justo lo que es conforme a la ley.

Ahora bien, esa conducta habitual que bien puede ser
justa o injusta, implica siempre que se aplican esos términos,
que el conportamiento afacta a otro, es decir, Jue las accio-
nes benefician o dafian a un sujeto distinto del actuwante, des-
conociéndogse con ello el principio de igualdad proporcional -
de los sujetos que debe regir a toda relaciébn interpersonal.
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Por lo anterier, hay que distinguir: Cuvando una de -
las partes causa y la otra sufre individualmente un daflo, "La-
ley solo atiende a la diferencia que proviene del dafio, y tra-
ta a las personas como iguales, preguntando Gnicamente si uno-
cometio injusticia y otro la sufrié, o si uno dafnbé y el otro -
fué dafado™. ( 31 )

Puesto que en tal caso, como afirma Eduardo Garcfa -
Maynez, “La funcién del juez, en tal hipbtesis, consiste en ~-
rectificar la desigualdad que deriva de esa injusticia ¢ para-
decirlo en otras palabras en restablecer la igualdad. Pero en-
conexibén con esta labor rectificante, el Estagirita (refiridn-
dose a Aristételes) distingue Aus ¢Rs0s.

“Uno eg el de la relaciédn Coniractual en que una de-
las partes, de modo fraudulento, da a la otra menos de lo que~
ella recibe: "El otro, el del dafio gue resulta de la comisién-
de un hecho ilicito. En el primer casgo, la funcién correctiva-
se cumple cuando se restablece la equivalencla econdmica entre
prestaciébn y contraprestacién; en el segundo, tal funcibn con-
siste en imponer al delincuente -ademds de la pena- una san---
cién pecunaxia® ( 32 ).

Desde luego, cake destacay que el comportamiento de-
los sujetos es esa relacidn interpersonal, dobe consistir en -
un obrdr de modo voluntario dando alge de si en iyual o propor
cional valor a lo que se recibe, ya que de lo contrarioc no po-
driamos atribufr a esos sujetos ¢l calificativo da justos o in
justos, puesto gue el honbre solo cs responsable de las accio-
nes que de &1 dependen o, en otras palabras, de las que ha vea
lizado en forma voluntaria, toda vez que la voluntad es el ---
atributo gque permite aplicar a un comportamiento los predica--
dos bueno o malo, justo 6 injusto y referirlos al sujeto ag---
tuante. Aclarando que un acto es involuntario cuando:

a) Se ejecuta por la fuerza.
b) Se realiza por ignorancia ( 33 ).
Finalmente, E. Garcia MayneZ concluye que:

"El problema esencial de la doctrina de lo justo es-
triba en decir cuando hay que considerar solamente la igqualdad
de las cosas, prescindiendo de las desigualdades personales, y
cuando, por el contraric lo que importa es tomar en cuenta y -~
valorar debidamente el mérito (6 el demdrito de las personas =~
(34).
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Hans Kelgen.- Este autor., respecto de la justicia,--
nos dice que no se debe pensar que la justicia es como algo --
puesto sino como supuesto, por ello el ideal Platénico de la—
justicia, esta m&s alla de la realidad sensible, esta més nlla
de toda experiencia y la cosa ec en si trascendente a los fend
menos. ( 35 ).

Giorgio Del Vecchio.- Para este filbsofo del Derecho
la justicia exige gue "todo sujeto sea reconocido {por los ~—-
otros) en aquello que le corresponde” ( 36 ).

E. Dupréel.- Nos da como definicién de la justicia -
ia siquiente: Justicia es dar a cada guien lo que la ley atri-
buye.

Esta, concepcifn, “la califica de “justicia estdtica
porgue esta bacada en el mantenimiento del orden establecido:-
y le opone todas las demds, consideradas como formas de la -~
"justicia dinfmica" porgue pueden traer la modificacién de es-
te orden, de las reglas que lo determinan.

“Factor de transformacién, 1a justlicia dindmica apa-
rece como un ingtrumento del espiritu reformador o progresista,
como &1 mismo se llama. lLa justicia estdtica, propiramente coun-
servadera, es factor de estabilidad." ( 37 )

Chain Perelman.- Este autor no nos da una definlicién
de lo que es la justicia pero tiene el nérito de hacer la dis-
tincibn de tres elementos en ella, que son:

El valor que la funda, la regla que la enuncia, y el
acto que la realiza.

Manifestando respecto de los dos Gltimos que "son ~-
los Gnicos que pueden ser sometidos a exigencias racionales, -
ya (ue se puede exiqgir del dcto que sea reqular, que trate de~
la misma manera a los seres que forman parte de la misma cate-
goria esencial; se pucde pedir que la regla sea justificada, -
que se derive l6gicamente del sistema noymativo adoptado." «=-’
{ 38 ) .

Tamkiér encontramos algunos fildésofos mexicanos, de-—
la época actual, que intentan definir la justicia, ellos son:

Rafael Preciado Herndndez, quien es considerado como
un neo-tomista, ya que los postulados de su definicién son la-
armonia y la igualdad que orientan las acciones humanas, hacia
el bicen comdn.
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Juan Manuel Teradn Mata, considerado de orientacidn -
Kanteana y Stammleriana, ya que insiste en la igual dignidad,-

en un reino de libertad, con lo que pretende obtener una absao-
luta armonfa. ( 39 )

Come hemos visto a través del desarrollo de cste ---
apartado, son muchos y muy variados los criterios sustentados-
para definir lo gue es Jugticia, sin haberse superado hagta la
fecha el concepto clésico dado por Ulpiano, mds sin embargo, -
cabe destacar a aquellos, gue intentan definir a la justicia -
en razétn de uno de los valores o virtudes que la misma implica,
como sucede al intentar definirla con base en la "seguridad" -
en cuyo caso se ha dicho: es justo el que actua conforme a lo-
dispuesto por la ley, cumpliendo en todo caso con sus funcio--
nes, sin entrometerse en las de los demds, ya que el obrar de-
tal forma, trae como consecuencia el gue el individuo, la so0-~
cledad o el Estado, se sientan seguros, pues, en todo caso tan
drén la certeza de las consecucncias que vendrdn aparejadas a-
dichas conductas, que observen en forma indistinta, tanto uno-~
como los otros, en sus relacieones.

Pero también, como lo hemes vristo, se ha tratado de-
definir a la justicia como una relacidn de igualdad, pues, éaz-
ta exige por una parte, y concede por la otra. En tanto que ~--
cuwando se ha pretendido definir a le jusiicia en funcidn de la
libertad, se ha dicho gue nn es posible que exista tal justi--
cia, si previamente no existe la libertad.

El problema en estos tres casos, asi como en todos -
los demds en que se ha intentado definir a la justiria en fun-
cién de uno de los valores o virtudes, gue ella implica, ha si
do el determinar, en qué medida habrdn de concederse o limitay
se e¢sos valores, cosa que no es factible de realizarse, puesto
que estos, si bien es cierto, que axioldgicamente tienen como-
caracteristicas, el ser invariables, inmutables, etc., la rea-
lidad es otra, ya que tanto los individuos, las sociedades, --
los Estados y las demds cosas, que pertenccen al mundo fdctico
¥ no al abstracto e ideal, son variables y mutables, o seca, ag
tdan en planos diferentes, no pudiendo ser aplicables dichos -
valcres o virtudes como directrices constantes de la conducta-
humana, en consecuencia al ser inestables, tampoco podrdn ser-
esos valores ideales, lcs dque determinen lo que es la justicia,
ya que estd en razbén de los hombres a quienes se les va a apli
car, es cambiante en cada é&poca.

Por todo lo anterisr, podemos concluir que el proble
ma que representa la definicién de Justicia, no es una cueg=--
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tidn sencilla por lo que no se ha podido superar hasta la fe-~
cha, teniendo que conformarnos con lo que por ahora, se tiene-
ganado en este campo, sin que ello signifique un conformismo -
intelectual, sino antes hien, por el contrario, gue esto deno-
te un profundo sentido de adecuacibdn a la realidad.

Como yd antes mencionamos, es el concepto cldaico de
justicia dado por Ulpiano, el gue continda vigente hasta nues-
tros dias, y que como sabemos consiste en: "la voluntad firme-
y continuada de dar a cada uno lo suyo, definicibn ésta a la-«
que se le ha venido planteando como una objecidn, la interrxo--
gante de ¢qué cosa debe entenderse por lo suyo propio de cada--
uno?, sin haberse resuelto, hasta la fecha, ya que todos los -~
criterios utilizados para resolver esta interrogante, hap sido
tan limitados o personales, que adolecen de la estabilidad de-
scada para este tipo de observaciones, por ello no han sido =--
aceptadas por todos aquellos que ase han dedicado a las cuestip
nes Filésofico~Juyridicas.

Ahora bien en lo persconal, nosotros, no 86lo creemosg
que este sea el {inico problema cue presenta la definicién ola-
sica de justicia, aino que también hay otra laguna en la misma,
12 cual consista en que esd VOLUNTAD FPIRME Y CONTINUADA DE DAK
A CADA UNO LO SUYO, no se encuentre circungerita a un momento-
determinado, como debiera estarlo. Ya que de lo contrario pue~
de suceder, que esa obligacidn de dar lo suyc & un sujeto de~--~
terminado en particular, sca inttil, o quizds resulte negativa
o nefasta, y hasta llegue a tornarse en injusta. por el s6lo -
hecho d2 no haberse "DhDO", en el momento oportuno.

Este momento oportuno o preciso, & que nos referimos,
sirve para darle a un sujeto la certeza o seguridad juridica,-
necesaria, a fin de que el mismo pueda determinar su forma de-
proceder en lo futuro, y que es lo que los tebricos del Dere--
che Administrativo, han estudiado dentro del elemento o princi
pio de "Oportunidad o Mérito", que se presenta como elemento ~
integral del acto administrativo, para poder considerarlo "per
fecto", y que mds adelante trataremos en forma mds precisa, en
el tftulo que para dicho fin hemos dedicado. Pero para efecto-
de seguir un orden lbégicou en nuestra exposicidn, continuaremos
con un estudio sobre la Seguridad Juridica, para estar plena--
mente ubicados y posteriormente continuar nuestro estudio, so~
bre las cuestiones técnico jurfidicas, gque tienen relacién ¢ --
tratan directamente el problema del Silencio de las Autorida--
des, en el Derecho Administrativo.
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PAKTE SEGUNDA

EL PRINCIPIO DE LA SEGURIDAD JURIDICA

Regpecto del tema que nos ocupa en éste apartado, --
que es la Sequridad Juridica, es conveniente hacer algunas --
aclaraciones:

lo.~ Toda vez que ya hemos analizado brevemente el -
concepto JUSTICIA y su contenido, o sea, la suma de valores --
gue la misma implica, os conveniente analizar por separado a -
uno de los valores de rango inferior que le sirven de prosu---
puesto, y que es a saber, el de la Seguridad Juridica, ya que-
en &1 se encuentra o deriva la certeza juridica que es el fun-
damento del efecto dado a la figura que constituye el objeto o
tema certral de nuestra Tesis, que lo es El Silencio de las ~-
Autoridades en el Derecho Administr7tivo.

20.- La Seguridad, ha sido estudiada desde varios --
puntos de vista, tales como el de la Politica, la Filosofia y-
el del Derecho. Por lo que iqualmente, encontramos distintas -
formas de enfocarla, En ocasiones sc habla de la Sequridad, en
funcién de un grupo de individuos, o se2, de ura sociedad, pue
plo o nacidn, etc., y en otras se la trata en funcibn del indji
viduo o gobernade, en forma un!taria o individual.

Ahora hien, el tema de la Sequridad, ha sido amplia-
mente tratado, por polit&logos, filosofes y juristas, por con-
siderarse como una de las mds grandes prencupaciones del Esta-
do, o més bien como una de las principales obligaciones que ég
te tienc para con el individuo o miembro integrante del propio
Estado; este tema de la Seguridad, va adquiriendo matices dife
rentes, @ medida gque va siendo tratado en forma menos politica
pero mds téenica dentro del Derecho, como preocupacién de los-
juristas, que es en donde creemos, ha adquirido su maxima ex--
presién comc a contiruacién lo veremos; claro estd, partiendo-
de una base hist6rico-filos6fica, al igual que en el apargtado-
antericr,

Respecto de la Seguridad Juridica, cabe considerar -
que Aristbteles no confia en la pogibilidad de que sea el hom-
bre justo en sus relaciones, ya que el no tiene convicciones -
semejantes a las de Platén, en el sentido de creer que el hom-
bre pueda ser capaz de actuar justamente, sin sujecibn a una -
norma. Salvo raras excepciones, como lo son los f£ildsofos Re--
yes, respecto de los cuales Arist6teles, sostiene que es Aiffi-
cil encontrarse con ese tipo de hombres, por lo tanto el consi
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dera mds prudente el asegurar los Derechos, que nos llevarian~
a la realizacién de la Justicia, por medio de normas estableci
das, que en todo caso a pesar de ser gencrales, marcan los 1i-
mites dentro de los cuales se debera actuar, dejando con ello-
un campo de accién gue podria considerarse en principio un tan
to restringido, ya que cabe la posibilidad de que dado que ---
existen algunas normas de cardcter genéricd, se esté ante la -
impogsibilidad de saber cudles pueden ser sus alcances en un mg
mento determinado, al guererse aplicar a un caso concreto. Es-
entonces, que el hombre, o mds bien, los magistrados, tendrén-
que hacer uso de la interpretacién, pero siguiendo siempre la-
misma orientacién o posible m6vil, que hizo al Legislador pro-
veernos de tal norma, a pesar de ser de tipo general. Ya que -
el pretender en todo caso, tener una legislaciln casuistica, -
que contemple todus las posibilidades que se nos puedan presepn
tar en la realidad, es una obra de tal naturaleza, que podria-
decirse, que es casi imposible de realizarse.

Pero, para lograr este objetivo, considera también -
la apliciacién de otro principio de alta rango, dque =28 la "EQUJL
DAD", respucto de la cual sostiene qua en algunos casos esta -
puede resultar mds justa que la propia justicia, ya que la Equi
dad, si bien es cierto debe ser justa, (entendiéndose por jus-
ta, el hecho de que se adecue a la ley), en algunos casos ra—-
sulta que satiéndose de los limites de la ley, resulta en rea-
lidad ser més justa dado ques por las exigencias” del casc con--
creto es necesario actuar extralimitindose de lo previsto por-
las disposiciones de un ordenamiento, actuando con discreciona
lidad, el magistrado, haciendv usu de la Equidad, puede en un-
momento dado, realizar efectivamente lo que serfa justo real y
verdaderamente, y que por el contrario, podrfa suceder que pre
tendiendo actuar en aras de una supuesta justicia, este no 1llg
garé a obteneyxy la realizacidn plena de dicho valor, ya que en-
muchos de los casos podria estar actuando dentro de lo legal y
supuestamente justo, pero desconociendo el principio de “EQUI-
DAD", que repetimos, en muchos casos resulta ser mds justo que
la propia justicia; mds no de la justicia absoluta.

Es por ello que el propio Aristbteles llega a creer-
que la Equidad es superior a la "justicia", considerando que -
Ja Equidad, es en verdad justa, pero no segGn la ley, gino que
es un enderezamiento de lo justo legal, ello se debe a qua to-
da ley es general, pero, en lo tocante a ciertos casos, no eg-
posible promulgar correctamente una disposicién de tipo gene--
ral, que comprenda todas las situaciones especificas.

En los casos, pues, en due por necesidad se ha de ha
blar en térmiros generales, por m&s que no sea posible hacerlo
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correctamente, la ley toma en consideracién lo que mds ordina-
riamente acaece, sin desconocer por elle la posibilidad de --~
error. Y no por ello es menos recto, porque el error no estd -
en la ley ni en el legislador, sino en la naturaleza del hecho
concreto, porque tal es, directamente, la materia de las cosas
prdcticas,

En consecuencia, cuando la loy hable en términos ge-
nerales y suceda algo e¢n una circunstancia fuera de lo general,
se procederd rectamente corrigiendo la omisién en aquella par-
te en que el Legislador falté y erxd por haber hablado en tér-
minos absolutos, porque 3i el Legislador mismo estuviera ahi -
presente, asi lo habria declarado, y de haberlo sabido, asi lo
habria legislado, por tanto, lo Equitativo es Justo, no mejor-
que lo justo en absoluto, sino mejor que el error resultante -
de los términos generalrs empleados por la ley, Ya que esta es
la naturaleza de lo Equitativo: ser una rectificacibn de la --
ley en la parte que ésta es deficiente por su cardcter general,
ya que tomando en cuenta que pard lo indefinidn de la regla de
be también ser indefinida, falta esta que sblo podria corregix

ge segln el propio Aristételes, a travds de los decretos cacsuig
ticos ( 40 )

Como podemos apreciar, Aristételes, traté de alcan--
zar a toda costa la Seyquridad Juridica de los Gnbernados, me-~
diante el estxblecimiento de ley=e esypecificas, lo cual lo lle
v6 a pensar dque la forma mds perfecta o adecuada, de ese tipo-
de leyes, nus traeria como consecuencia una legislacién casulsg
tica, que implicarfs el tratar de realizar una obra fuera del-
alcance del hombre, por ello es que pens6 en la aplicacién de-
leyes generales, adaptadas a las situaciones reales, mediante-
la aplicacién de principios, tales como el de Equidad, que al-
menos en cada caiso podrian concretar en forma mds adecuada --
esas leyes de cardcter gererzl, que en apariencia, resultan ~--
contradictoxias, e incluso, nos dan la apariencia también de -
eBtdr con pugna contra de la Certeza o Seguridad Juridica, pero
esa aparente contradiccibn, que resulta de la simple aprecia-~-
cidn hecha en forma independiente, de cada uno de estos princi
pios o valores que Aristételes desarrolléd, queda desvirtuada, -
al hacerse un andlisis de conjunto, en el que se atienda prin-
cipalmente a la finalidad, que este fildsofo, trato de alcan--
zar, con el desarrollo de todos estos priacipios. Que como he-
mos visto, fue hecho en forma qlobal y no individual, ya que -
no debemos olvidar, que la justicia implica la swma de valores,
o sea, de los valovres o principios segilin ge les quiera llamar,
entre los cudles se encuentran agquellos que se dice son de rap
go inferior, pero que condicionan o preparan la realizacién de
los valores superiores.
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M4&s sin embargo, no debemos perder de vista lo si---
guiente: Todos los valores, tales como la igualdad; la liber--
tad: la equidad y la seguridad, as{ como todos aquellos que --
son considerados como valores inferiores, frente a la Justicia,
se verdn plcnamente realizados al realizarse la justicia, como
valor superior, y éata a su vez, se realizari mediante un insg-
trunente, que en este caso es el Derecho, a través de sus di--
versas manifestaciones o expresiones, como lo son las Leyes, -
Reglamentos, Jurisprudencia, etc., por, ahora habremos de tra-
tar a la Seguridad, como contenido material del Derecho, o sea,
como un elemento de éste.

Como lo anunciamos al inicio de este aparato, entre-
los tebricos de la polftica ha sido tratado el tema de la Sequ
ridad, desde diversos puntos de vista, y por causas diferentes,
como lo veremos a continuacibn, claro estd, destacando princi-
palmente el aspecto qQue nos interesa.

Seqin HOBBES, para poderse aplicar con seguridad el-
Derecho Ratural, los hombres, han de caeletrar uwn contrato, por
virtud del cual cada uno de ellos, acepte transferir tcdo su =
poder y derechos a un Hombre o Asamblea de Hombres, este poder,
asf constituido deberd ser omnipotente, para que pueda realizar
su tarea de mantener la paz y el orden y pruteger al hombre ==
contra de los ataques de sus semejantes. Pero tal poder no de-
be estar obligado a cumplir las leyes civiles, por el promulga
das; no debe ser responsable ante los ciudadancs; y estos no -
tienen derecho a resistirse. $in embargo Hobbes, considera que
el sobérano (honbre o asamblea), asi constituido tiene también
grandes obligaciones, de cuyo cumplimiento es responsable ante
Dios “Bajo pena de muerte eterna“, entre estas obligaciones se
encuentra la de "garantizar la seguridad y el bienestar dal --
pueblo y hacer aplicar los principios del derecho natural. En-
el cumplimiento de este deber puede cunceder un cierto grado -
de libertad "innocua" a los sGbditos. Habrd infinitas cosas --
que no estan mandadas ni prohibidas, sino que todo hombre pue-
de hacer o no hacer, segn le parezca". ( 41 )

Como podemos ver éste autor, es de los gue se preocu’
po., por la SEGURIDAD del pueblo en general, peroc ello como con
secuencia de su teorfa politica, mediante la cual pretendia --
justificar el origen dal Poder del Estado, mediante un sistema
que en la actualidad resulta contradictorio a la tendencia de-
crear un Estado de Derecho.

Ahora bien, posteriormente, JOHN LOCKE, acepta la ~=-
idea del contrato social expuesta por Hobbes, la cual fuera --
ampliamente tratada por Juan Jacobo Rousseau, en su obra cuyo-

‘.



26

tftnlo es "EL CONTRATO SOCIAL", pero volviendo con John Locke,
éste scatiene que el derecho no se encomienda a una persona o
grupo, sino a toda la comunidad, 2 fin de que nadie se haya -
justicia por su propia mano al ver violado alyuno de sus derg
chos; asf el individuo, dentro de ésta concepcién, conserva -
todos sus derechos individuales, ademis de que en ésta nueva-
tendencia, es la Libertad la que sobresale, dejando de lado n
la Sequridad, pero finalmente, habrd de concluir, Locke, en -
que debe dividirse el poder para dar una mayor seguridad, mds
no seflala como deberd llevarse a cibo esa citada divisidén de-
poderes, s86lo se concreta a decir que es la Gnica forma de --
proteger al individuo, frente a los posibles ataques de éste,
ya que asi serd el propio poder quien detenga al poder, evi--
tando que actfe arbitrariamente en perjuicio del individuo, -
también seflala que serdn necesarias una serie de disposicio--
nes, para la obtencién de estos fines, pues seglin Locke, =--
“SIEMPRE QUE LA LEY ACABA, EMPIEZA LA TIRANIA". (42 )

El complemento a esta doctrina, lo ofrecen las ensge
flanzas del Bardn de MONTESQUIEU, ya que esle nos brinda el --
gistema politico consistente en la divisién del poder, en fox
ma tripartita: Legislativo, Ejecutivo y Judicial:; mediante el
cual se garantizara en forma efectiva, la ohservancia del De-
recho y como consecuencia la realizacidn de los diverson valgy
res que lo orientan, tales como la libertad; la iqualdad; la-
certaza y la seguridad, etc.

Asi sucesivamente, se siguicron produciendo estus=--
dios y teorfas, en torno a las Aiversas formas en que se supQ
ne se lograria una mayor sequridad jurfdica individual y co--
lectiva, frente a la actuacidn del Egtado como Autoridad, co-
mo a continuacibn veremos.

En oposici6tn a las teorfas antericrmerte expuestag-
ge encuentra la teorfia de la Institucién, ideada por Maurice-
Hauriou, que posteriormente fue continuada por GEORGES RENARD,
y que "Hauriou definfa asi ¢l concepto de institucibn: ' una-
institucién es une idea de una obra o =mpresa que se realiza-
y perdura en un medio social', Para realizar esa idea se cong
tituye una autoridad, que se provee a si misma de 6rganos; --
ademds, entre los miembros del grupo socialmente interesados-
en la realizacidn de la idea surgen manifestaciones de comu--
nién, dirigidas por ios 6rganos de autoridad, y reguladas -
por normas de procedimiento” (43) Como podemos ver, una vez -
mds se confia la seguridad, al Derechn, ya que en este caso -
se pretende reqular tanto la Institucién, asi como el actuar-
de las autoridades que la integran, mediante normas a las cua
les se sujetardn,
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Ahora bien, esta teorfa de la Institucidn, al ser --
puesta, frente a la teorfa del contrato social, hace resaltar-
una serie de caracter{sticas, que parecen desvirtuar la utili-
dad de la teorfa del contrato social, y ellas son las siguien-
tes:

M) La Instituci6én representa la idea de duracién en-
el Derecho, lo cual brinda al hombre certega y seguridad, a ~-
través del tiempo.

B) El contrato se caracteriza: porque su duracidén eg
td limitada por las partes contratantes o por el derecho.

C) Otra caracterfstica del contrato, es la supuesta-
iguzldad de las partes, y que ademds sirve a propbsitos subje-
tivos de dos individuos o partes,

D) A diferencia de lo que sucede en la Inatituciédn,-
la cual se caracterigza por la autoridad de una de las partes,-—
lo cual implica desigualdad y jerarquia; exige subordinacién -
del prop6sito individual a las aspiraciones colectivas de la -
institucibdn;: los derechos subjetivos de los individuos en los-
contratos, son desconocidos nara el Derecho Institucicnal; El~
princivio de organizacién de la Institucibn, es el STATUS v no
el contrato.

Saqln Renard, todo lo anterior no significa que los-
miembrcs de la institucibn, estén en situacién de esclavos: si
no que Gnicamente, sigrifica qua el bien comin de la institu--
¢ién, debe prevalecer sobre los intereses privados y subjeti--
vos de sus miembros. Renard, admite que los miembros de la ing
titucién pierden su libertad en un ciexto grado; pero, en su -
opinién, garan en seguridad lo que pierden en libertad. ( 44 )

La teorfa de la Institucibén, es una de aquellas teo-
rias, que comienzan a distanciarse un poco del aspecto polfiti-
co, claro estd sin dejar de tomarlo en cuenta, ya que éste as-
. pecto politico, no puede ser plenamente separado del aspecto -
juridico, como lo veremos en el caso que a continuacibén expone -
mos ,

En ocasiones, al analigar como se origind y se sique
originando el derecho nos encontramos con que éste, resulta --
ser obra de un gobernante con poderes casi ilimitadcs (un autd
crata), o sea, que el derecho se nos presenta como un fendmeno
de autolimitacién, y ello nos lleva a plantear la siguiente -
interrogante ¢A que se debe que suceda esto?, y ensequida en--
contramos como unica respuesta légica, la siguiente: El gober-
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nante aunque se sabe poderoso, también sabe que su poder emana
de la organizacién, pueblo o nacién a quien gobierna; por ello
es qQue tratar8 de evitar el desorden y el descontento, etc., -
en la organizacién, de la cual emana su propio podexr, a fin de
evitar el caos o la revolucién; es por cllo, que en determina-
do momento, decide tranaformar el poder arbitrario, en Derecho,
pues ello, le dard una base m&3 solida, que le garantice la du
racién de su gobierno, ya que con dicha conaucta, tendrd con -
el a la mayorfa, que generalmente suele ser mds fuerte que un-
36lo hombre,

Esa finalidad, puede ser lograda por el gobernante, -
mediante el ecstablecimiento de un ordenamiento jurfidico, que -
produzca en 1os gobernados, una CIERTA SEGURIDAD, con respecto
a lo que pueden hacex en sus vidas diarias, y en sus relacio--:
nes juridicas, entabladas tanto con los demis gobernados, asi-
como con el propio gobierno. Ya que con ¢l establecimiento de-
un orden juridico, los gobernados pueden realizar todas aque--
llas actividades que les estén permitidas, o no les estén pro-
hibidas, sin el temor constante a intromisiones repentinas y -
arbitrarias del gobierno de los agentes por el nombrados, pues,
de lo contrario las consecuencias, podrfan ser funestas para -
el gobierno, en este caso concretamente para el gobernante -~
(autécrata), pues como con braves palabrag lc ha expresado ---
Bodenheimer, "No hay nada que los homkres estén - a la larga -
menos dispuestos a sopcrtar quc una tirania arbitraria e indig
ciplinada. En consecuencia, es un acto de buena politica y go-
bierno limitar el propio poder - aungue constitucionalmente --
sea ilimitado - dando a loa sfibditos un c6digo juridico que esg
pecifique sus derechos y deberes". ( 45 )

Como, testimonio de lo anterior, tenemos: El C6digo -
Hamurabi, promulyado por el autbdcrata HAMURABI, famoso rey de-
Babilonia, que reind hacia el allo 2100 A.C., en el cual el pro
pio gobernante, limit6 algunos de sus poderes, estableciendo -
una serie de dispocisionas de diverso contenido: Verbigracia, -
el respeto a la propiedad privada.

En la época moderna, tenemos otro ejemplo en el Cédi
go Napole6n de 1804, promulgado bajo los auspicios de un gobex
nante autocrdtico, (Napoleén Bonaparte), y que ha sido una de-
las mds grandes realizaciones en el campo de la legislacién mg
derna, Brinddndose con dicho ordenamiento, la seguridad que de
mandan los sGbditos.

Aunque fundamentalmente se trata de codificacionaes -
del Derecho Privado, que se ocupaban relativamente poco en =~--
cuanto a las limitaciones al poder piblico, son de tomarse en-
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cuenta, ya que por medio de el establecimiento de eatos cbdl-~
gos, el gobernante trata de ofrecer al gobernado un orden Sequ
ro y Cierto. Ya que en todo caso es al gobernado a quien toca-
presionar al gobernante, a través de los medios legales a su -
alcance, tales como: Los recursos Politicos, Juridicos, etc.,-
a fin de orientar el criterio del gobernanta, para que éste 1li
mite su poder, creando igualmente ordenamicntos de Derecho Pd-
blico, que realicen funciones gimilares a las que realizan los
ordenamientos de Derecho Privado, o sea, dar certeza y seguri~
dad a las partes concurrentes en una relacién jurfidica de or--
den publico, como lo @s la existente entre gobernantes y gobex
nados. ( 46 )

De lo anterior, podemos deducir que el honmbre a fin-
de obtener un orden y la seguridad desgseada, prefiere el Dere--
cho, ya que éste es esenciblmente un medio de ajuste pacifico~
de los posibles conflictns que se producen en la sociedad, tan
to entre los propios individuos, as{ como entre estos y los gg
bernantes. Porque "El Derecho garantiza la estabilidad y una -
cierta regulacién en la vida humana. Delimatando esferas de po
der ¢ impidiendo invasiones arbitrariuas de los derechous de los
individuos, permite una ordenacién y planificacidn razonable -
de la vida; bhajo las cuales serfa diffcil ostablecer un régi--
men arbitiario. 81 derecho da al individuo ura ~lerta sequri--
dad que aquel necesita para disponer y planear su vida en for-
ma racional e inteligente"., ( 47 )

Ahora bien, la seguridad como principal objetivo del
Derecho, segln Bentham, requiere de dque la persona, el Honor,-
la propiedad, y el status de un hombre ¢ueden protegidos por -
el derecho y sean sancionados, todos aquellos actos que sean -
lesivos para esa seguridad. { 48 )

Dentro de este enfogue, que venimos realizando, ¢ -~
sea, el de la seguridad, como consecuencia o como influencia,-
a fin de gue se cree un orden jurfidico, RADBRUCH, sostiene que
la construcciébn de dicho orden jurfdico, se lleva a cabo me---
diante la contribucién de tres ideas o principios que ason: la-
Justicia, la Adaptacién a un fin especifico y la Seguridad ju-’
ridica, coincidiendo mds o menos con lo que BERTRAND RUSSEL, -
denomina como fines primerdiales de los gobiernos, y que son:-
la seguridad, la justicia y la conservacién (entendida esta G}
tima, como la preservacibn de los recursos naturales del mundo).
Bertrand, afirma que ninguno de estos principios, es abaoluto,
y por lo tanto en determinadas circunstancias, puede ser sacrji
ficado uno de ellos, a fin de aumentar otro. ( 49 )
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En tanto que Radbruch, sostiene que estos principios
son inconciliables entre sf, ya que "la realizaci6n de una de-
estas ideas comporia prdcticamente un cierto sacrifisio u olvi
do de las otras dos, y no hay un patré4n absoluto por medio del
cual pueda determinarse satisfactoriamente la relacién propor-
cional entre esos tres elementos dentro de un orden jurfdico -
dado". { SO )

La forma de Expresarse do Radbruch, es tipica de una
postura relativista, pero por otra parte el propio Radbruch, -
afirma que: es evidente que el orden jurfdico no puede conver-
tirse en juguete de las opiniones polfiticas y sociales contra-
puestas. En interés de la seguridad y el orden debe determinayp
se autorizadamente en alguna forma lo que estd bilen y lo que -
estd mal" (51), ya que las ideas de justicia y adecuacién, ne-
cesitan el suplemento de la seguridad juridica, que exige la -~
implantacién por parte del Estado, de un orden juridico positi
vo obligatoric.

Todas estas ideas que hemos venido expeniendo, alcuan
zan no s6lo una mayor claridad, sino también una precisidn in-
creible en las palabras del macstro LUIS RECASENS SICHES, quien
sostiene gue: "la seguridad es el motivo radical o la razdén de
ger del Derecho: pero no es su fin supremo, Este conusiste en -
la realizacibén de valores de ranqo superior. {laro que la cegu
ridad es también un valor; pero en yelacibn con la justicia es
un valor inferior. Ahora bien, recuérdese que el complimiento-
de los valores inferiores condiciona la pobibilidad de realiza
cidén de los superiores". ( 52 )

Es asi que en la seguridad se encuentra un gsentido -
funcional del Derecho.

Al decir de Recasens, esta funcibn de certeza y segu
ridad no debe entenderse en términos absolutos, ya que a los -
hombres al elaborar el Derecho, no les intexesa todo tipo de -
certeza o sequridad, sino sflo aquella que se entiende en fun-
cién de las pautas de justicia, Y asi mismo es de tomarse en -
cuenta que la seguridad no es el (nico deseo del hombre, por -
o tanto hay ocasiones en las que ésta puade verse obligada a-
ccexistiy con otros tipos contrarios, como e¢s el deseo de cam-
bio, la aspiracién de mejora y progreso, viéndose en estos ca-
sos que el Derecho que pretende ser estable a fin de dar certe
za y seguridad, no puedsz permanecer invariable, sino que por -
el contrario debe ir cambiando, adecudndose a las necesidades-
sociales, ya que de lo contraric", la seguridad perfecta equi-
valdrfa a la absoluta immovilidad de la sociedad. El cambio --
constante, gin ningGn elemento y formas estables, haria imposi
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ble la vida social." ( 53 )

Por ello el Derecho, aunque se propong crear un or--
den cierto y seguro, tiene inevitablemente un margen de incer-
tidumbre y de inseguridad, para poder irse adaptando a la rea-
lidad social y acercéndose hacia los valorés que intenta realj
zar.

Estc margen de insequridad, exiaste por ejmplo: en -~
los resultados de los procesos jurisdiccionales, en cada caso-
concreto; o tarhién en la constante produccidn legislativa que
nunca cesa, sino que por el contrario continfa en movimiento, -
abrogando antiguas reglas y dictando nuevas reglas. ( 54 )

Ahora bien, la Estimativa Juridica exige que ese or-
den cierto y seguro sea justo, favorecedor del bien com(n, pe-
ro puede suceder gue un derecho en que 8" regule un orden de -
certeza y seguridad sea impuesto y Que no sea justo. Pero no -
cabe a Ja inversa, gue en una socicdad haya jucticia sin segu-
ridad. De donde poaemos concluir que 18 sequridad es, respecto
de la justicia y de los demas valores por ella implicados, un-
valor inferior, pero cuya realizacién condiciona la posibili--
dad de cumplimiento de los valores superiores. ( 55 )

Todo lc hasta aqui cxpuesto, alcanza una mayor rele-
vancia si se analiza desde el punto de vista de otro valor, la
libertad, en donde la sequridad como valor viene a condicionar
su plena realizacibn. Pero para ello, es necesario distinguir-
dos aspectos de la libertad como valor, uno negativo, es decir
cuando la libertad para ser protegida implica el que no se rea
licen determinados actos gue puedan tener ingerencia en lo que
RECASENS llama el santuario individual del sujeto, y que equi-
vale a lo que el Maestro IGNACIO BURGOA, denomina: la esfera -
juridica del gobernado, como lo veremos mds adelante. Es decir
dicho valor negativo, se constituye como una especie de valla-
o cerca.

El otro aspecto de la libertad, es el positivo, y es’
te implica una cierta participacibén, denota actividad, gracias
a la cual se obtienen lzs condiciones materiales y sociales pa
ra el libre desarrollo de sus propias posibilidades.

Sin embargo, para los fines de esta tes{s, sblo nos-
interesa el aspecto negativo, es decir, cuando la libertad pa-
ra ser protegida impone una conducta negativa, ~omo una serie-
de barreras o defensas contra las travas o los impedimentos, y
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contra las ingerencias injustas de otros individuos o de los -
poderes plblicos.

Estos agpectos negativos del Lerecho de Libertad Ju-
ridica, comprenden dos clases de defensas:

a)Defensa del individuo por el Derecho, frente a ---
ataques de otros individuos, o frente a presiones sociales in-
dividualizadas, vy

b) Defensa del individuo poer el Derecho, frente al =~
Estado.

La Libertad Juridica congiste en estar libre de coag
ciones o ingerencias indebidas, ya sean pblicas o privadasg, =
lo cua. a su vez incluye otros aspectos, tales comQ:=w==——e-m=—-
I.~- Ser dueflo de su propio destino, es decir no ser esclavo de
nadie, incluyendo al Estado. II.- La Seqguridad de la persona, -
pero no como expresidn de la pura idez formal de la seguridad-
jurfdica, sino como sequridad en sus derachos y en todas lag ~
mapifestaciones de la liberiad jucidica individvual y de sus --
proyecciones, tales como: el derecho a la vida; la propiedad;-
lonrd; a no ser arbitrariamente dcotenido; a gser OIDO pGblica~--
mente y con JUSTICIA por un Tribunal Independiente e Imparcial
para lr determinacibép de sus derechos y obligaciones, etz. (86}

En vista de lo anterior, podemoe autorizadamente con
clufr, que la SEGURIDAD JURIDICA, es un elemento necesario en-
lar relaciones entre los propios individuvs: entre estos y un-
grupo o sociedad; entre los INDIVIDUOS Y EL ESTADO, o 2lguna -
de sus AUTORIDADES, destacando principalmente esta Gltima rela
cibdn, ya que corresponde al DERECHO ADMINISTRATIVO, primordial
mente, aungque no Gnicamente, el regularla, ya que también —---
otras ramas del Derecho la regulan, y en ocasiones se combinan,
como sucede en el Juicio de Amparo Administrativo, en gue se -
complementan el Derecho Constitucional, y el Derecho puramente
Administrativo, a fin de establecer por medio de esta interre~
lacibén una mayor seguridad juridica de los sujetos que inter--
vienen en la relacibn jurfdica de Derecho PGblico, ya que por-
medio de estd iaterrelacibn se amplia el marco de posipilida--
des, para la obtencién de una verdadera Justicia, que como ya-
hemos visto a)l realizarse esta, so realizan los valores de ran
go inferior que la misma implica, y entre los cuales se encuepn
tra la seguridad Jurfdica, que es el tema gue por ahora nos --
ocupa,
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Ahora bien, al decir del Maestro Ignacio Burgoa, en-
las relaciones entre gobernantes y gobernados, se presentan --
una serie de actos realizados por parte de los gobernantez (Ac
tos de hutoridad, es decir, actos atribuibles a algdn 6rgano ~
estatal gue sean de fndole unilateral, imperativa y coercitiva
(57), los cuales tienden a afectar LA ESFERA JURIDICA, de los-
GOBERNADOS, Perc, dentro de un régimen en gue impere el Dere--
cho, ega afectacidn, que se pretenda realizar sobre el STATUS~
del gobernado, debe satisfacer una serie de requisitos, some--
tiéndose a las modalidades jurfdicas que e&stos le impongan, y-
sin cuya observancia no serfa vdlida desde el punto de vista ~
del derecho,

Ese conjunto de modalidades jurfdicas, a que debe su
jetarse cualquier acto de autoridad, para satisfacer los requi
sitos o condiciones necesarios, para producir una afectacién -
wdlida, dentro de la esfera jurfdica del gobernado, es lo que-
segin e] Maestro Ignacio Burgos, nos dice que conatjituye lag -
garantias de Seguridad Jurfdica, que implican: "El conjunto ge
neral dc condiciones, requiaitos, alementos o zircunsztancilas =~
provias a que debe sujetarse una cierta actividad estatal auto
ritaria para generaxr una afectacién vdlida de diferents indole
en la esfera del golernado, intagrada por cl SUMMUM de sus de-
rechos subjetivos® ( 58 )

Ya que en todo caso el acto de autoridad que no ob--
serva diches requisitos, no gerd vdlido a la luz del Derecho.

En consecuencia, la Seguridad Juridica, al ser consi
derada como contenido de algunas de las garantfas individuales
otorgadas por nuestra Consgtitucién Politica, a los gobernadus,
se manifiesta como la substancia de diversos derechos subjeti~
vos pblicos individuales de los gobernados, que resultan opo-
nibles y exigibles al Estado y a sus autoridades, imponié&ndose
con ello ia obligacién de acatarlos u observarlos en forma ac-
tiva, en la mayorfia de los casos que se trata de una garantfa-
de sequridad jurfdica, o sea, que el Estado y sus Autoridades,
para cumplir con esta obligacién, deben realizar, actos positji
vos, que lo encaminen hacia la realizacién de todos aguellos -
hechos que satisfagan los requisitos o condiciones etc., exigi
dos per el Derecho, para que la afectacibén sea juridicaments -
vilida.

En vista de lo anterior, podemos decir que en el caso
de las garantfas de Seguridad Juridica, 1a obligacién estatal-
y autoritaria, es de diferente naturaleza a la que se nos pre-
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senta en el caso de las demds garantfas, ya que en las de Segu
ridad Juridica, son obligaciones de naturaleza positiva, ya -~
que se traducen en el cumplimiento efectivo de todos aguellos=~
actos o requisitos gue sean necesarios para poder producir una
afectacién legal dentro de la cafera jurfdica del gobernado; -
cosa que gencralmente no sucede en las otras garantfas, cn don
de la naturaleza de la obligacién que de ellas emana, es nega-
tiva, o sea, que consiste en un meroc respeto o en una absten--
cién por parte de=l Estado y de sus autoridades, a fin de no -~
vulnerar los derechos que integran el STATUS o esfera juridica
del gobernado.

As{, verbigracia, sl a una persona ffaica o moral, -
se le pretende privar de alguno de sus derechos, vida; honra;-
propiedad; etc., por virtud de un acto de autoridad, se le de-
be ofr en defensa, y de acuerdo con las formalidades esencia--
les del procedimiento, etc., en consecuencia, la autoridad de-
berd satisfacer todos aquellos requisitos o condiciones para -
que esa afectaci6én sea conforme a derecho, y para ello serd ng
cepario que la autoridad desempefie una conducta positiva.( 59 )

Como se deaprende del anterior ejemplo, en el cual -
o trata de realizar una afectacién dentro de la esfera juridi
ca de) gobernado, se debe dar a éste, la oportunidad de ger --
ofdo, (garantfa de Audiencia), pero adends, dicha afectacibn -
debe realizarse en forma lega! y nn arbitraria (Garantfa de Le
galidad), ahora bien, estas dos garantfas, o sea, la de audien
cia y la de legalidad, a au vez enclerran una serie de subga--
rantfas, que son lag que en todo caso le dan Seguridad Jurfdi-
caA al particular, ya que entas scn las que le imponen al Esta-
do o a sus Autoridades, una gerie de requisitos o condiciones,
que deben ser satisfechos, previamente a la afectacién, para -
gue dsta pueda zer vilida,

En el caso de la garantfa de Audiencia, esas sub-ga~-
rantfas son: a) Juicio previo a ia privacién; b) que dicho Jui
cio ge substancie ante Tribunales previamente establecidos; -=-
c) en el cual se cumplan las formalidades esenciales del proce
dimiento y d) que el fallo respectivo gea dictado conforme a -
leyes existentes con anterioridad al hecho o circunstancia gue
hubiere dado motivo al Juicio, ( 60 )

Y, en el caszo de la garantia de Legalidad, la sub-ga
rant{as yue estd implica, son los pilares de la Seguridad Jurf
dica, y consisten en: a) La fundamentacién, y b) La motivacién,
de la causa legal del procedimiento. (Causa Legal = A el Ele--
mento determinante, que consiste en que todo acto de autoridad,
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sea Fundado y Motivado en una ley en su aspecto material, epto
es, en una disposicién normativa general e impersonal, c¢reado-
ra y requladora de situaciones abstractas) ( 61 )

Ahora bien, ya que hemos visto en que consiste, la -
Justicia y el Principio de Segquridad Juridica, derivado de la=-
primera, o mds correctamente dicho, el valor inferior (seguri-
dad), que condiciona la posible realizacién del valor superior
(justicla), podemos pasar a ver en los siguientes capitulos, -
como es, que técnica y précticamente se llevan a la realidad -
fdctica todas estas aspiraciones, para la realizacidén de la -~
Justicia y en congecuencia la de la Seguridad Jurf{dica, pero -
solamente dentro del DERECHO ADMINISTRATIVO, y concretamente -
enfocado hacia la resolucitn del problema que se presenta con-
motivo de EL SILENCIO DE LAS AUTORIDADES EN EL DERECHO ADMINIS
TRATIVO,
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CAPITULDO X
PARTE PRIMERA

EL ACTO ADMINISTRATIVO

El concepto o nocidédn de acto administrativo, surgib-
cuando la administracién piblica quedé sometida a un régimen -
de derecho, lo cual vino a suceder posteriormente a la Revolu-
cibn Francesa (1789).

Con este concepto o nocibn se pretende designar un -
acto jurfdico de naturaleza especifica, que viene a determinar
el sentido en que la regla de derecho debe aplicarse y es en -

rancia, donde surge por primera vez la nocién de acto adminig
trativo, como tal, siendo en ese entonces, un concepto vayo y-
genérico en sentido formal y subjetivo, pasando.a pesar de —=-
ello a incorporarse al Derecho ltaliano, donde adguieren mati-
ccs diferentes. (1)

Antes de incorporarsc en la terminologia del Derecho
Administrativo, a este acto se le llamaba Acto del Rey; Acto -
de la Corona, o Acto del Fisco, meqgln lue distintos lugares, -
Perc al advenimimnto del Estado de Derecho "la accién objetiva
toma por primera vez el nombre de "acto administrativo y ad---
quiere un interés jurf{dico especial, convirtidndose en una nue
va rama de Derecho Pdblico" (2), a la cual conocemos bajo la -
denominacién de Derecho Administrativo,

Ahora bien, a decir de Rafael Bielsa, desde el punto
de vista jurfdico, cualquiera gue sea la forma que asuma la ac
tividad administrativa. y los efectos que produzca, se concre-
ta en hechos y actos administrativos. El criterio de la distin
cibn entre ambos es en principio el que sirve para distinguir-
los actos y los hechos jurfdicos en Derecho Privado,

"Cuando la administracifn realiza una aztividad mate
rial ~en sentido lato- dirigido a obtener un efecto dado, por-
ctjemplo, el cumplimiento de una decisifn de policfa, la clausu
ra de un local por razones de seguridad, el gecuestro de mer--
caderfas por razones Je higiene pilblica, etc., en todos estos-
casog la actividad administrativa consiste en 'hechos adminis-
trativos' que serdn jurfdicos si producen efectos jurfdicos, -
Pero cuando la Administracién pdblice, mediante disposiciones-
de cardcter general o particular y en ejercicio de sus funcio-
nes administrativas, decide sobre algtin derecho o interés, es-
ta decinién constituye un "Acto administrativo" (3), acto éste
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dltimo, del cual nos ocuparemos a continuacién,

Por lo que hace al concepto, del acto administrativo,
podemos decir que este es un concepto de diffcil definicién, -
va que se le puaede definir desde puntos de vista diferentea, -
en congecuencia no coinciden los diversos autores, que lo han-
pretendido definir. Pero, podemos decir que la definicién de -
dicho acto, puede ser dada desde ¢l punto de vista formal, y -
desde el punto de vista matexial, gque pueden ser considerados,
como los dos conceptos mds lmportantes de este acto. Deade el-
punto de vista formal, serdn actos administrativos todos aque-
llos que emanan de un 6rgano administrativo, y desde el punto-
de vista material serdn actos administrativos, todos aquellos-
que tengan un contenido administrativo, independientemente de-
la naturaleza del 6rgano del cual emanan,

Ahora bien, esta distincién del acto administrativo-
atendiendo a la naturaleza formal o material del mismo, es po-~
co clara y ademda podemos decir que no ea facil de aplicar e -
inclugo en la Doctrina adn representa un problema la determina
cibén del alcance y verdadero sentido de esta distincién el ~--
cual podemus decir, que en México ha sido puntualizado por el-
maestro Gabino Fraga, en los siguientes términoa:

En los regimenes Corstituciocuales modernoa ro hay =«
coincidencia entre la divigién de funciovnes, por ellc para la -
clagificacitn de dichas funciones, se han adoptado docs puntos-
de vista que parten de bases distintas, el primexro de slios -
gque ttiende al 6rgano que las realiza, as decar, -“adoptandn un
criterio foimal, subjetivo u orgénico que prescinde de la natu
raleza intrfinseca de la actividad, las funciones son formalmen
te legislativas, Administrativas o Judiclales, segfin que estén
atribuidas al poder Legislativo, al Ejecutiveo o al Judicial®...

El sequndo de dichos puntos de vista, es aguel que -
atiende a ... "La naturaleza intrinseca de la funcibén, es de--
cir partiendo de un criterio objetivo, material, gque prescinde
del 6rgano al cual estan atribuldas, las Ffunciones son mat@-e-
rialmente legislativas, Administrativas 6 Judiciales, segén --
tengdn los caracteres que 1a teorfa jurfdica ha llegado a atri
bufr a cada uno de escs grupos.

sobre esta distincién, Fraga nos dice: Que normalmen
te coinciden el cardcter formal y el material de las funciones,
Yy gue excepcionalmente, gl existe texto constitucional expreso
para que un poder realice funciones de naturaleza diferente en
substancia de las que normalmente le son atribuibles, puede no
existir esa coincidencia entre las funciones que realiza y las
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que por naturaleza le debeorfan corresponder si se mantuviera -
la coincidencia del criterio subjetive con el objetivo.

Como un tercer concepto o punto de vista, tendrfamos
la nocidén de acto administrativo, tomando en consideracifn el-
derecho aplicable, o sea, el regulado exclusivamente por el De
recho Administrativo, en oposicién a clertns actos que la Admi
nistracién realiza en el campo del Derecho privado, y los cua-
les pueden ser regulados parcialmente por esta rama del Dore--
cho, lo cual conatituirfa la nocién funcional o concepto del -
acto administrativo (4), dentro de la que se nos presenta, la-
famosa, perc muy controvertida Teorfa de la poble Personalidad
del Estado, que ha sido ampliamente rebatida por algunos de -~
los m&s destacados autores del Derecho Administrativo, entre =
los cuales nos encontramos a Duguit, que estd en contra de to-
da clase de fantasmagorfas jurf{dicas.

En vista de lo anterior, no es posible dar una defi-
nicién dnica, sobre el concepto o nocibn de acto administrati-
vo, pero por razones de fines prdcticos, habremos de citar una
de entre las tantas de ias que se han producido y, que nogo---
tros compartimos y hacemos nuestra, ya que ella nos proporcio-
na los elementos necesarios para comprender este concepto y --
aci poder continuar con el desarrollo del presente trabajo.

A este respectu, el distinguido Maestro mexicano y -
Doctor en Derecho, Andrés Serra Rojas, sostiene que: “"el acto-
adrinistrativo es una declaracisén unilateral y concreta que --
constituye una decisibn vjecutoria, que emana de la Administra
cib6n Pdblica y crea, reconoce, mndifica o extingue una situa~-
cibn jurfdica subjetiva y su finalidad es la satigfaccién del-
interés general." (5)

. De esta definicién, se desprende las siguientes carac
ter{sticas del acto administrativo:

14 El acto administrativo &s un acto juridico, de De
reche Plblico que emana de la Administracién pdblica,

28 se agota con su cumplimiento.
34 Es una decisién ejecutoria.

44 1a Administracién crea, reconoce, modifica o extin
gue una gitvacién jurfdicz subjetiva.

58 Se propone la satisfaccién de un interés general.
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68 Es una declaracién unilateral de voluntad, que --
emana de una autoridad administrativa, en ejercicio de sus fun
clones.

72 Eg "oportuna', y produce una situaci6tn juridica -
concreta (6).,

De entre las caracterf{sticas del acto adminiatrativo,
que acabamos de citar, son de tomarse en cuenta en el desarro-
llo del presente trabajo, las dos filtimas, o sea, la declara--
cién de voluntad en forma unilateral y, la oportunidad, por 1lo
que a continuacién procedewos al desarrollo de las mismas.

En cuanto a la declaracidn de voluntad, podemos de--
cir que esta "es formal y precede a la ejecucién del acto. Por
medio de ella el pensamiento pe traduce en hechos perceptibles
para los sentidos de los dem&s, los que podrdn interpretarlos
con su propia mente. Por medic de esas declaraciones se hace ~
posible la intercomunicacién entre las personas y, por ende, -
la vida gocial...

*Al hablar de declaracibn pretendemos comprender en~
la misma no solamente la declaracién de voluntad, que es la ~-

mds importante, sino también la de opinlién, de juicio de vono-
cimiento.

“Dijimos que es una declaracién unilateral, aunque -
sus efectos pueden ser bilaterales como en la admisgién, de la-
que nacen derechos parz el administrado y delberes para el Eata
do. En esta forma distinguimoz el acto administrativo del con-

vencional, cuya figura m&s importante es el contrato adminig--
trativo' (7) '

Ahora bien, como sisticne el propio Diez, si definié
ramos el acto administrativo como una manifestacién, en vez de
declaracién, podrfan entenderse comprendidos en el concepto de
manifestacifn, todos aquellos hechos materiales que implican -
una manifestaciédn té&cita de voluntad,

Por 1o que hace a la otra caracteristica del acto ad
ministrativo, que habfamos anunciado como digna de destacarse-.
en nuestro trabajo, es la referida a la "oportunidad", pero, -
ésta la habremos de estudiar dentro de la clasificacién, que -
haremos de los elementos que integran el acto administrativo,-~
ya que es ahf, donde se le ha ubicado para gu estudio, por los
diversos autores del DLerechio Administrativo, respecto de los -
cudles podemos agregar, que por lo que hace a la clasificacién
de los elementos que deben integrar el acto administrativo, --
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tampoco se han puesto de acuerdo, por 1o gue no hay una clagi~
ficacién Bnica de dichos elementos, pero dado que ollo no es -
e]l objeto de nuestro trabajo, nos conformamos en aceptar la --
formulada por el Maestro Jorge Olivera Toro, a la cual desde ~
luego le introduciremos ciertas variantes en cuanto al conteni
do de algunos de los clementos, ampliando con ello dicha clasi
ficacién, a fin de obtener una mayor adaptacidén de la misma, -
con relacién al tema del silencio administrativo, que es el --
que nos ocupa como principal objeto de estudio en el presente

trabajo, por lo que a continuacién procedemos a realizar la ci
tada clasificacién:

En primer lugar, podemos decir gue los elementos del
acto han sido divididos en:

Sujeto

Elementos de Forma
. Forma

voluntad
J{ijeto
Elementos de Fondo Mot.ivo
Finalidad
Oportunidad o méritc (8)

El sujeto.- an =1 acto administrativo, es al 6rgano-
que formula la declaracién de vcluntad, Ademis este Argano cuen
ta con una conpetencia que se haya integrada por el ccnjunto -
de facultades que le han sido asigradas, o sea, la competencia
es la cantidad de poder pdblico que tiene un brgano pagya dictar
un acto, de donde resulta ser un concepto cuantitativo y no --
cualitativo.

Como podemos ver, a la competencia no se le conaide-
ra como elemento esencial del acto administrativo, sino que se
le considera como algo inherente al sujeto, opinién ésta en la
que han coincidido diversos autorss de Derecho Administrativo-
tales como Zanobini (8); Olivera Toro (l0); Serra Rojas (11):-
Gabinc Fraga (12), y con la cual nogotros también coincidimos-
esencialmente, 5610 que por huestra parte hacemos la aclara=--
cifn de que por competencia entendemos: la cantidad de poder -
que la Ley confiere a un Organo de la Adminigstracifén y que es-
ejercitada por el sujeto titular de dicho 6rgano, pero no como
an darecho, sino por el contrario, como una obligacién.

voluntad.~- en los actos administrativos, la declara-
cifén de voluntad es formulada por una persona figica, que se -
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encuentra investida de poder pdblico, es por ello que se ha -~
sostenido que dicho sujeto no expresa su voluntad particular,-
sino gue ejercita el poder de su investidura; ademds dicha vo-
luntad deberd estar exenta de vicios, tales como el er-or, do-
lo o violencia, los cudles en forma mas © menos breve, podemos
decir que consisten en: el error:- es la diacordancia entre el
acto y la realidad; el dolo.- conslste en cualqguier magquina=--
cién o artificio, para producir un acto contrario a las dispo—
siciones legales; la violencia.- consiste en la coacci6n fisi-
ca o moral. (13)

Regspecto a la voluntad como elemento integral del ac
to administrativo, Trentin, sefiala "que el proceso volitivo --
del titular del 6rgano adminigtrativo tiene tres fases: deter-
winacién, declaracién y ejecucién. En primer término ase conoce
la necesidad pdblica y los medios que son idbneos para satisfa
cerla, para determinarx la conducta que se debe seguir; poste--
riormente se exterloriza, se hace visgible al travée de una de-
claracién y, después, se satisface con la ejecucidn. Es un pro
ceso hunano para declaracidén en eiercicic de la funci6n admi--
nistrativa.” (14)

Este elemento dal acto administrativo, a que hemog -
venidc haciendo referencia, se ve alterado an los cacos de si-
lencio adminietrativo, puesto que la voluntad no se exteriori-~
za en forma manifiesia, sino ue ic que sucede es que en los -
cagos en que se presenta en la realidad jurfdica, un acto admi
nistrativo (presunto o ficto), éste es derivado de la Ley, co-
mo un efecto jurf{dico, y no existe por lo tanto la voluntad ex
presa del 6rgano administrativo correspondiente, como lo vere-
mos al tratar concretamente el apartado, dedicado en forma ex-
clusiva al silencio administrativo,

Ohjetc .~ a este elemento, generalmente se le identi~
fica con el contenido del acto, se dice fue es en lo que con-~
siste la declaracién de voluntad administrativa, e indica la ~
substancia del acto administrativo y sirve para distinguir un-
acto de otro, vgr: multa, concesibfn, etc.; es el resultado ~--
préctico que el 6rgano se propone conseguir. Ademds dicho obje
to debe ger posible y l{cito, as{ como también, determinado o-
determinable.

Ahora bien, estas caracteristicas a su vez se subdi-
viden, o mejor dicho, se entienden conceptuadas de la siguien~
te forma: el ser posible, se refiere a la viabilidad de su exis
tencia fisica y jurfdica; la licitud, a su vez, se clasifica -
seglin Ferndndez de Velazco, de acuerdo con las siguientes ca--
racteristicas: ‘"quenocontrarieni perturbe el sexrvicio pdblico;



46

que no infrinja las normas jurfdicas; gue no sea incongruente-
con la funcién administrativa”" (15). El que el objeto sea de-~
terminado o determinable en cuantoc a su género, especie, canti
dad, calidad y cualidad, es otro de los requisitos de este ole
mento,

Motivo.~ este es el antecedente de hecho o de dere-~
cho que provoca y funda la realizacién del acto administrative
ya que debe existir siempre como elemento de dicho acto, una -
relacién de causalidad l6gica entre la declaracifn y las razo-
nes que lo determinaron, adem8s de gque gobre este particulay,-
en nuestro derecho, es una obligacién constitucional, de alcan
ces generales, el hecho de tener que fundar y motivar todo ac-
to procedente de una autoridad, por disposicién del articuio ~
16 constitucional (16); obligacifn esta, que en un principio -
se establecid sbdlo para las autoridades ejecutoras, pero que -
gracias a un desarrollo jurisprudencial avanzado se ha conver~
tido de requisito de forma, en requisito de fondo, que ahora -
obliga a las autoridades ordenadoras a expresar los Fundamen-=-
tos y motivos que hayan tenido en cuenta al dictar 2l acto, te
niendo adends gue ser bastante el motivo, para provocar el ac-
to. (17).

Finalidad.~ como elemento del acto admianistrativo, -
consiste en que faste persiga un fin de interés pGblico o de in
terfe general y no una finalidad axtrafla u opuesta a la que ==~
marca la ley, y dicha finalidad tampoco decberd ser contraria a
la propia naturaleza y condicicnes que el acto impone; ya que-
adn en el supuesto caso, de que ¢l acto en apariencia sea co~-
rrecto, si el 6ryano de la administracién a través del sujeto-
o sujetos titulares (en el caso de ser un Oryano colegiado), -
no persiguen el fin gue es debido, la doctrina seflala que el -
acto adolece del vicio de "desvio de poder", llegando asf al -
través de este elemento hasta la intimidad misma del acto admji
nigtrativo, o sea, como si hubiese una especie de regla o nor-
ma psicolfgica, congistente en la persecucién del interés pd--
blico, por todo lo cual, podemos declr que sobre este particu-
lar geguimos o coincidimos con las doctrinas francesas, que -~-
son las que han elaborado el concepto de "desvio de poder".

Ahoca bien; en opinibn de M. Diez, "la desviacidn de
poder no importa la ilegalidad del acto, sino que trasunta una
inmoralidad, administrativa"., (18)

Se dice que no hay transgqresifn a la ley, en su le-~
tra o en su espfritu, sino més bién la hay, al principio de mo
ralidad administrativa. En México, se ha admitido con timidez-
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el desvio de poder en algunos ordenamientos, tales como el C6
digo Fiscal de la Federacibn, en su articulo 228 inciso d), --
gue expresa:

"gerdn causa de anulaci6n de una resolucidn o de un-
procedimiento administrativo..."”

d) Desvio de Poder tratdndose de sanciones.”

En forma menos expresa, pcro que se intuye del texto
del articulo 77 bis, fracclén IV de la Ley del Tribunal de lo~
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, se refiere al
desvio de poder como causa de anulacién, como a continuacién -
podemos ver del texto de la diaposici6n en cuestibn: "Serén ~-
causas de nulidad de los actos impugnados de las autoridades -
demandadas:

"...IV. Arbitrariedad, desproporcién, desigualdad, -~
injusticia manifiesta o cualgquier otra causa similar.”

Cabe agregar gue hay algunos autores, como M, Diez y
Serra Rojaas (19), que consideran o mejor dicho conciben al ela
mente finalidad en los t8érminos gue hemos dejado expuesto, pe-
ro 88lo que ellos le ubican y estudian como algo que debe que-
dar comprendido dentro del elemento mérito, con lo cual noso--
tros no estamos de acuerdo, va que consideramos gque se trata -
de dosg elementos distintos del acto administrativo.

Porma .- es la materializacién del acto administrati-
vo, O sea, c¢lmo se expresa o wmanifiesta externamente la decla-
racién ya formada, mediante la realizacibn ffisica u objetiva -
que permite conocer su contenido y, que asegura su prueba, la-
ley positiva sefiala en cada caso, la forma que debe revestir -
el acto, cuando ello sea requisito para su eficacia jurfdica -
(20) .

En los actos administrativos, esa forma generalmente
es escrita, ya que con ello se pretende constituir una garan--
tfa de sequridad jurfdica para el particular, principlamente -
cuando el acto implica una privacién o afectacifn de un dere--
cho, o imposicitn de una obligacién ya que asi lo dispone el -
articulo 16 constituciona, el cual establece que: “"Nadie puede
ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o po-
sesiones, sino en virtud de un mandamiento escrito de la auto
ridad competente, que funde y motive la causa legal del proce-
dimiento." Pero hay casos, en que la voluntad no se expresa --
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por lo consigquiente el acto administrativo tampoco podrd adgui
rir la forma material, o sea, escrita, gue se requiere para su
integracién adecuada conforme a la ley, como sucede en los ca-
gos de sllencio administrativo, en los cufles hay ausencia de~
forma, ya que la voluntad no se manifiesta exprecsamente como -
lo veremos mds adelante (21).

Oportunidad o Mérito.- como habfamos anunciado 1{~--
neas mids arriba, este elemento del acto administrativo, se ha-
estudiado dentro de la mayorfa de las clasificaciones, que de-
los elementos de dicho acto se han elahorado, ademds de que re
sulta, ser una de las caracterf{sticas mis importantes del mis-
mo, cosa que también ya antes habfamos expresado. Dentro de 2§
te elemento nosotros creemos que se encuentra junto con el ele
mento teleolbgico o finalfstico del acto, el aspecto cronolbgi
co del mismo, que bien podrfa resultar el fundamento o justifi
cacibén de la eficacia o ineficacia del acto administrativo, en
relacién a la produccibn o silencio, de las autoridades admi--
nistrativas, para 1la elazboracién de el actc administrativo,

En relacibén a este elemento cabwe hacer la distincidn
entre 1os términos, utilizados pare conceptuarlo, por 1o que a
continuacién pasamos a ocuparnns de esta cuestién.

Debido & le utilizacién del “érmino mérito o del tér
mino oportuinidad, que en forma indistinta se ha venido utili--
zando, se puede decir que se les ha consjderado como sinénimos
depde el punto de vista tebrico, so pretexto de que es nds con
veniente que asf{ sea, ya que entonces se puede hablar del con-
tenido de lo que integra al slemento mérito, a pesar de que --
gramaticalmente se le esté designando como oportunidad, evitan
do asf{ la pousible confusibn gue pudiera presentarse debico a -
la utilizacién del término mérito, ya que como afirman algunos
tebricos del Derecho el concepto mérito, es de orden moral, =--
opinibn ésta con la cual nos estamos de acuerdo, por las razo-
nes que m&s adelante explicaremos.

Hecha la aclaracién anterior, se dice que el elemen-
to en cuestidn, consiste en la adaptacién del acto, por la ob-
tencién del fin especifico serialado por la ley, y que con di--
cha emanacién de eate acto se pretende obtener; o en otros tér
minos se dirfa que un actc administrativo es oportuno (o meri-
torio, pero no en sentido moral, sinn como algo dignc de valor)
cuando dicho acto ha alcanzado &1 o los fines especificos que-
se encuentran seflalados en la ley, y para los cuales ha sgido -
creado; por el contrario si ese acto no alcanza dichos fines o
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fin para los cuales fud creado, se dice gue se produjo vicio -
de oportunidad, o vicio de mérito.

Ahora bien, al decir de Olivera Toro, del juego fun-
cional de este elemento del acto administrativo, resultan doas-
aspectos: "uno en relacién con el contenido del acto, y otro ~
con sus circunstancias cronolégicas o temporales" (22),

A eate respecto, Amorth, reduce al elemento mérito -
al primero de los dos aspectos citados, o sea, con relacién al
contenido del acto y sostiene que el mérito en todo acto admi-~
nistrativo puede considerarse a su vez en dos momentos distin-
tos: 12 La eleccibén, que consiste en la facultad de establecer
que es lo que se reguiere hacer, cual es el fin a alcanrar y -
cual eg la pvosible solucién mi&s conveniente (en esta fase se -~
ha pretendido ver al aspecto cronolégico en el que tel accién-
debe llevarse a cabo, o sea, el "Cudndo"); 22 El modo como de-
be ser realizada tal accibn, cudl se:8 la m&s apta y preferi--
ble, es 1o que podrlamos llamar el "Cémo". (23).

De lo anterlor, podemos deducir yue para ‘Amorth, el-
condicionamiento temporal tanto de iniciacién como de conclu--
Bién, del acto administrativo es algo distinto del mérito pro=-
piamente dicho, ya que "el mérito estd ordenado dnicamente por
reglas de buena adminimstracién o simplemente técnicas que son-
las que determinan en cada evento el mejor contenido instrumen
tal del acto" (24) ., COpinifn ésa con la cual estamos de acuerdo
ya gue nosotros también sostenemos el criterio de distincibn -
entre lo que que es propiamente el mérito como tal, y lo que -
debemos entender por oportunidad en el pentido estricto de la-
palabra, ya que repetimos, estos términos han sido utilizados-
por los tebSricos del Derecho Administrativo, erréneamente como
sinénimos, sin serlo realmente, ya que en la gramdtica espafio-
la no se encuentran considerados como tales. (25); ésto se de-
be a un temor infundado, en cuanto a que pudiera surgir una --
confusién o mala aceptacién del térwino mérito, que se ha di--
cho es de Indole moral, lo cual queda desvirtuado si se recu--
rre al Diccionario, a fin de conocer el verdadero significado="
de estos vocablos, ya que, los mismos se conceptdan ds la si--
guiente forma: 14 "OPORTUNIDAD, (del lat. opportunitas, - atias)
f. 5az6n, coyuntura, conveniencia de tiempo y de lugar."” (26);
28 MERITO, (del lat, meri’us, adj. ant.) digno, merecedor, be-
nemérito, “HABLANDOSE DE LAS COSAS, LO QUE LES HACE TENER VE-~-
LOR", notable y recomendable". (27). Comoc podemos ver no hda ha
bido razén suficientemente fundada para no utilizar el término
mérito, en forma independiente, ni tampoco la ha habido, para-
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hacerlo sinénimo del término oportunidad, y asfi poderlo substi
tufr por &ste ditimo, dentro de la terminologfa técnico-juridi
ca, que debe ser lo m&s precisa posible, en cuanto a la idea -
que se pretenda dar o definir, mediante el uso de cualquier vo
cablo, que pudiera dar lugar a confusiones, como sucede en el-
caso del término o vocablo oportunidad, el cual a nuestro en--
tender, solamente denota un aspecta, o cara de la moneda, val-
ga la met&fora, de los dos que integran al clementv en cueg—--
tién y, que hacen meritorio un acto administrativo, a £in de -
que no adolezca del vicio de mérito, esos dos aspectos que in-
tegran a dicho elemento son: El que dicho acto alcance los fi~
nes especificos que la ley le seflala, y para los cudles fue --
creado; asi como el que dicho acto sea oportuno, en sentido --
cronolégico, o sea, que ge hace o sucede en tiempo a propésito
y cuando conviene, para que sea justo y eficaz.

Como podemos ver, nosctroa disentimos en cuanto a la
opinién de la mayorfa de los tebricos del Devechn Administrati
vo, los cuales hacen como hemoa visto, una sinonimia entre los
conceptos onortunidad y mérito, pero no en cuanto al contenido
de el elemento en estudio, respecto del cual s6lo tratamos de~
destacar la distincién, de que una coga es la adecuacibén del -
acto administrativo con el fin especifico que la ley le sefiala
{consigtente en la patisfacciébn del interés pdblico), para el-
cual fué creado, y otra cosa resulta ser, el momento precisgo -
en que debe producirse dicho acto, o sea, que finalmente pode-
mos decir, que ambos aspectos resultan diferentes, s6lo gue ~-
uno es el complemento del otro, y en consecuencia no pusden --
existir o darse por separado, ya gue entre estos dos integran-
uno s0lo de los elementos del acto administrative, por lo que-
en todo caso creemos que serfa mds correcto designar a este --
elemento con ambos vocablos (oportunidad y mérito), ya que ---
ello implicarfa una mayor precisién en cuanto al contenido, =-
que debe satisfacer este elemento.

Este elemento del acto adminigtrativo a que nos he--
mos venido refiriendo, debemos recordar que lo clasificamos co
mo uno de los elementos de fondo, por lo que el problema del -
silencio administrativo, al referirse al aspecto cronolégico,-
dentro del cual debe emanar el acto o en su defecto, debe fun-
cionar o accionar sus consecuencias la ficcibén o efecto jurfdi
co que se le atribuya a ese silencio, puede ser considerado no
8610 como un vicio de forma (falta de resolucién egcrita), si-
no también como un vicio de fondo, ya que en dltima instancia,
un acto administrativo gque no es dictado en el momento proce--
sal oportuno gque prevé la ley, quizds no alcance la finalidad-
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egpecifica que dicha ley le asigna para el casc de ser creado-
oportunamente o adn alcanzando esa finalidad, esta resulte in-
justa dada la extemporaneidad en cuanto a la emanacibén de ese-
acto administrativo, por no haberse producido dentro del térmi
no legal previamente establecido para ello, puesto que el pro-
pio legislador tom& en consideracidn el aspecto cronolégico, -
es decir, el tiempo necesario y suficiente del cual la adminis
tracibn estd en aptitud de producir un acto administrativo jug
to y eficaz.

Otro aspecto que creemos viene a reforzar nuegtro --
criterio, se puede ver en el gupuesto, que a continuacién cita
mos: si partimos de la base de considerar al mérito como ade--
cuacién del acto adminiatratlivo, con el fin especifico que la-
ley le sefiala, ya que como todos sabemos dicho fin consiste en
una especie de regla u obligacidn psicolégica de perseguir un-
interés pdblico, que en caso de no ser satisfecho, atn a pesar
de que en apariencia el acto sea correcto, podemos decir que ~
el mismo, adolece de lo que la doctrina francesa, denomina co-
mo desvio de poder, pern no que dicho acto es inoportuno en --
gentido estricto, es decir, cronnlbgicamante haizlando, va que-
como hemos afirmado este acto pudo aparentemente haber satisfe
cho todos los requigitos para su validez, taleg como el de ha-
berse producido en tiempo, sblo que orientado hacia un fin disg
tinto del que la ley le seflala, por lo cual se haya vieilado di
cho acto, e imversamente podemos decir que "una determinacidn-
administrativa ajustada a derecho puede producir las mds injus
tas situaciones si se dicta en un momento incoportuno" (28). To
do lo anterior podfa ser resumido en las siguientes palabras -~
de Gabino Fraga: “"los actos jurfdicos que realiza la adminis--
tracién deben guardar una doble correspondencia: con la ley =~-
que rige dirchos actos, y con el interés pdblico que con ellos-
va a satisfacer. La conformidad del acto con la ley constituye
el concepto de legitimidad. La conformidad del acto con el in-
terés pliblico (siempre y cuwando ésta suceda en ¢l momento ade-
cuado) hace nacer el concepto dr oportunidad." (29). Respecto-
del cual nosotros dirfamos mds correctamente, rgue hace nacer =
el concepto de OPORTUNIDAD Y MERITO, a fin de comprender ambos’
agpectos, en los términos que hemos venido exponiendo.

Con la anterior exposicién damos por concluido nues-
tro estudio, respectg a los elementos del acto administrativo,
y a continuacién pasamos a ver algunos otros aspectos relaclio-
nados con dicho acte, y que adquieren cierta relevancia con re
lacién al tema del silencio, el cual como sabemos es nuestro -
principal objeto de estudio,
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LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS Y LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION CON
RELACION AL SILENCIO.

Desde el punto de visgta tebrico, los actos emanados-
del Poder Ejecutivo como declaracién de uno de sus 6rganos gi-
producen efectos jurfdicos con relacidn a terceros, pueden ser
considerados como actos administrativos. “pero existe una acti
vidad de la administracién que si bien produce efectos jurfdi-
cos en lo internoc de la misma, no los produce en relacibn a --
terceros. A los actos que resulten de esta actividad los llama
remos Actos de la Adminijstracién". (30)

También se les conoce a estos, actos, cono Actos In-
ternos y Externos. Los Internos son los actos de la administra
¢cibn, y los Externos, son los llamadcs ACTOS ADMINISTRATIVOS,

Lo8 actos de la administracién, o sea, los Internos-
conaisten en la serie de medidas degtinadas a regular su pro--
pio funcionamiento Vgr. Reglamentos Internos, Circulares, Ins-
truccionas, A aiferencia de LNS ACTOS ADMINISTRATIVOS, los cua
leg crean derechos e imponen obligacicnes a tercveros,

Ahora bien, hecho esta distineién -Qué consecuencias
tienen o pucden tener los actes de la administracién o actos -
internos, v ios ec~tos adminiscrativos o actos extarnog, frente

al problema del silenclio.

Pues bien, en el primero de los casos, es decir, en-
tratdndogse de los actos de la administraciém o uctos internos,
el Silencio Administrativo, es irrelevante, ya gue como hemos-
anotado antes, este tipo de actos no producen efectos frente a
terceros, ya que se trata de actog puramente administrativos o
m&s claramente de actus de auto-organizacién, por ello no se -
afectan intereses ajenos a los de la propia administracién e -
incluso, en algunos casos ese silencio administrativo, debe -~
congeptuarse m&s correctamente, como Silencio de la Administra
cifn, y respecto del cual podemos decir gue en algunos casos -
es necesario porque asi puede axigirlo la sequridad, la tran--
quilidad y los intereses plblicos, como sucede con algunos ac-
tos de gobierno, los cuales en dltima instancia, son actos de-
la administracién, por lo que en aestos cascs se puede deciv vi
lidamente que el Derecho Adminis'.rativo, entra o cae en el te-
rreno de las artes politicas, para estimar todas lasg consecuen
cias que pudieran derivarse de una indebida divulgacién. (31)

M. Diez, acepta esta distincién, que afirma que los-
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nistrativos, agregando a éstos aquéllos otros que no constitu-
yen una declaraci®n unilateral de voluntad vgr. los contratos-
administrativos, as{ como lus actos del Poder lLegislativo y --
los del Poder Judiclal que repetimos, congidera que material-~
mente no gon actoe administrativos; por lo que en este tipo de
actos el silencio debe considerarse como irrelevante, y no dar
lugar al ejercicio de las acciones que pueden deducirse en los
casos en que el silencio si produce efectos, por considerarse-
que lesiona los interemes particulares, sin detrimento de loa-
inteyeses pdblicos. (32)

En cuanto al segqundo caso, o sea, cuando se trata de
los ACTOS ADMINISTRATIVOS o Actos Externos, el silencio admi--
nistrativo adquiere relevancia desde el punto de vista juridi-
co, ya que en este caso dichos aotos sf producen efectos fren-
te a los térceros, ocaniondndoles perjuicios o beneficios, se-
gdn sea el caso de que en virtud de dicho silencio se les ~=-
creen dereclios o se les impongan obligaciones, debido al efec~
to jurfdico que se le atribuya a esc silencio.

Ahora bien, a decir de Gubino Fraga, “para precisar-
los casos en los cufiles el silencio produce efectos juridicos,
se ha separado la hip6tesis en que la autorldad estd facultada
para actuar o no actuvar, segdn su discrecién, de aqudlla en -~
que el ejercicio de la funcibn constituys un® obligacibu juri-
dica, y e dice que, mientras qua en el primer caso no pueda -
darse la figura del silencio con trascendencia jurfdica porgue
la abstencién es el ejercicio de la facultad conferida por la-,
ley de no usar el poder, en el segundo el silencio es particu-
larmente importante por sus consecuencias, puesto que constitu
ye la falta de cumplimiento de una obligacién juridica yque, de
existir frente al derecho de un partlcular, requiere una solu-
cibn satiefactoria™, (33)

Esta obligacifén de resolver, por parte de las autori
dades administrativas, de que nos habla Fraga, se puede presen
tar en algunos de aquellos casos en que el particular formula~
una solicitud a las autoridades, para que estas dicten un acto
administrativo a su favor; o en aquél otro caso en que dicho -
particular interpone un recurso administrativo en contra de un
acto que lu afecta o lesi~na en sus intereses. Puesto que en -
estos casos de no obligarse a las autouridades administrativas-
a que resuelvan las peticiones, instancias o solicitudes que -
le gean dirigidas por los particulares, dichas autoridades po-~
drfan abstenerse indefinidamente para producir la resolucién c
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o acto definitivo correspondiente, y en consecuencia nulificar
pricticamente todos los derechos que las leyes ortorgan a loa~
particulares, ya que mientras no haya un acto resolutivo que--~
niegue expresamente lo solicitado, los particulares a“ectados-~
no podrén recurrir administrativa o judicialmente ega oabsien-
cifn, por lo que a ffin de evitar esta situacién cabdtica, se le
ha dado un efecto jurfdico zl silencio de las autoridades admji
nistrativas para estos casos, y asi medienta ¢l cfecto jurfdi-
co (positivo o negativo) poder resolver ¢l problema que repre-
senta la incertidumbre o inseguridad en que se deja al particu
lar afectado por ese silencio administrativo.

LA CLASIFICACION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Bhora bien, otro aspecto del acto administrativo que
adquiere relevancia dentro del tema cque nos ocupa, es decir, -
el silencio administrativo, es ls clasificacifén que de dicho -
acto se ha elaborade por la doctrina, pero sobre de este parti
cular, s8lo trataremos acquellss clasificaciones gque del mismo-
se han elaborado y que se encuentran relacionadas con nuegtro-
objeto de estudio.

Es counvenienle distinguir, que el acto adminigtrati-
vo debido a su gran variedad, en cuanto a la forma o al conte-
nido, se le ha clasificado en diversas categorfas o tipos, en-
base a notag cowunes de valoracibn jurfdica. Asfunismo, algunos
autcres realizan la clagificacifn de los actos administrativos
atendiendoc a un criterio dnico, mientraa gue otros prefieren -
combinar simulténeamente distintos puntos de vista, que auna--
dos legs sirven como criterio de clasificacién. En consecuencia
ge ha producido un amplio nimero de clagificaciones del acto -
adminigtrativo, de las cuales s6lo habremos de tratar algunasg -
de ellas, debido a su importancia con relacién al tema que nos
ocupa, ya que de lo contrario el pretender exponer un amplio -
nidmero de ellas, resultarfa ocioso, ademis de que excederfa --
ern mucho el fin que nos proponemos en el presente trabajo, y -~
que como es sabido es el estudio y andlisis del silencio de -~
las autoridades en el Derecho Bdminigtrativo.

En primer término, tenemos aquélla clagificacién que
parte de la relacién gue la voluntad creadora de los actog -~--
guarda con la ley: en funcién de la cual se clagifican a los =~
actos administrativos, en obligatorios, reglados o vinculados-
y actos discrecionales, (respecto a 8stos actos psra hablar --
con mayor propiedad se dirfa: actos dictados en ejercicio de -
competencia discrecional o reglada, ya que lo discrecional o -
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reglado es la competencia, en cuyo ejercicio se dicta el acto
Yy no el acto mismo )., (34)

Los actos obligatorios, reglados o vinculados, “cong
tituyen lamera ejecucién de la ley, en cumplimiento de una o--
bligacibn que la norma impone a la hdministraci6n cuando se han reoa-
lizado determinadas condiciones de hecho" (35). Adem&s, en esta-
clage de actos, la ley determina exactamente cucl es la autori
dad competente para actuar, si esta debe actuar, y cSmo debe--
hacerlo, estableciendo las condiciones de la actividad adminis
trativa, de tal modo que no deje margen para que se puedan pro
ducir diversas resoluclones, segdn la apreciacién subjetiva -~
gue el agente haga de las circunstancias del caso (36). Duquit
llama a estos actos, "actos regla", dando a entender con esta-
designaci6n quc ellos congtituyen normas de cardcter general -
y abstracto.

Jeze, tog designa simplemente “actos creadores de ~-
situaciones jurfdicas generales, legislativos o reglamenta—-.--
ries". (37)

Como podemos apreciar, en este tipo de actos se pre-
vee el "COMO" y el "CUANDO" deben actuar las autoridades, o -~
sea, se establecen plazos o términos en las normas de derecho-
administrativo, dentro de los cufles se deberd producir este ~
tipo de actos, evitanto as!{ cuando menos desde el punto de vis
ta legislativo, el que se produzca o se llegare a producir el-
silencio de las autoridades administrativas, aunque en la rea-
lidad dichas autoridades a pcear de llegar a tener plazos egtaw
blecidos en las diversas leyes administrativas que aplican, no
los rzspetan e incumplen con la obligacién de producirse den~--
tro de los términos legales, por lo gue en consecuencia ha ha-
bido necesidad de establecer otros medios de defensa para los -
particulares afectados por ese incumplimiento de las autorida-
des respecto de los plazos a que hacen referencia las diversas
disposiciones administrativas que preveen los "actos reglados!

For el contrario los actos discrecionales, “"tienen"--
lugar cuando la ley deja a la administracién un poder O magr~--
gen de libre apreclacifn para decidir si debe obrar o abstener
se, o en que momento debe debe obrar, o &n fin, gue contenido-
va a dar a su actuacifén, Cuando la ley emple? términos permisi
vos o facultativos se establece ticitamente la facultad descre
cional" (38).

En otras palabras, "la facultad de la adwinistracién
de obrar libremente sin gue su conducta esté determinada por -
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la regla de derecho es lo que constituye la facultad discrecio
nal"® (39). Esta distincién de los actos administrativos ya la-
hemos esbozado anteriormente, al tratar el punto relativo a la
distincién entre los actos administrativos y los actos de la -
administracién, con relacidén al silenclo adwinistrativo, en --
donde dejamos asentado que con relacifn a los actos administra
tivos externos, hay algunos casos administrativos externcs, -~
hay algunos casos en gue las autoridades administrativas, es--
tdn facultadas para actuar o no, ya que en filtimo caso el no -
actuar implica el ejercicio de la facultad conferida por la --
ley para no usgar el poder, por ello en este caso los actos ad-
ministrativos dictados en uso de la facultad discrecional, es-~
tén sujetos mas bien a la buena disposiclién que la administra-
cibn tonya para actuer, ya que ccmo también dijimos en estos -
casos no se ha querido dar trascendencis al silencio de las =~
antoridades sdministrativas, para que estas juzguen no golo o
bre la conveniencia del conternido del zcto, sino también de la
oportunidad (cronolégicamente hahluando), para dictarlo,

Claro que esta f2cultad o poder discrecional tiene -
l{mites, los cuales estdn en relacién directa con 12 seguridad
jurfdica de los administrados y se ejerce mediante ciertas coa
diciones entre lag cuales debe degtacar, el que dicho acto no-
sea arbitrario y caprichoso, que no sea notoriamente injusto y
contrario a la equidad, ademds debe tenerse cn cuenta que la -
leginlacién administrativa se inspira en la satisfacciln del -
interés general, que en dltimo caso constituye la Gnica finali
dad gue pueden perseguir las autoridades administrativas. Ya -~
gue de lo contrario la indebida aplicacién de la facultad dis-
crecional nns lleva a la desviacidn de poder, que puede presen
tarse bajo dos supuestos diferentes, en el primer caso, como -
una desviacién involuntaria de los fines contenidos en la ley-
gque establece la facultad discrecional; mientras que en el se~-
gunde casn, se le considera como una actuacién intencionadamen
te contraria a los intereses plblicos (40).

Ahora bien, se dice que hay desvio de poder *cuando-
una autoridad administrativa realiza un acto de su competencia,
o usa de sus poderes, pero con una finalidad diversa de aque--
lla que se desprende de la intencién del legislador o de la -~
misma expresién de la norma jurfdica“ (41).

En nuestra legislacién administrativa, s6lo se refie
ren al desvio de poder los artfculos 228 inciso ¢, del C6digo-
Fiscal de la Federacién y el artfculo 77 bis fraccibn 1v, de ~-
la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo cuyos tex
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tos hemos transcrito anteriormente al referirnos a la finali--
dad, como elemento del acto administrativo por lo que nos remi

timos a dicho epfgrafe, para la consulta de los textos legales
mencionados .

Cabe agregar, que er. la legislacién administrativa -
mexicana no ha sido desarrocllada plenamente la teorfa del dea-
vio de poder., considerdndose competentes para conocer y corre-
gir los casos de desvio de poder, a los tribunales judiciales~
federales, a través del juicio de amparo, aungue ya hemos vis-
to s tizne a establecer en las leyes administrativas los me-~-~
dios adecuidos para combatirlo.

Por lo anterior, podemos conclufr que: el principio-
de legalidnd es la bose general para la actuacién del poder pd
blico.

Otro criterio de clasificacitn del acto adninistrati
vo,, que nos interesa destacar, es aquel que se ha hecho en --
funcién a la finalidad de dicho acto, en donde se han distin--
guido tres tipos de actos uue gun: lcs Preliminaces o de Proce
dimiento: los de Decisidén o Resolucién y loz de Bjecucién,

ILog Proeliminares o de Procedimiento.- a eqtos actos-
también se les concce como actos Instrumenthles © Preparato---
rios, y son todos aguellos gue se hacen necesarvios pare que ae
pueda realizar eficientenente el ejercicio de la funcibn admi-
nistrativa, o sea, son propiamente sl antecedente del acto.

A este grupo pertenece entre otros, las ordenes de -~
la administracién para exigir la presentacién de libros, mani-—
festaciones, declaraciones y en general todos los actos y for-
malidades que como garantfas de los particulares, establecen -
las normas legales al organizar los procedimientos administra-
tivos de gue mas adelante habremos de ocuparnos. Cabe agregar,
que este tipo de actos generalmente estdn sujetos a un término
o plazo legal, para su realizacidn, ello obedece a razones di-
ferentes, tales como los efectos que pueden traer aparejado el
vencimiento de dicho término, sin que actden ya sea el particu
lar o el 6rgano de la administracién competente. En el primer-
cagso, ea decir, en traténdose del particular vemos que mi éste
no actda dentro de los plazos legales establecidos para tal -~
efecto, plerde sus derechos por no haberlos hecho valer oportu
namente dentro del término prefijado por la norma. En el segun
do de los casos, o sea, si analizamos esta misma situacién en-
el caso de que sea el brgano de la administracién el que no ac
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tfta dentro del término establecido para ello, vemos que epn =~
inactividad de la autoridad dentro del procedirientc, es irre-
levante ya que su silencic en este caso no produce efecto algu
no, pueste gue dichos actos s8lo son los scondicionadores del-
acto resolutivo o acto principal, el cual estd fatalmente suje
to a un término ya sea porque la Ley lo dispone asf, o porgue-
de la naturaleza de dicho acto se degprenda gque no regquiere de
mayor tiempo para su emanacién, criterio este dltimo que en --
ocaciones ha sido sustentado por la Suprema Corte de Justicia-
de 1la Nacidn, como lo veremos en el proximo capftulo al tratar
el tema relativo al Derecho de Peticién.

Por lo que hace a los actos de decisién o de resolu-
cién, estos constituyen el principal fin de la actividad admi-
nistrativa, son las declaraciones unilaterales de voluntad que
crean una situacién juridica subjetiva, y estos pueden estar -
sujetos a un tf#rmino “fatal” para gu emanacién, en virtud de -
una ley que asi lo disponga o en su defecto, les puede ser ---
aplicado el criterio que la Suprema Corte de Justicia de la Na
cibén, ha venido sosteniendo y aplicando en diversos amparos, y
que se refiere al término supletorio que debe aplicarse a fal-
ta de término legal, dicho témmino supletoric, se fijard aten-
diendo a la naturaleza del acto que deba realirarse,

En vista de lo anterior, nos atrevemos a sostener ~-
que ez en este tipo de actos admirnistrativos es dende adguiere
mayor relevancia la figura juridica d2l silenciv administraci-
vo, por ser egtos mrctos (firales) les que generalmente estan -
gujetos a un término para su emanacién y ser ellos los que =--

otorgan o niegan la creaciotn de un derectio o una obligacién al
promovente.

Finalmente s6lo nos resta definir, a los actos de --
Ejecucitn, los cuales estan constituidos por todos aquellos ag
tos tanto materiales como jurfdicos, tendientes a hacer cumplir
forzosamente las resoluciones o decirsiones administrativas, --
cuando el vbligado no las cumple voluntaria y ecsponténeamente;
el ejemplo tipico de estos actos lo encontramos en el Uso de -
la Facultad Econdmico-Coactiva, para hacer cumplir lag obliga-
ciones fiscales a cargo de los causantes.

Respecto de este dltimo tipo de actos administrativos,
es decir, de los actos de ejecucién, creemos que el silencio -
de las autoridades no sélo resulta irrelevante para el particu
lar, sino que en muchos de los casos, éste lo aprovecha en be-
neficio propio e incluso nos atrevemos a pensar, que no hay -«
persona alguna que inste a la autoridad administrativa una vez
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gue sean oportunos o se hagan necesarios estos actos para el -
cumplimiento de las obligaciones que dicho particular tenga pa
ra con el Estado, lo cual resultaria verdaderamente asombroso.
(42)

Despufs de haber analizado algqunos aspectos del acto
administrativo, pensamos que se hace necesario estudiar como -
se crea, o como se produce dicho acto, por 1o gue a continua--
cibén pasamos a ver el Procedimiento Administrativo.

PARTE SEGUNDA

EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

A este respecto podemos decir que en cuanto se reco-
noce en el Estado la existencia de una funcién administrativa,
Eata funcibn fija al Estado metas en su ohrar y parca llegar a-
ellag, es necesa.io que este giga Jeterminados camincs fijados
por el derecho, ya que habremos de partir sobre de la base de-
congiderar que vivimos dentro de un Estado de herecho, en el ~
cual toda activided rque el Estado desarroulle, se haya subordi-
nada a los principios del orden jurfdico vigente, inteqrado --
por la Constituci6n: las Leyes; los reglamentos: los tratados-
y demds disposiciones de observancia general. {43)

5in embargo como afirma el maestro Carxillo Plores,-
hay que intvoducir una distincifn inicial y que colocar aparte
los procedimientos técnicoa, relacionados con toda la activi~-
dad técnica del Estado, ya que muchos de los proplsitos de és-
te, demandan el auxilioc de disciplinas técnicas. De donde pode
mos decir que cuando la Administracién pdblica, hace uso de -~
procedimientos ajenos al derecho y regidos por una técnica, no
se plantea problema alguno de aquellos gque se nos presentaran-
al estudiar el tema del Procedimiento Administrativo, desde el
punto de vista jurfdico y no meramente té&cnico, ya que lo que-
por ahora nos interesa es el procedimiento que condiciona jurf
dicamente la emigifn de un nuevo acto juridico, concretamente-
de un acto adminiatrativo (44).

Ahora bilen, Jos actos administrativos, como ya antes
lo hemos mencionado, han de seguir para su nacimiento o emana-
cibn, un camino previamente determinado por el derecho; es de-
eir, la Administracién pPdblica debe seguir una serie de trami-
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tes y observar las formalidades necesarias para desarrollar su
actividad, y a éste conjunto de trdmites y formalidades que an
teceden a8l 2cto administrativo, se les denominan o constituyen
el Procedimiento Administrativo,

Todo lo anterior se podris resumir en las gigquientes
palabras de M. Diez: “"Se entiende por Procedimiento Administra
tive el conjunto de reqlas que rigen la elaboracién de los ac~
toes Administrativoa" (45).

Ademds de la anterior definicidn de M. Diez, éste ==
agrega, que el procedimiento administrativo, no s6lc es necesa
rio, sino que este se justifica: "Por el hecho de gque siendo -
@l Estado una pergona juridica, su voluntad en ocasiones se --
forma mediante la actuaci6fn de una serie de voluntades corres-
pondientes a los diversos Organos que intervienen: ademds del-
deseo de juridizar el actuar administravivo" (46), yva que dni-
camente el procedimiento juridico es el gue condiciona normati
vamente al acto administrativo, lo cual redunda en prestigio -
de la Administracién Pfblica y en sequridad para el administra
do.

Como vemos el objertn del procedimiento es doble: En-~
primer lugar, por &1 o a través de &l se pretende lograr sl ma
yor efecto y eficacia en Jas resolucionas adminigirativas. In-
segundo lugar, tiene por objeio. er forma simultdnea con el an
terioxr el proteger a loa administrados, por ello cstd zonati--
tuido por el conjunto de formalidades que se imponen como ga--
rant{as del particular (47).

Desde lueqo para la realizacién de ambos objetos del
procedimiento administrative, es necesario gque se realicen una
perie de actos, entre los cuales nos encontramos con los actos
preliminares o preparatorios; los de decisi6tn o resolucidn y =
los de ejecucién, de los cuales ya hemos hablado al hacer la -
clasificacién del acto administrativo en funcién a la finali--
dad gue dicho acto persigue, por lo que nos remitimos a lo ex-
puesto ahi.

Ahora bien, el procedimiento administrativo puede --
iniciarse ya sea debido a una actuacién ¢ impulsc espontdneoc -
de la Administracién, en cuyo caso se dice gue se trata de un-
procedimiento de oficio, o también, el procedimientc puede ini
clarge a instancia de un particular, en cuyoc cass se dice, que
se trata de un procedimiento a peticién de parte,



En el primer caso, o sea, en el procedimiento de ofi
. eio, la actividad de la Administracién pdblica estd inspirada-~
en el interxés general, por lo que la regla general enm estos ca
808 es gque no se legionen los derechos o intereses privados, -
como sucederfa cn la construccién de una escuela o un sistema-
de rieqgo en propiedad federal, etc., p2ro a pesar de ello, de-—
berd existir un minimo de disposiciones, como son las que Fi--~
jan el 6rgano competente, los motivos para iniciar el procedi-
miento y las medidas de orden interxno tales como las informa--
cionea que deben recabarse y la intervencidn de 6rganos téeni-
cos de carécter consultivo, cuyas opiniones deban o no seguir-
se obligutoriamente (48) .

Mis sin embargo, puede ocurrir algin caso en que se-
llegue a afectar un interés particular, tal como sucederfa si-
se pretendiese contribuir una carretera, atravesando propieda-
des particulares,ren cuyo caso se harfa nccesarlo un procedi--
miento de exproplacién (49) .,

En el segundo caso, o sca en el procedimiento admi--
nistrative iniciado a peticién de parte o instancia de particu
lar, también se le La denominado ccmo procedimientce administra
tivo que afecta derechos de loe particularea, el cual reviste-
una particular importancia, como a continuacién lo veremos:

Bn principio podemos decir sue no hay un procedimien
to tipo uniforme o general, que canalice el actuar de la Admi-
nistraci6n Pblica en los casos en que su actuacién tenga un -
cardcter imperativo y pueda llegar a afectar los derechos o in
tereses privados. Antes bien, por el contrario, sucede que en-
ocasiones el derecho positivo, no ha regulado ningin procedi--
miento, es decir, nos encontramos frente a la ausencia de un -
procedimiento administrativo. Otro caso es la existencia de --
una diversidad de procedimientos gque corresponden a lusg distin
tas materias y finalidades y, por dltimo nos encontramos con -
un procedimiento inspirado en los principios del procedimiento
judicial, lo cual representa para nosotros el peor de los ca--
sos, porque ello implica la falta de autonomfa del Derecho Prg
cegal Administrativo, ya que se pretende asimilar las institu-
ciones del Derecho Pdblico a las del Derecho Privado, tratando
agi de explicar las primeras por los principios que rigen a --
lag segundas, en las cuaies el interés tutclado enm el privado-
y no el pablico,

Lo ideal en esta materia, serfa la formacién de un -
¢6digo Federal de Procedimientos Administrativos como existe =~
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en otros pafses, entre los cuales se dice que Austrls estd a -
la cabeza, le siguen Egpafia, Estados Unidos de Norteamérica, -
Portugal, Su=acia, Italia y otros.

Por otra parte, cabe destacar que en numerosos Casos
el particular segln dice el Maestro Serra Rojas ‘“pucde interve
nir en la preparacidn e impugnacién de la voluntad administra-
tiva, ya iniciado el procedimiento administrativo, como en una
solicitud de consecién minera, o de una patente, o de una auto
rizacién, o durante el procedimiento administrativo ya sea =--
apergondndose en el expediente o impugnando el procedimiente o
resolucibén administrativa como en los casos del procedimiento-
de opoaicidén" (50).

Dicho procedimiento de oposicibn, consiste en el me-
dio legal de defensa, por el cual un particular que se ve 0 --
puede verse afectado por una resolucibn administrativa, ocurre
ante i1as propias autoridades, haciendo valer un derecho ante--
rior, por lo que en base en &1, solicita de ellas que revisen-
sus procedimientos, antes de resolver en definitiva (51).

Ahora bien, abundando sobre el tepa de la interven--
¢ién del administrado dentro del procedimiento, M. Diez sostige
ne que puede ser muy variada ya gque en algunos supuestos puede
actuar como causa del anto adminigtsativo. Mientras gue en ---
otroa casus s6lo condiciona su eficacia, o en ocasiones sun in-
tervencién en el procedimiento se integra como requisito for--
mal, como serfa el caso de la audiencia del interesado, gue ha
sido admitido en forma universal (52).

En fin, cuando el procedimiento se inicie a peticiss
de parte, la Ley debe regular los requisitos que ha de satisfa
cer la instancia inicial, la forima de acreditar la personali--
dad del interesado o de su representante, los documentos que -
deben acompafiar al escrito inicial, lugar de presentacibén y --
los medios de subsanar la falta de los requisitos exigideos (53).

Ahora bien, entre las clases o clagificaciones gue -
se han elaborado en torno al procedimiento administrative, el-
Maentro Alfonso Nava Negrete, "hace una clasificacién del pro-
cedimiento administrativo en general. Dice que ‘optamos por di
vidir al procedimiento administrativo en procedimiento de pro-~
duceibn y procedimiento de impugnacién de los actos administra
tivos. Comprendiendo en el primero todos los procedimientos --
que no son de impugnacién® (%4),
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Regspecto de esta clasificacién es importante hacer la
siguiente distincién con relacién al tema del Silencio de las~
Autoridades Administrativ/ s: En el caso del Procedimiento Admi
nistrative de produccibn, la impugnacién del silenciode la --
autovidad, hay yue hacerlo a través de un juicio administrati~
vo si este existe previsto y es obligatorio agotarlo, o en su-
defecto, puade roclamarse mediante el juicio de amparo Indirec
to, por violacién al perecho de Peticién consagrado en el ar--
tfculo B#® Constitucional.

Respecto de lo anterior, nosotros pensamos desde un-
punto de vista muy personal, que sobre esta forma de combatir-
el, silencio de las autoridades .administrativag, la teoria se-
ha quedado corta al tratar este aspecto, y la legislaci6n mexi
canra, no ha sido clara y mucho menos adn atrevida, Estas afir-
maciones que hacemos, obedecen a las siguientes concepcliones:

Pesde el punto de vistz netamente tebrico, el hecho-
de dar al silencio un efecto jurfdico, cualguiera yue sea este,
obedece a la necesidad practica de der certeze juridica a un -
determinado sujeto, pués de lo contrario sucederia, como lo --
afirma Gebino Fraaa que "la situacifn del particular que ha ~--
rormulado una solicitud para que ge dicte en su tavor un acto-
administrativo, ¢l que ha interpuesto un recurso administrati-
vo contra un acto que lo afecta, quedarfa al arbitrio de las ~
autoridades si éstas se abstuvieran de resolver las instancias
que lies fueran dirigidas pues como el particular no puede racu
rrir, adminigtrativa o judicialmente mientras no haya un acto
gue niegue expresamente lo solicitado, prolongando la absten--
cibn, se nulificarfan pricticamente los derecchos que las leyes
otorgan". (55}

Por otra parte, esta aparente especulacién tedrica -
nosotros, creemos que puede llevarse al campo practico en aque
llos casos en que un ordenamiento jurfdico prevee un efecto ju
rfdico para los casos de silencio de las autoridades, si conce
bimos la idea de una aplicacién supletoria de ega ficcién le--—
gal y con ella substituimos la falta de acto administrativo, ~
ya que no debemos olvidar en ningdn momento que los recursos -
administrativos solo pueden ser ejercitados contra de actos ~-
que el particular considere afectan sus intereses.

Desde luego, serfa deseable que en un futuro no leja
no el legislador regulara expresamente la posibilidad de que -
un particular agraviado por el silencio de una autoridad admi-
nistrativa pueda combatirlo mediante la simple interposigién -
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de un recurso administrativo ante un superior jer&rquico a fin
de evitarle tener que interponer un juicio contra ese silencio,
ya que casi siempre estos son mds técnicos, largos en su trami
tacién y onerosos.

Nuestro desco expuesto, en el sentido de que se brin
de desde el punto de vista legislativo una mds sencilla y me--
jor posibilidad de defensa al agraviado por el silencio de una
autoridad administrativa, obedece a un espf{ritu de justicia --
real y efectiva, ya que el dotar al agraviado de un recurso o-
medio de defensa més sencillo, para compeler a la autoridad --
omisa a que actve, es y significa la realizacidén plena de la -
justicia Administrativa.

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMI-
RISTRATIVO,

Otro aspecto importante del procedimionto, es la di-
vigién que del mismo 8¢ ha hecho en: Procedimiento Administra-
tivo propismente dicho, y Procedimiente Contencioso Administra
tivo, ya que como resultado de esta divisién inicial, se dis--
tinguen a su vez diversos aspectoa de ambos procedimientos, ta
les como:

El que las formalidades que constituyen el Procedi--
miento Administrative, no deber confundirse con las del proce-
80 contencicso administrativo: yaque mientras las primeras se -
refieren a la formacién adecuada del acto, las segundas gola--
mente se refieren a su control.

pPor ello como ha dicho Royo Vvillanova, "El Procedi--
miento Administrativo no nos lleva al aula magna ge la justi--
cia administrativa, sino solamente a su vestibulo (56)

0 sea, que por medio del procedimiento administrati-
vo se obliga a los organos pidblicos de cardcter procesal que -
agsequren la realizacién de la finalidad dispuesta en la ley.

Ademidn, el problema del silencio de las autoridades-
administrativas, adquiere mayor relevancia, dentro de lo que -
hemos denominado como procedimiento administrativo propiamente
dicho, ya que no solo es dentro de este procedimiento, en don-
de se le ha ubicado al silencio, para su estudio sino gque ade-
més, es ah{ donde se ha hech» necesario, dotar al silencio de-
un efecto jurfdico, a fin de que el particular afectado por --
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ese silencio puede intentar los ulteriores recursoa o juicios,
a mayor abundamiento, la doctora Dolores Heddan sostiene que =~
el silencio administrativo o negativa ficta, como se le conoce
en el derecho fiscal solo se produce o surte sus efectos, den-
tro del tftulo tercero del CO6digo Filscal de la Federacién, de-
nominado del procedimiento administrativo, por ser ah{ donde -
ge encuentra reqgulado el efecto "negativo", que al silencio se
le ha dado por el Artfculo 92 y gue dicho procedimiento admi~~
nistrativo corresponde a lo que antes se le llamaba fage ofi--
ciosa, y deja al interesado en aptitud de combatirlo intentan-
do, segln proceda, el recurso administrativo que admitirfa si-
fuese una resolucibén expresa o el juicic de nulidad ante el -~
Tribunal Fiscal de la Federacién (57). El cual como sabemos es
un Tribunazl Adminigtrativo, ante el que ge sustancia el conten-
cioso fiscal, pero por el momento creemos qgue con esto es sufi
ciente, ya que sobre esta idea volveremos a insistir en el ca-
pitulo tercero midmo que hemos dedicado eapecialmente al estu~
dio del silencio de las autoridades administrativas, en mate--
ria fiscal.

Ahora bien, por lo que hace el procedimiento conten-
cioao administrativo, podcmos decir que &ste "es un procedi---
miento de tipo jurisdiccional, que implica la afectacién de un
interds particular y en oca<ionser de un inter&s pGblico cowo -
el prccedimiento de leaividald, y es la forma o manera de actuar
o de conduciree en juicio, ante triobunaies adinanistcrativos o -
ante tribunales judiciales, que conozcan de las controvarasias-
de los particulares por un acto de administracifin que los agra
via" (58).

Este tipo de procedimiento es el que ha dado orfgen-
al moderno derecho procesal administrativo, y que ae encuentra
apuyado en los principios generales del derecho procesal. pero
adaptados a ertas rama del derecho; ademfs, cabe agregar que la
verdadera naturaleza procesal del contencioso administrativo,-
radica en controiar o mds hién, ser una forma de control de -«
los actos administrativos, constituyéndose asf en una revisiédn
jurisdiccional ¢ procesu de impugnacién de los actos adminis--’
trativos.

Desde luegc, pcdemcs decir gue no toda actividad de~
la administracibn, constituye o da orfgen al contencioso admi-
nistrativo, pues no solamente existen controversias entre los-
particulares y la administracién, que sean juzgades por tribu-
nales administrativos, como ejemplo podemos citar lous conflic-
tos obrero-patronales, que también son juzgados por tribunales

\
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Y

de la administraci6n, de donde se puede deducir QUE PARA QUE -~
EXISTA EL CONTENCIUSO-~-ADMINISTRATIVO, es menester que la con=--
troversia, sea entre un particular y un drgano de la adminis--
tracién pdblica, pero actuando éaste dltimo, como representante
del poder soberano (59).

"En nuestra legislacién el contencloso administrati-
vo se manifiesta:

"a) En las controversias ante el Tribunal Fiscal de-
la Federacién en procedimiento de anulacibn, a través de los -
procedimientos tributarios...

“b) El contenciogo administrativo del Distrito Fede~
ral,

*c) El contenciopo administrativo material del cual-
conocen los Tribunales Judiciales Federales en las controver--
gias entre losg particulares y la administracién en relacifn --
con el Articulo 104 fraccibén Ia. de la Constitucién, el cédigo
Federal de Procedimientos Civilem y la Ley Orgénica dGel Poder-
Judicial 4 la Federacibn”. (60)

Por otra parte, en cuanto al rrato que se le ha dado
al silencio de las autoridades administrativas, dentro del pro
cedimiento contencioso administrativo, pudemou decir en princi
pio, que eg diferente al que se le ha dado en el procedimiento
admiristrativo propiamente dicho, ya que este Glrimo so diastin
gue porque en el se le ha dado un efecto jurfdico al silencio-
ya sed positivo o negacivo, a fin de gue el particular afecta-
do pueda continuar sus gestiones procedentes como lo veremos -
mis adelante al tratar concretamente e oroblema del silencio-
de las autoridades administrativas y la soluciones gue ha és-
te se le har dado. A diferencia de lo que ha sucedido en 8l ~-
procedimiento contencioso administrativo, dentro del cual nos-
encentramos que el legislador simplemente ha dispuesto dentro-
de las propias normas que regulan el procedimiento contencioso
adminigtrativo, términos para la realizaci6n de cada uno de -
los distintos actos que integran ¢l procedimiento incluyendo -
hasta el propio acto de resolucidn, y para el caso de no resol
verse oportunamente este tipo de proced mientos, establece tam
bién dentro de los ordenamientos que los regulan, la forma de-
constrefiir a las autoridades jurisdiccionales administrativas,
a fin de que resuelvan, verbigracia, las ecxitativas de justi--
cla a que se refieren los arcfculos 245 del Cédigo Fiscal de -
la Pederacibn y 19 fraccién XI de la ley del Tribunal de lc ~--



67

contencioso administrativo del Distrito Federal, cuyos textos-
respectivos diceng

Art. 245 las partes podrdn formular excitativa de -~
justicia ante el Tribunal en pleno si el magistrado instructor
o el magistrado ponente en la queja o en la revisién, no formu
lan el proyecto respectivo dentro de los plazos seflalados en -
este C&digo.

Art. 19 Serdn atribuciones del Tribunal en pleno:

...XI. Conocar y rasolver sobre las excitativas que~
formulen las partes en el “uicio, cuando el magistrado instruc
tor no formule proyecto de sentencia en el plazo egtablecido -
en esta ley, o cuvando los magistrados integrantes de la sala -
no firmen el proyecto, o cuando el magistrado decidente de la-
mayoria gue se haya reservado el derecho de voto particular, -
no lo formule dentro de un téimlno de disz dfaa, o cubndo el -
magistrado gque obternga mayorfa para el contraproyecto, no lc -
formule dentro del miemo términc,..

Como podemos ver claramente, la intcicisn del legig-
lador en estos preceptos ha sido, la de dotar a las partes afec
tadas por la inactividad de las avtoridades que estdn conocien
do del contencioso administrativo, de los medios idéneos para=-
constrefiirlas a que actden, y como podemos apreciar, en estos-
cagog no se le ha dado ningln valor jurfdico, ya sea positivo~
© negativo, a esa inactividad. Ahora bien, por cuanto a los -=-
términos o plazos para formular los proyectos de resolucibn o=
sentencia, a que se refleren los preceptos anteciorxes, son di-
ferentes a cada cas0 ya gue estos se encuentran establecidos -
en razén a la naturaleza <e cada procedimiento por lo que pode
mos decir, gue una vez agotada la instruccién y celebrada la -
audiencia, todo lu cual en el caso del juicio fiscal deberd --
gser en un plazo de cuarenta y cinco dfas segin se desprende de
los articulos 199 fracciones VII y IX y 200 del c6digo Fiscal-
de la Federacifén de los cuales se concluye que se deberd formu .
lar el proyecto de resolucifn, ya sez durante la celebrazién -
de la propia audiencia, o dentro de un plazo de quince dfas si
guientes a la misma, como a continuacién veremos:

Art. 199, lLas demandas se distribuirdn en las salag-
de manera gue correspondan igual nimero a cada magiatrado, =-=-
quien tendrd la calidad de instructor respecto de las que le -
gean turnadas, con las siguientes facultades y obligaciones:
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...VII, Dictar los acuerdos y providoncias de trémi-
te necesarios para poner en juicio en condiciones de que pueda
celebrarse la audiencia.

...IX, Pormular el proyecto de resnlucibn definitiva
en la audiencin, o dentro de los guince dfas siqguientes a su -
celebracibn,

A estas obliyaciones del magistrado instructor, hay-
que agregar lo gque se deriva del artfculo 200 del citado cédi-
go y que congiste en fijar en el auto o acuerdo de admizién, -
el dfa y la hora para la celebracién de 1la audiencia, como a -
continuacidn lo podemos apreciar:

Art. 200. Admitida la demanda se correrd traslado de
ella a las partes emplazéndolas para que la contestoen dentro -
del término de quince dfag y en el mismo acuverdo sc citard pa-
ra la audiencia del juicio dentro de un plazoc gue no ssacelerd-
de cuarenta y cinco dfas,

Cuando los demandados fueren varios el término les -
correxf individualmente.

El criterio sostenido en estas disposiciones de ca-~
récter fiscal, ha sido el mismo que ha orientado el espiritu -
de los artfculos 67 y 76 de la Ley del Tribunzl de lo Conten--
cioso Administrativo del Digtrito Federal, que en términos ge~
nerales podemos decir gue son coincidentes, salvo en la breve-
dad de los plazos que estos Ultimos establecen tanto para la -
instruccién, que es de guince dfag, y para la formulacibn del-
fallo o resolucién, que puede hacerse ya sea durante la cele~--
bracién de la audiencia o dentro de un término no mayor de ---
diez dfas. Pero sobre este tema de las excitativas de justicia
volveremos a tratarlo en el préximo capftulo mids ampliamente,~
por ello, por el momento nos conformamos con esbozar estas ---
ideas,

LAS GARANTIAS CONSTITUCIONALES Y £L PROCEDIMIENTO ADMINISTRATI
vo.

Como ya antes hemos expresado vivimos, dentro de lo-
que tedricamente ge ha denominado como “Un Estadce de Derecho",
lo cual trae como congecuencia ineludible, la subordinacibén --
del poder p@blico a los mandstos imperativos de la ley, sin --
que esto signifique una pérdida para el Estado, o que vaya en-
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detrimento de su esencia, ya que como lo ha expresado Jellinek,
“egte proceso se realiza en virtud de la soberanfia del Eatado-
o facultad de autolimitarse y auto determinarse”.

Por otra parte, podemos decir que, el procedimiento -
en gi{ mismo, constituye una garantia ya que tiene diversas fi-
nalidades, tales como el asegurar el interés pdblico wantenien
do la eficiencia de los servicios piblicos; asegurando el inte
rés privado, reconociendo los derechos gque la ley otorga a es~
tos, evitando la arbitrariedad, la ilegalidad etc; ya que las-
violaciones al procedimiento equivalen a crear un acto adminig
trativo imperfecto, violdndose con ello la ley, por lo que en-
tales casos deben mex corregidas dichas violaciones en el cam-
po administrativo, puwes en ocasiones cuando no se siguen las -
formas prccesales establecidas, se afectan los derechos de los

particulares y son dichos procedimientos violatorios de las ga
rant{as constitucionales.

Ahcra bién, por lo rmie hace a le Seguridad Juridica-
como garantia ea materia procesal administrativa. podemos de--
cir:

Que en principio rigen o mds bien, son aplicables to
dos aquellos razovnamientcs que expresamos al tratar en el pri-
mer capitulo de eate trabajo el principio de Seguridad Jurfdi-
ca, por lo que nos remitimos a lo ah{ expuesto y solc abundare
mos en esta ocasidSn en cuanto al aspecto técnico jurfidico de -
lag garantfas de Seguridad Jurfdica, precindiendo de toda inge
rencia de cardcter filos6fico. Asf pues, tenemos, que dos son-
los preceptos bdsicos que rigen este importante aspecto de la-
seguridsd Jurfdica dentrc del procedimiento y ellos son los ar
t{culos 14 y 15 de la Constitucibén Polftica Mexicana, mismos -
en los cuvales mse encuantre el fundumento legal de las garan---
tfas de Audiencia y Legalidad, junto con todo el amplio marco-
que jonstituyen las formalidades esenciales del procedimiento-
. que garantizan el derecho de los particulares, por lo que a -~
continuacién haremos el eastudio correspondiente a estas garan-
tfas, para lo cual comenzaremos por transcribir el texto del -
segundo pdrrafo del artfculo 14 constitucional que cortiene la
garantia de Audiencia:

"...Nadie puede ser privado de la vida, de la liber-
tad o de sus propiedades, o posesiones o derechos, sino madian
te JUICIO seguido ante los Tribunales PREVIAMENTE ESTABLECIDOS,
en el gue se cumplan las FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDI=-
MIENTO y conforme a LEYES EXPEDIDAS CON ANTERIORIDAD AL HECHO!.
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como se desprende del texto del precepto citado, la-
garant{a 4z Audiencia aparece concebida como el derecho previo
que todo administrado tiene, para que so¢ le oiga en defensa, -
antes de ser afectado por un acto de privacién, pero en apa---
riencia dicho dereche se nos presenta como gue dGnicameate le -
es oponible a las autoridades jurisdiccionales, por ser éstas-
a quien el precepto se refiere, pero en la actualidad, nuegtro
méximo tribunal, es decir, la Suprema Corte de Justicia de la-
Nacién ha establecido a través de su jurisprudencia, que la ga
rantfa de audiencia a que se refiere el articulo 16 Constitu-~
cional, es operante no s6lo frente a lag autoridades jurisdi--
ccionalesa, sino que también obliga a las autoridades adminis--
trativas y atn va mds lejos, puessostiene que la autoridad le
gislativa, también estf obligada a respetarla como se despren-
de de la tesis jurisprudencial que a continuacién transcribi--
mos en su parte conducente:

“La garantfa de Audiencia debe constitufr un derccho
para loa particulares, no solo frente a las autoridades admi--
nistrativas v judiciales, sino frente a la autoridad legislati
va", que queda obligada a consignar en fus leyes los procedi--
mientos necesarios para que se oiga a los interesados y se les
dé oportunidad de defensa, en aquellos cagos en que resulten -
afectados sus dereches..." (61)

En vista de lo anterior podemos decir que les autori
dades administrativas estan obligadas a observar el cumplimien
to de la garantfa de audiencia antes de dictar un acto que pug
da privar al administrado de los bienes juridicos protegidos -
por ésta garantfa, tales bienes son: la vida, la libertad, la-
propiedad, la posesi6n o derechous, salvo en los casos de excep
ci6n que la propia Constituci6én establece, como sucede con el-
artf{culo 33 Constitucional cen traténdose de extranjeros cuya -
permanencia en territorio nacional, sea juzgada como inconve--
niente, por el Ejecutivo Federal. Asi como también, en los ca-
sos de expropiaci6n, ya que el artfculo 27 Constitucional, no-
la exige como requisito previo del acto expropiatorio. Y, por=-
dltimo, en el discutido casc de las resoluciones administrati-
vas dictadas en sgjercicio de la facultad econbmica coactiva.

Por lo que hace a la autoridad legislativa esta cum-
ple con la obligacién de respetar la garantfa de audiencia, si
en sus leyes que dicta, establece el procedimiento previo al -
acto de privacidn, en donde se oiga en defensa al particular -
afectado ya que aunque la pro»ia ley estatuya recursos omedios
de impugnacién de dicho acto, en puridad constitucional, este-
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es violatorio del articulo 14, sino existe previa audiencia,-
que anteceda a la emanacién del acto de privacién.

En la jurisprudencia norteamericana, también se tie
ne como una de las exigencias fundamentales del procedimiento
administrativo, el que se observe el cumplimiento de la garan
tfa deo audiencia, la cual se haya concebida, segdn el magig--~
trado Moody, de la Suprema Corte Norteamericana, en los si---
guientes términos: "La garantfa de audiencia demanda esencial
mente que aquel a gque deba concederse la audlencia tenga el -
derecho de apoyar sus pretensiones con alegatos por breves --
gue ellos sean, y en caso necesario, con pruebas aunque estas
carezcan de formalidades..."

"El procedimiento administrativo exige, pues, la au-
diencia, que a su vez ge descompone en la posibilidad de ale--
gar presentando la argumentacién jurfdica que favorezca al par
ticular y de rendir la prueba sobre los hechos en caso de que
egsta prueba sea necesaria", ( 62 )

Una vez, llegado a la conclusidn de que el artfculo
14 constitucional debe aplicarse en todos los casos en gue ge
afecte el interés de un particular, con las excepciones que -
la propia Constituclién geflala y que hemos dejado precisadas,~
pasamos ahora a detallar o a aclarar algunos de los términos-
empleados por el precepto citado.

A este respecto, podemos decir gue la garantfa de -
audiencia se compone a su vez de cuatro garantfas o subgaran-
tias especificas "necesariamente concurrentes, y que son:" el jui
cio previoa laprivacibn; gue dicho juicio se siga ante tribuna--
les establecidos con antelacidn; que en el mismo se observen~
las formalidades procesales esenciales, y que el hecho que ==~

diere origen al citado juicio se regule por leyes vigentes --
con anterioridad-, (63)

Al referise este precepto, inicialmente a las auto-
ridades jurisdiccionales, tuvo gue usarse la expresién JUICIO
pero si se acepta la aplicacién extensiva que ha hecho nues~-
tro midximo tribunal, nos vemos obligados a gostener que el -~
término"juiciono es sblo un procedimiento ante la autoridad-
judicial, sino que lo es también aquel que se siga ante una =
autoridad administrativa, siempre que se cumplan lus condicio
nes legales, O sea, como sostiene el maestro Serra Rojas, el-
término juicio implica en nuestra materia, un procedimiento -
sequido ante las autoriades administrativas que puede culmi--
nar en una decisién que prive a un particular de un derecho.(64)
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Por lo que hace a la subgarantfa, consistente en que
el juicio se ha seguido ante tribunales establecidos con ante-
lacién, este criterio es acorde con el de la garantfa estable-
clda en el artfeculo 13 Constitucional, que prohfbe se juzque -
algin gobernado, administrado o particular, o como se Je quie-
ra llamar, en un tribunal creado ha~-doc, como se¢ desprende de -
la siguiente transcripeién:

"Artfculo 13.- Nadie puede ser juzgado por leyes pri
vativas ni por tribunales especiales".

En cuanto a la otra subgarantfa, consistente en las-
formalidades esenciales que deben observarse dentro del proce-
dimiento, ho hacemos comentario alguno, ya que sobre este par-
ticular haremos un estudio més amplio m&s adelante, por ser --
un tema de suma importancia dentro de este trabajo.

Por dltimo, qgue el hecho que originé el juicio o pro
cedimiento, se regule por leyes vigentes con anterioridad, ---
esto es que previamente al acontecimiento del hecho que va a =
sar gometido a la consideraci®n de la autoridad, ya exista la-
disposicién normativa, que se le va aplicar, a fin de evitar -
la violacién de otra garantfa que contiene el propio artfculo
14 constitucional, en su primer pdrrafo, que sostiene;

“A ninguna ley se dard efecto retroactivo en perjui-
cio de persona alguna®.

Con esto conclufmos el andlisis o estudio sobre la -
garant{a de audiencia, respecto de la cual coincidimos mds o -
menos en términos generales con nuestros mfs destacados auto--
res de Derecho Administrativo que han tratado este tema. (65)

A continuacibn pasamos a realizar el estudio corres~
pondiente a la otra garantis que dejawmos anunciada anteriormen
te como una de las principales garantfas de seguridad jurfdica
dentro del procedimiento administrativo, ella es, la garantfa-
de legalidad.

GARANT1A DE LEGALIDAD,

Al igual que hicimos al iniciar el estudio sobre la-
garantfa de audiencia, transcribiremos los textos correspon---
dientes de los artfculos 14 y 16 constitucionales, en los pd--
rrafos relativos a la garantfa de legalidad, rero para unag ma-
yor claridad en la exposicién, lo haremos por separado, comen-
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zando con el pdrrafo cuarto del citado articulo 14 Constitu--~
cional:

"... En los juicios del orden civil, la sentencia de
finitiva deberd ser conforme a la letra, o a la interpretacién
juridica de la ley, y a falta de esta se fundard en los princi
pios generales del derecho."

Respecto a esta disposicién cabe hacer notar, que --
aunque en principio se refiere a las autoridades y juicios ci-
viles, y no autoridades y procedimientos administrativos, les-
es aplicable a estas Gltimas, es decir a las autoridades admi~
nistrativas en los procedimientos administrativos, segtin lo ha
sustentado la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacién y~
gque ya antes hemos expresado al tratar la garantis de audien--
cia, Por ello, al referirnos a este precepto, sungue literal-—
mente hace mencién con relacibén a las autoridades judiciales,-
sus alcances en cuanto a la obligacién de fundar las senten---
ciag o resoluciones en leyes exactamente aplicables conforme a
su texto o a la interpretacién jurfdica que de las migmas se -
realice, o en su defecto en los principios generales del dere-
cho (descartando los ugos y costumbres como se desprende del -
contenido del propio artfculo 14 constitucional). Es una obli-
gacién que también alcanza o se imponoe a las autoridades admi-
nistrativas materialmente jurisdiccionales verbigracia el Tri-
bunal Fiscal de la Federacién o el Tribunal de lo Contenciloso-
Administrativo del D.F, o el Tribunal de Conciliacién y Arbi--
traje de los trabajadores al servicio del Estado, es decir, -~
que dichas autoridades, al dictar sus sentencias o resolucio--
nes que ponen fin a un juicio o procedimiento contencioso admi
nistrativo, deben cumplir con esta obligacién derivada del p&-
rrafo cuarto del articulo 14 consgtitucional, ya que de lo con-
trario se considerard que esa sentencia o resolucifn es viola-
toria de la garantia de legalidad previgsta en el citado precep
to (66).

En vista de lo anterior, podemos decir, que el senti
do y alcance de la garantfa de legalidad establece como exigen’
cia que debe cumplir la autoridad que pronuncie una sentencia-~
o resolucién, que tal decisib6bn se ciflia a la letra de la ley -~
aplicable al caso de que se trate o se base en la interpreta--
cién jurfdica de la misma, de donde podemos conclufr que el =--
precepto en cuestién mantiene el principioc de subordinacién a-
la ley. (€7).

Ahora bien, cuando s86lo se trate de actos de mera ~--
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afectacitén o molestfa de {ndole materialmente administrativa,-
la garantia de legalidad operante, esta consignada en el pri--
mer pdrrafo del artfculn 16 constitucional aunque cabe agregar,
que este sentido o aplicacién, del pérrafo inicial del citado-~
precepto, no esg privativo vinlcamente de los actos materialmon-
te administrativos, sino que.también alcanza a los actos mate-
rialmente jurisdicciorales (de autoridades administrativas), -
ya gque estos constituyen indiscutiblemente actos de molegtia -
(6B) .

Por ello es ahora, que se hace necesaria la trang---
cripcidn del pérrafo inicial del artfculo 16 congtitucional «-
por lo que a continuacién nos permitimos efectuarla:

"Nadie puede ser molestado en su persona, familia, -~
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de un manda---
miento escrito de la autoridad competente, que funde y motive-
la causa legal del procedimiento..."

La garantfa de legalidad, implicada por el pdrrafo -
inicial del precepto en cita, condiciona todo acto de molestia,
en el sentido de que estos deben contener en todo caso la ex«--
presién de los fundamentos y de los motivos, de la causa legal
del procedimiento, es decir, que el acto o la serie de actos -
que integran el procedimiento, deben estar fundados y motiva--
dos, en una ley en su agpecto material, esto es, en una dispo-
sicién normativa general e impersonal, creadora y requladora -
de situaciones abstractas.

Ahora bien, que debemos entender por fundamentacién-
y motivacién. A este respecto se ha dicho que:

"La fundamentacitén legal de la causa del procedimien
to autoritario consiste en que: los actos que originen la mo--
lestia de que habla el articulo 16 constitucional, deben basay
se en una disposicién normativa general, es decir, que ésta -~
prevea la situacién concreta para la cual sea procedente reali
2zar el acto de autoridad, que exista una ley que lo autorice",
(69) .

De 1o anterior se desprende, que para la fundamenta-
cién legal de vida de todo acto autoritario que cause moles--~
tias al particular, rige el principio de legalidad, que consir
te en que las autoridades s86lo pueden hacer lo que la ley les-
permite, en consecuencia si =21 gilencio gue guardan las autori
dades en un procedimiento no esta previsto con anterioridad ~--
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en una disposicién normativa general, este resulta violatorio~
de la garantia en cuestibn, pues carece de fundamento legal =-
ese acto negativo de la autoridad, consistente en su silencio-
no previsto por una disposicibn legal que lo autorice,

Por 1o gue hace a la motivaciétn de la causa legal =~--
del procedimiento, podemos decir que este consiste seq(n se ha
dicho por la doctrina en lo consiguiente: "El concepto de moti
vacibén empleado en el artfculo 16 constitucional indica que ~-
las circunstancias y modalidades del caso particular encuadren
dentro del marco general corregpondiente establecido por la =-
ley". (70)

Tratando de explicar el concepto de motivacién pode~
mos decir que esta debe hacerse por la autoridad entre la nor-
ma general fundatoria del acto de molestia y el caso especifi-
co en gue va a opbrar o surtir sus efectos, y la mencién de ~--
los motivos, debe formularse precisamente en el mandamiento es
crito, con objeto de gue el afectado por el acto de molestia -
pueda conocerlos y estar en condiciones de preparar su defensa.
En consecuencia cuando las autoridades administrativa en gene-
ral guarden silencio, sin estar facultadas para ello por una -
disposicién normativa general anterior, dicho silencio, ademés
de carecer de fundamento legal, légicamente da lugar a una ac-
titud negativa que no egtara debidamente wotivada, violando -~
con ello la subgarantfa de "motivacién", ya cque el afectado -~
por ege silencio se encuentra ante la imposibilidad de conocer
los mbviles o motivos de la autoridad para tomar esa actitud -
negativa, as{ como también desconocerd la fundamentacién legal
de la misma, por lo que podemos decir, que con c¢llo también se
viclarfa la garantia de legalidad, a que se refiere el primer-
pdrrafo del artfculo 16 conatitucional en su parte inicial,co-
mo se puede apreciar de lo anterior, nosotros coincidimos con~
la afirmacién que hace el maestro lgnacio Burgoa, en el genti-
do de sostener que la fundamentaci6n y la motivacién son concu
rrentes, ya gue ambas subgarantfas integran la garantfa de le-
galidad, por lo gue en caso de faltar la fundamentacién o la -
motivacién, se violaria con ello dicha garantfa; ademds de que
en algunos otros casos se puede llegar a violar otra garantfa,
como podrfa ser el caso del silencio administrativo prolongado,
en el cual ademd&s de las anteriores violaciones, se viola tam-
bién el artfculo B2 constitucional que consagra otra garantfa,
que es la conocida como Derecho de Peticién, que serd el tema~-
de nuestro préximo capfitulo.

Ahora bien dentro del texto del propio articulo 16 -
constitucional, que venimos analizando, se haya contenida otra
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garantfa que adquiere relevancia dentro del tema del siiencio~
de las autoridades administrativas, y ells es la denominada ga
rantf{a del mandamiento escrito, que segin el maestro Ignacic -
Burgoa, “"equivale a la forma del acto autoritario de molestia,
el cual debe derivarse siempre de un mandamiento u orden esecri
tos... y para gue se satisfaga la garantia formal del nanda-~-
miento escrito, no bhasta que éste se cmita parh realizar un ac
to de molestia en alguno de los bienes jurfidicos que menciona-
el artfculo 16 constitucional, sino que es menester que 21 pax
ticular afectado ge le comunique o se le dé a conocer"., (71)

A fin de que el afectado por el acto autoritario de-
molestia, se entere de la fundamentacién y motivacién legales,
del hecho que lo provocd, asf{ como de la autoridad de que pro-
viene, requisitos estos, gue no se cumplen en los casos del si
lencio de lasg autoridades administrativas, por lo que esta ac-
titud negativa, ademds de carecer de fundamentacién y motiva--
¢ién, carece de forma por no manifestarge por escrito y por no
fAarse a conocer al afectado mediante la correspondiente notifi
cacibn,

LAS FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO.

Una vez, visto en que consisten las garantias de se-
guridad, integradas principalmente por la de audiencia y lega-
lidad, dentro del procedimiento administrativo, es oportuno pa
sar al estudio de las formalidades esenciales del procedimien-
to, respecto de las cuales nuestros autores de derecho adminig
trativo mexicano, han considerado que la opinién emitida por -
el maestro Narciso Bassols, en su comentario a la nueva ley -
agraria de 1927, explica lo que debe entenderse por formalida-
des escenciales del procedimiento, a que se refiere nuestro ar
tfculo 14 constitucional, el cual como ya hemos visto es apli=-
cable al derecho administrativo, y a este respecto nos dice el
citado maestro Bassols, que: "Ese procedimiento o juicio den--
tro del sentide de la garantia del articulo 14, reunird en su-
desarrollo las formas esenciales del procedimiento gi las le--
yes que lo organicen rednen estos requisitos fundamentales: --
12 Que el afectado tenga conocimiento de la iniciacién del pro
cedimiento, del contenide de la cuestién que va a debatirse y-
las consecuencias que se producirdn en caso de prosperar la ac
cién intentada y que se le dé oportunidad de presentar sus de-
fensas; 28 Que ge organice un sistema de comprobacién en forma
tal que quien sostenga una cnsa la demuestre, y guien sostenga
la contraria pueda también comprobar su veracidad: 3% Que cuan
do se agote la tramitaci6n, se dé& oportunidad a los interesa--
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dos para presentar alegqaciones, y 48 Por dltimo, gque el procedi
miento concluya con una resolucién que decida sobre las cuestio
nes debatidas y que, al mismo tiempo, fije la forma de cumplir—
se" (72).

tstas ideas han sido desarrolladas ampliamente dentro
de las doctrinas constitucionales, concretamente en su parte re
lativa a las garantfas individuales, coincidiendo substancial--
mente con lag conclusiones formuladas por Gascbdn y Morfin, al -=-
sintetizar las diversas propuestes de los delegados gue concu--
rrieron al Congreso de Varsovia de 1936, celebrado por el Insti
tuto Internacional de Ciencias Administrativas (73).

PARTE TERCERA

EL SILENCIO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y
LAS DIVERSAS SOLUCICNES A ESTE PROBLEMA

como hemos visto, el procedimiento administrativo, se
caracteriza por la carencila de solemnidades y consecuentemente-~
por su mayor rapidez., Por lo que se ha considerado indispensa--
ble que la ley establezca medidas adecuadas para evitar la dila
cidn o paralizacién del procedimiento; esas medidas consisten ~
en: la fijacifn de plazos breves y obligatorios para que actden
dentro del procedimiento tanto los particulares, asf{ como las =~
autoridades, la forma de computarlos y los medios para reclamar
la negligencia o silencio de las autoridades y en su caso la co
rrespondiente responsabilidad (74).

Esto es lo gue ha dado origen dentro del procedimien-
to administrativo a la llamada Doctrina del sSilencio Administra
tivo, en torno de la cual se han elaborado un gran nimero de eg
tudios, por lo que a continuacibén pasaremos a cxponer algunos -
de los criterios que mas han destacado sobre esta cuestibn, a -
fin de obtener la md&s amplia visibn posible del problema que re
presenta El Silencio Administrativo, mismo que nos hemos pro---
puesto analizar dentro del presente trabajo, a través de) desa-
rrollo de los diversos apartados que integran los capitulds del ~—
mismo,

En principio y como sostiene M. Diez, “El silencio ad
ministrativo constituye un hecho jurfdico, un hecho al cual el-
derecho puede otorgar consecuencias juridicas" (75).
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Esta afirmacién se ve corroborada tdcitamente por al
gunos otros autores de derecho administrativo, tal es el caso-
de Miguel Acosta Romero el cual a su vez afirma: "Fl silencio-
administrativo es una institucién tipica de esta materia, y mu
chos autores estiman que es consccuencia de falta de forma en-
el acto administrativo. Nosotros consideramos que el gilencio-
administrativo no es falta de forma sino gue es falta absoluta
de acto, pues entendemos que la abstencién de la administra---
cién piblica, con su silencio, es la negacién misma de la ac--
tuacidén o acto administrativo y, por lo tanto afirmamos que el
silencio administrativo es consecuencia de una abstencién de -
la autoridad, a la que la ley reconoce presuntivamente diver-~-
sos efectos jurfdicos" (76).

como se adviecite de lo anterior, el silencio no es -
consgiderado como un acto, poar lo tanto se deduce que si no es-
acto es hecho, pero a diferencia de ésta conclusién, hay auto-
reg que llegan a sostener puntos diversos, obteniendo por lo -
tanto conclusiones diversas, tal es el caso de Rafael Bielsa,-
guien sostienc que: "el silencio es un concepto genérico gue ~
puede referirse a un acto o a un hecho" (77), opini6én &sta con
la que estamos de acuerdo por considerarla mds cocmpleta que =-
las anteriores, ya que si bien es cierto gue el silencio es un
hecho no debhemos olvidar que en el caso que nos ocupa lo esta-
mos estudiando dentro del procedimiento administrativo, que --
es la via idbénea para la produccibén del acto administrativo,--
por lo que en todo casc el silencio lo debemos entender en --
funcidn de éste, o sea, como augencia del acto definitivo den-
tzo del procedimiento administrativo, es decir, reconocemos --
qgue dicho silencio como hecho que es, excluye toda declaracién
de voluntad v solamente podrfa presumirse la existencia de una
voluntad, pero esta presuncién por sf sola resultaria ingufi--
ciente para producir efectos jurfdicos, ya que dnicamente en -
la ley esta presuncidén podrfe tener la fuente de su eficacia,

Como se puede ver no desconocemos que el silencio es
un hecho sino gque lo dnico que pretendemos aclarar, es que ese
hecho halla su explicacidn y lo gque es mds su posible solucién
en funcidn de un supuesto acto es decir, de una ficcién a la -
cual se le pueden atribuir por disposicién expresa de una nor-
ma, clertos efectos jurfdicos, en torno de los cuales se han -
producido distintos tipos de clasificaciones geglin sea el sen-
tido que se le atribuya.

Por lo anterior, la norma objetiva, a fin de dar cexr
teza en las relaciones jurfdicas puede establecer gue, oCu~-==
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rriendo determinadas circunstancias, el silencio deba presumir
se come una “accidn volitiva® con determinado contenido, sin -
que de ninguna manera esto pueda constitufr una declaracién de
voluntad, ya que el silencio administrativo signlfica la iner-
cis o inactividad del drgano administrativo gue decbié actuar.

A este respecto, Carlos H. Pareja, "sostiene que en-
muchas ocasiones perjudica mds al ciudadano el silencio de la-
administracién que su actividad, porque deja sin resolver un -
procedimiento, lo gque es peor de realizarlo. Si en un recurso-
resuelve negativamente, cabe ocurrir ante la autoridad compe~-
tente pero cuando no se resuelve, el perjudicado queda impoten
te, sin remedio alguno® (78), Por ello, es preferible dar un =~
efecto jurfdico ya sea positivo o negativo para que el silen--
cio de las autoridades administrativas no afecte o afecte lo -
menos pusible a loe interesados. Cuando este silencio sea pro-
longado mas alld del tiempo suficiente o necesario para la rea
lizacién del acto gue deben producir las autoridades adminig--~
trativas es conveniente crear una ficcién legal que lo substi-
tuya la cual] sflo puede existir en virtud de una disposicién -
normativa que asfi lo prevea e igualmente en esa disposicién se
deberd preveer el término o plazo dentro del cual debe actuar-
la autoridad a fin de que funcione la presuncién legal deriva-
da de dicha disposicién.,

Esta doctrina, nacié en Francia y sus origenes los -
encontramos tanto en el decreto de 12 de noviembre de 1867, co
mo en la ley de 17 de julio de 1900. Pero fud en Italia en don
de se elaboré con mayor precisidén. Podemos decir que nacié con
el propSsito de impedir que en algunos casos, el Recurso Con--
tencioso Administrativo fuera puramente ilusorio, ya gue para-
iniciar el contencioso, era necesario la existencia de una de~
cisién previa que impugnar, y dado que la inactividad adminis-
trativa hacfa nugatorio todo sistema de impugnacién, dejando -
al administrado en el desamparo, se pensé en la creacién de -~
una férmula que solucionara este problema. (79).

En un principio segln sostiene R. Resta, la doctrina
pretendid$ asimilar el silencio administrativo a la de negacién
de justicia y por ello se le dieron recursos similares para --
gue lo impugnara, Posteriormente se observé gque esta solucibn-
no era la adecuada y resultaba poco prédctica, por la mayor im~
personalidad del 6rgano contra el cual debfa deducirse la ac--
cién. El propio R. Resta, continda analizando las diversas so~
luciones gue se le quisieron dar al silencio administrativo, y
nos dice que "otra teorfa entendia que el silencio prolongado-
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configuraba un exceso de poder. La naturaleza de este vicio no
permitf{a resolver el problema del silencio™ (80).

Finalmente, la solucién consistié en considerar al -
silenciv adwinistrativo como una "presuncidn legal" o efecto -
de que con base en ella, pudiera seguirse la via judicial obte
niendo as{, la respuesta procedente de lo que la adrinigptra---
cibn guardaba en silencio, va sea por mora, omisién, negligen-
cia intencional o de mala fe, no obstante de que los drganos -
de 1a administracién tienen el deber de resolver las cuestio-~
nes que se les planteen por los particulares.

En sintesis, el valor jurfdico del .ilencio adminig-
trativo tiene lugar solamente en virtud de una disposicién nor
mativa de cardcter general, que establezca en primer lugar el-
plazo concreto tras el cual el silencio produce efectos y en -
segundo lugar, el sentido ya sea positivo o negativo de esos -
efectos originados con motive de la inactividad administrativa,
como lo veremos a continuacibn,

LOS EFECTOS JURIDICOS DERIVADOS DEL SILENCIO,

En cuanto a los efectos jurfdicos que produce el si-
lencic, han sido divididos en tres hip6tesis, atendiendo a la-
parte de que proviene y en tal virtud se dice que:

1) El silencio de un particular con relacién a_la --
formaci6n de un acto juridico en un expediente, hay que enten-
derlo como que su derecho a intervenir en el expediente admi~~
nistrativo ha caducado, Pero cabe hacer la aclaracién de que -
en esta ocasibtn el silencio del particular es irrelevante y ne
nos interesa ya que el tema que por ahora nos ocupa es e¢l si--
lencio de las autoridades administrativas, por lo que a conti-
nuacién pasamos & ver las otras dos hipOtesis restantes,

2) El silencio Administrativo proveniente de una auto
ridad, o ma&s bien ocasionado por la mora de esta, en la forma-
cibén de los actos de autorizacién o aprobacién de las autorida
des superiores, respecto de los actos de las autoridades infe-
riores o subordinadas. S1 la superior no ejercita su derecho -
de autorizacién o aprobacibn y si este ejercicio se haya some-
tido a plazo, hay que entender que también nos encontramos an-
te un plazo de caducidad y en este supuesto, la inactividad en
el ejercicio de la facultad de control, trae como consecuencia
la eficacia del acto administrativo del érgano inferior o su--
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bordinade, por ello en estos casos se habla de silencio con --
efectos positivos de la administracién, (81).

3) "Se puede considerar también el silencio adminis-
trativo aplicable a las peticiones reclamaciones y recursos di
rigidos por un particular a la administracién pdblica. En esos
supuestos, si la administracién debiera resolver la cuestién -
planteada y existiera un término para pronunciarse, ocurrirfa-
un supuesto de desidia o negligencia de los administradores y-
el silencio deberfa interpretarse como resolucién contraria al
recurso o a la reclamacién interpuestos. Nos encontrariamos en
tonces frente al supuesto del silencio negativo de la adminis-
tracibn. (82).

Por nuestra parte agregamos a estas hip6tesis deriva
das del silencio aquella otra que ¢onsiste en que una disposi-
cién normativa de orden general, no dé al silencio un efecto ~
juridico positivo o negativo, sino que simplemente disponga -~
que transcurrido el plazo dentro del cual 1a autoridad debié-
actuar, el afectado tiene accién para reclamar, ya sea ante la
autoridad superior jerdrgquica o ante la autoridad jurisdiccio-
nal, la falta de contesatacién a la peticién, instancia o promo
cidn, segln sea el caso; situacibn esta, gue & nuestro parecer,
contemplan en forma distinta, desde luego, el segundo pdrrafo-
del artficulo 82 constitucional y la fraceién I1 del artfculo -
21 de la ley del Tribunal de lo Contenciosc Administrativo del
Distrito Federal, mismos gue a continuacién transceribimos para
una mayor claridad de lo expuesto:

Art, B4 (segundo pdrrafo) “aA toda peticién deberd re
caer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigi
do, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en breve térmji
no al peticionario."

Art, 21, fraccidn II, “Son atribuciones de las salas
conocer: .

I1,~ De los juicios que se sigan contra las mismas -~
autorilades (se refiere a las del departamento del p.,F.), cuan
do no den resgpuesta dentro de un término de quince dfas, a las
promociones presentadas ante ellas por los particulares, a me-
nos gue las leyes y reglamentos fijen otros plazos o la natura
leza del asunto los regquiera”.

Como puede apreciarse la accién se tiene en primer =~
lugar, por disposicifn expresa de la ley, en segundo lugar por
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cular, y no por el simple silencio de la autoridad, por lo que
a nuestro juicio, en estos casos no cabe hablar de una Negati-
va Picta", como sucede en el derccho fiscal en donde sc¢ preves
como efecto jurfdico atribuido al silencio, una presunta reso~
lucidn negativa por disposici6n expresa del articulo 92 del C6
digo Fiscal de la Federacifn, como md&s adelante veremos.

las situaciones previstas en estos tres precoptos --
que hemos citado, las iremos analizando ampliamente por separa
do al hacer el estudio correspondiente a cada uno de ellos en-
el capftulo 32 del presente trabajo.

Volviendo al estudic de los efectos jurfdicos que --
pueden darse al silencio adwinistrativo, a fin de nbhtener una-
posil.le solucidn que resuelva satisfactoriamente el problema -
de la defensa del particular frente al silencio de la adminis-
tracibén en el Congreso de varsovia de 1936, promovido por el -
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, se plan--
te6 la siguiente interrogante ¢Qué debe hacer el particular --
cuando la administracién se niega a decidir?, a este respecto,
nos dice el maestro Antonio Carrillo Flores, gue se egtudid la
posibilidad de defensa que representa el derecho de peticién y
que nogotros tenemos en ¢l articulo BR constitucional, conclu-
yvendo que es insuficiente, debido a la larga tramitacién del -
julcio de amparo, ademis se dijo, gue finalmente lo unico que-
lograba el particuler & travé. de dicho juicio, era que se -~~~
obligara a la autoridad a contestar y no a resolver sin que es
to, represente una mejora,

En el citado Congreso, "El Delegado por Checoslova--
quia, Havelka, presentd una ponencia que sehala lag cuatro po-
sibles soluciones para el problema de la defensa del particu--~
lar frente al silencio de la administracién, y son égtas: pri-
mera, O que a peticién del particular vencido el plazo para la
decisi6n del negocio, édste pase de la autoridad que debié re--
solverlo a otra; segunda, que de oficio una segunda autoridad-
se avoque al conocimiento del asunto que no se hubiese conclui
do en el término inicialmente fijado; tercera, gue expirado el
plazo por una ficcibn legal se entienda que la autoridad ha de
cidido afirmativamente a las pretensiones del particular, o- -
cuarta~- que por lo menos corrido ese mismo plazo, se considere
decidido el caso en forma negativa al particular, de manera --
que pueda éste, desde lueyo, intentar los recursos administra-
tivos o jurisdiccionales que procedan, planteando el fondo del
asunto ante la autoridad gue debe decidir el recurso. El Con=--
greso se inclino por los remedios de fonde pero no opté por nin
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guno en partirular. Dijo solamente que ha de procurarse gue en
las leyes administrativas se establezca que a la expiracién de
los plazos se dé& algdn valor jurfdico al silencio de la autori
dad, va en el sentido de estimar el silencio como una acepta--
cién de la instancia del particular, o como un rechazamiento,-
para que el interesado pueda elevar su defenga ante la autori-
dad jurisdiccional..."

A decir del maestro Carrillo Flores", en México se-
tomaron en cuenta las conclusiones de este congreso al elabo--
rarse la ley de justicia fiscal:; allf se determiné que el gi--
lencio de la autoridad, pasado un plazo que la ley establece -
ge estime como decisifn negativa para que el particular pueda-
presentar su demanda en cuanto al fondo ante el Tribunal Fig--
cal reclamando la nulidad de la negativa; sin perjuicio de que
si asf 1o quiere y por ello opta, ocurra en demanda de amparo-
por violacifén del.artfculo 82 constitucional" (83).

Ahora bien, en la doctrina general, del DERECHO PRO-
CESAL ADMINISTRATIVO, nos encontramos con relacién al tema de~-
los efectos juridicos que pueden atribuirse al silencio admi--
nistrativo, el importante y abundante estudio que de este tema
na hecho el tratadista Rafael Bielsa, de guien solo citaremos,
lo que el denomina como reglas aplicables en punto al silencio
y que corresponde a lo gue nosotros venimos estudiando como -~
efectos jurfdicosatribuibles al silencio administrativo.

A este respecto nos dice Bielsa, que de acuerdo con-
los principios que el estima m&s jurfdicos y acordes con el in
terés de la administracién pdblica, y sin detrimento del dera-
cho de los administrados, las reglas aplicables al silencio de
la administracifn piblica, son las siguientes:

"1% cuande la administracién pdblica no decide en el
término seflalado, debe entenderse gue incurre en transgresin-
culpable y, por consiguiente, esta omisién genera responsabili
dad para la administracién y el derecho de indemnizaci’n sl el
incumplimiento determina dafio jurfdico. $i no hay término ni -
condicibn, la administracién no incurre en responsabilidad y -
su gilencio puede motivar otras medidas. Por ejemplo, si el Po
der Ejecutivo no dicta el reglamento necesario para la ejecu--
cién de una ley, revela con ello mala administracién lo cual =~
puede ser considerado en juicio polfitico pero eso no da lugar-
a recurso jurisdiccional.

"2&8 cuando se solicita una decisién del poder admi-~-
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nistrativo v autoridad administrativa competente, y ella no se
pronuncia, o la autoridad no realiza actos dirigidos a la deci
sién final, debe considerarse gue la peticién no ha sido admi-
tida o ha sido denegada, por cuanto dentro del término sefiala-~
do no se prohuncid,

"3a El Silencio no puede entenderse ni como aproba-=-

cién ni como rechazo respecto de los actos sometidos a la auto
rizacién que ejerce en virtud del contralor administrativo:
a) sinomedia un término y una disposicién que asf lo declare:
b) sinose produce decisién que presuponga de manera cinrta --
esa voluntad de aprobar o rechazar:; por ejemplos si respecto-
del presupuesto de una entidad autfrquica no se dicta pronun--
ciamiento, no se entiende que el presupnesto es aprobado, pero
tampoco por eso s6lo rechazado, en tanto no haya resolucién --
que asi{ lo disponga expresa o implicitamente. Sin embargo, la-
ley puede disponer que un acto no aprobado dentro de un térmi-
no dado, tenga fuerza ejecutoria hasta que se pronuncie la au-
toridad competente., Pero esga solucién legal no implica inter-
pretar el silencio, sino dar certeza a una situacién. La misma
regla procede tratdndose de una tarifa aometida, por un conce-
sionario, a la aprobacifn del poder administrador, o autoridad
competente para hacerlo; la tarifa no puede per aprobada tdci-
tamente, salvo cuando se ha establecido de antemano un plazo-
y se ha dispuesto gue transcurrido ese plazo sin pronunciamien-
to u observacibn, aquella dehe considerarse aprobhada; pero Gs-
te debe ser establecido expresamente, sin duda. La aprobacién-
thcita es de interpretacién restrictiva. A juicio nuestro ello
es asf: a) por que toda decisibn que compromete la regponsabi-
lidad de la administracién pdblica, o se vincule a un acto --~-
esencial de la actividad edwinistrativa, debe ser dada expre--
samente y, en buenos principios, también debe ser fundada: b)~
por que la aprobacién t&cita vendria a legitimar la inercia o-
la negligencia administrativa, y serfa un acto que, ademds de~
inconveniente o ilegal, no comprometeria la responsabilidad --
del funcionario o funcionarios que intervienen en &l. (sobre -
la declaracién técita de voluntad, hablaremos mds adelante, ~-
por revestir cierta importancia dentro del tema del silencio =~
administrativo (44) cuando se trata de trdmites necegarios, -~
por ejemplo, reclamaciones en via administrativa, se entiende-
gue la falta de pronunciamiento en el plazo fijado en las le~-
yes deben interpretarse como rechazo de la peticién,

"52 cuando la reclamacién o peticién se refiere a un
t8rmino, o a una condicién, debe entenderse que transcurrido -
el primero o cumplida la segunda sin pronunciamiento, la resolu
ciébn es denegatoria., Por ejemplo: tratandose de la excusidn-
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de la admisién a un concurso; sl realizado el acto al cual se
refiere la petici6n o la obligacién, ésta no se ha considera-
d6, o no se ha dictado un acto que la prosuponga, se entiende
que la ha rechazado.

“Claro estd que en todas estas situaciones si ha ha
bido omisién involuntaria o error no son aplicables las re---
glas expuestas. la negligencia o cumplicidad d21 funcionario-
no puede perjudicar a la administracién pdblica.

"68 pinalmente, cuando se trate de relaciones con--
traactuales, el silencio de la administracién pdblica en cuan
to en el contrato se prevee se rige: a) por las cladsulas de-
la convencién; b) por las reglas del Derechu Pdblico ( ius im
rii )}, por ejemplo, la aprobacién de tarifas, modicacién de -
gervicios; ¢) por.regla del ¢6digo Civil artfculo 1146, (este
precepto pertenece a la legislacién Argentina): la aplicacién
de esta disposicibn del C6digo depende de la naturaleza del -
contrato; en efecto, no puede considerarse a la administra---
cién pdblica cuando actda como poder administrador y por eso-
en situacitn de prevalencia respecto del otro contratante ~--
(cuando se¢ otorga una concesién), en la misma gsituacibn que -
cuando realice un simple contrato de suministro, sustancial--
mente una compraventa, en cuyo caso la aplicacién del articu-~
lo 1146 del . C., puede llegar a ser la dnica regla; ello de
pende del objeto del suministro: por que no es lo mismo sumi-
nistrar viveres o municiones al ejército (y méxime en tiempo~
de querra), que suministrar dtiles de escritorio para ofici--
nas piblicas, se rige por el dercclo rivado, y el silencio en
los contratos en que la ddministracién pdblica es parte, tam-
bién se somete al derecho privado, salvo disposicién legal --
en contrario” (B4)

Desgpués de haber expuesto alguna de las m&s importan
tes clasificaciones respecto de los efectos jurfdicos o reglas
gue rigen al silencio administrativo, debemos recordar aquella
observacifn que anteriormente hicimos cuando hablamos de las -~
clasificaciones mis relevantes que se han elaborado respecto ~
al acto administrativo, concretamente nos referimos a la disg--
tineién, entre acto reglado y acto discreciona, ya que como--
ahf lo afirmamos, el silencio administrativo adquiere comunmen
te mayor relevancia cuando se trata de actos reglados porgque -
dentro del procedimiento administrativo seguido para la pro«--
duccidn de este tipo de actos, normalmente se le puede atri --
buir algin efecto jurfdico al silencio administrativo, por ser
una actividad reglada.
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Ahora bien, en cuanto a los actos discrecionales re
producimos lo anteriormente expuesto, es decir, que en estos-
cagos @l silencio administrativo, puede significar el ejerci-
cio mismo de la facultad discrecional, o expresado en términos
mfs clarcs, la autoridad administrativa en uso de su facultad
descrecional, derivada de la ley, puede actuar o no, segin --
lo juzgue convenlente, pues en ello estriba la esencia de es-
te tipo de actos de la autoridad administrativa.

Otra cuestién gque creemos adquiere importancia den-
tro del tema que nos ocupa, es la distincién entre lo que es-
la declaracién tdcita de voluntad y el silencio administrati-
vo, misma que pasamos a exponer a continuacibn,

DECLARACI(WN TACITA DE VOLUNTAD' Y SILENCIO ADMINISTRATIVO.

A este reaspecto, podemog decir que hay algunos auto-
res de derecho administrativo, ¢gue confunden o md4s bien di--
riamos que equiparan o agimilan, a la declaracién técita de -
voluntad con el silencio administrativo para los fines de su-
sstudio, como sucede con Rafael Bielsa, guien en el Gltimo --
pérrafo de la regla tercera que este autor propone como apli-
cables al silencio y gue ya antes hemos transcrito dentro del
epigrafe dedicado al estudio de los efectos o reglas aplica--
bles en punto 2l silencio e igualmente en algunos otros con--
ceptos expuestos por este autor, tales como el que a continua-
cién transcribimos: "El silencio es un concepto genérico gue-
puede referirse a un acto o a un hecho; pero solo interesa --
considerarlo aqui en cuanto manifestacifén tdcita de voluntad-
de la administracién pdblica, y no como una mera ejecuci6n de
una voluntad preexistente.,. adem&s continda diciendo Bielsa.
¢Qué criterio puede fundar una regla de interpretacién respec
to del silencio de la administracién pdblica en el sentido de
deducir de ese silencio la voluntad tdcita de ella? (85).

Por nuestra parte consideramos gue la declaracién -
t4cita de vcluntad y el silencio administrativo son cuestio~--
nes diferentes ya que la primers consiste en una presuncién -
derivada de un hecho positivo de la administracién, mientras-
gue el segundo, o sea el silencic administrativo, cuando se =~
origina y tiene ademds algGn valor, es en virtud del efecto -
juridico que le atribuye una disposicién normativa de cardcter
genaral., Lo cual posiblemente origina la confusién doctrinaria
en cuanto a la significacién de estos conceptos, va que debi--
do a que la finalidad que ambos persiquen es idéntica, y consis
te en dar certeza o seguridad jurfdica al administrado.
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Sobre este partfcular, M. Diez, ha elaborado un am=--

plio estudio en donde afirma, que "Las circunstancias capaces-
de atribuir a la falta de declaracién de voluntad la eficacla-
de producir concecuenclas jurfdicas pueden ser de dos clases:
! circunstancias de hecho anteriores o concomitantes al compor
tamiento activo del drqano en mérito de las cuales ese compor-
tamiento asume relevancia jurfdica. 2) circunstancias deriva-~
das del derecho positivo, en mérito de las cuales la falta de-
declaracién puede ser indicio de la existencia de un deterwina
do acto de voluntad. En el primer caso nos encontrariamos fren
te a una declaracién tdcita o presunta de la voluntad adminis-~
trativa; en el segundo nos encontrariamos frente al silencio ad-
ministrativo. { 86 )

En virtud de lo antes expuesto y estando de acuerdo-
con M. Diez afirmamos que el silencio no puede ser considerado
como una declaracibn tdcita de voluntad, ya que esta resulta -
indirectamente de una declaracién expresa o de un comportamien
to, del drgano administrativo.

Ahora bien mobre este particular U, Fragola, sostie-
ne que: "la declaracibn tdcita de voluntad, es un fenbmeno de-
equivalencia, por cuanto el comportamiento, hecho material, -
equivale en cierto sentideo al faltante,y através del mismo se-
‘ deduce, en forma implfeita, la declaracién de voluntad del au-
tor dirigido a un fin determinado. El hecho material no puede-
identificarse con la declaracién de voluntad pero es indicati-~
vo de la misma. En ciertos supuesto, un comportamiento de la -
administracién que no tenga por objeto manifestar su voluntad-
directamente, la presupone. Asf{ el hecho de la construcién de-
un camino presupone los hechos que la precidieron. Si laley impo- -
ne una determinada forma, mopuede existir comportamientos no -
formales que equivalgan a una declaracién de voluntad, por que
lo contrario serfa autorizar a la administracién a sustituir -
al legislador en la apreciacién de los medios idbéneos para al
canzar determinado fin,

“La equivalencia se refiere a los efectos jurfdicos-
efectos que el acto o hecho equivalente producen igualmente.Si
el acto o el hecho producen miltiples efectos juridicos. la e--
guivalencia gera relativa, con relacibtn a cierto efecto.

"Existen distintas clases de equivalencias. Por ello
para poder apreciar la equivalencia entre un comportamiento --
del sujeto y un acto juridico faltante, es necemario conside--
rar estos comportamientos o hechos: a) con relacién a las nor-
mas legales: b) con relacién a las normas de légica jurfdica o
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criteriosg comunes de apreciacién de la vida, de los usos, cog

tumbres y relaciones sociales; c) segin un eventual acuerdo -
entre las partes." (87)

Desde luego, cabe agregar, gue para que un comporta
miento administrativo sea considerado como elemento indicati-
vo de la voluntad de la administraciédn piblica, debe satisfa--
cer previamente clertos requisitos pars poder individualizar-
el acto egquivalente, estos requisitos pueden ser positivos o-
negativos, como ejemplo de los primeros tenemos, el hecho de-
que el comportamiento equivalente emane del organo de la admi
nistracién pdblica que debe producir el acto expreso y yue ==
ademds tenga un contenido administrativo, Como ejemplo de los
segundos, o sea los negativos, podemos citar la falta de una-
norma legal o reglamentaria gue prescriba para el actc una for
ma escrita, es decir, ausencia de forma “escrita" como requi-
sito para la manifestacidén de voluntad.

Ahora bien, dentro de la clasificacién de actos tdci
tos, se ha hecho a su vezr otra distincifén entre actos tdcitos-
y actos implicitos, a decir de Stassinopoulus, los tdcitos de-
un comportamiento que los presupone, mientras que los implici-

tos se infieren de otros actos expresos que los presuponen ne~
cesariamente, (88)

De todo lo hasta aquf expuesto, resulta que el pro--
blema del silencio administrativo no puede resolverse como un~
cago de interpretacifn de la voluntad administrativa, El silen
cio adminigtrativo debe entenderse pura y simplemente como una
presuncién’ legal, presuncién que esta motivada por exigenciag-
procesales, Ello es as{ porque en nuestro derecho pdblico la -
ley establece expresamente la presuncibn o efecto jurfdico que
debe darse al silencio admlnistrativo, observado durante un -~
periédo de tiempo previamente determinado por la propia ley,--
a fin de habilitar al particular para que éste continde con =~
los recursos o juicios que procedan para resolver su problema,
dando asf{ a2 dicho particular la certeza y seguridad jurfdica -
necesarias que este merece y reclama para poder decir que sus-
relaciones con la administracién pdblica son justas,

SENTIDO POSITIVO O NEGATIVO, DADO AL EFECTO JURIDICO DERIVADO
DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO,

Debemos recalcar gue en los casos en que la ley da--
un efecto juridico ya sea positio o negativo, se trata de una-
ficcibn legal y no de un acto administrativo, ya que si el 80
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lo silencio de la administracién se considera como una “DECI--
SION", a la cual se le diera un sentido_positivo, tendriamos~-
que considerar que la solicitud del particular fue aceptada y-
en consecuencia el "acto administrativo" se configurar{a por -
la sola voluntad de un particular:; por ello la doctrina reco-~-
mienda darle sentido negativo, a ese supuesto acto (resoluti--
vo), que se ha dejado de producir,

Ahora bien, la doctrina del silencio administrativo-
no resuelve ningdn problema de interpretacién de la voluntad -
de la administracién pfiblica, ya que precisamente hay ausencia
de esa voluntad por que como hemos visto en pérrafos anterio--
res, esta no se manifieasta, sino que se trata solamente de un-
efecto jurf{dico dado al silencio administrativo crefndose por-
lo tanto una ficcibén legal, cuya posibilidad de existencia en-~
el mundo jurfdico debe estar prevista en una disposicién norma
tiva de céracter general,

2 este respecto, nos dice el maestro J. Olivera Toro
que "En sl fondo del llamado silencio administrativo" encontra
mos una ilegalidad en el aspecto formal (falta de respuesta) -
Yy, también con el sentido que se le dé a la presuncibén, consin
tiendo o negando la peticién o reclamacién del adminiatrado, -
pudiera producir una ilegalidad sustancial, ai con enre sentido
que se le diera a la presuncién se legionaran arbirariamente--
los intereses del particular afectado en contra de lo cual po-
dria iniclar lo contencioso".( 89 ) -

Luego entonces, las leyes administrativas deben esta
blecer la presuncién derivada del silencio administrativo, ya-
gque como lo afirma Bielsa, en la parte inicial de su regla 3a.
aplicables al silencio, este no puede entenderse ni como apro-
bacién ni como rechazo respecto de los actos sometidos a la -~
autorizacibén de la administracién pdblica, sino mediente un -~
término previamente establecido en una disposicién normativa =
general que asi lo declare.

En cuanto a la conveniencia del tipo o clase de efec
to jurfdico que ha de dirsele al silencio administrativo,atra-
vés de las disposiciones legales o reglamentarias, la doctrina
se ha inclinado por el efecto negative, ya que en caso de dfr-
sele un sentido positive 2l silencio administrativo se dice,-~
gegn opinién de Royo Villanova, que se estarfa substituyendo
l1a voluntad de la administracién, por la del partficular y en--
consecuencia, la inactividad del 6rgano pdblico convertirfa a--
la petici6n m&s absurda del particular en actc administrativo,
ademds de que en virtud de este efecto juridico positivo, la -
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administraci6n dejarfa de ser obra de administradores, para =
convertirse en obra de los administrados. (90)

Por lo gue a nosotros corresponde estamos de acuer-
do con la anterior opini6én, misma con la cual también coinci-
de el maestro J. Olivera Toro y, por ello congideramos gue es
correcto el que se le d& un valor negativo al silencio de las
autoridades, a fin de evitar gque el acto administrativo se --
configure por la sola voluntad del particular, pero también--
consideramos que se le debe dar al silencio administrativo --
ese valor negativo, para que asf se produzca lo que en la -~-
prédctica ha sido denominada como RESOLUCION NEGATIVA FICTA,--
que bAsicamente consiste en considerar, al silencio de lag -~
autoridades administrativas, que no den respuesta dentro de--
los términos correspondientes a las instancias o peticiones -
gque le sean planteadas por los part{culares,como una supuesta
resolucién que niega, es decir, desfavorable para los intere-
ses del solicitante., Esto sucede asi, en virtud de un texto -
legal previo, que lo disponga expresamente, como en el caso -
del articulo 92 del ¢6digo Fiscal de la Federacifn, en donde-
se ve claramente que la intencién de nuestro legilador, fue -
la de considerar al silencio de la autoridad, prolongando du
rante noventa dfas hdbiles, como una supuesta resolucién nega
tiva, para que el partfcular agraviado, pudiera continuar --
sus tré&mites, ya sea interponiendo el recurso que corresponda
si 1o hay, o intentando su nulidad ante el Tribunal Fiscal de
la Federacidén como lo veremos mids adelante en el capfitulo ter
cero.

Cabe hacer la aclaracién, de que por nuestra parte-
consideramos que en los casos de silencio administrativo en -
las autoridades dependientes del Departamento del Distrito --
Federal a que se refiere el articulo 21 fraccién II de la Ley
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D. F. y en-
el caso del artfculo 8% Constitucional, no se configura nin-
guna RESOLUCION NEGATIVA FICTA, ya que en dichos preceptos, ~
no se presume o mds bien diriamos, no se le da un efecto juri
dico al silencioc de las autoridades, sino mds bien lo gue su-
cede en estos casos, es que una vez transcurrido el término -
establecido en la ley o en la jurisprudencia como sucede en el
caso del artfculo 84 constitucional, se dd al partfcular agra
viado por el mismo, un derecho, consistente ern la posibilidad
de ejercitar una accibén ante el superior de la autoridad omi=-
ga o negligente, que dilatd la pruduccién del acto jurfdico--
para gue é&ste la constrifia a producirlo en un plazo mds o me-
nos breve que el propio superior fije, desde luego tomando en
consideraci6bn, toda la multiplicidad de factores que interven
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gan en el cago concreto, verbigracia: Serfa el caso de un gi-
lencio peolongado por mis de 15 dfas para gue las autoridadea~-
del pepartamento del D. F., porduzcan un acto dministrativo-
a menos que la naturaleza del acto regqulera un plazo mayor, =
d4 accifn al particular agraviado para ocurrir ante el Tribu-
nal de lo Contencioso Agministrativo del D. F., en demandr de
nulidad, gue mds correctamente deberia ser demanda de juati--
cia,

En vigta de lo anterior, nosotros afirmamos, que en
los casos que se refieren los dos Ultimos preceptos que hamos-
venido citando, es decir, @l artfculo 21 fraccifn 11 y el 84,
no se le da en ellos valor o efecto juridico al silencio en-
forma de resolucifn ficta, sino que el silenclo en estos ca-
sos, .ha sido condicionado a prolongarse durante un plazo a-
cuyo vencimiento se origina un derecho de accibén, para el a-
fectado el cual no podrd hacer valer en los términos que he-
mos dejado precisados en el pSrrafo anterior. Pero hemos de-
agregar, que el partfcular afectado o agraviado por el gilen
cio de la autoridad, en estos casos adn a pesar de ¢ue lag--
leyes que regulan el contencioso administrativo, hablan de--
nulidad de los sctos administrativos como cauga para ocurrir
ante .los tribunales administrativos, como sucede con el arti
culo 77 bis, de la ley del tribunal de lo contecioso adminia-
trativo del D, F.

El uso de la terminologia empleada por el articulo-
77 bis, invocado en el pdrrafo anterior y que se refiere a -
las causas de nulidad de los actos administrativos de las au
toridades del Departamento del D. F., no es exacta en el ca-
so del silencio de dichas autoridades, ya que en realidad lo
que sucede es gque hay ausencia de acto administrativo, ya que
en estos casos ni siquiera se establece una ficcibn legal, a
diferencia de lo que sucede con el articulc 92 del Cc6digo --
Fiscal dela Federacifén que regula lo que se concce como Reso
lucién Negativa Ficta, Este criterio lo podemos reforzar adn
mds si analizamos el contenido de la sentencia o acto resoly
tivo de los tribunales contenciosos administrativos, los cua
les en estos casos, solo se limitan a ordenar a las autorida
des omisan, que dentro del plazo que se le seflale por dichos
tribunales, contesten a la peticibnque han dejado de contes=-~
tar y que originé el juicio ante los citados tribunales, los
cuales fijardn el plazo en que la autoridad responsable debe
contestar a la peticién, tomando en consideracién la natura~
leza del asunto, como sucede en el caso del articulo 77 de -
la ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del De~
partamento del D. F.,, cuyo texto dice:



92

"las sentencias que dicten las walas del Tribunal -
no necesitaran formulidmo alguno, pero deberdn contener:

",..111.~ los puntos resolutivos en los que Be ex--~
presardn los actos cuya validez se reconozca o cuya nulidad--
se declare; EL PLAZO QUE SE DE A LA AUTORIDAD PARA CONTESTAR
UNA PETICION DE ACUERDO CON LA NATURALEZA DEL ASUNTO, o bién~
la orden de reponer el procedimiento. Las salas deberdn, al -
pronunciar sentencia, suplir las deficiencias de la demanda,-
pero en todo casoc, se contraerdn a los puntos de la litim ---
planteada.”

Como vemos an el pdrrafo inicial de la fraccldm III
del citado articulo 77, se vuelve a insistir o hablar de nuli
dad o validez del acto siendo que como ya antes dxpresamos, -
hay ausencia de acto administrativo, por lo que repetimos, di
cha terminologfa ea impropia, por ser poco adecuada ya que no
gotros creemos que serfa correcto hablar de DEMANDA DB JUSTI-
CIA, en consecuencia creemos que también se debarfia estable--
cer una disposicién o varias que en forma exclusiva regulen -
la competencia del tribunal en los casos de silencic adminis-
trativo y, gque el silencio sea condicionadc a un plazo mée o-
menos breve y en caso de prolongurse por un tiempo mayor al -
fijado en esas disposiciones sea causa suficlente para ocurrir
ante el tribunal en demanda de JUSTICIA pronta y expedita y -
no de NULIDAD, lo cual repetimos es impropio por las razonesg-
antes aducidas; por dltimo, serf{a aconmejable que dentro de -
lo poasible se fijard en dicha disposici6n o disposiciones el-
nuevo término que serd fijado por el tribunal en la sentencia,
para que al condenar a la autoridad responsable, esta actde -
dentro desl mismo contestando la peticién no resuelta.

En vigta de lo anterior podemos decir gue en estos-
cagog se trata de un derecho de accién procesal del particu--
lar agraviado por el silencio y no de un efecto jurfdico dado
al silencio para que lo pueda impugnar como si ase tratara de-
una resolucibn real, ya que ingistimos en estos cagos hay ===~
ausencia del acto expreso o presunto. Volviendo al punto que-
nos ocupa en este epigrafe, es decir, al SENTIDO POSITIVO O -
NEGATIVO que debe darse al silencio administrativo, en los ca
808 en que el Legislador considara preciso darle un efecto ju
ridico al silencio en forma de Resolucién Ficta, insistimos -
al igual que la mayorfa de los tebricos del Derecho Adminig--
trativo, en que gi ha de d&rsele algin valor al silencio es ~
preferikle que sea en forma de Resolucién Negativa, y no posi
tiva aungue en algunog casos suele dirsele un valor positivo,
pero limitado o condicionado a una posterior ratificacién de
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dicho sentido, ya sea a través de actos técitos de la adminis~
tracién o de un acto expreso mediante el cual la administra---
cién confirme el supuesto acto posiiive derivado de su silen--
cio anterior.

En nuestra legislacién posgitiva, nos encontramos con
varios casos, de disposiciones que le otorgan alglin valor o --
efecto jurf{dico al silencio de las autcridades administrativas
ya sea en sentido positivo o negativo, como a continuacién pa-
samos a ver:

182 A nivel constitucional, especi{ficamente en mate--
ria agraria, lo encontramos en la fraccibén XI1I del articulo 27
constitucional, que dispone: "Las solicitudes de restitucién o
dotacién ds tierras o aguas se presentardn en los Estados di--
rectamente ante los gobernadores.

"108 gobernadores turnardn las solicitudes a las Co-
miexones Mixtas, las gue substanciarén los expedientes en el -
plazo perentoric y emitirfn dictamen; los gobernadores de los-
Eetados aprobardn o modificarén el dictamen de las Comisicnes-
Mixtas y que se dé posesién inmediata de lag superficies que,-
en su concepto, procedan. Los expedientes pasardn entonces al-
Ejecutivo Federal para su resolucién,

Cuando los gobernadores no cumplan lo ordenado en el
pdrrafo anterior, DENTRO DEL PLAZO PERENTORIO QUE FIJA LA LEY,
SE CONSIDERARA DESAPROBADO EL DICTAMEN DE LAS COMISIONES MIX--
TAS y gse turnard el expediente inmediatamente al Ejecutivo Fe-
deral.

Inversamente, cuando las Comipiones Mixtas no formu-
len dictamen en el plazo perentorio, los gobernadores tendrdn-
facultad para conceder posesiones en la extencién que juzgquen-
procedente; ..,"

Los términos a que se refiere este precepto constitu
cional, se hayyan previstos en la ley reglamentaria del mismo.-
gue lo es, ia "Ley Federal de Reforma Agraria”, vigente a par-
tir del 6 de abril de 1971 y en cuyo articulado se hace una -~
distincién entre el procedimientc a sequir en los casos de do-~
tacién y el de restitucién tanto de tierras como de aguas.

En el primero de los casos, es decir, tratdndose de-
dotaciones, la Comisién Agraria Mixta, deberd instruir el pro-
cedimiento en un plazo de 120 dfas (art. 286), a fin de que --
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el expediente que se haya formado con motivo de dicho procedi-
miento, quede debidamente integrado para poder dictaminar en -
un plazo de 15 dfas (art. 291), sobre la procedencia o improce
dencia de la dotacién.

Inmediatamente después la Comisifn Agraria Mixta, s
meterd su dictamen a la consideracién del gobernador correspon-
diente, quien dictard su mandamiento (aprobatorio, modificato-
rio o desaprobatorio), en un plazo que no excederd de 1% dfas~
(art. 292), pero por disposicién del artficulo 293, cuando el -
Ejecutivo Local no dicte su mandamiento dentro del plazo indi-
cado (15 dfas) SE TENDRA POR DICTADO MANDAMIENTO NEGATIVO, y ~
1a Comisién Agraria Mixta deberd recoger el expediente dentro-
de los tres dfas siguientes para turnarlo de inmediato al Dele
gado Agrario, a fin de que se tramite la resolucidn definitiva

E inversamente, por disposicién del artfculo 294, "-
Si la Comisifén Agraria Mixta no dictamina dentro del plazo le-
gal, (15 dfas), el Ejecutivo Local recogerd desde luego el ex-
pediente, DICTARA DENTRO DEL TERMINO DE CINCO DIAS el manda-w=-
miento que juzque procedente y ordenard su ejecucién",

Ahora bien en el segqundo caso, o sea, el procedimien
to de Restitucibn de ticrras o de aguas, el art. 283, dispone-
que la Comisién Agraria, convista de las constancias del expe-
diente que se forme con motivo de este procedimiento formula--
rén su dictamen dentro de un plazo de 5 dfas, contados a par--
tir de la fecha en que haya guedado integrado dicho expediente,
en los términos del art. 281, y los someter§ desde luego a la-
consideracibén del Ejecutivo Local, gquién a su vez deberd dictar
su mandamiento (aprobatorio, modificatorio o desechatorio), en
un plazo que no exceder§ de diez dfas. Pero desde luego como ~-
continda expresando el citado articulo 283 "cCuando el Ejecvti-
vo Local dicte su mandamiento, enviard el expediente al icilega
do Agrario para que este le dé el curso que corresponda,

Si el Ejecutivo Local no dicta su mandamiento en el~
plazo indicado, SE TENDRA POR FORMULADO MANDAMIENTO NEGATIVO Y
la Comisién Agraria Mixta, deberd recoger el expediente dentro
de los cinco dfas siguientes para turnarlo de inmediato al De-
legado Agrario, quien a partir de este momento continuard el -
tramite del expediente,

Cuando la Comisién no emita dictamen dentro del pla-
zo seflalado (5 dfas), el Ejecutivo Local recogerd desde luego-
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el expediente de la Comisién Agraria Mixta, dictar§ el manda--
miento que juzgue procedente en el TERMINO DE CINCO DIAS y or-
denard su ejecucién. Una vez resuelto lo enviard al Delegado -
Agrario para gue éste continlle con el trdmite del expediente."

Como vemos, estas disposiciones de la lLey Federal de
Reforma Agraria, gue hemos citado, preveen lostérminos perento
rios 8 que se refiere el artfculo 27 constitucional, dando al-
silencio de las autoridades en algunos casos, efectos positi--
vos Y en otros negativos, lo dnico gue nos parece criticable -
de estas disposiciones es la variedad en los términos a que se
condiciona el silencio administrativo, para atribuirle algin -
efecto jurfdico, ya que en el caso de Restitucién son mds bre-
ves los términos, que en el caso de la Dotacidn, giendo que el
propio artfeculo 27 constitucional se refiere a ambos procedi--
mientos sin distincién alguna, por lo que creemog que la ley -
reglamentaria de dicho precepto, no debié hacer ninguna distin
cién en cuanto a la mayor o menor brevedad de log términos, pa
ra los casos en que prevee un efecto jurfdico para el silencio
de las autoridades administrativas, en este caso, las autorida
des AGRARIAS.

22 Dpantro de la Legislaci6n Federal, nos encontramos
con los sigulentes preceptos: Los artfculos 98 y 100 del Regla
mento de la Ley de la Industria Eléctrica, ublcados en el capi
tulo XI, denominado “De las obras e instalaciones", cuyos tex-
tos respectivos transcribimos a continuacién:

"Artfculo 98. En un plaze no mayor de noventa dias a
partir del aviso de la conclusibn de las ohras e ingtalaciones,
que & la Secretarfa, proporcione el interesado y los que ella~
recabe, determinard la cantidad que haya sido necesaria inver-
tir enh las mismas. Vencido diche plazo gin gue la Secretarfa -
pronuncie su declaracifén sobre el particular, SE TENDRA POR ==
JUSTIFICADA LA CANTIDAD QUE EL INTERESADO PRETENDA HABER INVER
TIDO EN LAS REPETIDAS OBRAS E INSTAIACIQNES".

"Artfculo 1l00. Los concesionarios deberdn presentar-
anualmente a la Secretarfa una relacién, con sus costos correg
pondientes, de las obras e instalaciones que ejecuten de acuer
do con el artfculo anterior, acompafidndola de una memoria des-
criptiva y justificativa, Cuando lo estime necesario, la Secre
tarfa podrd exigir que se le proporcionen los costos unitarios
de las obras de que se trate.

Dentro de los treinta dfas posteriores a la presenta
cién de la relacibn, la Secretarfa concederd su autorizaclén ~
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al respecto si encuentra justificada la necesidad de las obras
g instalaciones y comprobados los gastos:; o bien hard al conce
sionario sus observaciones para que fste las conteste en un --
plazo de treinta dfas, y treinta dias después resolverd con -~
los datos de que disponga. LA FAUIA DE RESOLUCION OPORTUNA DE-
LA SECRETARYA DETERMINARAN QUE SF CONSIDEREN AUTORIZADAS LAS -
OBRAS E INSTALACIMNES Y ACEPTADOS SUS VALORES".

Como podemos ver, en el texto de las diaposiciones -
antes citadas se da al silencio de las autoridades administra-
tivas, un efecto jurfdico en sentido positivo, o sea, se presu
me que a falta de resolucién oportuna, por parte de las autori
dades admwinistrativas se debe considerar como si estas hubig~--
ran resuelto afirmativamente las proposiciones de los particu~
lares esto sucede asi a fin de que dichos particulares no per-
manezcan en un estado de incertidumbre e inseguridad, Cabe agre
gar como dato importante que los art{culos antes citador del -
reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica, afdn a pesar de
encontrarse en un reqglamento vigente, ticitamente se encuentran
derogados por la parte final del pdrrafo 68 del artfculo 27 -~
constitucional, el cual dispone: "Corresponde exclusivamente a
la Nacién generar, conducir, transformar, distribufr y abaste-
cer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacidn de -—-
servicio pdblico. En esta materia NO SE OPORGARAN CONCESICNES-
A 10S PARTICULARES y la nacién aprovecharid log bienes y recur-
808 naturales que se requieran para dichos fines."

Este pirrafo, fue condicionado por Decreto de 23 de-
diciembre de 1960, pubklicado en el Diarie Oficial de 29 del -
mismo mes, en cuya fecha entrf en vigor, y a pariir de enton--
ces ya nose otorgan, concesiones en materia eléctrica; por lo =~
que los artfculos 98 y 100 del Reglamento citado resultan prdc
ticamente inaplicables y han caido en deshuso, salvo en los ca
gos, de los pocos concesionarios gue avn cquedan, en virtud de-
los derechos adquiridos en esta materia con anterioridad a la-
citada reforma constitucionsl y a los cuales si les resultan -
aplicables las disposiciones reglamentarias que hemos citado,-
hasta en tanto el plazo de las concesiones que tienen no ge --
venza, ya que el articulo Segundo Transitorio del decreto an--
tes citado nos remite a la legislacién reglamentaria del articu
lo 27 constitucional, que es la Ley de la Industria Eléctrica-~
y su Reglamento, siendo este dltimc donde encontramos ubicados
a los artfculos 98 y 100 aludidos. Como ejemplos de concesiones
gue adn se encuentran vigentes y gque por tanto le son aplica--
bles dichos preceptos, tenemos las otorgadas a las siguientes-
empresas: La Cia. Eléctrica de Monclova: Cfa. de Servicios Pi-
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blicos de Nogales, S.A. y la Cia de Servicios Pdblicos de Agua
Prieta, S.A,, y otras de menor importancia (91).

38 Otro caso dentro de nuestra legislacién, lo encon
tramos en el tercer pirrafo, del artfculo 163 de la Ley Gene-~
ral de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiilares, =
gue dispone: "Las resoluciones y recomendaciones que aprueba ~
la Comisi6n (se refiere a la Comisidén Nacional Bancaria) serén
comunicadas y después de cada sesidn al Secretario de Hacienda
y SERAN FIRMES SI DICHA AUTORIDAD HACE PRESENTE SU APROBACION-
O EJERCITA SU VETO SUSPENSIVO O SU DESAPROBACION DENTRO DEL -~
TERMINO DE DIEZ DIAS DE SU NOTIFICACION".

Como vemos éste es otro de loa cagos en que nuestra~
legislaci6n, d8 efectos jurfdicos positivos, al silencio de --
las autoridades administrativas, es decir, lo conceptda como -
resolucién aprobatoria por no haber rechazado dentro del té&rmi
no de 10 dfas lo sometido a su consideracién, mediante una de-~
claracién expresa en sentido negativo.

42 Ahora bién, otro caso que nos brinda la posibili-
dad de ver el efecto jurfdico atribufdo por el legislador al -
silencio de las autoridades administrativas, es el que contem~
pla el dltimo pdrrafo del artfculo 366 de la Ley Federal del -
Trabajo, en materia de registro de sindicatos y cuyo texto, en
su parte conducente dice:

*...51 la autoridad ante la que se present$ la soli-
citud de registro, no resuelve dentro de un término de 60 dias,
los solicitantes podrdn, requerirla para gue dicte resolucién,
y 8i no lo hace dentro de los 3 dfas siguientes a la presenta-
cién de la solicitud, se tendrd por hecho el registro para to-
dos los efectos legales, quedando obligada la autoridad, den--
tro de los tres dfas siguientes, a expedir la constancia respec
tiva."

Sobre este particular, reproducimos el comentario --
que al pie del propio texto legal citado, han hecho los maes--
tros Alberto Trueba Urbina y Jorge Trueba Barrera, en la Nueva
Ley Federal del Trabajo y el cual dice:

"Este precepto es de suma importancia: tiende a ha--
cer efectiva la libertad sindical, ya que transcurridos los --
términos de sesenta dfas para resolver sobre el registro y los
tres del requerimiento para que las autoridades dicten la reso
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1ué¥8n'iﬁaa jure, automdticamente, se tiene por registrado el-
sindicato y desde ese momento goza de personalidad jurfdica. -
Las autoridodes deberdn expedir la constancia respectiva y en-
cagso de no hacerlo incurren en responsabilidad, pudiendo su---
plirse la constancia con otros medios de prueba. La personali-
dad en este caso se podrd comprobar con las copias selladas de
1a solicitud y requerimiento respectivo., Cuando las autorida--
des nieguen el registro del sindicato, los que aparczcan cono-
representantes de éste podrdn ocurrir en juicio de amparc indi
recto ante el juez de distrito competente como dispone la ley-
de amparo (92).

Como vemos, en este caso se le ha dado un efecto ju-
ridico positivo, al silencio de las autoridades administrati--
vasg, consistente en la resolucidn aprobatoria por la cual se -
tiene por registrado a un sindicato, una vez transcurridos los
63 dfas a que se refiere el precepto en cuestién, sin que la -
autoridad haya resuelto.

Ahora bien, en este caso se refiere a las autorida--
des laborales siguientes “Art. 365, Los sindicatos deben regig
traree en la Secretaria de Trabajo y Previsién Soclal en los -
casos de competencia federal y en las juntas de conciliacibn y
arbitraje en los de competencia local,,."

La Secretarfa de Trabaijo y Previsién Social es una -
autoridad formal y materialmente administrativa por lo que no-
amerita comentario alguno. Pero la junta local de conciliacién
y arbitraje, aunque es una autoridad formalmente administrati-
va, tiene funciones materialmente jurisdiccionales, que conaig
ten en resolver las controversias que se produzcan entre los ~
patrones y trabajadores de la lovalidad o jurisdicciébn de di--
cha junta, pero en el caso de la solicitud de registro de losg-
sindicatos 2 que se refiere el artficulo 366 de la Ley Federal-
del Trabajo, en que las citadas juntas locales hacen el regis-
tro y dictan la resolucibn aprobatoria correspondiente, NO AC-
TUAN EN FUNCIONES MATERIALMENTE JURISDICCIONALES, ya que no --
existe contoversia obrero patronal, sino gue en estos casos su
funcibn es netamente administrativa, por lo que hemos de consi
derar a dichasg JUNTAS LOCALES DE CONCILIACION Y ARBITRAJE, co-

mo suténticas AUTORIDADES FORMAL Y MATERIALMENTE ADMINISTRATI-
VAS,

Otro aspecto, que nos brinda el articulo 366 de la -
Ley Federal del Trabajo, es la posibilidad de aplicar lo que -
en doctrina se conoce como LA PUESTA EN MORA DE LA ADMINISTRA~
CION O PONER EN MORA A 1A AUTORIDAD, gque consiste en lo si----
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guiente: El interesado una vez que ha instado a la autoridad -
administrativa, espera una respuegta por parte de dicha autori
dad dentro de un término previamente establecido por la ley, =~
nero si la administracién guarda silencio respecto de la reso-
lucién gue debe dictar dentro del plazo establecido por la ley,
da origen a que el interesado, la requiera nuevamente, a fin -
de que dicha autoridad produzca el acto que ha dejado de produ
cir dentro del primer plazo, es decir, se le recuerda que no -
ha producido el acto a que est8 obligada, y por ello se le re-
guiere nuavamente para que dentro de un nuevo plazo, gue pusde
ger idéntico al primero en cuanto a su duracidn, pero que casl
siempre suele ser mds breve, produzca el acto administrativo -
requerido, a este segundo plazo es al que se le ha denominado-
por las doctrinas francesa e italiana, gue es donde con mayor-
frecuencia suele utilizar este tipo de figura jurfdica; como -
"puesta en mora de la administracién", y una vez agotado este~
segundo plazo, sin que se haya producido el acto adwinistrati-
vo por parte de la autoridad correspondiente su peticién debe-
congiderarse como rechazada por lo que el afectado por el pro-
longado silencio, queda en posibilidad de ocurrir ante lasg --~-
autoridades jurisdiccionales en demanda de justicia, toda vez,
que previamente ha agotado todos los recursos o medios de de~--
fensa 2 su alcance y que tiene frente a la administracién pd--
blica y que son obligatorias en cuanto a su interposicién, pa-
ra poder continuar sus tridmites ante las autoridades jurisdi--
ccionales.

54 Otro caso en que se da un efecto o valor juridico
al silencio de las autoridades adrinistrativas, es el que con-
templa el decreto, que regula los precios de las mercancfas a-
que el mismo se refiere expedido el dfa 2 de octubre de 1974 y
que entré en vigor el mismo dfa de su publicacibn en el Diario
Oficial de 3 de octubre de 1974.

En dicho decreto, se da en varias disposiciones, un~
efecto jurfdico en sentido positivo, al silencio de la autori-
dad, en este casc la Secretarfa de Industria y Comercio, es de
cir, en estos cagos se configura una especie de concesibn fic-
ta respecto a las solicitudes que las empresas formulen a la -
Secretarf{a de Industria y Comercio, para que dicha autoridad -
modifique o acepte la modificacién de los precios propuesta --
por las empresas, respecto de los productos gujetos al sistemn
de fijaci6n de precios por variacién de los costos, que se ha-
yan incrementado en un cinco por ciento en su costo global, -~
siempre y cuando egas solicitudes no sean resueltas .dentro de-
los plazos establecidos en las disposiciones que el propio de-
creto contiene y que son las siguientes:
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“Art. 14 Ia modificacién a los precics de los produc
tos sujetos al sistema de fijacién de precios por variacién de
costos, deberd solicitarse de la Secretar{a proporcionando la-
informaci6n requerida en los formularios que al respecto se ax
pidan.

LA SECRETARIA RESOLVERA EN UN TERMINO DE TREINTA --
DIAS Y, SI TRANSCURRIDO DICHO PLAZ0 NO HUBIERE RESOLUCLION EN -
CONTRARIO, SE CONSIDERARA APROBADA LA SOLICITUD.

En coaso de que la documentacién se hubiere presenta-
do incompleta, dentro de un término no mayor de diez dias, con
tados a partir de la fecha de presentacién de la golicitud, la
Secretarfa pedird al interesado que la complete en un plazo md
ximo de SESENTA DIAS y, s8i no lo hiciere, se le tendrd por de-
sistido de su solicitud.

LA SECRETARIA DISPONDRA DE UN TERMINO DE VEINTE DIAS,
CONTADOS A PARTIR DE LA FECHA EN QUE EL INTERESADO SUMINISTRE-
LA INFORMACION ADICIONAL, PARA RESOLVER Y, EN CASO DE QUE NO -
LO HICIERE DENTRO DE DICHO PLAZO, SE TENDRA POR APROBADA LA S0
LICITUD."

El otro caso en gue el decreto citado, da un efecto-
jurfdico positivo al silencio de las autoridades administrati-
vas, lo encontramos en el artfculo 15, cuyo texto dispone:

“Art., 15 cuando la empresa interesada, fabrique o -~
distribuya diversos productos sujetos al rdgimen de fijacién -
de precios por variacibén de costos la Secretarfa podrd distri-
bufr, los aumentos propuestos de tal manera gue resulten meno-
res para los artfculos de mayor importancia econbmica y social
Yy, autorizar mayores aumentos pura el resto de los productos,-
siempre que el promedio de incremento de los precios correspon
da al incremento global de los costos.

La Secretarfa dard a conocer la fijacitn de precios-
al solicitante, dentro de los plazos seflalados en el artfculo-
anterior y la empresa dispondrd de un término de quince dfas,-
contados a partir de la fecha en que reciba la lista elaborada
por la Secretarfa, para presentar observaciones.

1A SECRETARIA DEBERA EMITIR SU RESOLUCION DENTRO DE-~
LOS QUINCE DIAS SIGUIENTES A LA FECHA EN QUE RECIBA LAS OBSER-
VACIQNES DE LA EMPRESA Y, SI NO LO HICIERE, SE TENDRAN POR ---
APROBADAS LAS OBSERVACIONES."
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Ahora bien, aunque las doctrinas administrativas, se
inclinan por el efecto jurfdico negativo, como una posible so0-:
lucién al problema que representa el silencio de las autorida-
des administrativas, y recomienda que sea este el sentido que-
se le dé a dicho silencio, a fin de evitar que el acto adminig
trativo s integre o produzca va sea por ministerio de ley o -
a travén de la voluntad del particular afectado por el silen--
cio administrativo, puesto que de ser as{ la administracién pa
sarfa a ser obra de los administrados y no de los administrado
res, pero muy a pesar de las recomendaciones gue hace la doc--
trina nuestros legisladores han adoptado en sus leyes, las més
de las veces, la postura contraria, es decir, que han preferi-
do el sentido positivo, para resolver el problema del silencio
administrativo, como lo hemos visto a través de algunas de las
dispogiciones citadas anterjormente, aunque cabe agregar que -
el legislador mex}cano, ha adoptado ese sentido positivo, en -
disposiciones concretas, como es ¢l caso de las anteriormente-~
sefialadar, pero cuando se trata de regqular los efectos juridi-
cos del silencio administrativo, dentro de los procedimientos,
que las autoridades instauran en situaciones més generales es-
decir, que tiene un mayor dmbito de aplicacién debido a su ca-
rdcter abstracto y gencral, no referido a una situacién en pax
ticular, adopta otra postura como en el caso del articulo 92 -~
del C6digo Fiscal de la Federacién ha preferido observar las -
indicaciones de la doctrina, esto es, ha dado un sentido nega-
tivo al silencio administrativo prolongado durante un té&rmino-
mi&s 0 menos breve, que también se encuentra previsto en la ley
A esto hay que agregar que en algunas de las disposiciones ~-
aplicables a casos mds limitados en que se ha dado un sentido-
o efecto juridico positivo al silencio de las autoridades admi
nistrativas, ha limitado, el SUPUESTO ACTO ADMINISTRATIVO, que
se configura a través del silencio de dichas autoridades condi
cionado a un plazo previamente establecido en la ley, © sea, -
la ficci6ébn legal que el legislador crea, a fin de dar certeza-
al particular, no es un acto DEFINITIVO, sino que queda sujeto
a una posterior ratificacién, o por el contrario pueden ser ~--
desvirtuados o destruidas por la administracién y en tal caso-.
ser anulados por no ger eficaces por contener algdn vicio de -
los que la propia ley regule o alguna otra de aplicacién suple
toria, prevea como causa suficiente para anular tanto a un ac-
to expresc, como a un acto ficto, por cualqguiera de los moti--
vos que el legislador haya considerado como causas de nulidad.

En vista de lo anterior podemos decir que en estos ~
casos nos encontramos frente a una ficcibn legal o ACTO ADMI~-
NISTRATIVO EVENTUAL, que bien puede ser ratificado mds adelan-
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retrnactivos", por haberse producido u originado trayendo consi
go mismo desde su origen un vicio o causa de nulidad. Esta pos-
tura coincide sustancialmente con lo expuesto por pielsa, en su
regla 3a aplicable en punto al silencio, y que ya antes hemos -
citado y que en términos mds o menos breves nos dice que "la -~
ley puede disponer que un acto no aprobado dentro de un término
dado, tenga fuerza ejecutoria hasta que se pronuncie la autori-
dad competente. Pero esa polucién legal no implica interpretar-
el silencio, gino dar certeza a una situacidn...” (93).

En nuestra legislaci6n administrativa vigente, nos en
contramos con un cago en que el silencio de las autoridades ha-
sido tratado en la forma que hemos expuesto, es decir, como un-
efecto o ficeidn jurfdica que constituye un acto administrativo
eventual, favorable al particular, o sea en gentido positivo, -~
el cual estd sujeto a ratificacién o reconocimiento por parte -
de la autoridad administrativa correspondiente, dicho caso es -
el siguiente: El ejemplo gque nos proponemos exponer a continua-
cién, resulta de la combinacién de los incisos "¢} vy k) del ar-
tfculo 11 del Reglamento de Clasificacién de Empresas y Grados~
de Riesgo para el Sequyro de Accidentes del Trabajo y Enfermeda-
des Profesionales, cuyo texto transcribimos a continuacién en -
su parte relativa para su andlisis y ejemplificacién, para obte
ner una mayor claridad de lo anteriormente expuesto:

“Art. 1l1. Para la modificacién de los grados de ries-
go de lag empresas se procederd en la siguiente forma:

«».C) las solicitudes de gque habla el inciso snterior
{es decir, el inciso b), que se refiere a solicitudes de revi--
8ibn para la disminucién del grado de riesgo), deberdn ser re--
sueltas dentro de un plazo no mayor de SESENTA DIAS, a contar -
de la fecha en gue se reciban por el Instituto...

k)., LAS MODIFICACIONES EN EL GRADO DE RIESGO ACORDADA
POR EL INSTITUTO, SURTIRAN SUS EF'ECTOS A PARTIR DEL BIMESTRE DE
COTIZACION SIGUIENTE A IA FECHA EN QUE SE DICTE LA RESOLUCION a
que se refiere el inciso c) O QUE SE VENZA EL PLAZ20 gue el pro-
plo inciso gefiala, CUANDO SE TRATE DE DISMINUCION, y a partir -
del bimestre de cotizaciones siguiente a la fecha en que se no-
tifique a la empresa la modificacién, si se trata de aumento."

Como podemos apreciar en este caso, la solicitud de -
modificacién del grado de riesgo, {de disminucibn), hecha por -
un particular al Instituto Mexicano del Sequro Social, por con-
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ducto del Departamento de Riesgos Profesionales, puede originar
dos supuestos, a saber: El primero de ellos, puede ser el caso-
en que la solicitud es resuelta dentro de los 60 dfas del plazo
a que se refiere el inciso c) y ademds que dicha resolucién sur
ta sus efectos hasta el bimestre siguiente al que se produjo, -
gue gerfa lo normal, por lo tanto no habrfa problema alguno; -«
pero: En el segundo supuesto, que es el que nos interesa, se -~
contempla aquel otro caso en gue el Inastituto, no produce la re
solucidn correspondiente, dentro -de log 60 diag siguientes a la
presentacién de la solicitud de disminucién en el grado de ries
go y por ese solo hecho de no haber producido su resolucibn, -~
dentro del plazo mencionado, se sobre-entiende que se produjo -
afirmativamente, es decir concediendn la disminucién del grado-
de riesgo solicitada, y surte sus efectos a partir del bimestre-
de cotizaciones siguiente a la fecha en que se vencieron los 60
dfas a que se refiere, el multicitado inciso ¢}, va que asi se-
deduce del texto del inciso k) del propio reglamento, por lo -~
que el solicitante podrd hacer sus cotizaciones y pagos, bajo -
el nuevo grado de riesgo que solicité y que adquirid en virtud-
del silencio del Instituto, que se prolongé durante el plazo fi
jado en el reglamento.

En este caso que contempla ¢l segundo de los supues~-
tos citados, se déd al silencio administrativo, un efecto jurfidi
¢o positivo, configurdndose por ello el acto administrativo por
la sola voluntad del particular y el silencio administrativo --
prolongado durante el plazo de 60 dfas, ya que estos son log -~
presupuestos jurfdicos que dan nacimiento a ese acto o ficcibn-
legal establecides en una dispogicién de cardcter general,

Este acto ficto er sentido afirmativo, es eventual y-
carece de definitividad, por los motivos que a continuacién da-
remos, pero antes, quisieramos hacer la siguiente aclaracifn: -
En el presente caso sujeto a estudio, podemos decir que se ha -
previsto ese efecto jurfdico positivo, a fin de dar certeza y -
sequridad jurfdica, aunque en forma relativa, para que el soli-
citante pueda realizar todos sus movimientos contables, as{ co-
mo los pagos respectivos, etc., a partir de una fecha cierta y-
agf{ no causarle perjuicio econbmico alguno, dada la seguridad ~
gue se supone tiene el solicitante de hacerse acreedor a una =--
nueva clasificacién "menor", en cuanto al grado de riesgo, ya -
que anteg de intentar la disminucién de dicho grado, mediante -
su solicitud, éste debié haber satisfecho una serie de requisi-
tos técnicos tales como la adopcibén de medidas de higiene y pro
gramas de seguridad, que la empress solicitante debe tener a --
fin de proteger a sus trabajadores y en consecuencia reduzcan -~
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también, sus Indices de frecuencia y de gravedad promedio, ya-
sean del primer afio, siguiente a su creacién o establecimiento
de los tres Ultimos afios si su establecimiento o creacidn es -
mayor a este perfodo, puesto que dichos indices de frecuencia-
y de yravedad, deberdn ser tomados en cuenta por el Instituto,
para poder resolver si procede o no la disminucibén que se le -
solicite, y debemos agregar que los mencionados i{ndices, dehe-
rén ser inferiores a las cifras promedio generales, correspon-
dientes al grado medio de la clase en que se encuentra cotizan
do el solicitante, y gque previamente han sido fijades per el -
Instituto, por lo que el golicitante que cubrid estos requisi-
tos seguramente se hard acreedor a la disminucidn del grado de
riesgo solicitada, en los té&rminos del artfculo 1l del Regla-~
mento de Clasificacién de Empresas y Grados de Riesgo para el-
Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades Profesionales,
a que hemos venldo refiriéndonos en eate supuesto sujeto a es-~
tudio,

Ahora bien, como lo anunciamos antes de hacer la an-
terior aclaracién pasamos a explicar porqué ese "spupuesto acto
administrativo"” conformado por la sola volunktad del solicitan-
te, condicionada a gque el silencio de la autoridad administra-
tiva, se prolongue durante el plazo establecido en el reylamen
to, es decir, por 60 dias, =ze dice que es un ACTO EVENTUAL y -
gue carece de definitividad.

En primer lugar, debemos considerar que se trata de-
una ficcibn legal creada por el legislador, para darle certeza
y uwna relativa seguridad jurfdica al solicitante ya gue la ad-
minigtracién no ha producido oportunamente su resolucién den--
tro del plazo fijado para tal fin, y tomando en consideracién-
que de la resolucibén gue debid producir ge van a derivar como-
consecuencia una serie de futuros actos accesorios que pueden-
gser beneficiosos o perjudiciales para los intereses del solici
tante segin sea el sentido de la resolucién o acto principal;-
es por ello que el legislador ha optado por congiderar al si--
lencio administrativo prolongado durante un plazo razonable --
que el mismo fija como una supuesta resolucién en sentido afir
mativo, es decir, ha creado una ficcién legal o acto ficto en-
sentido positivo, para evitar que los futuros actos accesorios
que forzosamente van a producirse posteriormente, al vencimien
to del plazo seflalado para la creacién del acto principal, y -
que tienen como antecedente el contenido de este dltimo, pue--
dan llegar a causar daflos y perjuicios al particular y que ade
mds en algunos casos resulten quizds imposibles de reparar.
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Por todo lo anterior y considerando el hecho de que -~
la administracién pdblica, no puede ni debe perjudicar a un par
ticular sino mediante una causa legal en la que funde y motive-
su actuacién, nuestro legislador, estando consciente de eata si
tuacién, ha preferido en algunos casos, dar al silencio de las-
autoridades administrativas, un sentido positivo pero limitado,
es decir, sujeto a la ratificacién posterior por parte de la ad
ministracién, por ello, decimos que ese sentido es limitado, ya
gue si a la postre resulta que el solicitante no satisfizo ade-
cuadamente todos los requisitos necesarios para hacerse acree--
dor a lo solicitade, la administracién podrd producir una reso~
lucién fundada y motivada, negando la procedencia de lo solici~
tado y como congecuencia, podrd exigir que se cumpla lo diapues
to en su resolucién expresa y por lo tanto los actos accesorlos
derivados del acto o resolucibn ficta en sentido afirmativo, --
quedan desvirtuados, careciendo de toda fundamentacién légico--
jurfdica, por lo que habrdn de apegarse a los términos de la re
solucidén expresa, adn a pesar de que égtos le sean adversos al-
particular, ya que ahora la afectacién que se le pueda causar -
con esa resolucibn expresa, s{ sc chcuentra fundada y motivada-
si as{ lo hace la autoridad, por lo cual no existe violacién al
guna que ocasione algin vicio o causa de nulidad en el actuar ~
de la administraciétn pdblica, que ha cuidado de cumplir con el-
principio de legalidad.

con lo anterior, queda demostrado que este tipo de su
puestos actos administrativos, conformados en virtud de la fic-
cién legal atribuida al silencio administrativo prolongado du--
rante el plazo establecido en la ley, son solamente EVENTUALES-~
y carecen de DEFINITIVIDAD, ya gque pueden ser anulados por la -
administracibn al producirse la resolucifén expresa, porque de -
no ser as{ estarfamos ante el caso de una verdadera CONCEPCION-
FICT», otorgada al particular gin fundamento legal, puesto que-
el legislador no ha declarado expresamente su voluntad de cons-
titufrla a través de las disposiciones legales de un ordenamien
to jurfdicc, por considerar que dicha corcesidn, resultarfa con
traria a los principios jurfdicos y de buena administracién as{ como
también en algunos casos como sucede en el presente, se irfa en
contra de los principios de polftica econbmica del ESTADO MEXI~-
CANO,

Cabe agregar, que estas lltimas consideraciones no --
son siempre aplicables, es decir, existen casos excepcionales -
debido a la naturaleza propia de los mismos y a la materia ~---
que regulan, como lo hemos visto en algunos de los que contem--
pla nuestra legislacién administrativa objetiva, en los cuales-
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el propio legislador quizo que fuera en sentido positiveo el ==
efecto jurfdico atribuido al silencio de las autoridades admi-
nistrativas, avn a pesar de las recomendaciones gue hace la --
doctrina administrativa, en el sentido de sostener, que el --
efecto juridico mds decvado para ser atribuido al silencio -—
de las autoridades administrativas, es el efecto juridico nega
tivo, y no el positivo ya gque éste dltimo desvirtda la propia-
naturaleza del acto administrativo, que consiste en queo éste -
se origine por medio de una DECLARACION UNILATERAL DE VOLUNTAD.
Este efecto jurfdico positivo atribufdo en algunas ocasiones -
al silencio, se debe también a que nuestro legislador estimé -
gue no se le segufa perjuicio alguno a la administracién plbli
ca y que en cambio si podfs llegar a resultar perjudicado el -
particular debido al silencio de las autoridades 6 a un efecto
negativo dado a dicho silencioc, por no ser adecuado a la situa
cibn este efecto o sentido negativo, por ello prefirié o més -
bién diriamos que consider6, como prudente el darle un efecto-
positivo al silencio de las autoridades cuando éste se prolon=-
gara durante el término que é1 mismo establecié en una disposi
cibén normativa de cardcter general, teniéndose en tal virtud,-
como aprobada la solicitud del particular.

En beneficio de una mayor claridad, respecto de)l ~-
efecto jurfdico positivo, limitado o eventual, dado al silen--
cio de las autoridades administrativas, ilustraremog a continua
cién lo expuesto con un ejemplo utilizando el caso de una em--
presa que solicita La Disminucibn del Grado de Riesgo al Insti
tutc Mexicano del Seqguro Social, todo ello con fundamento en -
los citados incisos (C) y (K) del artfculo 11 del Reglamento -
de la Materia:

Unag empreso (X) solicita al Departamento de Riesgos-
Profesionales del IMSS, la reduccién del grado de riesgo en --
gue se encuentra cotizando actualmente, por considerar que la-
misma ha cubierto los requisitos necesarios para que proceda -
la disminucién del grado de riesgyo gue tiene asignado, obte---
niendo otro inferior, pero s{ dentro de los 60 dfas siguientes
a que se refiere e} inciso ¢ del artfculo ll no se atiende su-
solicitud y se produce la resoluci6én respectiva, por disposi--
cién del inciso K) del citado artfculo 11, la modificacién en-
el grado de riesqgo, por tratarse de disminucién se entenderd -
que ha pido acordada favorablemente por el Instituto y surtird
sus efectos a partir del bimestre de cotizacién siguiente al -
en que se vencieron los 60 dfias.

Por lo tanto la empresa (X), formulard sus liquida-~~
ciones de Cuotas Cbrerc Patronales, de acuerdo con la prima co
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rrespondiente al nuevo grado de riesgo solicitado, a efecto de
que el silencio del Instituto no le cause perjuicio econémico-
alguno que posteriormente pueda resultar irreparable.

Esta forma de proceder por parte de la empresa, ori-
gina que el Instituto formule giros extraordinarios con cargo-
a dicha empresa, por las diferenclas resultantes entre la pri-
ma y grado de riesgo en gue estaba cotizando y la nueva prima-
y grado de riesgo que adquirid por virtud de la ficcién legal-~
atribufda al silencio del Insgtituto, prolongado durante 60 ---
df{as y que son los presupuestos a que ase refieren los incisos~
C) y K) del artfculo 11 del Reglamento en cuestibdn, como causa
les de la ficcibén legal jurfdico positiva.

Ahora bien, los giros extraordinarios o complementa-
rios, mejor conocidos como Cédulas de Diferencias en el pago -
de Cuotas Obreroc Patronales, deber&n ser impugnadas por la em-
presa solicitante, debido a que no se ajustan al grado de ries
go que adquirié eventualmente en virtud del silencio del Ing--
tituto, para que posteriormente dichos giros complementarios -
no sean considerados como actos consentidos por la empresa y -
para ello la solicitante cuenta con el Recurso de Inconformi--
dad previsto por el artfculo 274 de la Ley del Sequro Social -
vigente y el Reglamento de dicho precepto, evitando con ello -
gue la empresa tenga que pagar esas diferencias, en forma defi
nitiva, ya que podré optar entre hacer el pago bajo protesta o
garantizar el interés fiscal correspondiente a dichas liquida-
ciones, a través de uno de los medios de garantfa que estable-
ce el articulo 12 del C6digo Fiscal de la Federacién, puesto -
que las cuotas Obrero Patronales para los efectos de su cobro-
tienen el cardcter de fiscales por disposicién del articulo -~
267 de la Ley del Seguro Social, acto seguido, la empresa soli
citard en los términos del artfculo 27 del Reglamento del ar--
ticulo 133 (actual 274) de la Ley del Seguro Social y el 157 -
del c6digo Fiscal de la Federacién que se SUSPENDA LA EJECU---
CION DEL PROCEDIMIENTO ECONOMICO COACTIVO, hasta en tanto gsean
resueltos on forman definitiva los recursos ¢ juicios que se ~-
originen con motivo de la disminucién del grado de riesgo soli
citada.

En tal virtud, podemos decir que la emprasa (X) no -
ha sido afectada en forma irreparable a causa del silencio del
Instituto, Pero hemos de agregar, gue esa adquisicién de una -
nueva prima y grado de riesgo, en virtud de la supuesta aproba
cién, es eventual y carece de definitividad, pero su justifica
cién es debido a que a través de esa supuesta aprobacién, se -
le d§ certeza y una relativa seguridad juridica, a la empresa-
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golicitante, ya que como lo hemos explicado antes el Instituto
puede posteriormente regolver, desvirtuando y desaprobando la-
disminucién del grado de riesao solicitada, por cons derar que
la empresa (X) no satisfizo adecnadamente los requisitos nece-
garios para la procedencia de la disminucién sgolicitada, tam--
bién puede suceder que la empresa solicitante demande ante la-
autoridad jurisdiccional competente, en este caso el Tribunal-
Fiscal de la Federacién, al Instituto debido a su silencio, en
cuyo caso, dicho Instituto, podr§ contestar la demanda instau-
rada en su contra, fundando y motivando la causa gquo crea sufi
ciente para justificar su silencio o para no conceder ¢ desa--
probar la diaminucién de la prima y grado de riesgo que solici
ta la empresa (X), y si resultara suficiente dicha causa y fug
ra declarada como procedente por el Tribunal Fiscal, traerfa -
como congecuencia el hecho de que la empresa (X) volviera a co
tizar en su antigua prima y grado de riesgo y ademds tendria -
que pagar las diferencias resultantes que se omitieron a par--
tir de que la citada empresa comenzb a cotizar con la prima y-
grado de riesgo que se atribuy6 en virtud del silencio del Ing
tituto vy gque posteriormente es declarada improcedente, puesto-
que todog los recursog de inconformidad hechos valer en contra
de las cédulas de diferencias en el pago de Cuotas Obrero Pa--
tronales, también deberdn ser declarados improcedentes, en vir
tud de que la csusa que los originé es infundada, debido a su-
origen,

Como hemos pedido apreciar a través de este ejemplo,
el hecho de cue el legislador, le atribuya o dé un sentido po-
sitivo al silencio de las autoridades administrativas, con ---
clertas reservas o condiciones o regquigitos apreciables a futu
ro, es con el fin de dar certeza y seguridad jurfdica al parti
cular y no perjudicarlo sin antes haber analizado y valorado ~
todos los elementos de hecho y de derecho a su alcance, para -
poder fundar y motivar adecuadamente su resolucién, que bién -
puede ser ratificando lo solicitado o negdndolo, segin proceda
Pero sl finalmente la autoridad opta por la ratificacién, el -
particular se verf{a beneficiado como podrfa suceder en el ejem
plo anterior si el Instituto ratificara el acto eventual y fic
to en virtud del cual la empresa solicitante adquiri6é el nuevo
grado y prima de riergo solicitado, puesto que los efectos de-
la ratificacién o aprobacién expresa, se retrotraen hasta el -
bimestre de cotizacién siguiente al en gue vencieron los 60 --
dfas a que hace alusi6n el artfculo 11 del Reglamento de la ma
teria. Procediendo en consecuencia a la cancelacién de las ga-
rantfas requeridas y a su devolucién, en virtud de que los re-
curgos de inconformidad interpuestos en contra de los giros --
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por diferencias en el pago de Cuotas Obrero Patronales serfan-
resueltos en forma favorable al golicitante, y en caso de que-
en vez de garantirzarse se hublere procedido a realizar pagos -
bajo protesta, se devolverfa el importe de los mismos al soli-
citante, aunque seria més recamendable en wslus casos gque se -
hiclera operar la compensacién con otros créditos que se ten--
gan a favor del Instituto & que se puedan llegar a tener.

Como conclusién, de lo anteriox podemos afirmar, que
son las leyes adminigtrativas las que deben establecer la pre-
suncién derivada del silencio de las auvtoridades adminigtrati-
vas, pero también, podemos afirmar gue en nuestro sistema le-—
gal, son contadas las otcasiones en que se preve§ un efecto ju-
ridico, ya sea positivo o negativo que pueda per atribufdo al~-
silencio de dichas autoridades, ya que casi siempre se ha deja
do al interesado como dGnico medio de defensa en estos casos el
juicio de amparo para que presione a la autoridad omisa, a fin
de que conteste a su peticién, lo cual resulta muy dilatado y-
costoso, ademds de que es poco satisfactorio el resultado que-
de dicho juicio se obtiene, como lo veremos en el préximo cap{
tulo,

EFECTOS DEL VENCIMIENTO DEL PLAZO FIJADO POR LA LEY A LA ADMI~
NISTRACION PARA RESOLVER.

En este lugar pensamog gue es oportuno y hecesario -
analizar los efectos del vencimiento del plazo fijado por la -
Ley a la administracién pdblica, para que &sta resuelva, lo an
te ella planteado por un particular. A este respecto la doctri
na se pregunta {qué sucede si presentada una instancia ante la
autoridad administrativa competente, se vence el plazo fijado-
por la ley? ¢la adminigtracién tiene adn tiempo para pronun---
ciar su resolucién? Y se contesta, diciendo que pueden presen-
tarse dos hipbtesis:

la Que el interesado afectado por el silencio admi--~
nigtrativo no interponga o haga valer su accién ante la autori
dad jurisdiccional adminigtrativa, dentro del término seflalado
por la ley.

2a Que el interesado interponga o ejercite su accién
dentro del plazo que le fije la ley.
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En el primer caso, entendemos que la administracifn-
no ha perdido, su compatencia y por ello ha de permitirsele -~
que produzca su resolucibén. Desde luego en este caso debemog -
entender, que si se amplfa el plazo para que la administracifn
resuelva, es l6gico que se le amplfe el plazo al administrado-
~ para recurrir el silencio de la autoridad o la resolucidn admi
nistrativa que en su caso dicte, en la misma medida que se le~
ampli6 a la administraci6bn, vale decir, entonces, que si la -~
ley fija habitualmente un plazo a la administracifén para que -
produzca su resolucién, y uno para que el interesado recurra -
la resolucién administrativa que lo afecte, este Gltimo plazo-
se contard a partir de la expiracién del concedido a la admi--
nistracién, ya que es ajustado a derecho, permitir que el admi
nistrado pueda hucer correr el plazo para la interposicién de-
su demanda, hasta el momento en gque sea notificado de la deci-
si6n adninistrativa, en los cascs en que esta se produzca, ya-
gue nn los casos del silencio de las autoridades, el adminip--
trado tiene en todo tiempo el legitimo derecho de recurrir an-
te las autoridades jurisdiccionales administrativas, tal situa
cién,

En el segundo caso, podenos decir, que si el intere-
sado interpone la accién judicial dentro del término que la fi
ja la ley, debemos entender gue la administracién ha perdido -
ya su competencia para producir su resolucibén y le estd vedado
tomar cualquier decisién, debiendo resolverse definitivamente-
el asunto ante las autoridades jurisdiccionales administrati--
vas.

A este respecto, existen otras posturas aln mis am--
plias o eldsticas que sostienen, que la adminiptracién pdblica
no pierde su competencia para resolver un determinado asunto,-
sino hasta el momento mismo, en que efectivamente, envie el ex
pediente a la autoridad jurisdiccional administrativa que va a
conocer el recurso o juicio, lo cual nos parece que resulta ex
cesivamente tolerante, en ese sentido se ha pronunciado Garri-
do Falla (94).

Ahora bien, en nuestra realidad jurfdica se han toma
do algunos conceptos ¢ ideas de la primera de las hipbtesis ex
puestas en sus dos casos y se han adaptado en algqunas de nues-~
tras disposiciones legales, en una forma mis simple, es decir-
m&s sencilla y menos complicada, a la vez que mds justa y, en-
términos breves podemos describir de la siguiente forma:

En primer lugar se fija un plazo por una disipogi---
cién, para que la autoridad administrativa resuelva las instan
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cias, peticiones, solicitudes o promociones que le sean plan--
teadas por los particulares, expirado que aea dicho plazo, el-
afectado, puede libremente escoger entre sequir esperando a --
que la adminiptracidén reguelva lo hasta cntonces no resuelto o
en caso contrario optar por reclamar la falta de regolucién --
oportuna lo cual har{ 2nte la autoridad jurisdiccional adminig
trativa, pero sin estar sujeto a ningdn término en cuanto a 1la
interposicién de su demanda ante dichasa autoridades, ya que --
las Unicas condiciones o requisitos de procedibilidad que se -
le imponen son: el que se haya vencido el plazo legal para que
la autoridad administrativa resuelva y que efectivamente no =«
tenga conocimiento de ninguna resclucién, esto es, que no se -
le haya notificado debidamente la resolucién si acaso éata se-
produjo.

Inversamente y como consecuencia de lo anterior, si~-
la autoridad administrativa omisa, no ha sido demandada ante -
la autoridad jurisdiccional administrativa, por haber optado -
el particular por sequir esperando a que se produzca la resolu
cién administrativa, o habiendo sido demandada la autoridad ad
minigtrativa, ante la autoridad jurisdiccional administrativa,
no ha sido leyalmente emplazada, es decir, que no se le haya -
notificado legalmente la demanda instaurada en su contra, PUE~
DE LIBREMENTE PRODUCIR LA RESOLUCION QUE OMITIO DICTAR DENTRO=-
DEL PILAZC LEGAL PREVIAMENTE ESTABLECIDO PARA TAL EFECTO.

De lo anterior dan fe las siguientes disposiciones -
legales vigentes:

El artficulo 192 del cédigo Fiscal de la Federacifn,-
cuyo texto dice: "La demanda deberd ser presentada directamente
al Tribunal Fiscal o enviarse por correo certificado dentro de
los quince dfas siguientes a aquel en que haya surtido la notji
ficacifn de la resolucién impugnada, hecha de los casos siguien
tes: '

...IV. En los casos de negativa ficta, el interesado~-
no esta obligado a interponer la demanda dentro del término a-’
que se refiere este artfculo pudiendo presentarla en cualquier
tiempo mientras no se dicte resolucién expresa y siempre que -
haya transcurrido el plazo respectivo." (esta disposicién se -
refiere a los 90 dias hdbiles, de que disponen lag autoridades
fiscales, para dictar una resolucién respecto de las ingtan---
ciag o peticiones gue le sean planteadas por los particulares,
por disposicibn del artfculo 92 del propio C6digo Fiscal).

Ahora bien, si interpretamos esta disposicién a con
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trario sensu, es decir, en sentido contrario, podemos afirmar~
que la autoridad administrativa, en este caso las fiscales una
vez transcurrido el plazo respectivo (20 dfas hébiies), pueden
dictar la resolucién expresa omitida, en cualquier tiempo =---
{giempre y cuando no se haya interpuesto la demanda de nulidad
en su contra por el particular afectado por el silenclo de di-
chas autoridades).

Con todo lo anterior, damos por terminado el presen-
te capftulo relativo a la ubicacién y planteamiento de la figu
ra juridica que nos ocupa como principal objeto de estudio en-
el presente trabajo, consistente en el SILENCIO DE LAS AUTORI-
DADES EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO Y a continuacién pasamos a-
estudiar en el siguiente capftulo, los principales medios juri
dicos de defensa que tienen los particulares afectados por el-
sllencio adminigtrativo a que nos hemos venido refiriendo y =--
los cuvales son: 1& El Juicio de Amparo, por violacién al ar~--
ticulo B2 conatitucional, gque consagra el Derecho de Peticién,
que deben respetar todas las autoridades en general; 22 El Jui
cio de Nulidad, ante el Tribunal Fiscal de la Federacifn por -
violacién al articulo 92 del C6digo Fiscal de la Federacién --
que regula el silencio de las autoridades adminigtrativas (fis
cales) y que regula la figura jurfdica conocida como la Negati
va Ficta; 3% El Juicio de Nulidad ante el Tribunal de lo Con~--
tencioso Administrativo del Distrito Federal, por incumplimien
to de lo diapuesto por el artfculo 21 fracecién II de la Loy -~-
que rige y regula la competencia de dicho Tribupal para cono--
cer de los casos en que el silencio de las autoridades adminis
trativas del Departamento del Distrito Federal, afecte a un ~-
particular por la falta de resolucién oportuna de dichas auto-
ridades dentro de los plazos fijados en esta disposicién.

Nota: La Ley de la Industria Eléctrica de 31 de di--
ciembre de 1938 a que se rcfiere el Ejemplo No. 2 del epigrafe
denominado "SENTIDO POSITIVO O NEGATIVO DADO AL EFECTO JURIDI-
CO DERIVADO DEL SILENCIO., fué abrogada por la Ley del Servi-
cio pdblico de Energfa Flécilrica, publicada en el Diario Ofi--
cial de 22 ce Diciembre de 1975 que entr6 en vigor al dfa si--
guiente de su publicacibn, y a partir de entonces quedaron sin
efzcto todas las concegiones en esta materia, debiendo entrar-.
en liquidaci6n hasta su total disolucién las empresas que pres
taban ese servicio pdblico. Aclarando, que el reglamento de --

11 de Septiembre de 1945, afn continua en vigor hasta en tanto
no se dicte uno nuevo,
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CAPITULO III
PARTE PRIMERA

EL ARTICULO OCTAVO CONSTITUCLONAL O DERECHO DE
PETICION

Como es bien sabido, el Derecho de Peticidn esti con-
sagrado por el articulo Bo. Constitucional v a decir de Brise~
flo Sierra, el Derecho de Peticidn que es el mas elemental dere
cho de instancia, se caracteriza "porque es de eficacia conoci
da, pero de eficliencia demconocida., La eficacia conocida estri
ba en el deber de responder. La eficiencia desconocida radica-
en la discrecionalidad con que cuenta la autoridad para conteg
tar en cualquier sentido desde una negativa hasta una conce=--
8ién de lo pedido“.(l)

Estos aspectos y algunos otros mas que requieren de -
un andlisis cuidadoso debido a su importancia, habrin de ser -
el contenido de este apartado y los cuales iremos exponiendo ~
por orden de importancia, por lo que comenzaremos con la trang
cripecidn del texto del articulo 8o, Constitucional, para pasar
posteriormente a desarrollar los puntos mas reelevantes gue in

tegran la garantia Constitucional conocida como Derecho de Pe-
ticidn:

“Art. 8o.~ Los funcionarios y empleados piblicos res-
perarén el ejercicio del derecho de peticidn, siempre que ésta
se formule por escrito de manera pacifica y respetuosa; pero -
en materia politica s6lo podran hacer uso de ese derecho los -
cindadanos de la Repiblica.

A TODA PETICION DEBERA RECAER UN ACUERDO ESCRITO, de-
la autoridad a quien se haya dirigido la cual TIENE LA OBLIGA~
CION DE HACERLO CONOCER EN BREVE TERMINO AL PETICIONARIO".

JUSTICIA PRONTA Y EXPEDITA, EL ARTICULO 80. CONSTITU~-
CIONAL EN RELACION CON EL ARTICULO 17 CONSTITUCIONAL.

En primer lugar de la transcripcidn realizada del ar-
ticulo Bo. Constitucional, vemos que éste impone como princi--
pal obligacién a las autoridades, la de respetar el ejercicio=-
del Derecho de Peticidn, y ello implica, que dichas autorida=-
des actien, es decir, se les impone una obligacidn positiva, -
consistente en dictar un acuerdo como complemento correlativo-
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que integra el Derecho de Peticidn establecide en el art{cula
8o. Constitucional, o sea, no deben permanecer indiferentes,-
las autoridades, cuando el particular solicite su actuacién,-
ya que no deben guardar Silencio respecto a la peticidn que -
se les haya formulado, siempre y cuando ésta satisfaga los re
quisitos que el propio articulo 8o, exige para este tipo de -
solicitudes o peticiones y los cuales consisten en que la pe-
ticién sea hecha en forma respetuosa, pacifica y por escrito,

ya que si la autoridad toma una actitud negativa, guardando =
silencio, viola la garantia en cuestién y de ser asi el parti
cular agraviado, queda en aptitud de reclamar esta violacidn-
ante las autoridades jurisdiccionales administrativas, median
te el juigio de amparo indirecto, de acuerdo con el articulo-
114 fraccidén segunda de la Ley de Amparo, acudiendo ante el -
juez de distrito por per éste el competente ya que se trata -
de una violacién procesal cometida por una autoridad distinta
de los tribunales judiclales administrativos o del trabajo, -
integrandose asi lo que constituye el Contencioso Administra-
tivo Material, en razdn de la materia gue se estd conociendo,

para mayor amplitud de estas ideap nos remitimos al capitulo-
anterior en la parte relativa al procedimiento administrativo,
donde previamente las analizamos.

Cabe agregar, que ecl dejar al juicio de amparo como-
una posibilidad el reclamar el silencio de la autoridad admi-
nistrativa, para que a través de dicho juicio se constrifia vy
obligue a las autoridades responsables, se ha criticado dura-
mente por los tedricos del Derecho Administrativo, entre los-
cuales podemos citar al masstro Antonio Carrillo F. guien ha
expresadc que los resultados gue del juicio de amparo, se¢ ob-
tienen,son insuficientes, ya gue se ha demostrado gue para el
respeto del Derecho de Peticidn es necesario seguir y trami--
tar todo un juicio, gue finalmente al cabo de seis meses o de
un afo lo dnico gue el agraviado obticne, es que se obligue a
la autoridad responsable a que conteste, sin que eso constitu
ya alguna mejora efectiva para los intercses del particular,

Nosotros opinamos gue independientemente de la criti
ca sobre la eficacia o eficiencia que le sea atribuida al jui
cio de amparo,no se debeolvidar que este constituye una posibi
lidad mds de defensa para el particular afectado por el silen
cio de la autoridad administrativa, y que en tanto no sea do-~
tado de otro recurso o jricio, debemos atenernos al juicio de
amparo, y en todocaso por lo que debemos pugnar, es por que =
se respeten los términos o plazos sefialados para st tramita--
cidn, logrando con ello, que este juicio, se convierta verdade
ramente en una posible solucibn a este problema, asi como de-
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otros muchos, que se ventilan a través del juicio de amparo.

LA PETICION DEBE O NO, SER RESUELTA.

A este respecto, la doctrina mexicana y la jurisprus--
dencia coinciden en cuanto que el articulo 8o. Constitucional-
no obliga a la autoridad a entrar al cunocimiento del fondo de
el asunto, ni mucho menos adn a resolverlo de acuerdo con las-—
pretenciones del peticionario, sino gue a lo Unico que estqd =
obligada la autoridad, es a dar una respucsta o como lo expre-
sa el propio articulo 8o. Constitucional, a la peticién formu-
lada por un particular, DEBERA RECAER UN ACUERDO ESCRITO DE LA
AUTORIDAD A QUIEN SE HAYA DIRIGIDO.

Asi pues, la autoridad cumple con la obligacidn o de-
ber de caradcter positivo que le ha sido impuesta por la ley la
cual consiste en asegurarle al peticionario un proveido escri-
to con el cual obsequie su peticidn, satisfaciéndose con ello-
la relacién juridica consignada en el artfculo Bo. Constitucip
nal.

Por su parte la Suprema Corte de Justicia de la Na=--
cién, ha venido sostenicndo idéntico criterio en su jurispru--
dencia y, ademis ha aclarado algunas lagunas como a continua--
cién veremos, a través de la cxposicidn de las tesis jurispru-
denciales que citamos:

"El que los tramites administrativos, relacionados -~
con las peticiones de los particulares, sean de orden piblico-
y reguieran de un cuidadoso estudiv, no releva a las autorida-
des de la obligacién que tienen de contestar dichas solicitu-~-
des, aungue sea simplemente para indicarles que su instancia -
habri de someterse a un cuidadoso estudio".( 2 )

Como se puede apreciar a través de los términos en =~
que se encuentra concebids la anterior tesis jurisprudencial,-
la Corte sostiene el criterio de gue la autoridad tiene la - -
obligacién de contestar al peticionario aln a pesar de que no-

sca forma de resolucidn, sino mediante un simple proveido de -
trémite.

Este criterio se ve aun mis reforzado, a través de di.
versas tesis jurisprudenciales que sostienen como criterio la-
obligacién que tiene la autoridad de acordar las peticiones -
que le sean planteadas, aln no encontrandose en aptitud de re-

solver, por ausencia de los elementos de prueba que sean sufi-
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clentes y necesarios para tal fin, ya que a pesar de dicha ca-
rencia, la autoridad estd obligada a respetar el derecho de pe
ticidén y en tal virtud, deberd dictar un acuerdo en el sentido
de prevenir al peticionario para que éste aporte los clementos
necesarios que le scan requeridos por dicha autoridad. Pucsto-
que la autoridad no puede justificar su inactividad o silencio,
desacatando lo dispucsto por el articule 8o, Constitucional, -
bajo el pretexto dc argumentar gue ello constituye en todo ca-
80 una ampliacién virtual para el peticionario, supuesto que -
se le concede mayor tiempo para aportar las pruebas quc el ca-
80 requiera, ademas insistimos en que dicha actitud por parte-
de la autoridad es violatoria de la garantia en cuestid, por--
que hace que el plazo para que conteste la autoridad, ya no -
sea breve.( 3 )

Esta obligacién de contestar lag peticiones que los -
particulares les formulena las autoridades administrativas nos
parece, que alcanza su maxima expresién a través de la siguien
te tesis jurisprudencial:

"La falta de compctencia de una autoridad para resol-
ver la solicitud de un particular, no la exime de la obliga--~
cibén de contestar la instancia, aln cuando sea para darle a cg
nocer su incapacidad legal para proveer en la materia de la pe
ticién".( 4 )

como se puede apreciar, tanto la doctrina como la ju-
risprudencia, han tratado de ser congruentes con el contenido-
del articulo Bo Constitucional, dandole una aplicacién precisa
dentro de lo posible, cubriendo con ello toda la amplitud gquo-
comprende dicho precepto, a fin de brindar al particular los -
verdaderos beneficios que encierra esa garantia constitucional.

REQUISITOS QUE DEDE SATISFACER EL ACUERDO RECAIDO A -
LA PETICION.

Sobre este particular el maestro Ignacio Burgoa, nos-
dice que la Suprema Corte sosliene a través de su jurispruden-
cia, que el articulo 8o Constitucional tiende a asegurar un =
proveldo sobre lo que se pide y no ha que se resuelvan las pe-
ticiones en determinado sentido, pues la autoridad cumple con-
la obligacién que le impone el citado precepto, con solo dic--
tar un acuerdo expresado por escrito, respecto de la peticién-
gque se le haya formulado, por lo tanto aparece como irrelevan-
te el sentido y términos en que esté concebidu ese acuerdo,

Pero a esto agrega, que dentro de un régimen de dere-
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cho, come el nuestro todo acto de autoridad debe efectuarse -
conforme a la ley y principalmente con la Constitucidén, por lo
que la autoridad debe responder a las peticiones fundadas que~
le secan formuladas, contestando en igual forma, o sea, obser=-
vando el principio de legalidad,

No obstante lo anterior, es decir, de los buenos de~-
5005 ¢ intenciones del maestro Burgoa, el acuerdo que recaiga-
a una peticidén, aldn a pesar de ser notoriamente ilegal por no-
estar fundado en la ley debemos reconocer que de hecho la auto
ridad que lo dicta no viola el articulo 8o Constitucional, ya-
que este precepto sélo exige que se dicte un acuerdo respecto-
a la peticién y que éste sea por escrito y, no exige que dicho
acuerdo sea fundado adecuadamente, puesto que en este Gltimo -
caso la falta de fundamentacidn o la indebida fundamentacién -
de dicho acuerdo puede ser inpugnada por el particular por vio
lacién a los articulos 14 y16 Constitucionales, pero de ninguna
manera puede decirse que se ha violadc el articulo Bo Constitu
cional, ya gue la peticién del particular si fue obsequiada me
dignte un acuerdo escrito de la autoridad ante la cual se diri
qid.,

Ahora bien, respecto a si el acuerdo que recalga a =
una peticién, debe ser congruente con la misma, se ha sosteni-
do por la doctrina y la jurisprudencia, que aunque el articulo
8o Constitucional, no expresa nada sobre este particular, es =
16gico pensar que dicho acuerdo para poder ser considerado co-
mo correlativo y satisfactorio del derecho de peticién que el-
particular ejercita, <ebe por lo menos ser congruente con los-
términos de la peticién, criterio este G(ltimo que se desprende
de la jurisprudencia que se cita a continuacidn:

"Por no dar congruente contestacidén a la solicitud -
que se haga ante una autoridad, se lesionan los intereses juri
dicos del ocursante, en virtud de que atento lor ordenado por-
el articulo 80 Constitucional, las autoridades tienen obliga--
cién de dictar a toda peticidén hecha por escrito, este bien o-
mal formulada, un acuerdo también por escrito, que se hard co-
nocer en breve término al peticionario”.( 5 )

EL ACUERDO QUE RECAE A LA PETICION DEBE SER NOTIFICADO AL PETI
CIONARIQ.

Del propio texto del articulo 8o Constitucional, se -
infiere que el acuerdo que recaiga a una peticidn, no solo de~

be satisfacer todos los anteriores requisitos que hemos mencio
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nado, sino que ademas es OBLIGACION de la autoridad que conoz-
ca de la peticidn, el que el acuerdo que dicte en relacién a -
ésta, sca debidamente notificado al peticionario, Este crite--
rio ha sido confirmado a través de la jurisprudencia de la Su-
prema Corte de Justicia de la Nacidn, como a continuacidn lo -
veremos:

"En el julcio de amparo en que la materia consiste en
la omisidén de un acto legal por parte de la autoridad demanda-
da, que lo niega en su informe justificado, corresponde a ésta
la prueba de que le dié cumplimiento. En caso de que se recla-
me que no se ha atendido una peticién, fdcilmente la autoridad
podrd probar que acordo la instancia del quejoso con la resolu
cién que haya dictado respecto a c¢lla y que la dié a conocer -
al interesado en los témminos del articulo 8o Constitucional"-
(6)

Ahora bien, de una manera mds técnica pero mds genera
lizada, la Suprema Corte viene sosteniendo el criterio de gque-
tratandose del dereche de peticidn, es a la autoxidad responsa
ble a quien corresponde la pruecha de gque dictd la resolucibn a
lo solicitado y la did a conocer al peticionario, esto sucede-
asi, como puede verse a continuacién:

“La negativa de los actos reclamados por la autoridad
responsable, tratindosc de la violacidn al artfculo 8o Consti-
tucional, fundada en que di6 respuesta a la solicitud formula-
da por el quejoso no es bastante para tenerlos por no ciertos,
en virtud de que, dada la naturaleza propia de los actos recla
mados, habiendo reconocide que sc le formuld una solicitud por
escrito, le correspondc & la propia autoridad demostrar el he-
cho positivo de que si hubo la contestacidén respectiva y de =
que se hizo del conocimiento del peticionario, sin que sea ad-
misible arrojar sobre éste la carga de la prueba de un hecho -
negativo, como lo es el qgue no hubo tal contestacién™.( 7 )

Por dltimo, solo nos resta decir gue la notificacién-
del acuerdo recaido a la peticién de un particular, debe ser -
anterior y no simulténea a los actos materiales o de ejecucién,
va que debe considerarse que paca la observancia del derecho -
de peticién no es bastante que los motivos y fundamentos lega-
les de un acto administrativo se hayan dado a conocer al peti-
cionario al efectuarse los actos materiales o de ejecucidn, da
do que el derecho de peticidn debe ser satisfecho previamente-
a dichas medidas coercitivas, pues cuando se hace en forma con
traria o distinta, evidentemcnie se desarrolla una maniobra =
que anula el uso de tal garantia en vez de respetarla.( 8 )
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EL CONCEPTO DE BREVE TERMINO UTILIZADO POR EL ARTICULO 80 CONg
TITUCIONAL.

sobre el concepto de breve término a que se refiere -~
el articulo Bo.Constitucional, es todavia un problema a diluck
dar, ya que no ha sido delimitado cronolégicamente, por lo gue
la Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, como tunico érgano -
facultade para interpretar los textos constitucionales, ha ob-
servado a través de su jurisprudencia diversos criterios reg--
pecto al concepto de breve término, entre los cuales cabe des-
tacar los sigquientes:

“El Derecho de Peticién.- Ordena que a toda peticién-
debe recaer ¢l acuerdo regpectivo, es indudable que si pasan -
mas de CUATRO MESES, desde que una persona presenta un ocCurso-
y ningln acuerdo recae a él, SE VIOLA LA GARANTIA cue consagra
el citado articulo(Bo.) Constitucional®”.{ 9 )

Le los terminos de la tesis citada anteriormente, se-
desprende que no deben pasar mis de cuatro meses sin que la =
autoridad produzca su contestacidén respecto a la peticidén que-
le fue planteada, ya que de lo contrario se considera que vio-
la el articulo 8o. Constitucional.

Pero en contra-posicién a lo asentado en la jurispru=
dencia, citada, la propia Suprema Corte a través de su Segunda
Sala, que es la que conoce de la materia administrativa, ha -
gostenido lo siguiente:

“La tesis de esta Sala que alude el plazo de CUATRO -
MESES para determinar como indudable la violacidn del articulo
Bo. Constitucional, cuando ha permanecido sin respuesta por -~
ese lapso, el ocurso de un particular, sc refiere a un caso =
ejemplificativo y no mantiene un criterio concluyente, en cuan
to a la determinacién del plazo en que la autoridad deba cum--
plir con la garantia consagrada por el articulo 8o, &e la Cong
titueidn . 10 )

Por lo anterior, y dada la aparente contradiccién que
existe entre dichas ejecutorias, debe estarse a aquel otro cri
terio que la propia Suprema Corte de Justicia de la Nacidn sog®
tiene de manera mis congruente y racional, que consiste en - -
afirmar: Que "la expresidn BREVE TERMINO a que se refiere el -
articulo 8o. Constitucional, se refiere a aquel en que racio=--
nalmente pueda estudiarse una peticidn y acordarse“.( 11 )

Este criterio se ha venido confirmando a través de -
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diversas ejecutorias, en donde se hace patente la variabilidad
cronolSgica de la idea de lo que es o debe ser o entenderse -
por BREVE TERMINO, sosteniendo que éste pude estimarse en un -
plazo que puede ser desde 5 dias o 10 dias segin sea el caso -
(12)

En vista de lo anterior, el macstro Ignacio Burgoa, -
opina, “que no es posible demarcar aprioristicamente, con ca-=-
ricter inmutable y absoluto, la dilacidn temporal del expresa-
do concepto, pues la extensidn del lapso dentro del que una -
autoridad debe dar contestacidn escrita a una peticién del go-
bernado, varia segun el caso concreto de que se trate, o sea,=~
que dicha extensidn debe ser aquella cn que RACIONALMENTE DEBA
CONOCERSE UNA PETICION Y ACORDARSE".( 13 )

Por nuestra parte y sin pretender, rebatir la respeta
ble opinidén del maestro Burgoa, nos inclinamos en bencficio de
la certeza y seguridad jurfdica, que deben caracterizar al "Es-
tado de Derecho”, dentro del cual vivimos y que como consecuen
cia nos lleva a enfocar y resolver ¢n forma totalmente distin-
ta el problema gue se hasuscitado por la variabilidad cronolé-
yica en los términos, para considerar cuando se¢ estd frente a-
un plazo breve o no, como resultado de las diversas interpreta
ciones jurisprudenciales que la Suprema Corte ha dado a nues=-
tro articulo Bo. Constitucional, por lo que pensamos que lo -
mis recomendable en este caso seria el incluir dentro del TEX~
TO DE DICHO PRECEPTO, el plazo o término, dentro del cual las~
autoridades deben dar respuesta a las peticiones que les secan-
planteadas, o si queremos ain ir mis lejos, pretendiendo resol
ver el problema del silencio de las autoridades, en este caso-
las administrativas, mediante una disposicidén de orden consti-
tucional, podriamos establecer ademis del término en quc deben
actuar las autoridades, un efecto o valor juridico a ese silen
cio una vez vencido el término que se le fije como limite. Co-
mo se ha hecho en el articulo 318 de la Constitucidn Uruguaya,
misma que establece que: "Toda autoridad administrativa estd -
obligada a decidir sobre cualquier peticidn que le formule el-
titular de un interés legitimo o recurso administrativo que se
interponga contra sus decisiones y luego de transcurridos 120~
dias a contar de la fecha del Gltimo acto que ordene la ley o-
reglamento aplicable, sc considerard desechada o rechazado el-
recurso ".(14). En este supuesto normativo, el silencio de la-
administracidn tiene un efecto denegatorio, satisfaciendo con-
ello tanto los intereses del particular como los de la doctri-
na administrativa, ya que en este caso el particular, puede re
currir como mejor proceda el desenchamiento de la peticidn o -

el rechazo del recurso, atribuidos como consecuencia del silen
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cio prolongado de las autoridades dentro del plazo que dicha -
disposicién le concede para actuar.

Sayagues Laso, sostiene a este reapecto:; "Que la fal-
ta de pronunciamiento de la administracién dentro del plazo £i
jado por la ley si lo hubiere, o el gue fuera razonable, si no
lo hubiere, constituye un hecho que impone rosponsabilidad - -
frente & los interesados perjudicados y que puecde motivar san-
ciones disciplinarias para los funcionarios responsables".( 15 )

A este respecto, en nuestra legislacidén se preveen =
los delitos y sanciones, para los funcionarios y empleados pii-
blicos, que no observan lo dispuesto por el articulo Bo. Cons-
titucional, es decir, para los cascos cn que se viola el derc-~
cho de peticién por dichos funcionarios y empleados, de ello -
dan cuenta los siguientes preceptos:

La fraceifn X0tVI del articulo 18 de la ley de Respon
sabilidades de Empleados de la federacifén del Distrito y Terxi
torios Federales y de los Altos Funclonarios, el cual consiste
en hacer nugatoria la garantia constitucional por no comunlecar
por escrito al peticionario el resultado de su gestidn, dentro
de los treinta dias siguientes a la presentacién de la solici-
tud. Dicho delito se sunciona conforme a la fraccién VIII de =~
la citada ley de responsabilidades, con la destitucidn del em~-

pleo, multa de cien a dos mil pesos y prisidn de uno a nueve -
afios.

Ademds de lo anterior, se puede llegar a configurar -
el delito de Abuso de Autoridad que previene el articulo 214 -
fracciones I1I, IV y V del c6digo Penal para el Distrito Fede-
ral cuyo texto transcribimos a continuacién en su parte condu-
cente: "Comete el delito de abuso de autoridad todo, funciona=-
rio plblico, agente del gobierno o sus comisionados, sea cual-
fuere su categoria, en log casos siguientes:

«ss1II Cuando indebidamente retarde o nieque a los =~
particulares la proteccién o servicio que tenga obligacidn de-

otorgarles o impida la presentacidén o el curso de una solici-=
tud;

IV Cuando ejecute cualquier otro acto arbitrario y =
atentatorio a los derechos garantizados en la Constitucidn;

V Cuando estando encargado de administrar justicia, -
bajo cualguier pretexto, aungue sea el de obscuridad o silen-~



128

cio de la ley, se niegue a despachar un negocio perndiente ante
p
éel".

EL DERECHO DE PETICION COMO RECURSO.

A esle respecto, el maestro Antonio Carrillo Flores,-
sostiene que debido a que en México la denuncia de un particu-
lar puede apoyarse en el Derecho de Peticidn que consagra el -
articulo Bo. Constitucional, se ha pretendido establecer como-
conclusidén: Que cada vez que un particular interesado en un -
asunto, realiza una gestidn ante la autoridad administrativa,-
dicha autoridad debe contestar conforme al precepto constitu--
cional, pero esto no es exacto ya que a lo Unico a gue estd -~
obligada la autoridad, es haacordar la peticidén y ha hacer del-
conoclmiento de particular ese acuerdo, lo cual no implica gus
la autoridad deba entrar al estudio del fondo del asunto y me-
nos ain resolverlo,

Por ello, también es inexacto el pretender ver en el-
ejercicio del Derecho de Peticidn, la posibilidad de existen--
cia de un Recurso Administrativo (De Reconsideracidén), puesto-~
que para que el recurso administrativo exista, se requiere que
el Derecho Objetivo establezca la posibilidad de gque un parti-
cular, impugne ante una autoridad administrativa una decisién-
con el correlativo derecho de obligar a la autoridad a quien =~
se dirige, a que emita una nueva resolucidn administrativa so=
bre el fondo del asunto de acucrdo con la O6rbita de facultades
que el derecho positivo le otorgue.

Carrillo Flores, continua diciendo: “Cuando el dorew--
cho objetivo que reqgule el acto primero o el procedimiento en=-
general dentro del cual se obre, no de el derecho de ocurrir,-
no debe hablarse de un recurse administrativo, asi se apoye la
instancia en el articulo 8o. de la Constitucidén: el derecho de
Peticién no es un recurso administrativo, puede amparar también
una mera denuncia“,

"El recurso administrativo supone ademds de la vigen-
cia de una ley que lo conceda, que es mis que un requisito una
condicidn sin la cual no se concibe: La existencia de una deci
sién impugnada, de una impugnacidén por persona a quien el dere
cho objetivo reconozca como interesado directo, que la impugna
¢ién se haga ante una autoridad administrativa y que ésta debe
proveer sobre el fondo de la controversia con una nueva deci-~
8ién adndinistrativa".( 16 )
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como vemos, el derecho de peticibn previsto por el -
articulo 8o. Constitucional, al ser ejercitado como un deracho
piblico subjetivo, no encaja dentro de la definicién de recur-
80 administrativo, ni satisface las caracteristicas de tal.

Ahora bien en relacién a este tema, el maestro Gabino
Fraga coincide substancialmente con las afirmacioncs sosteni--
das por el maestro Carrillo Flores y ademis agrega por su par-
te, que la reconsideracién ha sido usada en la prictica atn -~
sin gue exista ley que la establezca con las caracteristicas -
de un recurso, ya que el particular que se ve afectado por un-
acto administrativo, puede o tiene la posibilidad de pedir a -
la propia autoridad que retire el acto, fundindose para ello -
simplemente en ¢l derecho de peticidn previsto por el artfculo
8o, Constitucional.

Segin afirma el maestro Gabino Fraga, "esta peticién-
de retiro es la que, en nuestra prictica, legal, se conoce con
el nombre de reconsideracidn administrativa“.

"Por razén del fundamento constitucional en que se -~
apoya no tiene ninglin limite en tiempo para su ejercicio; perc
también, por la misma razdén, constituye un medio juridico im=--
perfecto, NO ES PROPIAMENTE UN RECURSO, pues la autoridad ante
quien se interpone no estd obligada mas que a dar respuesta =
por escrito y en breve plazo, al peticionario, pero no tlene -
la obligacién de entrar a un nuevo anidlisis del acto juri ico,
cuya revocacién se solicita“.{ 17 )

Estas posturas, han sido recogidas timidamente, prime
ro por el artfculo 19 del CSdigo Fiscal de la Federacién de 30
de diciembre de 1938, y posteriormente por el articulo 158 del
actual C8digo Fiscal, vigente a partir del lo. de abril de - =
1967, cuyo texto transcribimos a continuacidn:

"Art., 158 Contra las resoluciones dictadas en materia
fiscal federal, s6lo procederan los recursos administrativos -
que establezcan este C6digo o los demés ordenamientos. fiscales.

“Cyando no exista recurso administrativo, serd inpro-
cedente cualquier instancia de reconsideracién'.

"Las resocluciones que se dicten como consecuencias de
recursos no establecidos legalmente, seran nulas. Dicha nuli--
dad serd declarada, aln de oficio por la autoridad superior a
la que hubiere dictado la resolucidn si esta no modifica, en -
favor del particular, la primera resolucidén; si hubiere modifi
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cacién favorable al particular, la nulidad de la nueva resolu-
¢ibn s6lo podrad ser declarada por el Tribunal Fiscal”.

El hecho de hacer valer como recurso de reconsideras-
cién las instancias o peticiones fundadas en el articulo 8o. -
Constitucional, sin estar previsto en las leyes administrati--
vas con tal carfcter y lo queo es mis, aldn on contra de algunas
disposiciones legales que l¢ niegan valor o reconocimiento a -
ese supuesto recurso, como ¢s el caso del citado articulo 158-
del c6digo Fiscal de la Federacidn, ha dado lugar a diversas -
interpretaciones por parte de la Suprema Corte, y en ocasionesg
éstas resultan contradictorias, creando una verdadera confue---
8ibén sobre este problema, para saber si ese supuesto recurso -
de reconsideracién, interrumpe los términos para la interposi-
cidn de los ulteriores recursos o juicios de que dispone el =
particular afectado por un acto administrativo.

Dado que la exposicifn y andlisis de los diversos cri
terios sustentados por la Suprema Corte de Justicia de la Na--
cidn, excederia en mucho los limites del presente trabajo, nos
conformaremos nicamente con citar los datos de localizacién-
de las Tesis Jurisprudenciales que pucden consultarse sobre es
te particular:

Amparo en Revisidén 6161-1964. Malta, S.A. enero 15 de
1965. Unanimidad 5 Votos. Ponente: Mtro. R.O, Octavio Mendoza-
gonzflez. 2a. Sala.- Sexta Epoca, Volumen CII, Tercera parte, -
Pig. 28.~ Amparo Directo 9039~62. Vidal Marin Garcia y Coags.-
Enero 9 de 1967. Unanimidad 5 Votos, Ponente: Mtro. Marianoc -
Azuela. 3a. Sala.- Sexta Epoca, Volumen CXV Cuarta Parte, Pag.
101, que pueden ser consultadas en la "Jurisprudencila y tesis-
sobresalientes 1966~1970" Pags. 487 y 811, también puede consul
tarse sobre este particular la obra citada del maestro Gabino-
Fraga en sus paginas de la 459 a la 462,

ALGUNAS LIMITACIONES Y EXCEPCIONES AL DERECHO DE PETICION,

En primer término, nos encontramos con la limitacidn-
gue ¢l propio artfculo Bo. Constitucional establece, al dispo-
ner gue "En materia politica sdlo podran hacer uso de este de-
recho (se refiere al de peticién) los ciudadanos de la Repibli
ca", limitacidén ésta que se corrobora por la fraccidn Vv del ar
ticulo 35 de la Constitucidn, que a su vez establece que“son -
prerrogativas del ciudadano: (mexicanc)... V. Ejercer en toda~
clase de negocios el Derecho dec Pericién®, y son ciudadanos me
xicanos, los que conforme a los articulos 30 y 34 de la ley -
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fundamental tienen el caricter de tales.

En consecuencia, sostiene el maestro Burgoa, que todo
extranjero o mexicano no ciudadano que cleve a cualquier auto-
xidad una solicitud de indole politica debe ser desatendido, -
sin esperar que a su instancia recaiga un acucrdv en los térmi
nos del segundo parrafo del articulo B8o.

Esto significa que las autoridades administrativas o
cualquiera otra autoridad, estan constitucionalmente autoriza-
das para guardar un absoluto silencio, respecto de las peticip
nes de car@cter politico, que les formulen los extranjeros o -
mexicanos no ciudadanos, sin que por ello se consideren afecta
dos los intereses del peticionario, y por consigulente no tie-
ne el solicitante la posibilidad de recurrir administrativa o
judicialmente ege silencio.

Por lo gde hace a los caros de excepcién, al Derecho-
de Peticidn, es decir, cuando una autoridad excepcionalmente -
no esta obligada a contestar al peticionario, nos hemos encon-
trado con un casc que la Suprema Corte de Justiclia a considera
do come excepcidn, el cual, en términos m&s o menos claros po-
demos sintetizar de la siguiente forma: El Derecho de Peticidn,
no se viola cuando la autoridad estuvo imposibilitada fisica-~
mente para conocer la solicitud del particular, como sucede en
el caso en que la peticidn es presentada ante otra autoridad -

digtinta de agquella a la qgue se le pretende imputar el silen--
Cio; ( 18)

Por nuestra parte, pensamos gue el criterio ankherior~-
gue sostiene la Suprema Corte de Justicia, es acertado y ade-~-
mas se justifica, ya que en todo caso la autoridad ante quien-
se presentd equivocada o indebidamente la peticién, es la obli
gada a dar respuesta, adn no siendo competente, ya que en todo
caso, el acuerdo que dicte y de a conocer al particular en bre
ve término, serd en el sentido de expresar su incompetencia pa
ra conccer de ese tipo de peticiones, como ya antes lo hemos -
visto al tratar el aspecto relativo a si "la peticidn debe o -
no ser resuelta", y al cual nos remitimos para consultarse el-
criterio que sostiene la Suprema Corte de Justicia sobre egte-
punto.

INSUFICIENCIA DEL ARTICULO 8o. CONSTITUCIONAL.

En primer lugar, tenemos <Omo una causa © criterxio =~
que ha servido de base para establecer una serie de agudas cri
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ticas al artfculo Bo. Constitucional, tildandolo de insuficien
te como garantia, el hecho antes mencionado en el epigrafe re-
lativo al aspecto de si debe ser o no resuclta la peticiédn y -
gque la Suprema Corte ha definido en el sentido de que basta =~
que la autoridad conteste al peticionario, ain no rcsolviendo-
en cuanto al fondo de la peticidn que le haya sido formulada,-
1o cual en opinidn de algunos cstudiosos del Derecho Constitu--
cional y el Administrativo, resulta poco satisfactorio para el
particular solicitante, ya que este no adquiere la certeza o -
seguridad juridica necesaria, que pretende obtener como resul-
tado de su gestidn.

Otro aspecto que ha sido duramente criticado de nues-
tro Derecho de Peticidn, se decbe a la forma en que &1 mismo ha
de hacerse valer o mejoxr dicho, debido a la forma en que ha de
reclamarse la violacidén de ese derecho, gue como todos sabemos,
es mediante el Juicio de Amparo, y lo criticable cn este caso-
ha sido la dilatada y muchas veces costosa tramitacién de este
juicio, por ello la critica gue se le ha hecho tanto por la -
doctrina administrativa moxicana, asi como la extranjera, como
lo es el caso del Congreso de Varsovia de 1936 celebrado por -~
el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, en don
de se estudid la defensa que para el particular constituye el-
Derecho de Peticidn que nosotros tenemos en el articulo 8o, -
constitucional, para hacer frente a aquellos casos en que la -
Administracidn Piblica guarda silencic o se nicga a decidir, -
concluyéndose que ese Derccho es insuficiente por lo dilatado-
del tramite para hacerlo valer y por los resultados que final-
mente se obtienen, los cuales no satisfacen plenamente los in-
tereses del particular.(19)

Como una tercera critica, se nos presenta aquella - -
otra que se refiere a los resultados que finalmente se obtie-~
nen, después de la larga tramitacidén del Juicio de Amparo poxr-
violacibén al Derecho de Peticidén consagrado por cl articulo 8o
Constitucional, es decir, en cuanto al tipo de sentencia que -~
se dicta en dicho juicio, en base a la cual lo tnico que logra
el particular agraviado por la falta de resolucidn, cs que se-
condene a la autoridad a contestar, o sea, que después de todo
apge tiempo transcurrido realmente no hay ninguna mejora efecti
va para los intereses del particular, ya que su situacidn con~
tinda siendo incierta.

Por otra parte, aprovechamos la ocasidén para hacer al
gunos comentarios respecto de la sentencia dictada en el Jui--
cio de Amparo.
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A este respecto es conveniente precisar el concepto -
de lo gue es la sentencia, asi pues, el maestro Ignacio Burgoa
la define como: "La decisibn de una cuestidén contenciosa o de-
batida por las partes dentro del proceso bien sea ircidental o
de fondo".(20). Pero, hace la aclaracidn de que este concepto~
es exclusivo de las pentencias dictadas con motivo de procedi
mientos relativos a la materia procesal civil federal y, por -
endec, se aplica supletoriamente al Juicio de Amparo.

Esta definicidén coincide esencialmente en cuanto a -~
los elementos que la integran con los elementos que para las -~
sentencias nos da el artfculo 220 de Cc3digo Federal de Procedi
mientos Civiles, del cual hacemos una transcripcién en su par-
te conducente, que a la letra dice: "El acto procesal del juez
o tribunal que decide el fondo del negocio" es la sentencia,.

Ahora bien, las sentenclas de amparo, deben respetar-
ciertos principiod que en ocasiones se encuentran establecidos
en la ley o en otras en la jurisprudencia; de entre los cuales
cabe destacar el principic de relatividad de la sentencia, que
en términos breves podemos decir que consiste segin la frac---
cién 1I del articulo 107 de la Constitucién, en que: "La sen—-
tencia serd siempre tal, que s0lo se ocupe de individuos parti
culares, limitandose a ampararlos y protegerlos en el caso es-
pecial sobre el que verse la queja, sin hacer una declaracidn-
general respecto de la ley o acto gque la motivare".

Es decir, en el caso que nos ocupa seria dicha senten
cia para amparar y proteger unicamente al afectado por el gi--
lencio de las autoridades administrativas.

Otra cuestidn importante, es la clasificacién de las-
sentencias de amparo en cuanto a su contenido, lo cual da ori=-
gen a tres clases de sentencias, que pueden ser: La que conce-
de: la que niega y, la que pobresee., De las cuales s0lo nos in
texesa la que concede, misma que a su vez se subdivide en ra--
z6n a su naturaleza, en: lo. La que constrific a la autoridad -
responsable a restituir al agraviado en el goce de la garantia
violada y 20. La que ordena cumplimentar la garantia violada,-
(21) -

En cuanto a su objeto se puede decir que éste consis~
te de acuerdo a lo dispuesto por el articulo 8o. de la Ley de-
Amparo o Ley Reglamentaria de los Articulos 103 ¥ 107 de la =~
Cconstitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que "La
sentencia que conceda el amparo tendrd por objeto restituir al
agraviado en cl pleno goce de la garantia violada, restable---
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ciendo las cosas al estado que guardaban antes de la viola~--
cién, cuando el acto reclamado sea de cardcter positivo: y -
CUANDO SEA DE CARACTER NEGATIVO, EIL EFECTO DEL AMPARO SERA =~
OBLIGAR A LA AUTORIDAD RESPONSABLE A QUE OBRE EN EL SENTIDO
DE RESPETAR LA GARANTIA DE QUE SE TRATE Y R CUMPLIR, POR SU
PARTE, 1O QUE 1A MTISMA GARANTIA EXIJA".

En vista de lo anterior, nosotros preguntamos (Qué -
sucederia en el caso de que la autoridad no diera respuesta a
la peticién que un particular le formulara con fundamento en-
el artfculo Bo. Constitucional, teniendo obligacidn de respon
der a la misma y ademds a hacerla del conocimiento del peti--
cionario, todo ello en breve término? - Pues bien en tal su~-
suesto, la sentencia de amparo deberd condenar a la autoridad
a respetar la garantia violada, en este caso obligindola a -
regponder dentro deil plazo que el juzgador considere razona--
ble o suficiente para ello; ademds de que dicha autoridad res
ponsable tiene la obligacidn de notificar al particular a la-
mayor brevedad posible la respuesta a su peticidn.

En caso de que la autoridad responsable no cumpla-vo
luntariamente con la sentencia, dando respucsta a la peticién
en el plazo establecido en la misma, el particular podra ocu-
rrir nuevamente ante el juez de amparo a solicitar la ejecu--
cién del fallo, o sea, el cumplimiento forzoso del mismo me-—
diante ¢l incidente respectivo que al efecto promueva,(22)

Como vemos, finalmente hay algo de cierto en cuanto-
a las criticas que se han elaborado en torno a la ineficacia-
del Derecho de Peticidén consagrado en nuestro articulo 8o. =~
Constitucional, pero ello es debido, en primer término a la -
forma en que estd previsto por dicho precepto, que da mucho -
que pensar y por otxa parte se complementa su ineficacia debji
do a la forma de hacerlo valer por la dilatada tramitacién -
del juicio de amparo, ya que hay un gran nimero de ellos gque-
tienen que ser resueltos por los tribunales competentes.

Pero, no debemos olvidar dos aspectos gue hablan en=-
favor del Derechos de Peticidn y que atenvan las agudas criti
cas que se le han hecho y los cuales consisten esencialmente-
en lo siguiente: El primero de cellos, es ¢l acierto de nues--
tro legislador constituyente al adoptar dentro de nuestro sig
tema juridico como garantia constitucional al derecho de peti
¢ién, ya que esto resulta acorde con nuestro sistema politico
en el que se pretende llegar al establecimiento de un Estado-
de Derecho, mediante la estricta requlacidn juridica del ac~-~
tuar del Poder Piblico, como se hace patente en nuestra Cong
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titueidn Juridico-prolitica.

En segundo lugar, el Derecho de Pcticidn consagrado =
en el articulo Bo. Constitucional, es una posibilidad mas que~
se le brinda al particular para la defensa juridica de sus in-
tereses, ya gue esbe cuenla con olros medios junldicos a su al
cance, para poder combatir la posible afectacidn gue de sus in
tereses pudiese llegdr a existir en virtud de la falta de res-~
puesta a su peticién por parte de la autoridad omisa, por lo ~
gque en los apaxLados siguientes de ese capxtulo estudiaremos -
algunos de los mas importantes medios juridicos de defensa rmie
el particular tiene a su alcance.

PARTE 2a. EL ARTICULO 92 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION O~
RESOLUCION NEGATIVA FICTA.

ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA RESOLUCION NEGATIVA FICTA.

Ya desde el afio de 1936, al elaborarse la iniciativa-
de ley que creaba el Tribunal Fiscal de la Federacidén, como un
tribunal de lo Contencioso-Administrativo, o mas bien de lo -
Contencioso Fiscal, siendo este el primero en su género, y del
cual se discutid mucho sobre su Constitucionalidad o inconsgti-
tucionalidad debido a sus funciones de caracter jurisdicciona-
les administrativas, que anteriormente se habian venido enco--
mendando a los Tribunales Federales. Pero, se hizo notar la neg
cesidad de la creacidn de un Tribunal de Justicia Administrati
va. Por lo que cabe mencicnar que deniro de la exposicidén de =-
motivos que se¢ acompafd al proyccto, se hizo notar la necesi--
dad de adoptar al igual que en la legislacién administrativa -
europea, una disposicidn que creara una ficcidén legal para re-
solver los casos de silencio de las autoridades administrati--
vas, en este caso las fiscales, la cual brindard una solucién-
mas satisfactoria que la existente hasta ese momento y que con
sistia en alegar la violacidén a los articulos Bo. y 16 de la =~
constitucién de 1917.

Todo lo anterior se logro mediante el establecimiento
de una diegposicidn que brindara al particular agraviado por el
silencio de las autoridades administrativas, una posibilidad -
mas para impugnar ese silencio, no sole en cranto a la forma,=-
si no también en cuanto al fondo, credndose por ello una reso-
lucidén ficta con carécter negativo derivada del silencio pro=--
longado durante un plazo previamente establecido por la ley. -

con lo cual se logrd obtener que el particular pueda utilizar
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en su beneficio los medios juridicos de que podria disporeyr -
an el caso de que se tratara de una resolucidn expresa gue lo .
afectara en sus intereses, ya gue en el caso de la resolucidn
negativa ficta, al ser recurrida ésta ante el Tribunal Fiscal,
ocasionaria que la autoridad omisa, al tener que conlesiar a=-
la demanda instaurada en su contra, tuviesce que fundar y moti
var su negativa derivada de la presuncidn legal establecida -
previamente como consecuencia de su silencio prolongado duran
te el plazo establecido en la ley, lo cual equivale realmente
a que ge dicte una resolucidn negativa formal y materialmente
ajustada a derecho.

1o anterior se logrd a través del articulo 16 de la-
Ley de Justicia Fiscal, que entrdé en vigor el lo., de enero de
1937 y cuyo texto disponia lo siguiente:

"Art. 16 El silencio dec las autoridades Fiscales se-
considerard como resolucidn negativa cuando no den respuesta-
a la instancia de un particular en el término que la ley fije
o a falta de término estipuladc, en noventa dias,(23)

Posterionuunte el 31 de diciembre de 1938, se publi-
cé en el Diario Oficial, el Cédigo Fiscal de la Federacién -
que entre en vigor el lo. de enero de 1939, el cual dercgd en
su articulo segundo transitorio a la ley de Justicia Fiscal, an
terior y adopté la figura de la resolucibn de la negativa fig
ta en su artfculo 162 quedando de la forma que a continuacidn
se expresa:

"El silencio de lan autoridades fiscales se conside-
rara como resolucién negativa cuan”o no den respucsta a la - -
instancia de un particular en el término que la ley fije o a
falta de término estipulado, en noventa dias”.

Como vemos este nuevo ordenamiento reprodujo integrg
_mente la figura de la resolucidn negativa ficta pero a dife--
rencia del anterior ordenamiento, en éste se introdujeron al-
gunas disposiciones especiales que regulan ciertas modalida--
des aplicables {nicamente en los casos en que se demandaba la
nulidad de una resolucidn negativa ficta, tal es el casoc del~
inciso a) de la fraccidn V del articulo 180 del C&digo Fiscal
de 1938 que disponia:

"La demanda debera contener:

¢ «».El demandante terdrd el derecho de ampliar la de-
: manda dentro de los 15 dias siguientes a la fecha de contesta
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cién de la misma, exclusivamente en los siguientes casos:
a) Cuando se demande una negativa ficta, y..."

Ahora bien, esta figura juridico fiscal, consistente-
en la atribucidn de un efecto juridico determinado al silencio
de las autoridades administrativas, gue han dejado de producirx
oportunamente su acto o resolucién, dentro del plazo que pre--
viamente se encuentra establecido en la ley se ha vuelto a in-
cluir dentro de las disposiciones del Cbdigo Fiscal de la Fede
racién vigente a partir del lo. de abril de 1967 y que es el -
gue actualmente rige en la materia.

Dentro de este nuevo ordenamianto no solo se regula =~
la figura juridica conocida como Resolucién Negativa Ficta, -
que da lugar a que el particular afectado por el silencio de -
las autoridades administrativas fiscales, inicie el contencio-
80 en cuanto al fondo de dicha resolucidn, sin perjuicio du op
tar por solo impugnar la falta de forma de la citada resolu-=-
cidn Negativa Ficta, al igual que en los anteriores Cédigos; -
sino que ademas, se regula ampliamente una serie de modalida--
des dentro del procedimiento contencioso fiscal, para los ca-~-
sos en gue se demande la nulidad de una resolucidén Negativa -~
Ficta, con lo cual se supera sin precedente alguno todos los -
sistemas adoptados tanto por los anteriores ordenamientos fis-
cales, asi como también el adoptado por el articulo 8o. Consti
tucional, mismo que como es sabido se hace valer a través del-
juicio de amparo, en la forma que anteriormente hemos expuesto,

GENERALIDADES DE LA RESOLUCION NEGATIVA FICTA.

Una vez vistos los antecedentes histOricos de esta fi
gura juridica, pasamos a exponer a continuacién algunas de las
generalidades de la Resolucién Negativa Ficta, la cual en nueg
tro concepto puede ser considerada como la mds eficiente de -~
" las soluciones dadas al problema del silencio admlnlstrativo,-u
en este caso el silencio de las autoridades fiscales.,

A este respecto y como ya antes lo hemos mencionado -
el silencio administrativo ha sido una constante preocupacién-
de los Tebricos del Derecho Administrativo, que se ha refleja-
do en nuestras disposiciones legales debido a la influencia =
que la doctrina ha ejercido sobre el legislador, quien ha res~
pondido leyislando sobre este particular en forma tal que no -
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50l0o se abarque un limitado nimero de situaciones en las dispo
siones que al cfecto dicte, sino que mis bien a procurado do--
tarnos de disposiciones cuyos alcances scan lo mas amplio posi
ble dentro de las materias cn que ha considerado gue se hace -
necesario ese tipo de dicpesiciones, que generalmente so en-—-
cuentran dentro de las que regulan los procedimientos o la com
petencia de la autoridad que va ha conocer de los mlsnos,

Con c¢ste tipo de disposiciones gue se encuentyran inte
gradas dentro de los complejos sistemas procesales adoptados -
por nuestra legislacidn administrativa, se ha pretendido dotar
al particular de los medios iddneos y cficientes para combatir
el problema gue representa para ellos el silencio de las auto-
ridades administrativas dentro de los procedimientos de elabo-
racién o de revisidn de los actos juridico-administrativos,

Lo anterior se demuestra por nuestro Cédigo Fiscal de
la Federacidén dentro del cual su articulo 92, aunado al conjun
to de disposiciones de cardcter procesal que preveen tanto los
recursos administrativos como losz juicios de que dispone el -
particular para obtener la defensa de sus interceses, represen-
tan una garantia que a su ver constituye ¢l mencionado sistema
normativo que ha sido establecido por ¢l legislador. Respecto-
de este sistema integrado en la forma que ha quedado citada, =
podemos decir, que resulta superior en cuanto a su eficiencia,
debido a gue en este se brinda al particular la posibilidad de
impugnar no solo desde el punto de vista formal, sino también-
desde el punto de vista material, el silencio de las autorida-
des administrativas gque lo agravia.

Ademds de lo anterior, entre otras ventaias que repreg
senta cl sistema adoptado por nuestro C8digo Fiscal de la Fede
racidn, se encuentran los resultados que finalmente puede obtge
ner el particular agraviado, ya que las sentencias dictadas -
con motivo de este tipo de juicios, representan o constituyen=—
un justo titulo mediante el cual puede constrefiir a la autori-
dad omisa para que ésta actie en los términos del mismo, que -
pueden ser de dos tipos: Unu para efecto de que formalmente re
suelva dentro de los plazos establecidos para ello; otro para-
que se concreten a dar forma Urnica y exclusivamente a lo va re
suelto por el superior, puesto gue este Ultimo ya ha juzgado -
en cuanto al fondo del asunto la forma en que debe procederse,

Ahora hWien el mecanismo que prevee el articulo 92 del
Cédigo Fiscal de la Federacidn, (24), puede ser accionado en di
versas formas que estdn en funcidn del tipo de acto que ha de-
jado de producirse por la autoridad de quien debe provenir, es
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decir, en un primer plano podemos decir que se nos presenta -
el problema del silencio administrativo dentro de un procedi-
miento tendiente a la elaboracién de un acto administrativo;-
Yy en un segundo plano, se nos presenta el silencio administra
tivo dentro de un procedimiento de revisidén de un acto admi--
nistrativo previamente existente (tal es el.caso de los recuxr
sos administrativos).

En el primero de los casos antes citado, la viola---
cidn al articulo 92 del c6digo Fiscal, puede impugnarse me--~-
diante la interpretacién del Recurso Administrativo correspon
diente si lo hay o en caso de no existir o ser optativa la in
terposicién de dicho recurso, el particular agraviado podrd -
recurrir la violacidn, mediante el Juicio de Nulidad, ante el
Tribunal Fiscal de la Federacién,

En el sequndo caso es decir, tratandose de la viola-
cidn al multicitado artfculo 92, dentro de un procedimiento -
administrativo de revisién de la legalidad u oportunidad de -
un acto administrativo previo. Podemos decir, que por encon--
trarnos dentro de la tramitacidén de un Recurso Administrativo,
sino existe algin otro recurso o medio de defensa posterior -
al agotamiento de esec recurso de revisidén de la legalidad u -
oportunidad del acto administrativo o si existiera éste fuera
optativo en cuanto a su interposicién por el particular agra-
viado, éste podrad ocurrir ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racidn, cn demanda de la nulidad de la Resolucidn Negativa -~
Ficta, que se origind con motivo de la violacién al articulo-
92 del Cbédigo Fiscal,

Una vez conociendo algunos de los principales aspec-
tos en torno al citado articulo 92, podemos explicar el por--
que sostenemos que es mas eficaz que los otros sistemas que =
han adoptado otros ordenamientos.

Se dice que es mis eficaz el sistema adoptado por =~
nuestro €édiqo Fiscal debido a los resultados que pueden lle-
garse a obtener mediante su aplicacién ya que en estos casos-
por tratarse de una resolucidén ficta, el particular puede im-
pugnarla ya sea debido a su ilegalidad formal o a su ilegali-
dad sustancial omaterial que de antemano presupone ¥ que pos=
teriormente debe demostrar.

Ademas dentro de este sistema se obliga a la autori-
dad por la ley, para que en los casos en que conteste a la de
manda instaurada en su contra, produzca "La Resolucidn que ha
dejado de producir oportunamente" aunque en una forma un tan
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to disfrazada, ya que el CSdigo Fiscal de la Federacidén dispo-
ne en su articulo 204 parrafo seyundo, que en la contestacién-
de la demanda “,..En caso de negativa Ficta, la autoridad ex--
presard los hechos y el derecho en gue se¢ apoya la misma”, lo-
cual para nosotros (yuivale a producir en ese momento la reso-
lucién gue dejd de dictar en el momento oportuno, cs decir, --
‘dentro de los 90 dias a que se refiere el articulo 92 del pro-
plo Cbédigo Fiscal.

Por lo anterior, el Tribunal Fiscal de la Federacién-
en los casos en gue conoce de los Juicios de Nulidad por Nega-
tiva Ficta, o las autoridades competentes que llegan a conocer
de un Recurso Administrative en el que gse alegue la violacidn-
al articulo 92 del Cdédigo Fiscal, dentro de lo que nosotros he
mos congsiderado como un primer plano o primer caso, es decir,-
en los casos de Negativa Ficta, dentro de un procedimiento ad-
ministrativo de elaboracidn del acto Juridico Administrativo,=-
verbigracia: Como sucede en aguellos casos en que la Secreta--
rfa de Hacienda y Crédito pidblico, guarda silencio en un proce
dimiento administrative de elaboracidn tendiente a dictar una-
autorizacidn o en su caso desaprobacidn, que en ultimo de los~-
casos serd 1o que constituya un ACTO ADMINISTRATIVO, que puede
ser favorable o desfavorable al particular que lo solicita a -
efecto de poder deducir los donativos que se otorguen para - -
obras piblicas o para fines benéficos o culturales, de acuerdo
a lo dispuesto por la fraccidn XI del articulo 26 de la Ley ~-
del Impuesto sobre la Renta,

Ahora bien, las autoridades gue conozcan ya sca del -
Recurso Administrativo que corresponda o del Juicio de Nulidad
por violacidn al articulo 92 del Cédigo Fiscal, en virtud de -
que durante la tramitacién de cualquiera de esos procedimientos
mencionados, pueden llegar a conocer no solo de las violacio--
nes formales derivadas del silencio por no producirse un acto-
administrativo por escrito, sino también de las violaciones de
fondo derivadas de la ficcibdn legal establecida por la norma, -
ya gue una vez iniciado el procedimiento, las autoridades al -
contestar a la demanda instaurada en su contra, deben producir
“LA RESOLUCION EXPRESA", ya que como antes lo hemos dejado a--
Bentado al dar la fundamentacién y motivacidn de su negativa, -
equivale a producir la resolucidn omitida, por ello en ese mo-
mento el agraviado al conocer tales fundamentos y motivos an--
tes desconocidos para él, tiene y puede ampliar su demanda deg
virtuandolos, lo cual origina gque la autoridad que esté cono-~-
ciendo del caso, pueda resolver en cuanto al fondo si hay o no

una violacidén que orlgine la nulidad de la Resolucidn o Acto -
impugnado, pero también puedeﬂucederqueslruaexlstenlngunacau
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sa de nulidad confirme la validez de dicha resolucién o acto =
recurrido.

Por todo lo anterior, se dice que el particular agra-
viado en estos casos, no solo obtiene un titulo legal, median-
Le el cual pueda presionar a la autoridad omisa, sinc que ade-
mas obtiene una solucidén real y verdadera a su problema, dado-
que como heows visto el fondo del asunto puede ser conocido vy
juzgado por la autoridad superior y ésta puede emitir una reso
lucidén favorable al particular afectado, y en consecuencia la-
autoridad omiza, ya sclo deberd acatar dicha resolucidén emiti-
da por el superior, obsequifindola en cuanto a los términos en-
que se haya concebida, es decdr, la actividad de la autoridad-
omisa ¢ responsable, scrd cn estos casos en sontido de dictar-
una nueva vasolucidn formalmente vilida, pero dentro de la - =
cual el fondo o contenido de la misma deberf ser acorde con el
contenido de la resolucién emitida por la autoridad superior,=-

si es que ésta conbcid del fondo y resolvid respecto a su vali
déz o nulidad.

Como vemos el particular, una vez gue demanda La Nuli
dad de la Resolucién Negativa PFicta, obtiene come resultado -
una resolucildén gque puede decidir sobre el fondo del asunto si-
as{ lo demanda, adquiriendo con ello una mayor certeza, r&pi--
dez y eficiencia a través de este medic de defensa que le pro-

porciona el mecanismo previsto por el COdigo Fiscal de la Fede
racién,

A continuacidn, pasaremos a exponer con mayor ampli--
tud algunos de los mas destacados aspectos sobre la Resolucidn
Negativa Ficta y el Juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal-
de la Federacién que aunados constituye el eficiente sistema -
de que hemos venido hablando.

COMO PUEDE ORIGINARSE LA RESOLUCION NEGATIVA FICTA

A este respecto, hemos dividido el tema en dos aparta
dos de la forma siguiente: '

19. Dentro de un procedimiento de elaboracidn del ac-
to administrativo:

A) De oficio, y
B) A instancia o peticidén de parte.

20, Dentro de un procedimiento administrativo de revi
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8ién de la legalidad u oportunidad del acto adminis .rativo, es
decir, con motivo de la interpretacidn de un recurso-adminis--
trativo,

A manera de introduccidn, podemos decir que el proce-
dimiento administrative sc caracteriza por la carcacla de so=--
lemnidades iy consccuentemente por su mayor rapidez. Por lo que
se ha considerado indispensable que la ley establezca medidas-
adecuadas para evitar la dilacién o paralizacidn :lel procedi--
miento: esas medidas consisten en: La fijacién de plazos bre--
ves y obligatorios tanto para los particulares, asi como para-
las autoridades, la forma de computarlos y los medios para re=-
clamar la negqgligencia o silencio de las autoridades.(2Y)

L™

Esto es lo que se conoce en teorfa como "La doctrina-
del silencio administrativo", en torno de la cual sc han elabg
rado una cantidad de estudios, como de autores de Derecho Admi
nistrativo existen, pero que a fin de cuentas todosg coinciden -
en términos generales, afirmando que: "La mejor solucién o la-
mas adecuada es la que estima que si pasado un término limita-
do no se obtiene una respuesta de la Administracidn, debe pre-
sumirse que hay una resolucidén negativa. Es una forma suigene=-
ris de manifestarse la voluntad de la Administracién Piblica y
permitir al particular la continuacién de los tramites y los -
recursos procedentes™,(26)

En el campo de Derecho Fiscal, al silencic de las au-
toridades se le ha dado »~sc¢ sentido negativo, configurindose -
con ello lo gue la Doctrina Fiscal, ha denominado como Resolu-~
cién Negativa Ficta, que consiste en el efecto juridico dado -
por el legislador al silencio de las autoridades que han deja-
do de producirse oportunamente dentro de los plazos fijados pa
ra ello. .
Lo anterior encuentra su fundamento legal en el articu
lo 92 del cédigo Fiscal de la Federacidn vigente, el cual esta
blece: “Las instancias o peticiones que se formulen a las autp
ridades fiscales deberdn ser resveltas en el término que la -
ley fija o, a falta de término establecido, e¢n noventa dias, -
El silencio de las autoridades fiscales se considerari como re
solucidn negativa cuando no den respuesta en ¢l término que co
rresponda®.

Como podemos apreciar en dicho precepto se establece-
en forma imperativa la obligacién de resolver por parte de las
autoridades dentro del térmi.o que las leyes especiales fijen,
las instanclas de los particulares que les hayan sido propueg
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tas y a falta de un término establecido en la ley de la mate-~-
ria, dentro del de noventa dfas que seflala el citado artfculo-
92 del cédigo Fiscal que es de aplicacidén supletoria en todo -
lo no previsto por aquellos ordenamientos cspecificos de cada-
una de las materias que regulan los diversos ingresos piblicos
due la federacidn, del Departamento del Distrito Pederal o de -
los organismos fiscales auténomos.

con relacidén a este precepto, la Doctora Dolores He-
dudn Virués, sostiene que la Negativa Ficta guarda cierto pa--
rentesco con la garantia individual de peticién, consagrada en
el artficulo Bo. Constitucional, que como hemos visto obliga a
las autoridades a dictar un acuerdo escrito en breve término,-
respecto de las peticiones que le scan formuladas, y también -
con el delito oficial configurado en la fraccidén XXXVI del ar=-
ticulo 18 de la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y
Empleados de la Federacién, y del Distrito Federal y de los AL
tos Funcionarios el cual consiste en hacor nugatoria la garan-
tia constitucional antes mencionada, por no comunicar por es~-
crito al peticionario el resultado de su gestidén, dentro de =~
los treinta dias siguientes a la presentacidén de la solicitud,
pero cabe distinguir que el alcance que tiene el articulo 92 ~
del Cédigo Fiscal frente a los dos preceptos anteriormente ci-
tados es superior ya que estos solo se limitan a imponer a las
autoridades, la obligacidén de producir un acuerdo escrito en -
cualquier sentido, mientras que el articulo 92, ecxige que la -
peticidn quede resuelta lo cual significa que la autoridad de-
be agotar su facultad decisoria, si la tiene, pronunciéndose -
concretamente sobre las cuestiones que se le planteen, o bien~
deseche la instancia por la causa que estime fundada; por lo -
anterior es que se considera justificada la ampliacién del pla
zo de treinta dias a que hace alucién la fraccidén XXXVI del ar
ticulo 18 de la citada ley de responsabilidades, por el de no-
venta dias a que se refiere el articulo 92 del cédigo Fiscal,-
ya que la sustanciacién de un procedimiento amerita mayor tiem
po. A esto hemos de agregar, continda diciendo la Doctora Dolg
res Hedudn que ese término supletorio de noventa dias, se debe
contar en dias habiles como los dispone el articulo 105 del -~
propio Cédige Fiscal, y no en dias naturales, ni como equiva~- '
lente a tres meses de calendario.(27)

Ahora bien, toda vez que la regulacién de La Negativa
Ficta se encuentra ubicada en el titulo correspondiente a los-
Derechos y obligaciones de los sujetos de¢ la relacidn fiscal -
debe entenderse que: "La Negativa Ficta surte efectos dentro -
de lo que antes se llamaba fase oficiosa, y deja al interesado
en aptitud de combatirla intentando, segin proceda, el recurso
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administrativo que admitirf{a sl fuese una resolocién sxpresa,- -
6 el Juicio de Nulidad ante el Tribunal riscal de la redera---

racién", (28)

Esta posible opcién que tienen los particulares para
hacer valer sus derechos, en log casos de negativa ficta, se -
hace extengiva a todo medio de defenga, es decir, sl eatd pen-
diente de resolverse alguna ingtencia que pudiera significar -
la resolucibn relative a la determinacidn de un crédito fiscal
y la avtoridad no la resuelve dentro del término que la ley es
pecffica de la materia establezca, ¢ en su defecto dentro de -
noventa dfas, segdn lo dispene el artfculo 92 del cédigo Fig--
cal, en cuyo cago el particular agraviado podré hacer uso de -
este derecho impugnade la negativa gue se supone ha recafdo a-
su instancis en virtud del silencio prolongado de las autorida

des. (29}

A continuaci6n pasamos a exponer cbmo se produce la-
figura jurfdico fiscal denominada Resolucién Negativa Ficta --
con motivo de la presentacién de una simple INSTANCIA dentro -~
del procedimiento de elaboracién del Acto Administrativo: A} -
De Oficio, y B} A Ingtancia o Peticibn de parte. Y posterior--
mente de la migma forma, como es que se origina con motivo de-
la interposicién de un RECURSO ADMINISTRATIVO, 0 sea, dentro ~
del procedimiento de revigi6bn de la legalidad u oportunidad de
un acto administrativo,

A) La Negativa Ficta puede originarse dentro de un -
procedimiento de elaboracifn del acto administrativo, (que ten
ga consecuencias fiscales) y que sea instaurado de oficio por-
la autoridad, y dentro del cual una vez iniciado se le dé opor
tunidad de participar al particular para que con su colabora--
cibn se auxilie a la administracédn pdblica para la formacén del -
acto administrative o bien puede suceder que el particular, se
vea afectado en sus intereses con motivo de dicho procedimiento
de elaboracién del acto o mds adn, que el particular vea o pro-
nostique la posibilidadde ser afectado en sus intercses en caso
de que se llegard a producir el acto administrativo.

Es por ello que se ha hecho extensiva al Campo del -
perecho Administrativo y a su vez al Derecho Fiscal, la obliga
ci6n constitucional derivada del artfculo 14 de la Constitu---
eién, que establece la garantfa de audiencia previa a los actos
autoritarios que puedan significar o impliquen una privaci6n -
de los bienes jurfdicos tutelados por el arxtficulo 16 de la pro

pia Constlitucién.
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Ahora bien la garantia de audiencia no se ve afecta-
da gi se brinda 1a posibilidad al particular para que sea ofdo
previamente al acto de privacién, pudicndo el particular ejer-
cer sus derechos a través del escrito o escritos que dirija a
la autoridad que¢ se encuentra actuando dentro del procedimien-
to oficloso, teniendo en consecuencia la obligacién de respe
tar el ejercicio de esos derechos constitucionales que asisten
al particular, es decir, la autoridad queda obligada a respe--
tar el ejercicio del Derecho de Peticién, obsequidndolo median
te el acuerdo escrito respectivo, esta obligacién en el campo-
del Derecho Fiscal, va mds alld de los limites establecidos por
el articulo 8o. Constitucional, ya que en el derecho Fiscal el
articulo 92 del Cédigo Fiscal de la I'ederacién, exige no solo-
gue recaiga un acuerdo escrito a la peticibn del particular, -
sino que mis bien exige que esta sea resuelta dentro del térmi
no de noventa dias a que se refiere el texto del propio articy
lo 92, situacidn ésta que podemos decir rige para todos los casos-
en que se esté freitte a un procedimiento ya sea de elaboracién
del acto administrativo de oficio o a instancia o peticién de-
parte, ya en los procedimientos de revisibén de la legalidad u
oportunidad del acto administrativo, a través de los recursos,
por lo que de antemano afirmamos que todo lo relativo al desa-
rrollo de estas ideas en tornc al articulo 92 del Cbdigo Fig--
cal resultan aplicables en todos los casos que se nos presen--
ten con motivo de cualquier procedimiento de los citados y que

tengan consecuencia fiscales.

A continuacibn y con el objeto de obtener mayor cla-~
ridad de 1o expuesto, citaremos un ejemplo en que se configure
la negativa ficta con motivo de un procedimiento de elabora---
cién del acto administrativo que haya sido iniciado de oficio-
por las autoridades fiscales:

El ejemplo puede ser alquno de aquellos casos en gue
las autoridades fiscales (Direccién de Auditoria Fiscal Pede--
ral), a £in de verificar el exacto cumplimiento de las disposi
ciones fiscales, estd autorizada segdn lo disponen los articu~-
los 83, 84 y dem8s relativos y aplicables a cada caso concreto,
para realizar visitas domiciliarias sujetdndose a una serie de
reguisitos que no viene al caso mencionar y, los cuales ademds
se encuentran previstos en la citadas disposiciones; destacan-
do solamente dentro de este procedimiento, el hecho de que en-~
el propio articulo 84 se estsblece o mds bien diriamos se per-
mite al visitado, que manifieste su inconformidad en contra =~
del contenido del acta o actas que se levanten con motivo de -
la visita oficiosa; asfi como también dicho precepto, dispone -
que en el término de veinte diaos, posteriores a la visita, el-
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afectado, presente su inconformidad con relacidn a lo acentado
en las actas respectivas, contando ademds con un plazo de = =
treinta dias, posteriores a la inconformidad, para ¢nlregar -
los documentos que justifiquen la procedencia de su insatisfac
cidén, a fin de que no se tengan por consentidos los hechos ~ =
acentados en las actas. Todo lo anterior nos hace suponer de -
antemano, que dicho procedimiento debe culminar con una resolu
cidn, que decida en cuanto a la procedencia o improcedencia de
la inconformidad; y es aqui donde cabe aplicar el mecanismo -~
previsto por el artfculo 92 del c8dijo Fiscal, o sca, que a -
partir de que el inconforme INSTE, a la aitoridad mediante la mani-
festacidén de su insatisfaccidn o total de=acuerdo conel contenido
de las actas, NACE LA OBLIGACION, paré la autoridad de produ--
ecir una resolucién y comunicar el resiitado de su gestidn al -
inconforme, todo' ello dentro del plaso establecido por el Gl-
timo de los preceptos invocados, ya que de no hacerlo asi, se-
configuraria una Resolucidén Negativa Ficta.

B) PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO A PETICION DE PARTE.-
La Negativa Ficta también puede originarse con motivo de la -
presentacidn de cualguier INSTANCIA O PETICION que se formule-
a las autoridades administrativas (fiscales) y gue pueda tener
consecuencias fiscales, ya que como lo hemos dejado acentado -
en parrafos anteriores, dichas autoridades tienen la obliga---
cidén de resolver dentro de los términos que al efecto establez
can las leyes, las inatancias o peticiones que los particula--
- res les formulen.

Para los fines del desarrollo de este inciso, hay que
distinguir entre las posibles acepciones de la palabra INSTAN-
CIA, y cual es a la gue nos referimos en nuestro trabajo y pos
teriormente enmarcarla dentro del derecho fiscal haciendo alu~
8ién en forma enunciativa, pero no limitativa, de algunas for-
mas de este tipo de instancias que pueden dar lugar a la Nega-
tiva Ficta, que es el objeto d= estudio en este apartado.

A este respecto, el jurista mexicano Eduardo Pallares,
nos dice que: "La palabra instancia tienc dos acepciones, una-
general con la gque se expresa cualquier peticidn, solicitud o
demanda que se hace a la autoriaad, y otra especial, que quie-~
re decir el ejercicio de la acciln judicial desde la demanda -~
hasta la sentencia definitiva. La primera instancia se lleva a
cabo ante el Juez Inferior, Yy la segunda ante el Tribunal de ~
apelacién”.(30)

De estas dos acepcicnes dadas a la palabra instancia,
descartaremos la segunda, o sea, la especial que entiende por-
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instancia el ejercicio de la aczcién desde la demanda hasta la-
sentencia, ya que esta acepcidn seglin el jurista Capitant, com
prende “el conjunto de actos de plazos y de formalidades que -
tienen por objeto la iniciacidén, la instruccién y el fin del -
proceso”.(31) de donde resulta que se estd equiparando a la -
instancia con el proceso, entendido éste Gllimo como “"la suma-
de actos que se realizan para la composicidén del litigio" (32)
que como se ha sefialado en primera instancia se lleva ante el-
juez inferior y en segunda ante el Tribunal de apelaciédn.

Por las razones antes aducidas, para los fines del de
sarrollo de este inciso, nos guedaremos con la primera acepclén
dada por Pallares, a la palabra instancia y, que es la general
con la cual se expresa toda peticidn solicitud o demanda, que-
se hace a la autoridad, ya que en este caso no lleva implicito
proceso alguno sino gque s8lo se reficre al instrumento escrito

© pleza mediante la cual un particular se dirige a la autori--
dad. '

Sobre este punto, en la literatura fiscal, ge ha di--
cho gue en cuanto a la mencién de ingtancias o peticiones, és-
ta "tiene seguramente la intencidn de hacer sindnimos aquellos
términos evitando cualguier posible confusidn, puesto que di -
al sustantivo “"instancia" una acepcidn distinta de la que le =~
corresponde al proceso jurisdiccional, cuando de €l se dice -
que consta de una o varias instancias".(33)

Debemos advertir, que en cuanto al contenido de di---
~ chas instancias o peticiones, éste debera ser de tal naturale-
za que pueda tener consecuencias fiscales, para gue en el caso
de no ser regueltas oportunamenle y que con ello se origine -
unz resolucién negativa Ficla, ¢ue no admita recurso adminis--
trativo en contra o si existe recurso, que éste sea optativo y
no obligatorio en cuanto a su interposicidn, equipardndose por
ello dicha resolucibn negativa Ficta a una resolucién expresa-
definitiva, y que a la vez satisfaga también los requisitos de
procedencia necesarios para poder ser considerada como una re-
solucién de aquellas que caen dentro de la competencia del Tri
bunal Fiscal de la Federacidn, de acuerdo a lo dispuesto por -
el articulo 22 de la Ley Organica del Propio Tribunal Fiscal,-
cuyos requisitos consisten en que la resolucidn a impugnar, -~
sea definitiva y que de ella se pueda derivar la existencia de
una obligacién fiscal; la determinacién de un crédito fiscal:;-
que se niegue la devolucidén de un ingreso indebidamente perci-
bido por el Estado o que cause un agravio en materia fiscal, =~
distinto a los anteriormente mencionados.
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Acerca de si la peticidén denegada, debe ser escrita o
puede ser verbal, la doctora Dolores Hedudn Virués, sostiene -
que el articulo 92 del cédigo Fiscal, no exige la forma escri-
ta, por lo tanto no se debe entender excluida la peticién oral:
solo que la forma escrita ha sido la usual por facilitar la -~
prueba de que efectivamente se formuls, ya que de otra mancra-
depender{a de que el demandado lo admita o del testimonio de -
personas a quienes les conste la formulacidén de la peticién. -
(34).

Nosotros no estamos de acuerdo con csa opinidn ya que
para poder considerar como obligada a la autoridad, para que -
produzca un acuerdo o una resolucidén como 1o es en el caso del
artfculo 92 del cédigo Fiscal, respecto de una peticidén que le
haya sido formulada por un particular, ésta deberi ser por es-
crito, ya que si el articulo 92 del cédigo Fiscal, no dice na-
da al respecto, no debemos olvidar que el articulo 8o. Consti~
tucional, hace de la forma escrita un requisito necesario para
que pueda funcionar la garantia constitucional consagrada en -
dicho precepto, y as{ mismo la autoridad se vea obligada a con
testar en igual forma, es decir por escrito, ademas a esto de-
bemos agregar que el alcance de dicha garantia no solo se limi
ta al Derecho Constitucional, sino que los derechos y obliga--
ciones que daella se desprenden no pueden ser desconocidos por
una ley d2 inferior jerarquia, como en el caso lo es el Cddigo
Fiscal de la Federacidn, concretamente en su articulo 92.

A continuacién citaremos alqunos ejemplos de instan--
clas o peticiones gque puede ser formuladas a las aytoridades -~
fiscales y que por falta de resolucidn oportuna pueden configu
rar la Resolucidén Negativa Ficta, a gue hemos venido haciendo-
referencia:

En el ¢8digo Fiscal de la rederacidn, nos encontramos
entre otras las siguientes:

Primero.lLa solicitud de devolucién de lo Pagado Inde-
bidamente al Fisco Federal, atento a lo dispuesto por los ar--
ticulos 26 y 27, as{ como también la solicitud de Compensacidn
de Créditos y deudas del Fisco Federal conforme a lo dispuesto
por el articulo 29, y que se hayan solicitado a la Secretaria-
de Hacienda y Crédito Publico, con base en el artfculo 166,

Segundo.- La solicitud de Prescripcidén de algin Crédi
to Fiscal a cargo del causante por haberse extinguido éste de-
acuerdo con el articulo 32, siempre y cuando no haya mediado -

procedimiento de cobro respecto de dicho Crédito, ya que enton



149

ces solo seria procedente hacer valer la prescripcidén como - -
excepcién dentro del procedimiento respectivo. Asi como tam---
bién la solicitud que deba declarar La Caducidad de las Facul-
tades del Fisco Federal, para poder determinar o liguidar un -
Crédito Fiscal conforme al articulo 88, ¢n ambos casos la soli
citudes se harian con fundamento en lo dispuesto por el articu
lo le68,

En la Ley del Impuesto sobre la Renta, tenemos los si
gulentes casos:

Primero.~ La solicitud de Devolucién de las Cantida-~-
des que segiin la declaracidén definitiva del Causante resulten~
a su favor, conforme a lo lispuesto por el segundo parrafo del
articulo 10 de esta Ley.

Segundo.- La solicitud de Autorizacién que debe otor-
gar la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, para deducir-
los donativos que se otorguen para obras piblicas; servicios -
pliblicos o para fines benéficos o culturales, de acuerdo con -
lo dispuesto por la fraccidn XI del articulo 26 de la ley en =~
cuestidn,

En la ley de Hacienda del Departamento del Distrito =~
Federal, tenemos entre otras las siguientes:

La solicitud de excencidn del pago del lmpuesto Pre--
dial, por tiempo indefinido, por una sola vez; parcial por - ~
tiempos indefinido; parcial por tiempo definido; siempre y cuan
do satisfagan los requisgitos de procedencia a que se reflere -
el articulo 42, y gue se soliciten a la Tesorerfa del Distrito
Federal, conforme al articulo 44 de la Ley en cita.

Como podemos ver, “"ser el portador de una instancia -
es tener el derecho de provocar algo de alguien... implica se-
flalar la procedencia de un acto que tiene un destino prefija--
do... La instancia, por lo mismo, no puede tener sentido en el
estatismo de una relacidén como si exclusivamente se le signifi
cara ldentificando una parte del vinculo®. (35) .

20. La Negativa Ficta, también puede ser originada =~
con motivo de un PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE REVISION DE -
LA LEGALIDXD U OPORTUNIDAD DE UN ACTO ADMINISTRATIVO, mediante
la interposicion de un Recurs® Administrativo, como a conti--
nuacién lo veremos, pero antes haremos una breve exposicién sg
bre las generalidades de los recursos administrativos, en for-
ma introductoria, a fin de ubicarnos dentro del tema a desarro
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llar y para ello comenzaremos con el andlisis de los actos ad-
ministrativos que pueden dar origen a la interposicidn de un -
recurseo administrativo.

lLos actos de la Administracién Pdblica deben estar ~—-
fundados en leyes u ordenamientos tales que resistan un anali-
sis frente a la Constitucidn o en otros términos la administra
cidén debe sustontar su actuacidn frente a los particulares en-
la legalidad de sus actos. Pero sucede que ésta no siempre se-
ajusta en su actuacién a los ordenamientos en que debe fundar-~
ge originando con ello violaciones a los derechos de loe admi-
nistrados, que es en todo caso lo que origina la interposilcidn
de un recurso administrativo, a fin de restablecer la leqgali-~
dad de dichos actos, aunque cobe hacer la aclaracidén de que en
materia fiscal rige el principio de legalidad de los actos ad-
ministrativos, hasta en tanto no se pruebe lo contrario, situa
cidn esta que se desprende del contenido del art{culo 89 del -
¢édigo Fiecal de la Federacién.

Es por ello que sc ha reconocido la necesidad deo do--
tar a los particulares de recursos, como medios de defensa pa-
ra ser ecjercitados en forma scncilla y 3gil ante las propias -
autoridades administrativas a fin de evitar un recarqo en las-
labores de los 6rganos jurisdiccionales, ademls por medio de -
dichos recursos el particular agraviado, puede lojrar la modi-
ficacidén, revocacidén o nulificacién de los actos o rerolucio--
nes que consideren lo lesionan por estar dictadas en forma tal
que violen las disposiciones aplicables al caso concreto de -~
gue se trate,

A decir del Lic. Emilio Margdin Manatou, cuando nos -
encontramos con una decisidn administrativa con cuyo contenido
no estamos de acuerdo, lo primero que debemos precisar es cual
medio legal es el indicado para impugnarla, y que puede ser: -
“Juicio ante Tribunal Administrativo o ante un Tribunal Judi--
cial, o ¢previamente deberd agotarse un recurso administrativo?
pues el juicio ante un Tribunal, de la naturaleza que sea, no-
procede si contra el actou hay defensa ante las autoridades ad-
ministrativas por virtud del cual pueda ser modificado, revoca
do o nulificado".(36)

Lo anterior es lo que los estudiosos del jucio de ga-
rantias y amparo, denominan como "Principio de Definitividad®,
del cual en su caso depende la procedencia 0 improcedencia del
juicio de amparo.(37)

Es importante, pues, precisar si existe o no algin me



151

dio de defensa ante la autoridad que emitid el acto o ante una
autoridad superior jerdrquica ya sea que dichos recursos se en
cuentran previstos en el propio ordenamiento conforme al cual-
sc emitid el acto, o en otro de naturaleza general, que resul-
te aplicable supletoriamente, asi como también es importante -
precisar si la interposicién de dichos recursos o medios de de
fensa son obligatorios u optativos en cuanto a su agotamiento-
por parte del particular agraviado, ya que en la mayoria de -
los casos se establece como regla gencral la obligacién de ago
tarlos y solo excepcionalmente se les da el caricter de optati
vos; en los casos en que sea obligatoria la interposicién del-
recursgo, la resolucibén que de él emane deberd ser definitiva,-
o sea, que no admita recurso de forzoso agotamiento, ante las~
propias autoridades administrativas, por lo tanto se estari an
te una resolucién expresa insatisfactoria o una resolucidn ne-
gativa ficta, si ha transcurrido el término de ley para que és
ta se configure y en tode casw cualquiera de ellas indistinta-
mente podrén ser impugnadas ante el Tribunal Fiscal de la Fede
racién, mediante el juiclio de nulidad.

Pcr lo expuesto, se hace necesario definir lo que es-
un recurso administrativo, y a este respecto podemos decir que:
"El Recurso Administrativo constituye un medio legal de que -~
dispone el particular afectado en sus derechos o intereses por
un acto administrativo determinado, para obtener en los térmi-
nos legales de la autoridad administrativa una revisibén de sus
propios actos, a fin de gue dicha autoridad los revoque, los =
anule o los reforme en caso de encontrar comprobada La ilegali
dad o la inoportunidad de ellos."(38)

En cuanto a la definicién de 1o que son los recursos=-
administrativos, se puede decir que han coincidido en términos
generales nuestros mas destacadog autores de Derecho Adminig-~
trativo, como son los maestros Gabino Fraga(Ji9), Antonio Carri
1lo Flores(40), Andrés Serra Rojas(4l), pero cabe mencionar vy
distinguir de entre los autores nacionales a un jurista extran
jero cuya relevancia en este tema adguiere dimensiones de gran
importancia para nosotros, tal jurista es Merckel(42), el cual
incluye dentro de los elementos de su definicién de recurso ad:
ministrativo. "EL QUE ESTE SEA RESUELTO EN UN PLAZO MAS O ME~~
NOS BREVE", elemento este dltimo, que en nuestro derecho fis--
cal en tratindose de recursos administrativos encuentra su mis
firme apoyo en lo dispuesto por el multicitado articulo 92 del
¢édigo Fiscal de la Federacidn.

Por lo que hace a los recursos de gue disponen los -
particulares, estos se pueden clasificar en Recursos Adminis--
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trativos y Recuros Jurisdiccionales seqln se hagan valer ante

la misma Administracién Pdblica los primeros o ante los Tribu-
nales los segundo, esta distincidén es importante, dado que co-
mo se ha dejado sefialado anteriormente, la Negativa Ficta, sur
te sus efectos en la fase oficiosa o fase administrativa, debi
do a su ubicacién dentro de nuestro Cédigo Fiscal de la Fedexa
cién, por lo que se debe entender, que gblo los recursos admi
nistrativos en la fase oficiosa, son los susceptibles de origi
nar la resolucién Negativa Ficta, cosa Que no sucede con log -
Recursos Jurisdiccionales que se hacen valer ante los tribuna-~
les, como seria el caso de los Recursos de Reclamacién, Queja-
y Revisifn ya que estos quedan comprendidos dentro de la fase-
contenciosa fiscal o jurisdiccional.

Ahora bien, "la autotutela de la Administraciétn P3Gbli-
ca", se manifiesta fundamentalmente en estas medidas "que pue-
de ella tomar: La revocacidn, la reforma, la anulaci6én y la --
suspensibn®. (43) Que serfa lo que constiturfa los recursos =--
administrativos en sentido estricto o mds bién la finalidad de
los mismos,

Habiendo precisado los caractéres del recurso adininig-
trativo, convienc estudiar los medios legales que de acuerdo -
con nuestra legislacién, tienen ese caracter,

Creemos que pueden reducirse a dos sustancialmente: --
La revocacién administrativa y la revisién jerdrquica segin -~
que se haga valer ante la misma autoridad que dicté el acto re
currido o ante el superior jerdrquico. (44)

En efecto, en cuanto a la finalidad de los recursos, -
es cierto que como ya antes se ha mencionado, ésca puede con-
sistir en la reforma, la anulaciédn o la revocacién; pero no de-
be olvidarse gque en otros campos las especies aumentan, segin-
lo afirma el maestyo Rrisefo Sierra, (45) como sucede en el De
recho Fiscal, en el cual no solo existen los dos tipos de re~-
cursos administrativos a que hemos hecho alusién, sino que hay
ademds otros tipos diversos cuyas caracteristicas y finalida--
des son especiales y que pueden ser ejercitadas por los parti-
culares afectados, en los casos en que las leyes fiscales fede
rales conforme a las cuales se dictd el acto o resolucidn que~
se considere improcedente no preveen los posibles recursos o -
medios de impugnacién asi como la tramitacién de éstos: es en-
tonces que se aplicardn supletoriamente las dispocisiones del-
Cédigo Fiscal de la PFederacién, en el cual se encuentran ---
previstos los siguientes recursos.

"Art. 160.- Cuando las leyes Fiscales no establezcan
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recursos procederan:

I.- La revocacién,

ou

Il.~ La oposicién al procedimiento ejecﬁtivo.
111.~ La oposicidn de tercero.

IV.~ La reclamacién de preferencia.

V.- La nulidad de notificaciones.

Estas defensas no podran ser ejercitadas en contra --
de resoluciones 0 actos gue sean consecuencia de recursos esta
blecidos en otras leyes fiscales.

En cuanto a la procedencia y tramitacién de estos re-
cursos se efectuard, conforme a lo dispuesto por los articulos
158 y 159, respectivamente, ambos del C6digo Fiscal,

Por lo gue toca a la debida interposicidén de los re--
cursos administrativos, o sea, cudndo y cudl de ellos debemos~
ejercitar en presencia de un acto o resolucidn administrativos
insatisfactcrios, no realizaremos el anilisis correspondiente
ya que ello no es el objeto de este trabajo, por eso sblo nog-
concretaremos a afirmar que éstos pueden estar previstos en --
los diversos ordenamientos fiscales, en cuyo caso debarén ser ejer
citador o a faltade éstos se interpondra alguno de los previp--
tos por el articulo 160 del C6dlgo Fiscal de la Federacidn, pa
ra lo cual se procederd a hacer la seleccidn de uno de ellos--
de acuerdo con la finalidad que Be persiga en cada caso con--
creto. Sobre este particular debe tomarsc en cuenta gue sl no-
hay recurso administrativo previsto, serd improcedente cual---
quier instancia de reconcideracidn y la resolucién que de 31 -
emane serd nula por disposicién del segundo parrafo del articu
lo 158 del propio Cédigo Fiscal. A mayor abundamiento de lo -~
expuesto el Tribunal Fiscal de la Federacidn a sostenido en su
jurisprudencia "Que un recurso no e¢s tal porque se pretenda, u-
sandolo como medio, obtener el cambio de una resolucidn, sino-.
cuando el sistema juridico lo establezca como camino para lle-
gar a un cambic en el contenido de dicha resolucién. (46)

Ya que hemos visto en términos generales en que con--
siste el recurso administrativo, cual es su finalidad y qué --
tipos de recursos administrativos existen dentro del campo =---
del derecho fiscal pasaremos a continuacién a ver cuéndo y ===
cémo se configura la negativa ficta, por falta de resolucién -
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oportuna de dichos recursos, a este respecto, el Pleno del Tri
bunal Fiscal de la Federacidn ha sostenido en su resolucidn --
dictada el 29 de agosto de 1969, con motivo de la Revisidn in-
terpuesta por el Director del I.M,5.S., en contra de la senten
cia dictada por la Quinta Sala del Tribunal Piscal en el jui--
cio de nulidad promovido por Promotora Inmobiiarfa, 5. A., la-
siguiente Tesis:

“Cuando un particular interponc el recurgso de incon--
formidad ante el H. Consejo Técnico de I1.M,S.S8., en los térmi-
nos del articulo 133 (actual 274) de la Ley del Sequro Social-
y la autoridad no dicta rssolucién alguna en el plazo sefialado
por el artfculo 92 del Cédigo Fiscal de la Federacidn, se con-
figura la Negativa Ficta en el transcurso de las 90 dias a ~--
gque alude dicho ordenamiento." (47)

pe la anterior transcripcidn se deduce que a los re-
cursos no resueltos oportunamente dentro del término que al -
efecto sefialen las leyes en gue sc encucntren previstoso a fal
ta de dicho término, en el de noventa dias hdbiles a que se re
fiere el artfculo 92 del cédigo Fiscal,se les d4 un trato simj
lar al que se les debe dar a las simples instancias, no resuel
tas, a que ya nos hemos referido en el inciso A), de esto capi
tulo por lo que resultan aplicablen en el caso de los recursos
todos lo razonamientos hechos sobre las instanclas, ya que he-
mos de tomar en cuenta que todo recurso se inicia conm una ~ -
instancla entendida a ésta ltima en su acepcidn general dada-
por Pallares o sea, como simple solicitud, demanda o pieza es~
crita.

Para mayor presicidén y claridad de lo expuesto, utili
zaremos otra tesis del Plenc del Tribunal Fiscal de la Federa-
cién, la cual hemos sintetizado en los siguientes términos:

Desde el punto de vista doctrinario, existen tres -
sistemas para qgue se configure la Negativa Ficta y estos son:

a) En el primero se reguiere gue el particular acuda=-
ante la autoridad en dos ocasiones en solicitud de respuesta,=-
reiterando su peticién y a partir de la dltima promocidn empie
za a contar el término para la configuracidn de la Negativa -
Ficta.

b) En el segundo el plazo comenzard a computarse des-
pués de integrado el expediente.

c) El tercerc vy (ltimo, es el método adoptado por - =
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nuestro C6digo Fiscal y puede ser enunciado en el siguiente =--
sentido; sinose di respuesta dentro del término que fija la -
ley, sin tomar en cuenta la tramitacidén, que debe seguirsec en-
dicho recurso; debe tenerse por resuelto en sentido negativo -
por el simple transcruso del término.

Sin que esto pueda interpretarse o represente perjui-
cio para la autoridad, toda vez gue esta tiene la posibilidad~
de pronunciar su resolucidén en cl momento de producir su con--
testacidén a la demanda de nulidad, instaurada en su contra con
motivo de la negativa ficta que se produjo debido a su silen-~~
cio, lo cual ha sido un tanto disfrazado por nuestro Cédigo -
Fiscal, en donde en forma sutil sec dice que la autoridad deman
dada al contestar debe producir los fundamentos y motivos de -~
su negativa, lo cual insistimos en que para nogotros equivale-~
a producir realmente en ese momento la resolucidén negativa ex-
presa que dejé de dictar opotunamente.(48)

como dato importante, podemos decir gue la Negativa -
Ficta, no solo puede originarse con motivo de la interposicién
de un recurso administrativo hecho valer ante una autoridad -~
tiscal, sino que esta figura juridica también puede presentar-
se con motivo de la interposicién de un recurso administrativo
hecho valer ante una autoridad NO FISCAIL, sino simplemente ad-
ministrativa, en aguellos casos en que su acto o resolucidén -
tiene consecuencias fiscales, como podrfan serlo aquellos en -
que interviene la Secretarfa de Salubridad y Asistencia o In--
dustria y Comercio, ete., como sucede en el caso de los recur~
80s administrativos intentados con motivo de la imposicién de-
una multa, por violacidn de una disposicién administrativa, di
chos recursos en caso de no ser resueltos oportunamente por -~
las autoridades administrativas, originaran la Resolucién Nega
tiva Ficta prevista por el articulo 92 del ¢ddigo Fiscal, y en
todo caso se podrd ocurrir ante el Tribunal Fiscal de la Fede-
racién en demanda de nulidad por ser éste el competente, situa
cién ésta que ya se haya plenamente definida en la Resolucidén-
de 18 de septiembre de 1970 dictada por el pleno del Tribunal-
Fiscal, con motivo de la Revisién 130/69/5754/68, de la cual -
se desprende lo siguiente:

“No obstante que el articulo 92 del cddigo Fiscal de-
la Federacién se refiere a la resolucidén negativa ficta de au-
toridades fiscales, el Tribunal Fiscal de la Federacién es com
petente para conocer de ese tipo de resoluciones si provienen-
de la imposicidn de multas por infracciones a normas adminig--
trativas, en virtud de que el articulo 22 de su Ley Organica -
faculta a las Salas para conocer de los juiclios que se inicien
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trativas al imponer multas a infracciones a disposiciones lega
les y dichas resoluciones pueden sexr expresas o tacitas®,{49)

Como hemos vistu, el inconveniente de que la autori--
dad revisora al wslar Liawitando algdu recurso, recurriese a -
actos dilatorios para retardar la emisidén de la repolucidn de-
finitiva, es subsanada en el campo del Derecho Fiscal al esta-
blecerse en el articulo 92 del Cddigo Fiscal la obligacidn, en
forma imperativa, de que dichas autoridades, resuelvan lo ante
ellas planteado, dentro de los noventa dias habiles siguientes
a su presentacién ya que de lo contrario su silencio s¢ consi-
derard como una Resolucidén Negativa Ficta, a fin de que el par
ticular afectado por el silencio pueda ocurrir ante el Tribu--
nal Fiscal de la Federacién, a demar.dar la nulidad, d¢ esa au-
puesta resolucidn, como si existiese una resolucidn expresa.

Para finalizar este epigrafe solo nos resta decir, -~
que pasados los noventa dias a que se refiere el tantas vecesa-
citado artfculo 92 del ¢8digo Fiscal, el particular queda en -
condiciones de OPTAR por acudir ante el Tribunal Fiscal o se--
guir esperando la resolucién por escrito, de tal modo que NO -
ES OBLIGATORIO, una vez transcurrido los noventa dias habiles,

interponer el juicio de nulidad, ante el mencionado Tribunal -
Fiscal.(50)

ALGUNOS ASPECTOS SOBRE EL JUICIO DE NULIDAD ORIGINADO CON MOTI
VO DE UNA RESOLUCION NEGATIVA FICTA.

Una vez gue hemos visto como se origina y en que con-
siste la Resolucién Negativa Ficta, consideramos que es oportu
no tratar algunos de los mis destacados aspectos gue s¢ presen
tan dentro del Juicio de Nulidad originado con motivo de una -
Resolucidn Negativa Ficta, manifestando de antemano que duran-
te el desarrollo de este epigrafe no trataremos de agotar el -
estudio del Juicio de Nulidad en forma exhaustiva, ya que ello
exceder{a en mucho los limites del presente trabajo, dada la -
amplitud que requerirfa un estudio de tales caracteristicas so
bre este particular, por lo gue solo nos conformaremos con es=-
bozar a grandes rasgos y sin profundizar, el desarrollo que de
be seguir el Juicio de Nulidad en general, destacando aguellos
puntos que a nuestro parecer, son de tomarse en cuenta en ra--
z6n de la figura juridica que tratamos de exponer, que lo es =
la Resolucidén Negativa Ficta.

En primer lugar, podemos afirmar que el Juicio de Nu-
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lidad establecido en el Cddigo Fiscal para ser llevado ante el
Tribunal Fiscal, se desarrolla en términos generales de manera
idéntica tanto en el caso en que se combate una resolucién ex-
presa, como en aguel otro en que se combate una Resolucién Ne-
gativa Ficta, o sea, que validamente podemos decir que se tra-
ta de un solo tipo de juicio, que adquiere matices diferentes-
durante algunas de las etapas de su desarrollo, en razbn de la
Resolucidén impugnada, pero que esencialmente es el mismo tipo-
de juicio y finalmente concluyen igqual, es decir, decidiendo ~
sobre la validez o nulidad de una resolucién.

Una vez hecha la anterior aclaracidén, es oportuno re-
ferirnos brevemente a la competencia del Tribunal Fiscal de la
Federacibén, respecto de la cual podemos advertir gue timida y-
lentamente, ha ido amplidndose a materias administrativas que-
no son estrictamente fiscales, tales como la seguridad social-
de los trabajadorea en su aspecto econémico, los cobros coacti
vos de fianzas otorgadas por Instituciones de Crédito, contra-
tos de Obras Publicas y, particularmente las multas por infrac
ciones a normas administrativas federales y del Distrito Fede-
ral.

A este respecto la Ley Organica del Tribunal Fiscal -~
de la Federacién, publicada en Diario Oficial de 19 de enero -
de 1967, que entrd en vigor el lo. de abril de ese mismo afio,-
establece en sus articulos 22, 23 y 24 la competencia del mis
mo como podemos apreciarlo en la transcripcién que de dichas -
disposiciones hacemos a continuacién:

“Las Salas del Tribunal conoceran de los juiclos gue-
se inician en contra de las resoluciones definitivas que se in
dican a continuacidn:

I. Las dictadas por autoridades fiscales federales, -
del Distrito Federal o de los organismos fiscales auténomos, -
en que se determina la existencia de una obligacidn fiscal, se

. fije en cantidad 1i -wida o se den las bases para su liquida=--
cidn.

11, Las gque niequen la devolucidn de un ingreso, de -
los regulados por el Cddigo Fiscal, indebidamente percibidos -
por el Estado.

IIT. Las que causan un agravio en materia fiscal, dig
tinto al que se refieren las fracciones anteriores.
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IV. Las que impongan multas por infracciones a las -
normas administrativas federales o del Distrito Federal.

V. Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demfs-
prestaciones sociales que concedan las leyes en favor de los -
miembros del Ejérecito vy de la Armada Macional o de zus familia
res o derechohablientes, con cargo a la Direceidn de Pensiones-
Militares o al Erario Federal, as{ como las gue establezcan -~
obligaciones a cargo de las mismas personas, de acuwardo con -
las leyes que otorgan Cichas prestaciones.

Cuando el interesado afirme para fundar su demanda -
que le corresponde un mayor nimero de aflos de servicios que =-
los reconocidos por la autoridad respectiva que debid ser reti
rado con grado superior al que consigne la resolucidn impugna-
da, o gue su situacidén militar sea diversa de la que le fue re
conocida por la Secretarfa de laDefensaNacional ode ladeMardi
na, segin el caso; o cuando se versen cuestiones de jerarguia-
antigliedad en el grado o tiempo de gservicios militares, las -
sentencias del Tribunal Fiscal solo tendran efectos en cuanto-
a la determinacién de la cuantia de la prestacidn pecuniaria -
que a los proplos militares corresponda, o a las bases para su
depuracidn.

Vi. Las que se dicten en materia de pensiones civiles,
sca con cargo al Erarilo General o al Instituto de Sequridad y-
Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

VIl. Las que se dicten gobre interpretaciones y cum--
plimiento de contratos de obras piblicas celebrados por las de
pendencias del Poder Ejecutivo Federal.

Vill. Las que constituyen responsabilidadee contra -
funcionarios o empleados de la Federacién o del Departamento del-
Distrito Federal, por actos que no sean delictuosos,

Para los efectos del primer pArrafo de este articulo-
las resoluciones se consideraran definitivas cuando no admitan
recurgo administrativo o cuando la interposicién de éste sea -
optativa para el afectado".

En relacién con este articulo que define la competen-
cia del Tribunal Fiscal, hay que tener presente lo dispuesto -
por el articulo 92 del Cédigo Fiscal, que cstablece la figura-
juridica de la Resolucidn Negativa Ficta, ya que una resolu---
cidén de esta clase, que se produzca dentro de las materias pre
vistas en el articulo 22 de la Ley organica del Tribunal Fis-
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cal son impugnalb:les ante el mismo.

Ahora bien, el articulo 23 de la Ley Orgénica citada,
también contiene una regla competencial de dicho Tribunal que-
consiste en que éote pueda conocer "de los juicios que promue~
van las autoridades para que sean nulificadas las resolucianes
adninistrativas favorables a un particular, siempre gue dichas
rescluciones sean de las materias previstas en el articulo an-
terior...", es decir, se refiere al articulo 22, Esta Gltima -
regla competencial se a fijado asf, ya que las propias autori-
dades administrativas, no pueden revocar o nulificar las reso-
luciones favorables a los particulares, sino mediante el jui~-
cio respectivo ante el Tribunal Fiscal esto sucede asi por dig
posicién del artfculo 94 del Cédigo Fiscal, y a nuestro pare--
cer esta regla competencial resulta irrelevante frente a la fi
gura de la resolucidn Negativa Ficta, ya que en estos casos ==
crcemos que no es susceptible de configurarse este tipo de reso
lucidn. ,

Por otra parte nos encontramos con otra regla compe-
tencial en el artfculo 24 de la citada Ley Orgénica, que ol ==
puede llegar a dar origen a que el Tribunal Fiscal conozca de-
un Juicio de Nulidad en contra de una Resolucidn Negativa Fic-
ta, salvo disposicién expresa en contrario, y ella se expresa-
en los siguientes términos:

"Cuando una ley otorgue competencia al Tribunal Fig--
cal de la Federacién, sin seflalar el procedimiento o los alcan
ces de la sentencia, se estard a lo que dispongan el C6digo ~
FPiscal de la Federacidn y esta Ley".

A este respecto, diversas leyes de caracter fiscal o
sin ese caricter pueden otorgar competencia al Tribunal Fiscal
para conocer de cierta materia o materias en casos de conflic-
tos. Por ello al dar competencia al Tribunal Fiscal, pensamos-
que también puede reclamarse ante el mismo, el silencio de la-
autoridad que conforme a esa ley deje de producir su resolu---
cién en los términos del articulo 92 del c&digo Fiscal.

Con lo anterior damos por visto el aspecto competen=--
cial del Tribunal Fiscal de la Federacidn, en donde se han ~ -
adoptado las reglas previstas por "os anteriores ordenamientos
que la regulaban, introduciendo solamente algunas reglas o mo-
dalidades, a fin de estar acorde a la realidad actual, Por lo~-
que a continuacidén pasamos a ver algunos aspectos del procedi-
miento Contencioso Fiscal, en donde se han introducido ciertas
variantes debido a la naturaleza del Acto o Resolucién impugna
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dos, como sucede en cl caso de la Resolucidn Negativa Ficta.

Dentro de las ctapas del procedimiento cabe destacar-
las siguientes: La Demanda, la Contestacidn, la Ampliacidn de-
la Demanda, la ampliacidn de la Contestacién a la Demanda, las
Causas de Nulidad y la Sentencia, debido a que en cllas es don
de podemos apreciar las variantes gque ha sufrido el procedi~-~
miento contencioso fiscal en aquellos casos en que la Resolu-~
cién impugnada es una Negativa Ficta, originada con motivo del
Silencio de las Autoridades Administrativas-Fiscales, Para ~ ~
ello nos auxiliaremos con el contenido de las disposiciones --
del Cédigo Fiscal de la Federacidn, que contienen las modalida
des o variantes que sufre el procedimiento, aprovechando al =
mismo tiempo la ocasibén, cuando as{ lo amerite para expresar -
algunos comentarios al respecto.

Del articulc 192 del Cddigo Fiucal, se desprende,que:
“La demanda debe ser presentada directamente al) Tribunal o en-
viarse por correo certificado dentro de los quince dias siguien
tes a aquel en que haya surtido efecto la notificacién de la -
resolucidén impugnada, excepto cn los casos siguientes: Si el -
perjudicado reside en el extranjero y no tiene representante =
en la Repliblica, el plazo para ello serd de cuarenta y cinco -
dfas; cuando se pida la nulidad de una resolucidn favorable a
un particular la demanda deberd presentarse dentro de los cin-
co afios siguientes a la fecha en que sea notificada la resolu~
cién, salvo gue dicha resolucidn haya originado efectos de - -
tracto sucesivo, caso en el cual la autoridad podrd demandar -
la nulidad en cualquier época, pero los cfectos de la senten--
cia, en caso de nulificarse la resolucidn favorable, solo se -
retrotraerdn a los cinco afios anteriores a la presentacidn de
la demanda; cuando la resolucibén administrativa de nacimiento-
al cobro de una pensidén, haber de retiro, jubilacidn, compensa
cidn o cualquiera otra prestacidn civil o militar, por canti--
dad menor a la que se pretende el plazo de presentacidén de la-
demanda vencerd quince dias después de la fecha en que se rea-
lice el primer cobro. Cuando la pensidn esté formada por dos o
mas cuotas, el plazo para presentar la demanda correrd a par--
tir de la fecha de la primera percepcidén de la cuota cobrada -
en Gltimo término.

"Si la resolucidén impugnada concedid compensacién y
el interesado considere tener derecho a pensidn, se estari a =~
la regla general y serd condicién indispensable para tramitar-
la demanda que ge otorgue fianza por una cantidad igual al im-
porte de la compensacidén si (sta fuere cobrada, para garanti-~

zar la devolucidn de ésta en caso de que prospere la demanda.-
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EN 1.0S CASOS DE NEGATIVA FICTA, EL INTERESADO NO ESTA OBLIGADO
2 INTERPONER LA DEMANDA DENTRO DEL TERMINO (de quince dfas), -
PUDIENDO PRESENTARLA EN CUALQUIER TI1IEMPO MIENTRAS NO SE DICTE-
RESOIUCTON EXPRESA Y SIEMPRE QUE HAYA TRANSCURRIDO EL PLAZO -
RESHFCOTIVO, (es decir, el de noventa dfas h&hilea a que se re-
fieren los artfculos 92 y 105 del ¢6digo Fiscal); cuando la --
ley gefiale otro plazo (o sea,puede establecerse legalmente un-
plazo menor o mayor): cuando el perjudicado fallezca durante -
el plazo de quince dfas a que se refiere el propio artfculo --
192, para la interposicién de la demanda), se suspenderd el =--

término hasta que hayas sido designado albacea o representante-
de la sucesifn",

ahnora bien de acusrdo con el artfculo 1931 del rropio
C6digo Fiscal, la demanda debe contener: "El nombre del actor-
y el domicilio que gefiale para recibir notificaciones; el nom-
bre y domicilio del particular demandado cuando el juicio sea-
promovido por la autoridsd adminigtrativa que desee anular o -
ravocar su propio acto, y los del tercer interesado, cuando lo
hayr la resolucibén o procedimiento gue se impugne y la autori-
dad o autoridades demandadas; las pruebas gue el aclor se pro-
ponga rendir. Cuando ofrezca pruebas pericial o testimonial, -
el actor deberd indicar los nombres de loa peritos o testigos-
y acompafiar los interrogatorios que loa peritos deban contes--
tar; para el examen de los testigos so0lo serd necesario acofm-
pafiar a la demanda los interrogatorios escritos, cuando regi~-
dan fuera del Distrito Federal, Se presentard una copla de la-
demanda para cada una de las partes: los hechos y los fundamen
tos de derecho en que se apoye la reclamaci6én", sobre este ---
particular la Doctora Dolores lledGan V., aconseja que la rela-
cién de hechos sea ampliad,suscinta, cronoldégica y que la ex---
pregibn de los fundamentos de derecho sea exhaustiva, ya que--
por regla general entre los hechos y fundamentos de Derecho -=-
que contenga la demanda y los que contenga la resolucién impug
nada que serd defendida mediante la contestacién de la demanda
ge establecerd propiamente la litis cuya fijacibén se admite en
la doctrina de lo contencioso-administrativo como inversién de
las accioner y las excepciones, Tal inversifén opera porgque la-:
decisibn cuya nulidad se demanda entrafla una accibn de la auto
ridad@ y debe estar fundada y motivada conforme al articulo 16~
. Congtitucional de donde propiamente toca al demandante excep--
cionarse frente a los motivos y fundamentos esgrimidos por la~-
autoridad, redarguyéndolos concretamenteya que por regla gene
ral el juzgador no tomard en cuenta las situaciones de hecho y
de derecho que las partes no hayan planteado como materia del-
litigio; pués en todo caso la oportunidad de hacerlo, estd ~--
situada para la autoridad demandada en el momento en que emite
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su resclucidn; y para el particular en el momento en que formu
la su demanda,

En todo caso, el juzgador debe sujetarse a la litis-
asl planteada, ya que de lo contrario implicaria una vulnera=--
cidén a la garantia de audiencia vy ademds se estaria descono---
ciendo el principio de congruancia entre la demanda y la sen--
tencia, derivado del cardcter dispositivo de la jurisidccidn -
del propio Tribunal Fiscal.(51)

Cabe afirmar que ain apesar de lo que sostiene la Dag
tora Dolores Hedldan, a nuestro parecer, existen cuatro excep--
ciones al principio de congruencia que debe existir entrve la -
demanda y la sentencia, tales excepciones son las siguientes:

La primera de ellas creemosc que sc puede derivar del=-
articulo 221 del Cédigo Fiscal, y puede resumirse en los si---
gulentes términos: Cuando por el enlace de las pruebas rendi: -
das y de las presunciones formadas, el Tribunal adquiera una =~
conviceidén distinta acerca de los hechos materia del litigio, -
podra invocar los hechos notorios y no sujetarse a los precep-
tos del ¢6digo, pero deberd entonces fundar cuidadosamente es-
ta parte de su sentencia,.

Las otras tres excepciones se derivan del articulo -
194 del cédigo Fiscal, relativo a log CASOS EN QUE LA DEMANDA-
PUEDE SER AMPLIADA y cuyo texto transcribimos a continuacadn:-
“El demandante tendrd derccho de ampliar la demanda dentro de-
los ince dias siguientes al en que surta efectos el acuerdo-
recnﬁso a la contestacifn de la misma, cuando se demande una =
NEGATIVA FICTA o cuando el actor no conorrz los fundamentos de

la resolucién impugnada, sino hasta que la demanda esté contes
tada."

“También procederd ampliar la demanda en el caso pre-
visto por el articulo 165 de este Cédigo", que se refiere a la
nulidad de notificaciones que debe hacerse valer mediante la -
ampliacidén de la demanda cuando ya se haya iniciado el juicio-
ante el Tribunal Fiscal, o sea, que la segunda excepcidn al "~
principio de congruencia entre la demanda y la sentencia, se -
debe a que el demandante o actor desconoce los fundamentos y -~
motivos de la resolucién impugnada hasta que la demandada contes
ta, por ello no es forzoso el gque se expresen los conceptos de
violacibén, en la demanda de nulidad por negativa ficta, aungue
pueden ser expuestos anticipadamente los que el actor presupon
ga le causaran un agravio y cuec por ello puedan ser dtiles pa=-
ra redargiir el posible o los posibles motivos y fundamentos =
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de la negativa; ademds no seria justo ni 16gico que la senten-
cla se limitara a ser congruente con la demanda, por ello es -
necesario gue sea tomada en consideracién la ampliacién a la -
demanda, que en estricto scntido debe ser considerada como la-
demanda, altn de que fisicamente en un instrumento distinto al-
escrito inicial y en un momento diferente.

Es oportuno, decir que el demandante dizpone de un --
plazo de quince dias para producir su ampliacién de demanda vy
este se cuenta o computa en dfas hébiles y comienza a contar -
a partir del dia siguiente al en que surta efectos la notifica
cidén del acuerdo que recalga a la contestacién de la demanda, -
mismo que deberd ser notificado personalmente al demapdante -
(articulos 176 fraccién II, 179 y 181 del cldigo Fiscal).

La segunda excepcidn, puede consistir en alguno de -
aguellos en que se demanda la nulidad de una resolucidén expre-
ga cuyos motivos y. fundamentos se desconocen debido a la caren
cia o insuficiencia de motivacién o fundamentac..én en dicha re
solucién, pues en este caso el demandante de buena f£&, deberi-
reservarse su derecho derivado del articulo 194 del cSdigo Pig
cal o alin no reservindose ege derecho, puede hacerlo valer, pa
ra ampliar su demanda en cuanto conozca la contestacidn de la-
autoridad demandada, en que se expresd’los motivos y fundamen-
tos de la resolucidn impugnada, yva que de no hacer ampliacién-
en cuanto a la violacién o aoravios que causa dicha resolucién,
el Tribunal Fiscal se limitard a decretar en caso de proceder-
la nulidad de la resolucidn para el solo efecto de que se re--
ponga ésta, _en ¢l sentido de acatar lo dispuesto por los articu
los 14 y 16, constitucionales es decir, que esa nueva resolu=-
cién que sea dictada esté debidamente fundadaymotivada.

La tercera excepcién al citado principio de congruen
cia de la sentencia, es la derivada del propio artficulo 192 -~
del Ccédigo Fiscal, y que consiste en la autorizacién que dicho
precepto dd al demandante para ampliar su demanda en los casos
que durante la tramitacién del Juicio de Nulidad, aparezca una
notificacién afectada de nulidad, ya que por disposicién del -
articulo 165 del cddigo Fiscal, dicha nulidad se harad valer en
el Juicio de Nulidad en tramite, mediante la ampliacién de la-
demanda y no como recurso administrativo de nulidad de notifi-
caciones, ante la propia autoridad administrativa; por lo que-
con la ampliacidén de la demanda en que se haga valer la nuli--
dad de la notificacidn, se introduce un elemento nuevo en la -
litis, que seri motivo de estudio en la sentencia, que en todo
caso podra decretar la nulidad de la resolucién impugnada por-
vicios en la notirficacidn, ordenando se reponga el procedimien
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to a partir de que se cometié la violacién, es decir desde la-
notificacién.

Ahora bien, ademés de los requisitos que debe satisfa
cer la demanda segiin lo dispuesto por el articulo 193 del €843
go Fiscal vy que ya hemos visto se le deberédn anexar a dicho -
instrumento por disposicién del artfculo 195 del citado cédigo
los siguientes documentos:

A) Los documentos justificativos de la personalidad -
de quien promueva, cuando gestione en nombre propio, salvo que
compruebe que ya le ha sido reconocida la personalidad en el -
procedimiento del cual emand la resolucién impugneda.

B) El documento en que conste la resolucidn o acto cy
ya nulidad se demande, o en su defecto, seflalar& el archivo o
lugar en que se encuentre ya gque este 0 cstos documentos, son-
“los fundatorios de la accibén que se intenta.

C) SI SE DEMANDA LA NULIDAD DE UNA NEGATIVA FICTA, DE
BERA EXHIBIRSE COPIA DE LA INSTANCIA NO RESUELTA POR LA AUTOR]I
DAD,

Esta exigencia se justifica desde luego para acredi--
tar la procedencia de la accidn. Por ello es evidente la conve
niencia de que tal copia esté sellada de recibida por la auto-
ridad ante la cual se presentd el original, pues cllo acredita
fehacientemente que han transcurrido los 90 dias habiles a gue-
se refiere el artfculo 92 del cdédigo Fiscal, para que se confi
gure La Resolucién Negativa Ficta, en virtud del silencio de -
las autoridades durante el plazo antes sefialado.

A este resgpecto, la Doctora Dolores Hedian sostiene-
que “no en todo caso es pesible cumplir con el requisito que -
ge comenta” ya que ella sostiene el criterio de que La Resolu~
cibn Negativa FPicta puede originarse con motivo de una peti---
cién verbal no resuelta, con lo cual no estamos de acuerdo, ya
que el CSdigo Fiscal no contempla cse supuesto y ademids si se-
guimos el criterio derivado del articulo 8o, Constitucional, -
para que una autoridad esté obligada a dar respuesta por escri
to al peticionario, dicha petieidn deberd ser igualmente formu
lada por escrito.

Otra excepcidén que propone la doctora Dolores Hedlan,
es la que se presenta en aguellos casos en que la peticidn se~
formula por correo certificado, caso en el cual bastard acredi
tar con el taldn correspondiente que se hizo la peticién y en-
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que fecha se hizo.(52)

Por nuestra parte creemos que csta puede ser la unica
excepcién al articulo 195 del C6digo Fiscal, ya que dicho oxde
namiento contempla la posibilidad de utilizar este medio para-
dirigirse a las autoridades ademfs la autoridad al contestar -
la demanda tienc la obligacién de enviar el expediente en que-
conste "la peticidn, si el demandante lo ofrece como prueba de-
su parte (articulo 203 inciso ¢).

Ahora bien, una vez satisfechos los anteriores requi-
sitos, segln se trate de una demanda de nulidad, en contra de-
una resolucién expresa o de una resolucién negativa ficta, el-
magistrado instructor, dictari el auto de admisién si procede,
el cual se ajustard a lo dispuesto por el artficulo 200 del C6-
digo Fiscal, que nos dice; "Admitida la demanda se correrd - -
traslado de ella a las partes emplazindolas para que la contes
ten dentro del término de quince dias y en el mismo acuerdo se
citard para la audiencia del julicio dentro de un plazo gue no-
excederd de cuarenta y cinco dfas.

Cuando los demandados fueren varios, el término para-
contestar les correrd individualmente".

Acto continuo, las autoridades demandas, en el caso -
que nos ocupa, procederdn a contestar la demanda instaurada en
su contra, y para ello se ajustardn a lo dippuesto por el artf
culo 202 del cédigo Fiscal, de donde cabe destacar lo siguien-
te: El demandado, en su contestacién, expresari "las cuestio--
nes de previo y especial pronunciamiento"; asi como las consi-
deraciones que a su juicio impidan se emita decisidén en cuanto
al fondo, o demuestre que no ha nacido o se ha extinguido el -
derecho en gue el actor apoye su demanda., A este respecto, en-
el caso que nos ocupa, es decir, la Negativa Ficta, es frecuen
te gue la autoridad al contestar la demanda, sostenga o que no
ha nacido el derecho para el demandante toda vez que no ha - ~
transcurrido el plazo de 90 dfas a que se refiere el artfculo-
92 del c8digo Fiscal, o que ya emitid resolucidén, por ello se-
fialamos la convenlencia de tener la copia sellada con la fecha-
en que se presentd la peticidén a dicha autoridad ya que con -
ella bastard para degvirtuar la afirmacién de la autoridad, en
cuanto a que no ha nacido aln el derecho del demandante para -
recurrir la Resolucién Negativa Ficta, y en cuanto a la afirma
cién de la autoridad dentro del juicio, en el sentido de que -
ya emitid resolucidn expresa sobre el particular, se desvirtua
mediante la afirmacidén que el agraviado, realice en el sentido
de manifestar que dicha resolucién no le ha sido notdficada ya que
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en ese caso la carga de la pruecba de que ya s¢ notificd debi-
damente la resolucidn, recae en la autoridad demanda, guien--
tendrd que probar fehacientemente que hizo la notificacién co-
rrespondiente, de lo contrario esa resolucién no surte efec--
tos frente al particular, con el carfcter de resolucién, sino
que en todo caso podra ser tomada como un elemento mas dentro
del juicio de nulidad, para orientar el criterio del juzgador

ya& que una vez que se ha notificado a la autoridad la demanda,
queda emplazada a juicio, quedando sometida a la jurisdiccién-
del tribunal que esta conociendo del caso, y podrd, es mas --

deberd en todo caso producir en su contestacibén a la demanda,

la resolucién gue ha dejado de producir oportunamente, median
te la expresién de los fundamentos legales y motivos adecua--

dos a su negativa, que como ya antes hemos afirmado, para no-

sotros equivale a producir en cse momento la resolucidn omiti
da, con lo cual podemos afirmar qué & la autoridad demandada-

en ningln momento se le coarta la posibilidad de producir su-
resolucidn, sino lo que sucede en este caso es que ege dere~-
cho gue la autoridad tiene tanto legal y doctrinariamente, re
conocido, lo ha de ejercitar precisamente dentro del juicio -
al contestar la demanda, puesto que asi lo dispone el articu-
lo 204 del C6digo Fiscal, que a la letra dice: "En la contes-
tacién de la demanda no podran cambilarse los fundamentos de -
derecho (ni los motivos) de la resolucidn impugnada.”

“EN CASO DE NEGATIVA FICTA, LA AUTORIDAD EXPRESARA -
LOS HECHOS Y EL DERECHO EN QUE SE APOYA LA MISMA",

Lo cual volvemos a insiatir, para nosotros equivale-
a dictar en la contestacién la resolucidn expresa fundada y ~
motivada gque se omitié.

Volviendo a las caracteristicas o requisitos que de-
acuerdo con el articulo 202 del Cédigo Fiscal, debe contener-
la contestacién, debemos decir que ésta, también "se referiri
concretamente a cada tho de los hechos que el actor le impute
de manera expresa, afirmindolos, negfindolos, expresando que -
los ignora por no ser propios o exponiendo como ocurrieron",-
ya que de lo contrario se presumirdn ciertos los hechos que el
actor le impute de manera precisa a la autoridad demandada, =~
salvo que regulten desvirtuados por las pruebas que se rindan
ésta presuncién nace 0 se origina por cualquiera de los tres-
supuestos que contempla el articulo 203 en sus incisos a, b -
Y ¢., que a continuacién transcribimos:

. “A) .~ Cuando no se produzca contestacidn dentro del-
plazo a que alude el articulo 200 (quince dias hébiles)".



167

“B).~ Cuando la contestacién no se refiera concreta-
mente a los hechos afirmados por el actor, que secan propios -
del demandadol

"C) .~ cuando sin causa justificada el demandado no -
exhiba la prueba que le haya sido requerida”.

Por Gltimo en la contestacién deber&n expregarse: --
“art{culo 202 fraccién 5a. Las Pruebas que se proponga rendir
cuando se trate de pruebas pericial o testimonial, Indicard -
los nombres de los peritos o de los testigos y acompafiard los
interrogatorios para el desahogo de la primera. Si la prueba-
testimonial debe desahogarse fuera del Distrito Fedexal debe-
rd enviar los interrogatorios correspondientes.

Se presentard copia, para cada una de las partes, ==
del escrito de contestacidn y su omisibén dard lugar a que el-
magistrado instructor requiera al demandado para gue exhiba =~
las copias necesarias dentro del plazo de 5 dias, apercibién-
dolo de que se tendrd por no contestada la demanda en caso -
de incumplimiento®, y como consecuencia se aplicari la presun
cién derivada del inciso a) del articulo 203 del ¢8digo Fis--
cal, que anteriormente hemos trangcrito.

AMPLIACION DE LA CONTESTACION DE LA DEMANDA,

A este regpecto, la parte demanda, que en el casd =-
gue nos ocupa lo es la autoridad, tienen el derecho de ampliar
su contestacidén a la demanda, al igual que el actor tiene el-
derecho de ampliacién de la demanda.

Este derecho de ‘ampliacién de la contestacién de la-
demanda, se funda escencialmente en el respeto que debe obser
varse en todo juiclo, respecto a la garantia de audiencia o--
torgada por el articulo 14 Constitucional a las partes liti--
gantes, que pueden verse afectadas en sus intereses mediante-
un acto de privacién proveniente de una autoridad, en este ca
80 concreto de una autoridad jurisdiccional administrativa co
mo lo es el tribunal fiscal. Ya que no debemos olvidar que en
los julcios sequidos ante el citado Tribunal, las autoridades
demandadas también son consideradas como partes en el procedi
miento contencioso fiscal (articulo 173 del Cédigo Fiscal).

Degde luego, este derecho de ampliacidén de la conteg
tacidn de la demanda encuentra su fundamento en el articulo -
330 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, que es de -
aplicacién supletoria en todo lo no previsto por el cédigo ~-
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Piscal de la rederacién. Pero ademfs dicho precepto no s0lo «-
nos d& el fundamento de este derecho de ampliacidén de la con~=~
testacién, dino también se encuentra previsto en esa dispoai--~
cibn los casos en que puede hacerse valer ese darecho, a fin -
de no dejar en estado de indefensidn a la parte demanda, por -
ello para una mayor claridad y precisidn de lo expuesto transg-
cribiremos a continuacién el texto del artfculo 330 del c6édigo
Federal de Procedimientos Civiles.

“cuando, al contestar, no se contrademande, no puede
ser ampliada la contestacibn en ningdn momento del juicio, a -
no ser que pe trate de excepciones o defensas supervenientes--
o de QUE NO HAYA TENIDO CONOCIMIENTO Pl DEMANDADO AL PRUDUCIR-
SU CONTESTACION . En estos capos es permitida la awpliacibdn co-
rrespondiente, una sola vez, hasta antes de comenzar la fasge -
de alegatoag de la audiencia final del juicio, y la prueba de-

las excepciones se hard con arreglo a lo dipuesto en el articu
10 336".

Este devecho de ampliacién de la contestacién adquie
re notoria importancia en los juicios de nulidad en contra de-
Resolucién Negativa Ficta, ya que en ellos al demandar la nuli
dad respectiva, no se expresan todos los agravios o conceptos-
de violacién, sino que se espera la contestacién de la demanda,
para conocer los hechos y el derecho en que se funde la negati
va de la autoridad y que pomsteriormente se impugnardn mediante
la ampliacién de la demanda que el actor realice en los térmi-
nos del artfculo 194 del C6digo Fiscal. Por ello, a su vez, se
justifica el derecho del demandado para ampliar su conteltacibn
ya que estos huevos agravios no los conocid al contestar injw—--
cialmente la demanda, cobe aclarar que el Tribunal Fiscal ha --
adoptado como préctica, el correrle traslado a la parte dewmanda-
da con la copia de la ampliacifn de la demanda, para que éstas-
a su vez amplien su contestacién dentro del plazo de 15 dias --
h&biles siguientes al en gue surta efecto el acuerdo recaido -
a la ampliacién de la demanda, pretendiendo con ello establecer
una igualdad para las partes litigantes, en cuanto a log térmi=-
nos y a los derechos (531).

DE 1AS PRUEBAS,

En esta materia, se estard a lo dispuesto por la sec-
cifn vI1I del capftulo II, correspondiente al tfitulo IV del C6-
digo Fiscal de la Federacién y en todo lo no previsto por éste, se -
aplicard supletoriamente las disposiciones sobre las reglas gene
rales de la prueba reguladas por el capftuloT tftulo IV del cédigo
Federal de Procedimientos Civiles.
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Cabe destacar, que para los efectos de nuestro traba
jo, solamente el contenido de los articulos 214, 219 y 221 -~
del C6digo Fiscal adquieren relevancia, y por ello haremos la
transcripeidn de los mismos con el f£in de obtener una mayor -
claridad.

"Art. 214.- En los juiclos que se tramiten ante el ~
Tribunal Fiscal serdn admisibles toda clase de pruebas, excep
to la de confesién de las autoridades y las que no hayan si-
do ofrecidas ante la autoridad demandada en el procedimiento-
administrativo, salvo que eh &ste no se le hubiere dado opor-
tunidad razonable de hacerlo. No se considerari comprendida -
en esta prohibicién la peticidén de informes a las autoridades
fiscales respectc a hechos que consten en sus expedientes o -
de documentos agregados a ellos".

Este precepto corrobora la obligacién que tienen las
autoridades de enyiar el expediente en que conste el acto o -
procedimiento que se lmpugne como lo hemos venido sosteniendo,
ya que d¢ lo contrario les serd aplicable la presuncién deri-
vada del inciso (c¢) del artfculo 203 antes sefalado.

"Art. 219.- Se apreciari lez resolucién impugnada tal
como aparezca probada ante la autoridad, a menos que ésta se -
haya negado a admitir pruebas que se le ofrecieron, 0 que en-
el procedimiento administrativo no se le haya dado al actor ~
oportunidad de ofrecerlas",

Este principio, creemos que ha sido establecido por-~
las siguientes razones:

lo.~ Para que el juzgador aprecie y valorice lag - -
pruebas tal y como le fueron ofrecidas a la autoridad demanda
da, para analizar si se justifica o no la rescluciln que ésta
omitid en su oportunidad o en la contestacién a la demanda en
los casos de una resolucidn Negativa Ficta, y as{ poder dicta
minar sobre la validéz o nulidad de la misma.

20.-~ Ahora bien, a fin de evitar incurrir en un posi
ble error e igualmente evitar dejar en estado de indefencién~-
al particular se dan dos excepciones a este principio o regla
que consisten en: (a) en admitir las pruebas ofrecidas oportu
namente a la autoridad administrativa, ~uando ésta se haya ne
gado a admitirlas; (b) igualmente ser&n admitidas las pruebas
por el juzgador, cuando no se haya dado oportunidad al parti-
cular para ofrecerlas,
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Jo,- Este principio o regla, creemos que trata de es-
tablecer cierta congruencia con aquel otro que cstablece la in
variabilidad de los fundamentos y motivos de la resolucidn, ya
que en todo caso las pruebas estan intimamente relacionadas -~
con ambos aspectos,

Por Gltimo tenemos ¢l articulo 221 del Cédigyo Fiscal-
que dispone que: “"La valorizacién de las pruebas se hard de -
acuerdo con las disposiciones del c6digo Federal de Procedi---
mientos Civiles, con las siguientes modificaciones:

1.- El valor probatorio de los dictfimenes periciales,
serd calificado por las salas, segiin las circunstancias.

. II.- Cuando por el enlace de las pruebas rendidas y -
de las presunciones formadas, el Tribunal adquiera conviceién-
distinta acerca de los hechos materia del litigio, podrad ro su
jetarse a los preceptos del c8digo, pero deberd entonces fun--
dar cuidadogamente esta parte de su santencia.

I11.~- El PTribunal podr& invocar los hechos notorios.

Esta disposicién, en primer lugar corrobora la afirma
cién que hicimos respecto a la aplicacién supletoria del cédi-
go Federal de Procedimientds Civiles, en lo relativo a la mate
ria de pruebas.

Ademfs, en sus fracciones I1 y 1II confirma una de =~
las excepciones al principio de congruencla que debe existir ~
entre la demanda y la sentencia, ya que como podemos apreciar-
en ella, se dispone que el Tribunal Fiscal podr&, en sus senten
cias, invocar los hechos notorios que le hagan adquirir convig
cién distinta de los hechos invocados como materia de litigio-
y para ello se le otorga la correlativa facultad de poder fun-
dar su sentencia en forma cuidadosa, ya que al apartarse de -~
los criterios valorativos dispuestos por el COdigo Federal de-
procedimicentos Civiles, tiene que actuar con mayor cautela, a
fin de evitar una violacién que pueda afeclar a las partes, -
por carecer de una adecuada fundamentacidn.

Posteriormente y, estando debidamente integrado el ex
pediente, se levantari la audiencia, sino existe alguna causa-
para suspenderla (articulo 224 del Cédigo Fiscal), y en caso -
de proseguir con la audiencia, se estard al orden establecido-
por el articulo 222 del CSdigo Fiscal, atendiéndose también lo
dispuesto por el articulo 223 del propio cédigo Fiscal, relati
vo a la versién taquigrdfica de dicha audiencia que se agrega-
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ri a los autos.

LA SENTENCIA.

Ahora bien después de la tramitacién scguida on la -
forma que hemos expresado, se tomard en consideracidn lo dis--
puesto por el artficulo 225 del Cédigo Fiscal, que sefiala lo si
gulente: “"Instruido el proceso y declarado vistos los autos, =
se formular8 el PROYECTO DE SENTENCIAS dentro de los quince -
dias siguientes, si no se ha formulado en la audiencia”.

Ahora bien, las causas por las cuales pueds ser anu-
lada una resolucién o un procedimiento administrativo, se en--
cuentran previstas por el articulo 228 del cédigo Fiscal que -
dispone: "Ser&n causas de anulacién de una resolucién o proce~
dimiento administrativo:

a) "Incompetencia del funcionario o empleado que haya-

dictado el acuerdo o que haya tramitado &l procedimiento impug
nado, - o

b) Omisién o incumplimiento de las formalidades que =
legalmente deba revestir la resolucién o el procedimiento im--
pugnado.

c) Vviolacién de la disposicién aplicada, o no haberse
aplicado la disposicién debida.

d) Desvio de poder, tratindose de sanciones”.

Estas causales de nulidad, pueden ser invocadas por =
el interesado ya sea refiriéndosce a una sola de ellas o rela-~-
ciondndolas entre s{, segln lo requiera el caso concreto. Pero
cabe advertir gue cada una de ellas origina que se produzcan -
sentencias diferentes en cuanto a sus efectos o consecuencias,
gue van a derivarse¢ posteriormente de las mismas y que pueden~-
dividirse en dos tipos principales, que son:

lo., Sentencias PARA EFECTOS, es decir, que decreta la
nulidad de la resolucién o procedimiento impugnado, para el so
lo efecto de que 3e reponga la resolucién o el procedimiento ~
a partir de la violacidén que se cometid en cuanto a las forma-
lidades y que por ello fue anulada por el Tribunal Fiscal, y -
si porteriormente se comete una nueva violacién por la autori~
dad administrativa, darad origen a un nuevo juicio distinto al-
anterior, o sea, este tipo de sentencias son dictadas sin, ==—
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entrar al estudio de los agravios de fondo,

20, Sentencias de FONDO, son llamadas as{ aquellas =
gentencias que decretan la nulidad de la resolucidén impugnada,
previo el andlisis o estudio de los ayravios o violaciones de-
fondo que afectan a la resolucidn impugnada, es decir, en es~--
tos casos el Tribunal, entra al estudio dec las cuestiones de -
fondo que se alegan como agravios tales como la violacidn de -
la disposicién sustantiva o material aplicada, debido a la for
ma indebida imprecisa o incorrecta de este tipo de disposicio-
nes o por no haberse aplicado la disposicidn adecuada.

Hecha la aclaracién anterior es aconsejable el tener-
cuidado al invocar la causa de nulidad que se pretendc hacer -
valer, tomando en cuenta, que gl se alega un agravio o viola-~
¢ién de forma, esto es, de cardcter meramente procesal se ob--
tendrd con toda seguridad una sentencla PARA EFECTOS cuyos re-
aultados son poco satisfactorios ya que como antes lo hemos di
cho, solo se obtendrd la reposicidn del procedimiento a partir
de donde surgié la violacién. Este tipo de sentencias pueden ~
ser originadas con motivo de un juicio de nulidad en donde sc-
reclame una violacién de cardcter procesal, tal como sucederia
en el caso de no ser la autoridad competente quien dicte la re
solucidén o acuerdo dentro de un procedimiento administrativo:-
otro caso seria aquel en que se demanda la nulidad de la reso-
lucidn por no haber sido notificada ésta en la forma gque pre--
vee la ley, etc,

Generalmente las sentcencias PARA EFECTOS se producen -
cuando los agravios son de forma y su nulidad sc demande con ~
base en los incisos a) o b) del citado articulo 228 del CSdigo
Fiscal, gque en ocasiones suelen combinarse con alguna de las -
otras causales previstas por los incisos ¢) y d}, dando como -
resultado, gue igualmente se dicte una sentencia para efectos,
ya que no serfn tomadas en consideracién por el Tribunal las -
violaciones o agravioe de fondos, ya que es criterio definido-
por el propio Tribunal en pleno, que: "Cuando se aleqguen en la
demanda (violaciones procesales) y la Sala del conocimienteo -
las considere comprobadas, deberd abstenerse de estudiar los -
agravios de fondo".(54)

Precigando ain més este criterio el Pleno del Tribu--
nal Fiscal ha sostenido que: "Si ellas (las violaciones de for
ma) se alegan al mismo tiempo que violaciones de fondo, y el -
Tribunal considera que estén probadas las primeras, deberd - -
abstenerse de resolver el fondo y concretarse a ordenar la re-
posicidén del procedimiento".(55)
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Por todo lo anterior, el litigante de buena £&, debe-
r& procurar por economia procesal y por justicia, demandar la-
nulidad de la resolucién en cuanto al fondo, cuando as{ proce-
da, con base on el inciso c) del artfculo 228 del cédigo Pis-—
cal, salvo que verdaderamente no tenga posibilidad de dempandar
la nulidad en cuanto al fondo, debera estudiar entonces si hay
una violacidén de forma, y demandar su nuliddd por tal concepto,

En el caso de la Resolucién Negativa Ficta, el deman-
dante, tiene la posibilidad de demandar por vislaciones del -~
procedimiento, es decir expresando los agravios que le causan~
la omisidn de las formalidades que dicha resolucién debe rxeves
tir, ya que la Resolucién Negativa Ficta, carece de los requi-
sitos de forma por no expresarse por escrito, por carecer de -
fundamentacién y motivacién. Pero con ese tipo de demanda lo -
inico que obtendria el afectado, seria una sontencia PARA EFEC
TOS de gue se reépusiera el procedimiento, dandole la forma ex-
presa a dicha resolucién, mediante el escrito correspondiente-
en el que consten los fundamentos y motlvos de la Negativa, lo
cual finalmente regultarfa poco satisfactorio para el interesa
do ya que los resultados que obtendria son similares a los que
lograr{a mediante la interposicién del Julcio do Amparo por -~
violacién al artfculo Bo. Constitucional, desaprovechando las-
ventajas que puede obtener del Juicio de Nulidad sl demanda ~
adecuadamente las violaciones o agravios de fondo que presupo-
ne cometidas en su perjuicio a través de la Resolucién Negati-
va Ficta,

Por allo en los casos en gue se acuda ante el Tribu--
nal Fiscal de la Federacién en demanda de nulidad de una Reso-
lucidn Negativa Ficta, es conveniente realizarlo fundandose en
el inciso c) del articulo 228 del cédigo Piscal, argumentando-
anticipadamente algunas de las violaciones de fondo que se con
sldere se han cometido en perjuicio de pus intereses, los cua-
les podrd confirmar y ampliar una vez que conozca la contesta-
cién de la autoridad demandada, en la cual ésta dara a conocer
los fundamentos legales y los motivos de su negativa. De esta-
forma obliga al Tribunal a entrar al estudio del fondo del asun-
to que le ha sido sometido a su consideracidn, teniendo dicho-
Tribunal la obligacién de dictar una sentencia DE FONDO, es de
cir, tendrd que resolver el problema en cuanto al fondo puesto
gue los agravios hechos val r en el Juicio instaurado en con--
tra de la Resolucién Negativa Ficta de las autoridades, son de
fondo, y no de forma, obteniendo con ello una sentencia que -
constituird verdaderamente una solucidén al problema que le oca
siona el silencioc de la autoridad administrativa, yva que en -
tal virtud su situacién adquiririd certeza dindole la seguridad
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jurfdica necesaria para poder actuar conforme a los resultados
obtenidos, ya que la gentencia del Tribunal deberd ser acabtada
por la autoridad administrativa, teniendo la obligacidén de dic
tar una resolucidn expresa que sea conforme con losg términos -
de la sentencia de diche Tribunal, es decir, se sujetarf a ex-
presar en dicha resolucién los liniamientos contenidos en la -
sentenclia pucsto que ¢l fondo del asunto seri analizado y re--
suelto en diche instrumento, por 1o que la actuacidén de la au-
toridad administrativa se limitari a observar el contenido de-
la sentencia,

Tode 1o expuesto en torno a la sentencia y a sus al-
cances o efectos, en los casos en que la demanda de nulidad -
verse sobre una resolucidn, se confirma en la sentencia dicta-
da por el pleno del Tribunal Fiscal con motivo de la Revisién-
interpuesta por el C. Secretarioc de Salubridad en el Juicio de
Nulidad de fecha 18 de septiembre en el expediente Nim. 130/69/

5754/66. gque expresa claramente en su considerando tercero lo-
siguiente:

“No se considera como causa justificada para no remi-
tir el oxpediente ofrecido como prueba por el actor la preten-—
8idn de la autoridad de que debia resolver expresamente el re-
curso, dado que el segundo pArrafo del articulo 204 del ¢ddigo
Fiscal de la Pederacidn establece que'en caso de negativa fic-
ta la autoridad expresari los hechos y el derecho en que se =~
apoya la misma'; y esto viene a suplir la falta de resolucidn-
expresa, de aqui que la autoridad no estd ya obligada a dictar
una resolucién expresa, cuando se ha impugnado una Negativa -
Ficta, porque en la contestacidén de la demanda tiene oportuni-
dad de fundar debidamente su negativa y con ello dar cumpli---
miento al articulo 16 constitucional, en el sentido de que las
resoluciones de las autoridades deben ser motivadas y fundadas
En relacién con este aspecto la exposicidén de motivos de la -
Ley de Justicia Fiscal dice: 'Es claro que como los articulos-
Bo y 16 Constitucionales obligan a toda autoridad a respetar -
el derecho de peticién y a fundar y motivar legalmente sus de-
cisiones, una ley secundaria como la que se promulga noe puede-
coartar el derecho de los particulares para acudir en amparo -
por violacién de tales preceptos y para obtener de los Tribuna
les Federales una determinacidn que obligue a las autoridades-
a emitir una respuesta expresa con los fundamentos legales del
acuerdo que dicte. No es el objeto de la ley, pues, reducir o
limitar esa garantia, sino, por el contrario, el de concederle
una proteccién mas eficaz cuando por las circunstancias del ca
80, que al particular toca apreciar éste cuente ya con los ele
mentos para iniciar la defensa jurisdiccional de sus interéses,
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respecto al fondo de los problemas controvertidos, a pesar del
silencio de la autoridad'. De acuerdo con este criterio y con-
forme a los articulos 8o. y l6 Constitucionales, la Negativa -
Ficta esta determinando no exclusivamente gque se venga al Tri-
bunal Fiscal para obtener, como en el Juicio de Amparo una re-
solucidn que generalmente carece de presicién en sua efectos -
de cumplimiento, porque la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cidén ha establecido una jurisprudencia que basta que la autori
dad conteste la instancia, ain que no resuclva en el fondo lo-
que se le ha planteado, para que quede patisfecha la garantia-
consagrada en el articulo 8o0. Constitucional. De ahi que, con-
estos antecedentes la Negativa Ficta como institucién juridica .
establecida por la Ley de Justicia Fiscal y por el Cédigo Fis- .
cal de la Federacidn, fue prevista desde aguclla ley, como un-
medio de defensa del particular que ha sido perfeccionado en ~
el vigente ordenamiento fiscal en que ya no se deja libertad -
de decisidén a la autoridad después de promovido el Juicio Fis-
cal, sino se le obliga, a que una vez gue se promueva el Jui-~
cio de Nulidad contra la Negativa Ficta, funde en la contesta~-
cifén a la demanda dicha negativa, puesto que el articulo 204 -
preinvocado como ya se dijo estd determinado que la autoridad-
debe en la contestacién de la demanda motivar y fundar 1la Negativa-
Ficta y, por otra parte, el artfculo 194 del propio Cédigo -
Fiscal determina como facultad de los actores ampliar la deman
da precisamente, entre otros casos a gue se refiere, cuando ge
trata de una Negativa Ficta. De donde se sigue que carecerfa -
de objeto que la ley concediera al particular el derecho de am
piiar la demanda si la autoridad contesta que no ha dictado la
resolucién porque estd desahogando pruebas; luego entonces, si
existe la facultad del particular para ampliar la demanda es -
porqué a la autoridad el repetido articulo 204 le ha impuesto-
el deber de fundar y motivar la resolucidén que la ley estimd -
ficta en un principio, pero que debe la autoridad ya fundax dg
bidamente al contestar la demanda para permitir a la contrapar
te que haga su ampliacidén. Lo anterior da mayor fluidez al pro
cedimiento, pues si bien la Negativa Ficta os una cuestidn ne-
tamente procesal sin embargo carecerfa de objeto venir a jul-~
cio para que posteriormente a la contestacidén a la demanda la-
autoridad dicte la resolucién expresa, se sobre-sea el expe---.
diente y se habra un nuevo juicio alargando indefinidamente el
problema. Es cierto que al respecto la doctrina ha sostenido =~
que la autoridad no pierde el derecho para pronunclar resolu-~-
cién expresa, pero ya se dejé precisado que conforme al vigen-
te Coédigo Fiscal, ese derecho lo debe ejercitar precisamente -
en la contestacidén de la demanda, expresando los hechos y el -
derecho gue rigen la Negativa Ficta por que de lo contrario al
conceder el derecho a la autoridad para que haga de nuevo pro-



176

nunciamiento expreso, después de iniciado el juicio en que se
combate la Negativa Ficta, se cacria en el sistema de la Ley-
de Amparo en la que se concede la proteccibn porque la autoridad
no contestd a la instancia para el cfecto de que la dé, o - -
bien se niegue porque la autoridad simplemente did una conteg
tacidn, manifestando que s¢ encuentra en estudio el asunto, o
Bea que no obstante haberse dado cumplimiento al devecho de -
Peticibn no me resuclve en cl amparo el fondo del problema, -
como es lo que pretendec la exposicidén de motivos que ya se ci
to, de que ¢l interesado tenga la posibilidad de iniciar la -
defensa jurisdiccional de sus derechos en cuanto al fondo y -
en estas condiciones la ficcidn establecida por la ley suati-
tuye a la resolucién expresa que ya no puede emitir la autorji
dad, al quedar obligada a dar los motivos y fundamentos de -~
asa negativa en la contestacién de la demanda, los cuales de-
ben ser combatidos por la ampliacidn de la misma.

“También es infundado ¢l agravio a que se hace méri-
to, pues la sentencla dictada por la Cuarta Sala no se apoya-
exclusivamente en las presunciones tomadag de la resistencla=~
e las autoridades a remitir las pruebas documentales que le-~
fueron requeridas, sino ademds, en las deficiencias de la con
testacién a la demanda, que hacen nacer la presuncién a que -
se refleren el inciso b) del articulo 203 del Cédigo Fiscal.-
Efectivamente, la sentencia recurrida expresa en su parte fi--
nal, lo siguiente: lLos sigquientes puntos de impugnacidén, la -
Sala los estima fundados, e¢n virtud de que la autoridad al -~
contestar la demanda, no s¢ refirid concretamente a los hechos
afirmados por el actor ni exhibié la prueba que le fue reque-
rida a la autoridad administrativa en auto de 16 de noviembre
de 1968, ni se refirid concretamente a los clementos y cirm—-
cunstancias gue tuvo en cuenta para seflalar la sancidn, por -
encontrarsc comprendida entre un maximo y un minimo; ni ze re
firi6é al hecho que le atribuye la actora cuando afirma que in
curre la autoridad en desvio de poder: ni se refirié la auto-
ridad a la forma como pudo comprobar nil guien ni ante gqulen ~
hizo la comprobacidén de las transgreciones a la ley ni se re-
firié la autoridad a lo que expresa el actor en relacidn con-
el art{culo 130 del Cédigo Sanitario, cuando se refierc a que
las autoridades sanitarias deben ordenar al propietario la -
ejecucidn de las obras o la correccién de los defectos de un-~
edificio o parte de €l que sea insalubre o peligroso ni sc re
£firié a que el acta que se hubiera levantado no reunid los re
quisitos establecidos por el articulo 16 Constitucional; ni -
se refirié tampoco la autoridad al capitulo de la demanda que
pretende que aguella debid individualizar las infracciones y-
finalmente, a la negativa de la actora de haber incurrido en-
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las infracciones que le atribuyd la autoridad razones todas -
que dan lugar a que esta Sala, con apoyo en los articulos 203,
228 y 229 del cédigo Fiscal de la Federacién y 22 fraccién 111
de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacién, re---
suelva: PRIMERO.- La parte actora probd su accién. SEGUNDO.-Se
declara la nulidad de la resolucidn impugnada en este juicio‘.
De la lectura de la contestacidén a la demanda producida por el
Secretario de Salubridad y Asistencia se desprende que solamen
te insistié en negarle competencia a este Tribunal para cono--
cer del juicio iniciado por Central de Mercados S.A., insig-—--
tiendo en la imposibilidad de que se configure una resolucién-
negativa ficta, cuya nulidad o validez pueda ser examinada por
este Tribunal, en traténdose del recurso intentado en contra -
de multas impuestas por violacidn a las normas administrativas
Federales. Pero, como se expresa en la gentencla, la autoridad
omitié referirse a los hechos afirmados por el actor, que le -
eran propios por la actitud contumaz que asumidé en el julcio =
de nulidad, neglndole competencia a este Tribunal para conoder
del juiclo. En tales condiciones, la Sala obrd legalmente al -
apoyarse en lag presunciones a que se refiriere el articulo -
203 del cédigo Fiscal de la Federacidn, para declarar la nuli--
dad de la resolucidn impugnada; pues lo menos que podia hacer-
v que debid hacer la Secretaria de Salubridad y Asistencia, -
era contestar a la demanda, como lo ordena el artfculo 202 del
C6digo Fiscal de la Federacidn, en forma cautelar para el caso
de que la Sala deshechara su solicitud de sobreseimiento, Por=-
otra parte, no es cierto que sea causa justificada para no re-
mitir el expediente cuyo envio le fue requerido por la Sala, -
por haber sido ofrecido como prueba por la actora, la necesi--
dad que la autoridad tenfa de dicho expediente para dictar re-
solucién en ¢l recurso; pues precisamente uno de los efectos -
principales dz la instauracidén del juicio de nulidad contra de
una resolucidn negativa ficta, es el de sustraer del conoci---
miento de la autoridad administrativa el recurso, procedimien~
to o gestidén gque ha permanecido sin resolucidn, dentro de gu -
competencia por un plazo mayor al que fijan las leyes; ya gue~
iniciado el juicio de nulidad y notificada la admisidén de la -
demanda a la autoridad demandada, ésta queda sometida a la ju-
risdiccién del tribunal administrativo, en este caso el Tribu~-.
nal Fiscal de la Federacidn, que habri de pronunciarse sobre -
la nulidad o validez de la resolucidn negativa ficta que le es
imputable. Al ser emplazada la autoridad demandada adquiere la
carga procesal de contestar a la demanda dentro del plazo de -
quince dias establecido en el CSdigo Fiscal de la Pederacidn,-
expresando los fundamentos de derecho que estime adecuados pa-
ra apoyar la resolucidén que, ante su silencio, se presume dic~
tada en contra de los intereses del promovente o solicitante;=-
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© bien, confensando la demanda, allandndose a la pretengién -
del actor. Por otra parte de aceptarse el punto de vista de la
autoridad y permitirsele la posibilidad de resclver aln deg—--
pués de iniciado el juicio centra la negativa ficta, privaria-
a la resolucidn negativa ficta de tode valor juridico, pues ya
no serfan sexvidos los fines quo con esta disposicida s pelsl
guen, a saber: la certeza y seguridad )ur1d1¢4nsasiuonw la ecco
nomfa procesal y una expedita administracién de justicia; YA -
QUE LA EXISTENCIA DE LA FIGURA DE LA NEGATIVA FICTA, QUEDARIA-
REDUCIDA A UN SIMPLE ACICATE A LA AUTORIDAD RENUENTE O MOROSA-
EN LA TRAMITACION Y RESOLUCION DE LAS INSTANCIAS QUE ANTE ELLA
FUERON PROMOVIDAS POR LOS PARTICULARES, Por todas las conside-~
raciones que ge han aducido resultan infundados los agravios -
hechos valer por el recurrente; pero como en la sentencia matgo
ria de la revisién se declara la nulidad lisa y llana, cabe mg
dificarla Gnicamente en el sentido de gue se declara la nuli--
dad de la resolucién impugnada en ¢l juicio fiscal para efecto
de que la autoridad demandada dicte una nucva resoiucidn revo-
cando la multa que ante ella se recurrid".(56)

Ahora bien como un dato importante podemos agregas =-—
que las sentencias que se dictan por ¢l Tribuunal Fiscal pueden
resolver o decidir las cuestiones que le sean planteadas, en -
los siguientes térmihos:

lo. Reconociendo la validez total de la resolucidn o
del procedimiento del cual emand ésta y, que se impugnaron an-
te él.

20. Reconociendo la validez parcliail de la resolucidn-
o del procedimiento del cual emand ésta y que ge impugnaron an
te élb

3o. Declarando la nulidad total de la resolucién o -
del procedimiento drl cual emand ésta, y que se impugnaron an-
te &l.

40, Declarando la nulidad parcial de la resolucién o
del procedimiento del cual emand y gue se impugnaron ante él,

Luego entonces, de la combinacidén de estos tipos de -
sentencia, se desprende gque puede haber sentencias gue reconogz
can parcialmente la validez y la nulidad de una misma resolu--
cién o procedimiento del cual haya emanado y que se haya impug
nado ante el Tribunal Fiscal, es decir, existen sentencias mix -
tas en cuanto a sus efectos.
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Ahora bien, "las sentencias del Tribunal Fiscal de la
Federacién se fundarén en derecho y examinardn todos y cada -
uno de los puntos controvertidos de la resolucién, la demanda-
y la contestacién, (que juntas integran la litis); en sus pun-
tos resolutivos expresarin con claridad los actos o procedi---
mientos cuys nulidad me declare o cuya valider se raconozaa,

“Causan estado las sentencias que no admitan recurso".
(art. 229 del cbdigo Fiscal de la Federacién). Es decir, que -
causan estado las sentencias, contra de las cuales no se hayan
promovido oportunamente los recursos o julcios que se tengan,-
para obtener ya sea la confirmacién o la revocacién o modifica
¢ién de la sentencia, tales como el recurso de queja por viola
cibén de la jurisprudencia establecida por el Plano del Tribu--
nal Piscal, y que puede scr promovido por cualguiera de las -
partes intercsadas; también existe el recurso de revisidn que-
puede ser promovido por la autoridad gue tenga interés en el -
asunto y finalmente, el juicio de amparo que puede ser promovi
do por el particular.

Por otra parte y como lo dispone el articulo 230 del-
¢8digo PFiscal, "cuando la sentencia declare la nulidad y salvo
que se limite a mandar reponer el procedimiento o a reconocer-—
la ineficacia del acto en los casos en gue la autoridad haya -
demandado la anulacidn de una resolucién favorable a un parti-
cular, indicard los términos conforme a los cuales debe dictar
su nueva resolucidn la autoridad fiscal". Sin que esto signifi
gue gue ei Tribunal Fiscal pueda ser considerado como un tribu
nal de plena jurisdiccibn, ya que éste solo indicard las bases
sobre las cuales debe dictarse la nueva resolucidn, ello como-
consecuencia o resultado del andligis que lo llevd a dictar -
una sentencia anulatoria, ya que previamente tuvo que estudiar
y eliminar mediante su sentencia las violaciones o agravios co
metidos por la autoridad, por lo que queda en aptitud de gefia
lar la forma en que debid dictarse la resolucidn impugnada, pa
ra que ésta estuviera ajustada a derecho, lo cual en todo caso
le servirad como criterio para indicar los términos en que debe
dictarse la resolucidén o seguirse el procedimiento para su ema
nacidn correcta, y asi mismo, para que la autoridad cumpla de- °
bidamente la sentencia, mediante los actos juridicos adminis--
trativos necesarios.

lo anterior no implica o autoriza al tribunal a subro
garse en las atribuciones o facultades de la autoridad adminis
trativa, quien en todo caso deberd ser la que dicte un nuevo =
acto que simplemente satisfaga el contenido de la sentencia. «
Ademas hemos de agregar que en todo caso las sentencias dicta--
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das por el tribunal fiscal carecen de e#jecutoriedad por si mig
mas, y por tanto dicho tribunal no puede imponer forzosamente-
su cumplimiento y en todo caso cl afectado por el incumplimiepn
to de esa sentencia, tendra que acudir cn demanda de amparo an
te el juez competente, a fin de gue éate imponga 0 ¢jeuute ol
cunplimiento forroso Ae la sentencia Qel tribunal liscal ne -
acatada, independientemente de la responsabilidad en gue incu-
rra el funclonario o autoridad renuente, por entorpccer la ad-
ministracidén de justicia.

LA EXCITATIVA DE JUSTICIA.

Es importante destacar, que toda verz que la figura juri-
dica del silencio administrativeo, concebida como una posibili~
dad més para agilizar el procedimiento administrativo en genc-
ral, a fin de que el particular obtenga mediante c¢lla una rese
lucibn oportuna y la correspondiente satisfaccidn de sus inte-
reses, asi como la certeza y seguridad juridica que d¢ dicha -
resolucidén van a derivarse, Dentro del procedimiento contensio
sc fimscal, ce ha previsto un mecanismo, sistema o procedimien-
to para combatir el silencic de la autoridad, en este caso de-
la autoridad jurisdiccional administrativa, y dicho procedi~--
miento se conoce como la “EXCITATIVA DE JUSTICIAY, mediante el
cual se pretende hacer la justicia pr nta y expedita en la for
ma en que lo exige el articulo 17 Constitucional.

La excitativa de justicia, basicanente consiste en la po
sibilidad que tienen las partes en el julcio fiscal, para ocu~
rrir ante el Pleno del Tribunal Fiscal a denunciar la mora del
magistradoe instructor para formular el proyecto de zentencia -
cuando éste no haya sido formulado a mas tardar dentro del pla
zo de quince dfas siguientes a aguel en gue se declararon VIS~
TOS LOS AUTOS, e jigualmente dicha posibilidad de ocurrir ante-
el Pleno del Tribunal existe, para denunciar la mora del magis
trado ponente en la queja © en la revisién, para formular el =
proyecto de sentencia respectivo, dentro del plazo de un mes a
partir de que haya recibido el expedientc, Este sistema o pro-
cedimiento se haya previsto en los articulos 199 fraccién IX,-
225, 238, 241, 245 y 246 del Cbédigo Fiscal de la Federacién vy
el artfculo 19 fraccidén XII1 de la Ley Organica del propio Tri
bunal Fiscal.

En cuanto a su tramitacidn podemos decir, que una vez re
cibida la excitativa de justicia, el presidente del Tribunal -
Piscal solicitard informe al magistrado que corresponda y sin-
mAs tramite dard cuenta al Tribunal en Pleno el que, si encuen
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tra fundada la excitativa otorgard un plazo que no excederad de
quince dias para que el magistrado formule ¢l proyecto respec~
tivo, Si el magistrado no formula el proyccto dentro del plazo
adicional concedido por el Tribunal en Pleno, se nombrari nue-
vo magistrado instructor o ponente., Cuando un magistrado, en -
dor ocasiones hubiere sido substituido conforme a este precep-
to (art. 246 C.F.), se pondrd el hecho en cénoclmierto del Pre
sidente de la Repiblica por conducto del Secretario de Haclen-
da y Crédito POblico, esta ultima parte del precepto transcri-
to, se ha establecido de tal forma que funcione como sancién -
en virtud de la reiterada actitud negligente del magistrado mo
roso, a fin de evitar que la substitucidn de dicho magistrado,
aparezca como recompensa a su inactividad, ya que al conocer -
de este hecho negativo de un magistrado del tribunal. al. Presi
dente de la Republica podrd sancionarlo hasta con la destitu--
¢idn del cargo, independientemente de la respongabilidad en -
que incurra el magistrado por haber dejado de administrar jus-
ticia en forma pronta y expedita.

Cabe decir que de la lectura de las disposiciones del ¢§
digo Fiscal de la Pederacidén gue requlan la excitativa de jus=-
ticia, se advierte inmediatamente que ¢ésta solamente funclona-
respecto al magistrado instructor y al magistrado ponante, pues
en ninguna de esas disposiciones ge hace referencia a log - -
otros dos magistrados gue junto con el magistrado instructor -
integran cada una de las salas del Tribunal Fiscal, como un 6¢
gano colegiado como ce desprende del articule 21 de la Ley Or-
génica del Tribunal Fiscal de la Federacidn, ya que en todo ca
s0 deberfan haberse incluido a estos magistrados dentro de la-
posibilidad de incurrir en mora en la votacidén del proyecto de
sentencia a que se refiere el artieulo 227 del Ccédigo Fiscal,-
pues es de tomarse en cuenta que en 'la prictica cada uno de -
ellos solicita el expediente para estudiarlo en forma indepen~
diente, actuando por separado y no como Srgano colegiado, que-
se supone debe ser cada una de las Salas del Tribunal Fiscal -~
de la Federacifn. Posteriormente manifiestan su conformidad -~
con el proyecto del instructor, mediante el estampado de su -
firma o en su defecto, en caso de no estar de acuerdo manifieg
ta simplemente no estar conforme con el proyecto del instruc-—- -
tor o en su caso puede formular su voto particular en sentido-
contrario al proyecto, el cual serd razonado en cuanto a los ~
motivog de inconformidad. Pero a pesar de ello como sabemos -
bastari que dos de los tres magistrados que integran la Sala -

estén de acuerdo, para que el proyecto quede elevado a la cate
goria de sentencia.

Por lo anterior, crcemos gue dentro de la excitativa de-
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justicia deberian incluirse a los dos magistrados de la Sala -
que junto con el instructor, tienen en sus manos y a su cargo-
la realizacién de la justicia mediante la emanacidn de su sen-
tencia, por ello estos dos magistrados restantes, pucden ser -
causantes de una excitativa de justicia, sl no votan oportuna-
mente el proyecto dentro del plaro gue razonablemente pe esta-
blezca al efecto.

A este reapecto, la Doctora Dolores Hedudn Virués, sos--
tiene que aunque los preceptos que regulan la excitativa de -~
justicia no se refieren a los dos magistrados que junto con el
instructor integran la Sala, s¢ debe cntender gue tacitamente-
éstos se encuentran obligados al igual que ¢l magistrado inp~-
tructor, a observar los plazos para emitir su voto aprobatorio
o desaprobatorio seglin juzguen conveniente,

Esta afirmacién de la Poctora Dolores Hedudn deseariamos
que asi fuese y funcionase, pero no debenos olvidar el princi-
plo general de derecho gue sostiene gue: "donde la Ley es cla-
ra no cabe interpretar, es decir, 1o que la ley no dice no de-
be decirse.

Asi pues, con esto damos por concluido este segundo apar
tado, y a continuacién pasamos a estudiar en el apartado terce
ro de este capitulo el problemna del SILENCIO ADMINISTRATIVO DE
LAS AUTORIDADES DEL DEPARTAMENTC DEL DISTRITO FEDERAL, ante el
TRIBUNAL DE LO CONTENSIOSO ADMINISTRATIVQ DEL DISTRITO FEDERAL,

PARTE TERCERA

EL ARTICULO 21 FRACCION II DE LA LEY DEL TRIBUNAL DE
LO CONTENSIOSO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL, -
O SILEHCIC ADMINISTRATIVO DE LAS AUTORIDADES DEL DE=-
PARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL.

b

El problema del silencio de las autoridades administrati
vas, también ha sido regulado dentro del dmbito de lo conten-=-
sioso-administrativo local, es decir, en tratandosc de las au~
toridades del Departamento del Distrito Federal, lo cual se ha
venido a realizar a través de la Ley del Tribunal de lo Con--
tensioso Administrative del Distrito Federal dictada por decre
to de 25 de febrero de 1971 y publicada el 26 del mismo mes y
aflo, habiendo entrado eon vigor el 26 de junio de 1971.
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Esta legislacidn en su exposicién de motivos nos dice -~
que: "con el fin de establecer la justicia administrativa en =~
el Distrito Federal, en forma Agil y eficaz, se propone la - =~
creacidén de un tribunal de lo contencioso -administrativo, de-
acuerdo con lo preovisto en la fraceidén I del articulo 104 de -
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el -
cual estard dotado dc plena autonomia para fesolver con impar-
cialidad los julcios que los particulares promuevan contra los
actos y resoluciones de las autoridades administrativas del De
partamento del Distrito Federal; LA JUSTICIA QUE SE IMPARTA EN
EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEBERA SER EXPEDI
TA, PRONTA Y PUBLICA. Ademids siempre serd carente de formalida
des y para que cl propdsito no se desvirtie el tribunal, en -
bien del guejoso, suplird la deficiencia de la demanda, lo que
especialmente se propone en beneficio de la clase econdémicamen
te desvalida, en donde es mis frecuente la imposibilidad o la-
dificultad para pedir justicia”.

M3s adelante, continla expresandose en dicha exposicidn-
de motivos que con tal sistema se pretende realizar una justi-
cia administrativa, en forma practica y al margen de procedi--
mientos largos y complicados e lnoperantes, estableciéndose me
jores medios para lograr estos fines; as{ mismo, se establece-
en dicha exposicién de notivos que: “tendran accién ante el --
tribunal los individuos presuntamente agraviados y seran cau-~
sas para ocurrir ante &l la incompetencia de la autoridad; el-
incumplimiento u omisién de las formalidades del procedimiento:
‘a violacién de la ley o el no haberse aplicado la debida: la-
arbitrariedad, desproporcidn, desigualdad, injusticia, mani---
fieata o cualquier otra causa similar tratidndose de actos dis-
crecionales y ElL, RETRASO EN LA CONTESTACION A UNA PRETENSION ~
PARTICULAR".{ 57 ) ' ‘

ORIGEN, CARACTERISTICAS Y EFECTOS DEL SILENCIO ALMINISTRATIVO-
DE LAS AUTORIDADES DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL,

Sobre ecste aspecto, es decir, sobre las particularidades
gue reviste la figura juridica del silencio administrativo en-
tratandose de las autoridades del Departamento del Distrito Fe
deral que se encuentra previsto por la fraccién segunda del ar
ticulo 21 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo, por el que se da competencia a las Salas del citado Tri-
bunal para conocer de los juicios originados por la falta de -~
respuesta oportuna a las promoclones o peticiones del particu-
lar, dentro del plazo de los quince dias siguientes a su pre--
sentacién o en el supletorio que establezcan las leyes O regla
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mentos especificos de la materia de gque se trate o atendiendo-
al plazo que sea conforme y necesario a la naturaleza del asun
to para resolverlo.

Podemos decir, que dicha dispogsicidn al mismo tiempo que
fija la competencia del tribunal para conocer del siloncio de-
las autoridades administrativas del Departamento del Distrito-
Federal, en combinacién con la fraccién tercera del articulo =~
77 de la propia Ley del Tribunal de lo Contenciosc, y que so -
refiere al contenidc de las sentencias, noas da los lieamientos
para determinar la naturaleza juridica de esta figura, -que co
mo ya anteriormente habiamos hecho hincapie- no se trata de un
caso de RESOLUCION FICTA, ya sca positiva o negativa como lo -
ha pretendido sostener la doctora Dolores Hedudn, quicn en lo-
particular afirma gue un razgo importante de la jurisdiccién -
local administrativa, ¢ sca, rofiriéndose a la del Tribunal de
lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, en gque - -
“puede demandarse caino negativa ficta, la falta de respuesta de
una autoridad a la peticidén del particular interesado, dentro-
del plazo legal, del razonable o del supletorio de 15 dias", -
(s58)

A cite respectu, manifestamos que nosotros no estamos de
acuerdo con la opinidn de la doctora Dolores Hedu@n por varias
razones, entre las cuales podemos citar las siguientes: La dog
tora, no da la fundamentacién de su afirmacién; no explica -~
tampoco como funciona ¢l mecanisme de la supuesta resolucidn -
negativa ficta en el caso a estudio; ademis, pensamos que su -
afirmacién se debe a una amplia influencia que hay en ella, --
del mecanismo de la resolucidn negativa ficta en materia fig--
cal, que contiene el artfculo 92 del C4digo Fiscal, debido a -
la constante aplicacién que del mismo realizdé en razén al car~
go que como magistrada del Tribunal Fiscal de lu Federacidn de
sempefid; por dltimo, y muy principalmente, por la conviccidén -
propia a que hemos llegado dentro del estudio del silencio ad-
ministrativo, en el caso de las autoridades del Departamento -
del Distrito Federal y, que no repectimos, ya que antes 1o he=-
mos expuesto al tratar lo relativo a los efectos juridicos -~ -
atribuibles al silencio administrativo, todo lo cual reitera-=-
mos y ampliamos con las siguientes ideas:

"El silencio administrativo es una institucidn tipica de
esta materia y muchos autores estiman que es consecuencia de -
falta de formacién en el acto administrativo. Mosotros conside
ramos gque es falta absoluta de acto pues entendemos que la =--
abstencidén de la administracién publica, con su silencio, es =~
la negacién misma de la actuacidn o acto administrativo y, por
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lo tanto afirmamos que el silencio administrativo es consecuen
cia de una ahstencién de la autoridad a la que la Ley reconoce
presuntivamente diversos efectos juridicos que pueden ser:“(59)

lo. Como resolucidén favorable.

20. Que solo tenga efectos en las relaciones entre 6rga-
nos de la administracidn, superiores e inferiores.

3o. Como resulucién negativa.

40. Que no tenga ningin efecto y necesariamente deba re-
caer una resolucién a la peticidén formulada por el partdcular.

A esto se puede agregar, que respecto del sileacio admi-
nistrativo y en ejercicio de la accién ante el Tribunal de lo-
Contencioso Administrativo. La accidén se da por falta de con--
testacién de la autoricad a la peticién y no por el simple si-
lencio de ia autoridad. Pudiendo agregarle también, gque el si-
lencio prolongado de las autoridades administrativas dentro =
del plazo legal que establezca la ley, son los presupuestos 18
gicos y necesarios para poder decir que hay falta de contesta-
cién o respuesta, a su vez, lo cual da un derecho de accidn al
particular agraviado, para poder ocurrir ante el Tribunal de -
lo Contencioso Administrativo en demanda de 1o que por nuestra
parte hemos llamado "Demanda de Justicia" y no Demanda de Nuli
dad, como ha sido lo usual, ya que en ningin caso s¢ demanda -
la nulidad del silencio, ni de ningun otro elemento o aspecto-
del mismo, puesto gue hay carencia total de acto pues en este-
cas0 la ley no ha establecido ninglin efecto juridico atribui--
ble al silencio, como en el caso de la resolucidén negativa fic
ta en materia fiscal.

Ccomo podemos ver, una de las actitudes que puede adoptar
el legislador frente al problema del silencio administrativo,-
es aquella que consiste en no darle ningin efecto o valor al -
silencio, sino solo limitarse a proveer al agraviado de los medios-

.necesarios para que éste exija cl cumplimiento de la obliga=--~
¢idén que tienen las autoridades de producir necesariamente una
resolucidn o respuesta a la peticién formulada por el particu-
lar, Este es realmente el sistema que se ha adoptado en la Ley
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Digtrito Fe-
deral, en sus articulos 21 fraccién II y 77 fraccién III.

A este respecto, podemos agregar ques Este derecho de ac
cidén que otorga la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adminis-
trativo,a los particulares afectados por el silencio de las -

]
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autoridades locales, viene a reforzar y agilizar la Justicia -
Administrativa, ya que brinda al particular la posibilidad pa-
ra constrefiir a la autoridad morosa a que actie sin necesidad-
de acudir al juicio de amparo cuya tramitacidén es mas técnica,
mas onerosa y dilatada debido al sobrecargo de trabajo gue tig
ne el juez de amparo y finalmente los resultados que se obtie-
nen son los mismos gque pueden obtenerse mediante el cjercicio-
de este derecho ante el Tribunal de lo Contencioso Administra-
tivo, y en muchos casos pueden llegar a ser mas beneficiosos, -
ya que mediante el juicio que se sigque ante el Tribupnal de lo-
Contencioso Administrativo, se constrifie a la autoridad a re--
solver dentro del plazo que al efecto sefiale el Tribunal a la-
autoridad morosa, lo gue el particular le ha planteado si el -
procedimiento se encuentra ya en la ctapa de resolucidn, cosa~-
que no sucede en el caso de Derecho de Peticidn, hecho valer -
mediante el Juicio de Amparo correspondiente, ya ¢ue en este -
caso solo se obliga a la autoridad a dictar un acuerdo respec-
to a la promocién que le haya sido formulada por el particular.

Una cuestidn que amerita una aclaracién, es el porgue de
ese derecho de accidén, que se da al particular agraviado por -
el silencio administrativo.

A este respecto, hemos de tomar en cuenta las siguientes
disposiciones legales; el articulo 24 de la Ley del Tribunal -
de lo Contencioso Administrative, cuyo texto dispone que el €8
digo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, es de
aplicacién supletoria a falta de disposicibn expresa y en cuan
to no se oponga a lo que prescribe la Ley del Tribunal de lo -
Contencioso Administrativo; de donde nos lleva a hacer una - -
aplicacién supletoria del artfculo lo. del citado cédigo de -
Procedimientos Civiles en cuyo texto se regqula el ejercicio de
las acciones y sus requisitos, de la sigulente forma: “"Art. -~
lo. El ejercicio de las acciones civiles requiere:

T.-~ LA EXISTENCIA DE UN DERECHO;
I1.~ LA VIOLACION DE UN DERECHO O EL DESCONOCIMIENTO DE
UNA OBLIGACION, O LA NECESIDAD DE DECLARAR, PRESER
VAR O CONSTITUIR UN DERECHO;
III.~ La capacidad para ejercitar por si o por legitimo-
representante;
IV.- El interés en el actor para deducirla.

En vista de lo anterior, habremos de recurrir a las doc~
trinas civilistas y del derecho Procesal Civil, que son las ==
gue han estudiado ampliamente el tema de las acciones, para =~
darle una mayor claridad a la afirmacidn que hicimos respecto-
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to de gue el silencio de las autoridades del Departamento del=-
Distrito Federal, cuando se prolonga durante el plazo legal, -
el suplectorio o el razonable de acuerdo con la naturaleza del-~
asunto (art. 21 fraccién 11 de la Ley del Tribunal de lo Con--
tencioso Administrativo del D.F.), origina o hace nacer un de-
rechu de accidn para el particular agraviado por el silencio -
administrativo.

En primer lugar podemos decir que los tedricos del De
recho Civil y del Procesal, no se han puesto de acuerdo sobre-
el concepto de lo que es o debe ser la accidn propiamente di--
cha, dando origen a una variada e inestable concepcidén sobre -
el tema de la accidn.

En tal virtud, el maestro Alcald Zamora, ha expresado
lo siguiente: “La accién es una nocidén fundamental en el campo
de la doctrina; pero en los dominios legislativos, al contra--
rio que en el procedimiento no ejerce igual gravitacién, o me-
jor dicho, no es facil de localizar. Con una metafora, que no-
quiere ser irrespetuosa, sino exacta, diriamos que la accidén -
es a los CAdigos procesales como Dios para los creyentes: Se -
encuentra en todas partes, pero no se le ve en ninguna".(g))

1o cual origina grandes y hasta irreductibles diver--
gencias doctrinales en torno al concepto de la accién.

La doctrina que ha sido calificada como tradicional -
concibe la accibén "como el derecho en ejercicio. La accidn es-
en suma, el estado dinfmico del Derecho. Lit accidén se dice en-
este sentido, cs el Derccho cuando pasa de la potencia al ac--
to...

“Chiovenda define la accién como el poder juridico de
dar vida a la condicibn para la actuacién de la voluntad de la
ley. La accidn dice es un poder que corresponde frente al ad~-
versario respecto al cual se produce el efecto de la actuac!®n
d- la ley. El adversario no estd obligado a nada frente a este
poder, estd, simplemente, sujeto a &l... Mientras que.Carnelu-
tti conceptda la accién como el poder de Provocar la actuacién
de un Organo jurisdiccional.

Pero el poder de accidn no corresponde a una parte -
sino a las dos.

El derecho de accién es - segin Rocco - un derecho ==
subjetivo plblico, del individuo para con el Estado, que tiene
como contenido substancial el interés abstyacto a la interven-
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cién del Estado para la elimipacidn de los obstaculos, que la-
incertidumbre o la inobservancia de la norma aplicable en el -
caso concretoy, pueden oponerse a la realizacidn de los intere-
ses protegidos., Objeto de este derecho es la prestacién, por -
parte del Estado, de su actividad jurisdiccional para la decla
racién del derecho incierto, y para la realizacidn forzoca de~
los intereses de tuteola cierta...

Finalmente, para Savigny toda accién implica nccesa--
riamente dos condiciones: Un derecho y la violacidén de cste de
recho. Esta doctrina que ha tenido una influencia decisiva en-
el pensamiento juridico contemporaneo, fue desarrollada por ol
gran jurista alemdn en los términos siguientes:

«..La relacion que de la violacién resulta, es decir,
el derecho conferido a la parte lesionada, se llama derecho de
acceibén o accidn.

...Desde este punto de vista gencral se reconoce gque-
toda accién implica nccesariamente dos condiciones: Un derecho
y la violacién de este derecho. $i el derecho no existe, la -
violacién no es posible; y sino hay iolacidn, el derecho no -
puede revestir la forma especial de .a accidn; no existe la -
ACTIO NATA, seglin la expresion exa .a de los autores modernos.
Por otro lado, la violacidn del dr echo puede manifestarse ba-
jo diversos aspectos, que en la prictica suclen confundirse. -
Asi es que el adversario niega unas veces la existencia del de
recho, y otrae veces, la violaci®n, o bien puede intentar una-
simple cuestidn de hecho sobre un derecho que no se pone en du
da,

(Ahora bien, la accidn consta de tres elementos, y sg
gin Chiovenda, ellos son los siguientes:)

+++.10. Los sujetos o sea el sujeto activo, al que co-
rresponde el poder de obrar, y el pasivo frente al cual corres
ponde el poder de obrar;

20. La causa eficiente de la accidn, o sea un interés
que es el fundamento de que la accidn corresponda, y que ordi-
nariamente se desarrolla, a su vez, en dos elementos: un dere-
cho y un estado de hecho contrario al derecho mismo (causa pe-
tendi); y

3o. El objeto, o sea el efecto a que tiende el poder
de obrar, lo que se pide (petitum)”. (61)
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Por Gltimo podemos decir que la accidn ha sido clasi-
ficada en inumerables tipos, segin su diverso contanido, o se~
gin lo que se pide por el actor, etc., entre las cuales solo -
nos interesa destace: para los fines de nuestro trabajo la que
se& ha hecho en razén de lo que el actor pide en log términos -
sigulentes:

a) Acciones declarativas,
b) Accicnes de condena.

"La finalidad que ge persique con las acciones decla-
ratlvas es la de obtener, con la eficacia de cosa juzgada, la-
declaracién de la existenci» de una determinada relacién jurf-
dica o de un derecho nacido de un negocio juridico, y también-
excepcionalmente, sobre la cexistencia o inexistencia de un he-
cho juridico relevante, que puede dar origen a una relacién ju
rfdica 0 a un derecho.

Con las acciones declarativas no se pretende obtener-—
una sentencia que sea base de una sucesiva etapa ejecutiva, co
mo en las de condena...

Por el contrario las acciones de condena son aguellas
en las que por el actor se pide que se imponga al demandado el
cumplimiento de una determinada prestacién. Con ellas se pre~~
tende la ejecucién inmediata del derecho declarado por la sen-
tencia judicial; su fin esencial es la ejecucién del fallo,

Es decir, que la accién de condena es la que tiende a
obtener una sentencia destinada a ser cumplida o ejecutada pe-
rentoriamente.

Por eso s« dice que el fin de la accifén de condena es
doble, puesto que con ella se aspira, no solo a la declaracién
del derecho, sino a la posibilidad de su ejecucidn.(62 )

Luego de haber expuesto algunos de los principales ag
* pectos doctrinarios que se han elaborado en torno al derecho -
de accidén o simplemente la accidén., Podemos pasar a hacer rele- *
vancia de aquellos que a nuestro parecer adquieren mayor impox
tancia al ser relacionados con la afirmacién que anteriormente
hicimos - en el sentido de sostener que el silencio administra
tivo prolongado y el vencimiento del plazo legal establecido,-
para que una autoridad produzca su contestacidn o resolucién, -
nos autorizan a presumir que existe una falta de contestacién,
por ser los presupuestos 16gicos y legales para ello, y que ha
cen nacer para el particular agraviado un dgrecho de accién de
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rivado de la falta total de acto o contestacidn.

Lo anterior sucede as{, en virtud de que la falta de-
contestacién, por parte de la autoridad administrativa respoc-
to a las promociones o peticiones que les planteen los particu
lares implican:

En primer lugar, la violacién del derecho, (ue el paxr
ticular tiene o sc ha hecho acreedor a él, de obtcner una res-
puesta a su peticidn, en virtud do haber transcurrido el plazo
legal, para que dicha respuesta se produzca, y en virtud tam--
vién de haber estado la autoridad en posibilidad de responder.

En segundo lugar, la falta de contestacidn oportuna,-
implica el desconocimiento de la obligacién que tiene la auto-
ridad, de contestar a todas las promociones o peticiones he---
chas en forma respetuosa, por un particular, para obtener siem
pre una respuesta de la autoridad, gue le dé. certeza y seguri-
dad juridica en cuanto a la situacidén que plantee a través de-
su peticidn.

En tal virtud, el particular agraviado por la falta -~
de respuesta a su peticidn, tiene o adquiere un derecho de ac~
cibén que va ejercitar ante una autoridad jurisdiccional admi--
nistrativa, en este caso el Tribunal de lo Contencioso Adminig
trativo del D.F., para obtener de dicho Tribunal una resolu---
cién o sentencia, que declare la procedencia de su accidén y -
consccuentemente ello significard la declaracidén con eficacia-
de cosa juzgada, de un hecho juridico que da origen a un dere-
cho, en este caso el derecho a una resolucién de la autoridad-
administrativa morosa u omisa, misma que se deberi producir en
el término perentorio que el juzgador determine. Por lo que el
fallo que se obtenga en estos casos tendrd el caracter de de--
claratorio pero con efectos condenatorios en el sentido de que
se condena o constrifie a la autoridad omisa a que resuelva - -
oportunamente dentro del nuevo término perentorio que en el -
mismo fallo se le gefiale por el Tribunal,

La sentencia o fallo que se obtiene, podrad hacerse =~
cumplir mediante ¢l uso de las medidas de apremio al alcance -
del Tribunal o acudiendo ante el juez de amparo, quien le im--
primird el caricter de ejecutiva por estar facultado legalmen-
te para ello, por tratarse de un Tribunal dotado de plena ju--
risdiccidn,

A continuacién pasamos a estudiar otro aspecto rela--
clonado con el tema que nos ocupa y, que consiste en la competepn
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clia del Tribunal.

LA COMPETENCIA DEL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO -
PARA CONOCER DE ILOS JUICIOS INSTAURADOS EN CONTRA DE LAS AUTO-
RIDADES DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEMERAL, EN LOS CASOS DF
SILENCIC ADMINISTRATIVO. *

Sobre este punto, podemos decir que el articulo lo. -
de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del =~
D.F., fija la competencia en general de dicho Tribunal, como a
continuacidén se aprecia en el texto que al efecto trascribimos:
"El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Fe=-
deral, esta dotado de plena autonomia para dictar sus fallos -
y es independiente de cualquier autoridad administrativa. TIE-
NE A SU CARGO DIRIMIR LAS CONTROVERSIAS DE CARACTER ADMINISTRA
TIVO QUE SE SUSCITEN ENTRE LAS AUTORIDADES DEL DEPARTAMENTO DEL
DISTRITO FEDERAL Y+ LOS PARTICULARES, con excepcién de los asun
tos que forman parte de la competencia del Tribunal Fiscal de-
la Federacidn. Tendrl la uvrganizacién y atribucioneas que esta-
Ley establece".

Ahora bien, a su vez esta competencia general de gque-
hablamos, se encuentra deslindada en competencia particular «
del pleno (art. 19 de la lLey del Tribunal de lo Contancioso Ag
ministrativo del D.F.), y en competencia particular de las Sa-
las del Tribunal, {art. 21 de la citada lLey), dentro del cual-
cabe destacar la fraccién II, que establece la competencia de-
las salas para conocer de los juicios originados con motivo =
del SILENCIO DE LAS AUTORIDADES del Departamento del Db.F., por
lo gque a continuacién transcribimos el texto completo del arti
culo 21: “Son atribuciones de la Sala conocer:

I. De los julcios que se sigan contra actos de. las =
autoridades del Departamento del Distrito Federal que resuel--
van un expediente o den fin a una instanciaj

I1. De los juicios QUE SE SIGAN CONTRA LAS MISMAS -~
AUTORIDADES, CUANDO NO DEN RESPUESTA DENTRO DE UN TERMINO DE =-
QUINCE DIAS, A LAS PROMOCIONES PRESENTADAS ANTE ELLAS POR LOS-
PARTICULARES, A MENOS QUE LAS LEYES Y REGLAMENTOS FIJEN OTROS-~
PLAZOS O LA NATURALEZA DEL ASUNTO LO REQUIERA;

111, De las quejas por incumplimiento de las senten--
cias que dicten;

IV. Del recurso de reclamacién, conforme a lo dispues
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to en esta Ley (de acuerdo con los art{culos 80, 8l y 82),
V. De las demfis que le seflale esta Loy".

Desde luego, el juicio a que se refiere la fraccidn-
II del citado articulo 21, sigue la misma tramitacidén que los~
demés juicios de nulidad, de ios cuales conocer las Salas del-
Tribunal de lo Contencicso Administrativo. Perc cabe destacar-
que en el procedimiento que se desarrolla con motivo del jui--~
clo de nulidad por el silencio de las autoridades del Departa-
mento del D. F., no se han establecido disposiciovnes que con=--
tengan modalidades especificas para los casos en que lo que se
demanda es la falta de respuesta a las promociones formuladas-
por los particulares a dichas autoridedes, salvo la Gnica ex--
cepcidn que contiene el articulo 77 fraccién 11I, que se recfie
re a las sentencias, en donde se dispone que las Salas deberén
fijar en sus sentencias el plazo que se dé a la autoridad de--
mandada para contestar a la peticidn del particular, de acuer-
do con la naturaleza del asunto de que se trate.

A nuestro parecer, la falta de disposiciones gque esta
blezcan modalidades especificas dentro del procedimiento con--
tencioso en los casos de silenclo administrativo se debe, o se
justifica en funcidn de dos aspectos:

Primero.- En virtud del tipo de accién que se ejerci-
ta en estos casos, que como ya antes hemos visto, no se trata-
de una impugnacién de una Resolucidn Negativa Ficta, como suce
de en el campo de lo contencioso fiscal, sino que mas bién esa
accidén se ejercita debido a la falta total de resolucidn o fal
ta de respuesta, por lo tanto no requiere de una regyulacidn --
pigceaal especial como sucede en el C8digo Fiscal de la redera
cién.

Sequndo,~ En razbn del contenido, alcances y efectos-
de la sentencia que se dicta en el Tribunal de lo Contenciloso-
Administrativo, en los casos en que lo demandado es el silen--
cio de las autoridades, ya que como veremos mas adelante, no =~
ge resuelve en cuanto al fondo del asunto, pués dichas senten-
cias 8dlo se limitan a constatar que efectivamente se trata de
un caso de silencio administrativo y resuelven, ordenando a la
antoridad morosa que de respuesta en forma "fundada y motiva~-
da", respecto de la promocidén que le fué presentada por un --
particular, fijandole para ello un plazo perentorio a juicio =~
de la Sala del conocimiento.

Por otra parte es oportuno, al igual que hicimos en -
el apartado anterior, respecto a la conceptuacidn del término~
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instancia, dar nuestro concepto sobre 1o que debe entenderse -
por PROMOCION, que es el utilizado por el articulo 21 fraccién
1Y, para determinar con precisién los casos en que se esti an-
te una “promocién" que debido a la falta de respuestas que de-
be corresponderle por parte de la autoridad ante la cual se -~
presentd, quede dentro de la competencia del Tribunal de 10 ==
Contencioso Administrativo debido al silencio prolongado duran
te el plazo legal,supletorio o el que corresponda conforme a =~
la naturaleza del asunto de que se trate.

A este respecto, podemos decir que el concepto de PRQ
MOCION, se ha utilizado por la ley que rige al Tribunal de lo~
Contencioso Administrativo del D. F., como sindnimo de peti---
cidn, solicitud, demanda, etc., por lo que tiene mis 0 menos ~
una idéntica significacién que el concepto general de instan-—
cia que ya antes hemos visto - en el apartado anterior - al ==
cual nos remitimos, a fin de obtener una mayor claridad sobre-~
este particular. -

En tal virtud, podemos afirmar que el hecho de utili-
zar en la Ley el concepto de PROMOCION, nos autoriza a pensar,
y ademas asi es en realidad, que el silencio de las autorida--
des del Departamento del Distrito Federal, cuando se prolonga-
durante los plazos a que se refiere la fraccién I del multici
tado articulo 21, es aplicable a-toda clase de "PROMOCIONEBS" -
pudiendo ser estas, tanto las que se consideran ~omo una sim--
ple molicitud que dé origen a la produccién da cualguier scto~
Administrativo de las Autoridades del Departamento del D. F.,=-
asi como también a aquellas otras que dan origen a un proce~—-
dimiento de revisién de la legalidad u oportunidad de un acto-
administrativo anterior, es decir, respecto de una promocién -
que inicia un Recurso Administrativo.

Lo anterior significa, que el concepto de PROMOCION, -
tiene una amplia extensién que abarca todos los procedimientos
administrativos, de oficio, a peticién de parte y de revisidn-~
de la legalidad u oportunidad, que ya antes hemos expuesto al-
tratar el silencio administrativo en el campo del Derecho Fis-
cal. )

EL PROCEDIMIENTO ANTE EL TRIBUNAL DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRA
TIVO DEL DISTRITO FEDERAL,

Sobre este aspecto, se ocupa el titulo II de la lLey -
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, el cual se tra-
mita o se lleva a cabo en forma identica en todos los juicioa-
de nulidad que se ventilan ante él, adecuindose inicamente a -
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cada caso concreto, por lo que cuando lo demandado es el silen
clo de las Autoridades Administrativas, se puede decir en tér-
minos generales que la tramitacidén es identica a la dec los o--
tros casos en gue conoce el Tribunal, por ello entre las dispo
cisiones que integran el citado titulo 11, no encontramos dig
posicién alguna, que establezca modalidades especificas para -
los casos ‘én que se demanda la falta de respuesta a una promo-
cién, ya que no se trata de una Resolucién Negativa victa, por
ello difiere del procedimiento seqguido ante el Tribunal Fiscal.

Lo anterior obedece, a que con estos casos no se ha ¢g
tablecido efecto jurfidico alguno que atribuirle al silencio -=
administrativo prolongado durante el plazo establecido por el-
articulo 21 fraccidén II, en tal virtud, hay falta o carencia -
total de acto o resolucidn, pués no existe ficcidén legal atri-
buible al silencio, por lo tanto, lo que rcalmente se va a de-
mandar es la falta de acto o resolucidn, y no la nulidad de --
una ficeaén lcgyal como sucede en el Derecho Fiscal, por ello -
el procedimiento contencioso administrativo en estos casos no-
ha adoptado ninguna modalidad en las disposiciones que lo requ
lan, pero también por la misma razdn hemos considerado que es-
impropio hablar en estos casos de demanda y juicio de nulidad,
ya que eso no es posible por lo tanto, seria mas apropiado ha-
blar de demanda de justicia, que es en todo caso la finalidad-
que se busca mediante la tramitacién del juicio respectivo an-
te el Tribunal de lo Contencioso Administrativo,

Concretamente, en cuanto al procedimiento, pedemos de
eir, que tiene como razgos caracteristicos los siguientes:

Es un procedimiento sumamente sencillo, gue comprende
simplemente, la demanda, la contestacién y la audiencia de ale
gatos pruebas y sentencia.

Para formular la demanda pueden emplearse las formas-
impresas que incluso son llenadas por personal especializado -
que se encuentra adiicrito al propie Tribunal, o en caso de no-
hacer uso de dichas formas, la demanda deberd contener el nom-
bre del actoy domiciliu, el nombre de la persona O personas =--
que autoricen para oir notificaciones, la resolucidén o proce--
dimiento que se impugne, la autoridad o autoridades demandadas,
el tercero perjudicado en los casos en que lo haya, la exposi-
cifn,de los hechos y de ser posible los fundamentos de derecho,
las pruebas que se proponga rendir y lo que pida (art. 63 de -
la Iey del Tribunal), la demanda deberd ser presentada dentro-
de los quince dias habiles siguientes a squel en que se haya -
notificado al interesado la resolucién o acuerdo que se recla-

men, o dentro de los quince dias siguientes a aquel en que se-
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haya tenido conocimiento del acto o resolucién que se demande-

o de su ejecucibén, o que se hubiere ostentado sabedor de los -
mismos. (art. 42)

Ahora bién, en cuanto al plazo de quince dfas para la
interposicién de la demanda, en los casos eh que lo demandado,
es la falta de resolucibn oportuna en virtud del silencio de -~
las autoridades del Departamento del D. F., excediendo los pla
20s a que se refiere la fraccibn segunda del articulo 21 del =
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, dicho Trihunal haesg
timado en su jurisprudencia de Salas nimero (1), lo siguiente:

"cuando lo que se impugna es la falta de contestacidn
a las solicitudes que por escrito hagan los particulareas resul-
ta infundada la causal de improcedencia gue al efecto se aduzca
con base en que los actores hayan promovido después de los quin
ce dias gque eatablpce el articulo 422 de la Ley del Tribunal de
. - 1o Contencioso Administrativo del Distrito Federal, toda vez que
la arménica interpretacién de lo dispuesto en el citado precep-
to con la dltima parte de la fraccién v del artfculo 498 del --
propio ordenamiento, hace llegar a la conclusién de que la ac~-
citn deducida en contra de las autoridades por falta de contes-
tacién a una solicitud, en los té&iwinos del artfculo 21 frage--
ci6n I, incizo e) (actualmente corresponde al artf{culo 21 frac
cién 11) de la referids Ley, puede ser ejercitada, cublertos --
los supuestos de esta disposicidn en cualquier tiempo mientras-
subgista la omisién, porgue tal accién se establece en benofi--
cio del particular con el objeto de procurar la certidumbre ju-
ridica de su situaci6bn frente a las autoridades, dotfndolo de -

esta via jurisdiccional a2 fin de no postergar indefinidamente -
la contestacidn y reaclucién. (63)

Una vez presentada la demanda ante el Tribunal ésta -
se turna al presidente de la Sala en turno, para que &ste, ha-=-
ciendo ugo dc una especie de procedimiento de depuracién, deci-
da sobre la admiaidén o desechamiento de la demanda que resulte-
notoriamente improcedente por promoverse contra actos o resolu-

ciones ajustados a la ley o a precedentes bién definidos por el
Tribunal. (art., 66)

LA CONTESTACION A LA DEMANDA,

Acto seguido, y atendiendo a lo dispuesto por el artf
culo 67 de la Ley del Tribunal invocado, cuyo texto dispone ---
gue: "No encontrdndoge irreqularidades en la demanda, o subsana-

das éstas, el presidente de la Sala mandard emplazar a las - --
demAs partes para que contesten dentro del término de diez ----
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dias. En el mismo acuerdo citard para la audiencia del juicio
dentro de un plazo que no excederd de quince dfas y dictard -
las demids providencias que procedan con arreglo a la Ley.

El término para contestar correri a las 'partes indi-
vidualmente.

La autoridad demandada y el tercero perjudicado en =~
su contestacién se referirdn a cada uno de los puntos conteni
dos en el escrito de demanda citardn los fundamentos legales—
que consideren aplicables al caso y ofreceran las pruebas que
estimen pertinentes",

Por otra parte si la autoridad demandada no contesta
dentxo del término de diez dias a que se refiere la disposi--
¢ibn, el Tribunal declarard la preclusién de su derecho para-
contestar, considerando confesados los hechos, salvo prueba -
en contrario.(art. 68)

"Una vez que se haya dado entrada a la demanda y que
ésta haya sido contestada o se declare precluido el derecho -
para hacerlo, el presidente de la Sala la turnard al Magistra
do instructor que corresponda para que acuerde los trimites -
procedentes, y en su oportunidad elabore el proyecto de sen--
tencia que serd votada por los tres magistrados gque integran-
la Sala. De esta manera se distribuird el trabajo, sin perjui
cio de la resolucién en forma colegiada,"{64). Pudiends ser -
dictada por unanimidad o mayoria de votos de los magistrados
que {ntegran la Spla.

Ahora bién, cabe agregar gue cen el caso gue nos ocu-
pa es decir, aquel en que lo que se demanda es la falta de ~-
respuesta a la peticidn formulada por el particular a la auto
ridad aministrativa. Dicha autoridad, podrd al contestar la -
demanda, expresar si ya ha emitido la resolucién o respuesta-
que el particular demanda y en consecuencia el juicio gque se~
siga ante el Tribunal de lo Contencioso Administrative, seré-
improcedente y se debe sobreseer, e igualmente se -sobresee-~-
ra el juicio, si durante su tramitacidén se produce a resolu-
cibén o respuesta por parte de la autoridad demandada, o por -
que el demandante se desista, situaciones dstas que deberin -
probarse fehacientemente dentro del juicio que se estd trami--
tando.

Estos supuestos se desprenden del contenido de los--
siguientes preceptos:
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“Art. 49 La accidén administrativa es improcedente".

«+.VIII Cuando de las constancias de autos apareclere
claramente que no existe la resolucién o el acto impugnado.

"Art., 50 Procede el sobreseimiento del juicio.
I. Cuando el demandante se desigta del juicior

Il. Cuando durante el juicio aparecierc o sobrevinie-
re algunas de las causas de improcedencia a que se refiere el-
articulo anterior.

+++IV Cuando la autoridad demandada haya satisfecho -
la pretensién del actor.

Como ya antes expusimos, estos preceptos dan el funda
mento legal para sobreseer el juicio por improcedente, en los~-
cas0s en que ya se produjo la resolucién que se demanda en los
casos de silencio administrativeo, ya sea que esta situacidn se
haga valer por la autoridad demandada al contestar a la dewan-
da, o que durante la tramitacidn dol juicio decida dictar la -
resolucién omitida y la notifique debidamente al particular, -
acréditando tal situacién en el juicio respectivo.

Por otra parte el propio particular al ver satisfecha
su peticién, puede desistirse del juicio, lo cual daria origen
a que el Tribunal dictari una resolucién de sobreseimiento. Pa
ra mayor claridad de lo expuesto, es menester poder determinar
cuando se debe considerar satisfecha una peticién, solicitud--
o promocién y posteriormente ejemplificar estos casos con algu
nos supuestos de sobreseimiento por improcedencia del juicio.

A ecte respecto el Tribunal de lo Contencioso Adminig
trativo, a sostenido en su jurisprudencia de Salas, No. 5, ==
que: "Las peticliones que formulan los particulares por escri~-
to a las Autoridades Administrativas, se consideran satisfe--~-
chas cuando éstas las contesten de acuerdo con los planteamien
tos que se contengan en ellas.

La contestacidn que se dicte deberid definir o acla~~=
rar la situacidn planteada, sin eludir ni aplazar su resolu---
cidn. (65).

Ahora gue sabemos cuando ha quedado satisfecha una ~=
peticién formulada por un particular a la autoridad administra
tiva, podemos ejemplificar con algunos casos en que se han so-
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breseido los juicios de nulidad por alguna causa de improceden
cla de las anteriormente mencionadas:

A este vespecto, oxisten los siguicntes precedentes -
que se han sentado en el Tribunal de lo Contencioso Administra
tivo del D. F.:

“Sobreseido por haberse satisfecho la pretensidn del-
actor.

La cuestidén controvertida en el presente juicio se¢ ha
ce consistir en la falta de contestacidén a la solicitud que -
con fecha 18 de junio de 1971 presentd la parte actora ante la
Oficina del Registro Civil relacionada con la expedicidn de co
pia certificada de su acta de nacimiento. LAS AUTORIDADES DE--
MANDADAS AL PRODUCIR SU CONTESTACION MANIFESTARON QUE SE ENCON
TRABA A DISPOSICION DE LA ACTORA LA COPIA CERTIFICADA QUE HA~-
BIA SOLICITADO, la cual podia recoger de inmediato previa pre-
sentacion del volante worrespondiente.~ Es manifiesto por las-
constancias que obran en el expediente que se estd ante el su-
puesto a que se refiere la fraccién IV del articulo 50 de la -
Ley que rige a este Tribunal, POR LO QUE ES EL CASO DE SOBRE--
SEER EL PRESENTE JUICIO".(606)

Otro caso que sc presenta sobre este aspecto de que -
venimos tratando, puede ser aguel en que el actor impugna la -
falta de contestacién a la golicitud de exencién de pago del -
impuesto predial, que formuld a las autoridades correspondien-
tes de la Tesoreria del Distrito Federal, y la demandada al -
contestar sostiene que Ya ha resuelto la peticidén y que ademis
la mandd notificar por correo certificado con acuse de recibo-
al actor, no encontrindose a éste en su domicilio el dia y ho-
ra del reparto del correo,

Respecto a este caso descrito, el Tribunal de lo con-
tencioso administrativo resolvid en su sentencia lo siguiente:

YPor lo anterior y considerando que la citada resolu-
cidn hasta la fecha no ha sido notificada a la promovente por-
causas no imputables a las demandadas, ya que el correo les xe
greso la pieza postal respectiva indicando que no se habia lo-
calizado a la interesada a las horas del reparto, se tiene por
configurada la causal de improcedencia prevista en la fraceidn
VIII del articulo 49 de la Ley de este Tribunal:

En consecuencia y con fundamento también en la frac--
cidén 11 del articulo 50 del propio ordenamiento legal, SE SO-=
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BRESEE EL PRESENTE JUICIO". (67) )

Es oportuno aclarar gue en este Ultimo caso no se =
invade la competencia del Tribunal Fiscal de la Federacidn ya
que lo quc se demanda no es una violacidén de fondo es decir,-
gue por su contenido puede afectar a un ingreso piblico clasi
ficado (Impucsto Predial), sino gue lo que se demanda es la -
violacidén formal de un simple acto administrativo de una auto
ridad del Departamento del Distrito Federal, que no da lugar=-
a que se¢ prejuzgue sobre el fondo o contenido del asunto de -
que se trata ya que de ello corresponderia conocer al Tribu--
nal Fiscal de la Federacién.

Por otra parte, es de tomarse en cuenta que de estos
precedentes que hemos expuesto, se deriva como criterio, el -
que en los casos de Silencio Administrativo, o sea, falta de-
acto o resolucién oportuno, dstos, pueden ser dictados en -~
cualquier tiempo ya que-la autoridad morosa no gueda sometida
a la jurisdiccidén del Tribunal, para producir el acto o reso~
lucién que h: Aejado de emitir dentro de los plazos mefialados
por el articulo 21 fraceidén 1I, como sucede en el caso del --
Juicio de Mulidad de la Resolucidn Negativa Picta, como ya lo
hexes visto en el apartado anterior, elle se debe a gque en eg
tos casos el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del ~-
D. F., 8610 conoce de la violacidén formal y no del fondo del-
asunto.

LA AUDIENCIA.

“El Magistrado a quién corresponda llevar a cabo la=
audiencia, examinara desde luego el expediente y si encontra-
re acreditada debidamente alguna causa de improcedencia o so-
breseimiento, propondrd a la Sala el correspondiente proveido,
se dictardn por unanimidad o por mayoria de votos de los Ma--
gistrados que integren la Sala" (art. 69).

Ahora bien, la audiencia ticnc como caracteristicas-
el ser piblica y en ella se decidira de plano las cuestiones-
gue surjan dentro del procedimiento, sin forma de substancia-
cién, salvo las que pudieran trascender al resultado en cuyo =
caso se fallarah junto con el principal. La falta de asisten-
cia de las partes no impediri la celebracidn de la audiencia,
y estd tendrd por objeto:

1°.~ La recepcién y desahogo de las pruebas debida--
mente ofrecidas.
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2°.,~ Se oirén los alegatos que cn su caso formulen las
partes.

3°.~ Se dictara la sentencia correspondiente en al -=
juicio, y a este reaspecto podemos aclarar que el Magistrado a-
quién haya correspondido llevar a cabo la audiencia, propondra
los puntos resolutivos y la Sala resolveri en la misma audien-
cia, a excepcidn de aquellos casos én que deban ser tomados en
cuenta gran numero de constancias, en cuyo caso podrd reservar
se el fallo definitivo para ser dictado dentro de un término -
no mayor de 10 dias y en todos los casos serd el propio Magis=
trado instructor quien deberd redactar y engrosar la sentencia.

Todos los tramites relativos a la audiencia se hayan-
previstos en los articulos 69 al 76 de la Ley que rige al Tri-
bunal de lo Contencioso.

LA SENTENCIA,

Al igual que las sentencias del Tribunal Fiscal de la
Federacién, las sentenclas que dicten las Splas del Tribunal -
de lo Contencioso Administrativo, pueden ser divididas en dos-
tipos:

1°.- Las gue reconocen la validez del acto impugnado.
2°%.~ Las que declaran la nulidad del acto impugnado.

Las sentencias gue dicta este Tribunal, también puc--
den ser mixtas, es decir, que declaren parcialmente la validez
o la nulidad de los actos reclamados, en términos generales po
demos decir que a la sentencias del Tribunal de lo Contencioso
Adninistrativo, le son aplicables los razonamientos hechos en-
torno a la sentencias que dicta e} Tribunal Fiscal, ello se -
debe en primer lugar a que ambos Tribunales son de Jurisdiccidn
Administrativa y que también ambos son de anulacién (con algu-
nas excepcliones, verbigracia en materia fiscal al aplicarse el
segundo parrafo del articulo 10 de la Ley de Depuracién de Cré
ditos a cargo del Gobierno Federal, en dicho caso los fallog~-
son condenatorios, en virtud de la responsabilidad que tiene -
el Estado para cumplir debidamente con los servicios piblicos.
En materia contenciosa administrativa al aplicarse a las Auto-
ridades del Departamento del D. F., la ohligacidén de otorgar--
o restituir al actor en el goce de los derechos gue le hubie~~
sen sido indebidamente afectados o desconocidos, (art. 79) tam
bién se trata de una resolucidén condenatoria y no anulatoria.)
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Otro punto gue hace similares a las sentencias que se
dictan en ambos Tribunales se debe a que las causas de anula--
cién en que puede fundarse el fallo, son las mismas que las ~
contenidas en los articulos correspondientes a cada una de las
Leyes en que se fundan Yy que en el caso del Tribunal Fiscal lo es
el articulo 228 del Ccédigo Fiscal de la Federacién y, el artfi-
culo 77 Bis de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Adminis--
trativo del D.F.

El Oltimo de los preceptos invocade, ez decix, el 77
Bis establece:

"Seran causas de nulidad de los actos impugnados de -
las Autoridades demandas:

Fraceidn I incompetencia de la autoridad;

Fraccién,II incumplimiento u omisién de las formalida
des legales;

Fraccidén III violacién de la Ley o no haberse aplica-
do la debida; y

Fraccién 1V arbitrariedad, desproporcidén, desigualdad,
injusticia manifieata o cualquiera otra causa similar",

De lo anterior cabe destacar el contenido de esta dl-
tima fraccibn, ya que dicha causa de nulidad, va dirigida o -
mis bien prevee la posibilidad de demandar la nulidad de un ac
to por desvio de poder, incluso de un acto discrecional de las
autoridades del Departamento del D.F.

En vista de lo anterior creemos que los alcances del-
contenido de la fracecidn IV del articulo 77 Bis de la Ley del-
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, son superiores a -
los del inciso d) del articulo 228 del Cddigo Fiscal ya que és
te Gltimo s6lo establece como causa de nulidad el desvio de po
der en tratandose de sanciones, por lo que lo consideramos li-
mitado.

Por otra parte y en cuanto al contenido de las sen--
tencias que dictan las Salas del Tribunal de lo Contencioso Ad
ministrativo, el artfculo 77 de su Ley, nos seflala cudl y cémo
debe ser ese contenido, a través de sus tres fracciones que a-
continuacién transcribimos:

"Art. 77.- Las sentencias que dicten lasz salas del -~
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Tribunal po necesitaran formulismo alguno, pero deberan conte-
ners

I. "La fijacidn clara y precisa de los puntos contro-
vertidos, asi como el exdmen y valoracidn de las pruebas que -
se hayan rendido;

II. Los fundamentos legales e¢n que se apoyen para pro
ducir la resolucidn definitiva: y

I1I. Los puntos resolutivos en los que se expresaran-
los actos cuya validez se rcconezca © cuya nulidad se declare;
el plazo gque se dé a la autoridad para contestar una pet icidn=
de_acuerdo con la naturaleza del asunto o bien la orden dc re~
poner el procedimiento. Las Salas deberdn, al pronunciar sen--
tencia, suplir las deficiencias de la demanda, pero en todo ca
50, sc contraerd a los puntos de la litis planteada.

Ademis en el parrafo inicial de la disposicidn tran--
crita, se dispone que las sentenclias que dicten las Salas no -
requieren de formalismo alguno, pero atendiendo a lo dispuesto
por el articulo 78 de la propis Ley del Tribunal, se debe cui-
dar Gnicamente el gue la sentencia se pronuncie ya sea por una
nimidad o por mayoria de votos de los Magistrados que integran
la Sala ya que no debemos olvidar que se¢ trata de una resolu--~
cibn de un érgano colegiado.

Otra cuestidén que nc sdlo amerita ser destacada, sino
que ademds requiere ser tratada en forma especial, es el estu-~
dio o analisis de las sentencias que dictan las Salas del Tri-
bunal de lo Contencioso Administrativo del D.F., con motivc de
los juicios que se siguen ante él y que han sido originados ~-
por la falta de resolucidn oportuna a las peticiones que los -
particulares formulan a las autoridades del Departamento del -
D.F. En virtud de que dichas sentenclas difieren esencialmente
en cuanto a su contenido, no solo de las sentencias que dicta=~
el propio Tribunal de lo Contencioso Administrativo en los de~
més casos, sino que también ditieren de las que dicta cl Tribu
nal Fiscal de la Federacién en los casos de silenclo adminis
trativo, que declaran la nulidad ¢ la validez de la resolu---
cidn negativa ficta, sobre todc difiere en cuanto al contenido
de la sentencia, en los casos en gue Unicamente se impugna el-
fondo y no la falta de forma de la resolucidén negativa ficta.

Esta diztincidn se funda basicamente, en razdn de que
en el juicio seguido ante el Tribunal de lo Contencioso Admi~-
nistrativo lo que se demanda es5 la falta de respuesta oportu-
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na a las peticiones gue el particular formula a las autorida--
des del Departamento, y ho se demanda la nulidad de una supues
ta resolucidn "negativa ficta", ello sucede asi, por las razo-
nes que al inicio de este apartado expresamos sobre este punto,
as decir, sobre la distincién que existe entre el silencio de-
lag autoridades Administrativas {(Fiscales), y el gilencio de =~
laz autoridades administrativas del Departamento del D.F.

Por lo anterior, podemos decir que en aquellos casos-
en que se demanda ante el Tribunal de lo Contencioso Adminige-
trativo a una autoridad del Departamento del D.F,, por no ha--
ber producido la respuesta oportuna a una solicitud o peticidn
o promocidn gue un particular le haya formulado en forma ade=-
cuada, dictard dicho Tribunal su sentencia una vez que haya -~
agotado la instruccidén del proceso y que no haya encontrado al
guna causa de improcedencia que lo obligue a sobreseer el jui-
cio, y dicha sentencia sera en el sentido de condenar a la au-
toridad demandada @ que produzca la resolucién que ha dejado -
de producir, concediéndole para ello un plazo perentorio que -
serd fijado con precizién en la propia sentencia. Adamas, cabe
afirmar que no siempre sera el mismo plazo puara todos los ca--
sos, sino que éste se fijard en razdn de la naturaleza del ~ ~
asunto y la apreciacién que de &l tenga la Sala del conocimien
to, debido a ello es que se producen sentencias condenatorias-
con diversos plazos para que la autoridad omisa responda.

Sobre este punto en la jurisprudencia de Salas No, 4,
relativa al PLAZO PARA CONTESTAR.- ATENDIENDO A LA NATURALEZA-
DEL ASUNTO, LAS SALAS LO FIJARAN", se sostiene lo siguilente:

“Cuando las autoridades deban llevar a cabo trabajos-
especiales para poder dar respuesta a las peticiones que por -~
escrito les hayan formulade particulares y asi lo exija la na-
turaleza del asunto de que se trate, quedarf a criterio de las
Salas del Tribunal fijar a dichas autoridades el plazo pruden-
te para contestar”. (68)

Ese criterio variable de las Salas, atendiendo a la -
naturaleza del asunto de que se trate, lo veremos funcionar en
algunas de las sentencias que han sentado precedente en el Tri
bunal de lo Contencioso Administrativo del D. F., y que a con~
tinuacidn trascribimos:

con relacidén a la falta de contestacidén a la solici--
tud de expedicién de un cédula de empadronamiento como vende--
dor ambulante de helados y paletas, se sostuvo en el conside-~
rando seqgundo de una sentencia lo siguiente:
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“En mérito de lo considerado esta Sala estima que por
efectos de esta sentencia con fundamento en Jo previsto por la
fraceidén I1I1 del articulo 77 de la Ley del Tribunal, deben que
dar obligadas las autoridades demandadas por "conducto del C. -
Jefe de la Oficina de Mercados de la Delegacién en Miguel Hi--
dalgo a contestar y resolver en forma fundada y congruente la-
solicitud del enjuciante de 5 de Septiembre de 1973, DENTRO DE
UN TERMINO NO MAYOR DE QUINCE DIAS, contados a partir de la fg
cha en que surta efectos la notificacién de esta sentencia,-=-
Por lo expuesto y con fundamento ademas en los articulos 1°
21 fraccibn 11, 76, 77, 78 y demis relativos a la Ley del T§i~
bunal de lo Contencioso Administrativo del D, F., es de resol-~
verse y se:

RESUELVE:

Primero.- La parte actora probd su-accidén y no asi --
las demandadas sus defensas,

Sequndo,.~ QUEDAN OBLIGADOS los C.C. Jefe del Departa-
mento del D. F., Dglegado en Miguel Hidalgo y Jefe de la Ofici
na de Mercados de la misma delegacidn, A CONTESTAR Y RESOLVER-
EN FORMA CONGRUENTE Y FUNDADA LA SOLICITUD PLANTEADA por José-~
Socorro Pedraza Melendez, en escrito de 5 de septiembre del ~-
presente afio, cuyo contenido se precisa en el considerando I -
de esta sentencia, DENTRO DEL TERMINO QUE SE JUZGA PRUDENTE DE
QUINCE DIAS HABILES a partir de la fecha en que surta efecto -
la notificacidn de esta resolucién.

Tercero.— Notif{quese personalmente; cumplise y en su
oportunidad archivese como asunto concluido. (69)

A continuacién haremos la transcripcién de otra sen--
tencia de las Salas gue ha sentado presedente en el Tribunal -
y en la cgal se juzgd conveniente conceder a las autoridades =
demandadas un plazo mayor que el concedidc en el anterior caso.

En esta ocasidn, el origen del juicio fue la falta =-
de expedicidén de la cédula de herbolaria, habiendo satisfecho-
los requisitos necesarios para ello, pur parte del agraviado.

En el punto resolutivo primero de la sentencla dicta-
tada con motivo del juicio intentade por el agraviado, se ex=--
. bresa lo siguiente;
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“Se condena al Jefe del Departamento del D. F., por--
conducto del Jefe de la Seccidén de Mercados de la Delegacién --
Venustiano Carranza, CONTESTE LA SOLICITUD presentada por Anto-
nio Alcéntara Vega, presentada el once de octubre de mil nove--
cientos setenta y tres, nimero de registro 1982 DENTRO DEL PLA-
Z0 DE TREINTA DIAS a centar del siguiente al en que sea notifi-
cado esta resolucidn.” (70)

De lo anterior podemos concluir, que en los casos de -
sllencio administrativo, llevados ante el Tribunal de lo Conten
cioso Administrativo del D. F., 10 que se puede obtener, es una
sentencia que obligue a la autoridad morosa, a que resuelva den
txo del nuevo plazo que al efecto se le fije en la sentencia. -
Ello significa un avance en cuanto a los resultados que pueden=-
obtenerse en los casos del juicio de amparo por violacién del -
art{culo B8°Constitucional o Derecho de Peticidn, en donde sclo-
se obtiene una sentencia gue obliga a la autoridad a dictar un-
acuerdo respecto a la peticidén no resuelta, pero, no obliga a -
resolver el asunto que se le plantee a dicha autoridad adminis-
trativa, incluso el acuerdo que dicte no estd obligada a fundar
lo y motivarlo, ya que la carencia de tales requisitos consti--
tuirfa otro agravio diferente al del silencio y seria materia -
de otro juicio.

Si comparamos los alcances o resultados que se pueden-
obtener mediante una sentencia del 1ribunal de lo Contencioso -
Administrativo del D. F., en los casos de silencio administrati
" vo o falta de resolucibén frente a log resultados que se pueden~
obtener con una sentencia del Tribunal Fiscal de la Federacidn,
en los casos de nulidad de la resolucién negativa ficta, en que
se puede impugnar el fondo y no sélo la falta de forma de la ==
misma, en que la autoridad estd obligada a dar los fundamentos de-
hecho y de derecho, precisamente al contestar la demanda enta~-
blada en su contra debido a su silencio prolongado. Facilmente-
nos damos cuenta que el hecho de que se funde y motive la nega~-
tiva de la autoridad equivale a convertirla en resolucién nega-
tiva expresa y que por ello da al particular oportunidad de im-
pugnarla en cuanto a su contenido de fondo a través de la am—-
pliacién de la demanda, trayendo como consecuencia una senten--
cia, ya sea confirmando la validez de esa resolucidn negativa =~
o por el contrario anulandola, dando con ello mejores y més sa-
tisfactorios resultados para el particular pués le dan certeza-
y seguridad a su situacidén juridica al resclver sobre el fondo-
del asunto de gue se trata.

En vista de lo anterior podemos decir que el sistema~~
adoptado por nuestro C6digo Fiscal Vigente, es mejor que los -~
adoptados en la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrati
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vo del D, F,, y del adoptado por nuestra Constitucién Politica
en su articulo 87 ya que en cuanto a la forma de resolver el -
problema del Silencio Administrativo, el Cc6digo Fiscal los su-
pera.

Lo anterior se debe a gque nosotros nos inclinamos al
igual que el Congreso de Varsovia de 1936 celebrado por el lLng
tituto de Ciencias Administrativas, por las soluciones de fon-
do respecto al problema del silencio administrativo,

LA EXCITATIVA DE JUSTICIA

Al igual gue el Cédigo Fiscal de la Federacién, la --
ley del Tribunal de lo Contencioso Administrative, en la frac-
¢idén XI del articulo 19, regula la institucidén o figura juridi
ca de la excitativa de justicia cen términos mds o monos simila-
res, con las diferencias que 4 continuacidn seflalamos:

1°.- Los plarzos para que sc dicten los proyectos de -
resolucién son menores en este caso, por ser mas agil el tipo-
de juicins que se tramitan ante ¢l Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo y en consecuencia puede mic rdpidamente presen-
tarse la posibilidad de que ze acuda en excitativa de justicia~
ante el pleno del propio Tribunal.

2°.~ No se seflala un procedimiento para verificar si-
efectivamente el Magistrado excitado, no dictd oportunamente el
proyecto de sentencia.

3°.,~ En este Ordenamiento se tiene la posibilidad de-
excitar también a los otros dos Magistrados que integran la Sa-
la cuando no firmen el proyecto del Magistrado instructor, co-
sa gue es sumamente Gtil y que no c¢std prevista en el caso de-
la excitativa de justicia que establece el Cédigo Fiscal, por-
ello en este caso consideramos que es mas completo el mecanis-
mo de dicha figura en la Ley del Tribunal de lo Contencioso -
Administrativo,

4¢.- Ahora bien, no todo es siempre alagueio, ya que-
también el mecanismo de la excitativa de justicia, previsto en-
la ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, parece -
tener una laguna comparado con el del Cédigo Fiscal, y ella --
consiste en que en el texto de la disposicidn que la prevee, -
no se haya incluido el Magistrado ponente que retarde el pro--

yecto de resolucibn en los casos de los recursos de reclamacidn
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y de revisién, miendo en este caso mds completa las disposicio-
nes del C6digo Fiscal que si preveen tal supuesto.

Para mayor claridad y apreciacién de lo expuesto, a -
continuacién transcribiremos el texto del artfculo 19 fraccién-

X1, en cuyo contenido se encuentra prevista la excitativa de ~--
justicia:

“Art. 19 serén atribuciones del Tribunal en pleno:

. .XI Conocer y regolver sobre las excitativas que -~
formulen las partes en el juicio, cuando el Magistrado instruc-
tor no formule proyecto de sentencia en el plazo establecido en
esta Ley {10 dfas segdn el artfculo 76), o cuando los Magistra-
dos integrantes de la Sala no firmen el proyecto, (dado que es-
la sala un Organo Colegiado que debe resolver el asunto con tal
cardcter segdn lo.dispuesto por el articulo 76, debiendo ademds
entenderse que ol plazo de diez dfas es para los tres Maglstra-
dos que integran la Sala como Organo Colegiado), o cuando el Ma
gistrado dicidente de la mayorfa que ge haya regervado sl dere-~
cho de voto particular, no lo formule dentro de un cvérmino de ~
10 dfas, o cuando el Magistrado que obtenga mayoria para el con
traproyecto, no lo formule dentro del mismo término;..."

Es decir, en los dos dltimos supuestos que contempla-
la fraccién transcrita, debemos entender que el plazo de 10 ---
dfas a2 que se refiere el articulo 76 para que sea dictado y fix
mado el proyecto de resolucifn, se incrementa en otros 10 dfas-
méas a partir de la fecha en gque el Magistrado dicidente tenga -
en su poder el expediente para el trémite correspondiente, lo -
cual se justifica a nuestro criterio por los siguientes motivos:

18 .~ por la imposibilidad que tienen los Magistrados-
dicidentes para dictar dentro del plazo primario de 10 dfas una
resolucién, ya gue puede estar préximo a vencerse.

24 - pPorque en este caso el Magistrado dicidente debe
rd estudiar el expediente rslativo y para ello es justo que sa-

le conceda un plazo idéntico al que tuvo el Magistrado instruc-
tor.

con todo lo anterior damos por visto el posible cago-
de silencio administrativo y su solucibn en la etapa o fase ju-
risdiccional administrativa, llevada ante el Tribunal de lo Con
tencioso Administrativo del p,F., e igualmente damos por cof ---
cluido con este tema el presente trabajo, a través del cual he-
mos pretendido dar una idea de como ha sido tratado en nues-
tro Pof{s a través de su legislacién administrativa, el proble-
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ma que representa el "SILENCIO DE LAS AUTORIDADES EN El, DERE-~
CHO ADMINISTRATIVO."
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CONCLUSIONES

Actualmente la definicién cldsica de Justicia, dada por Ul-
piano, adn no ha sido superada, independientemente de que =~
en rlla no se precisa qué cosa es lo suyo propio de cada -~
Guien, y ¢CUANDO? debe darse ese suyo propio, lo cual pue-
de resultar inconveniente, puesto que de no darse oportuna-
mente, puede resltar indtll, negativo o perjudicial para --
quien demanda justicia, llegando incluso a tornarse en in--
juato.

La seguridad jurfdica es un elemento necesario en las rela-
ciones entre todo tipo de pexsonas, fisicas o morales pdblji
cas o privadas, por ello é&sta, ha sido confiada al Derecho,
para que a través de un complejo sistema normativo evite el
caos o la tirania, tratando con ello de dar certeza a las ~
distintas personas que intervienen en esa relaci6n “juridi-
ca", para que &stas puedan planear su vida en forma racio-
nal.

El acto administrativo debe caracterizarse por sex al mismo
tiempo meritorio y oportuno, es decir, debe perseguir la sa
tisfaccibn del interés ptblico y debe sexr cronolégicamente-
dictado en el momento adecuado para ser eficaz y justo.

Doctrinariamente gse ha sostenido que en los actos fictos no
hay expresibébn de la voluntad, que es lo que caracteriza al-
acto adminigtrativo y que en cuanto a ia forma gie dicho --
acto debe revestir, &sta puede ser inmaterial, es decir, --
tque puede darse el caso de ausencia de documento escrito en
que conste el acto, en virtud de una Ley que asi lo dispon-
ga; pero en nuestro régimen juridico administrativo esto no
debe aceptarse, si bien una Ley dispensa la falta de forma-
material del acto, esta Ley y en consecuencia ese acto, se-
rian cohtrarios a nuestra Constitucién, concretamente a sus
artficulos B%y 167 ya que el primero eastablece la obligacién
que toda autoridad tiene de contestar a las peticiones que~
le formulen por escrito, en igual forma; y el segundo de ~~
los preceptos invocado dispone que todo acto de autoridad--
que afecte los derechos o interés de un gobernado, tutela--
dos por esa garantia, deberd ser por .escrito,

El hecho juridico del Silencio de las Autoridades Adminig--
trativas, desde sug origenes como figura juridica reconoci-
da en nuestro Derecho Administrativo, se soluciond medianie
una o varias disposiciones legales, que establecieron el -~
plazo dentro del cual deben resolver las Autoridades y para
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el caso contrario, se previd el efecto juridico atribuible-
a ese silencio una vez vencido el plazo.

El hecho del Silencio de las Autoridades Administrativas no
siempre adquiere relevancia para el derecho, ya que se debe
distinquir entre lo que es un acto administrativo propiamen
te y un acto de la administracién, puesto que s6lo en el -~
primero de estos tipos el silencio tiene relevancia jurfidi-
ca, salvo contadas excepciones entre las cuales sc encuen--
tran los actos discresionales.

Respecto a los efectos jurfdicos atribuibles al silencio,po
demos afirmar, gue ha sido amplia la produccibédn de la Doc--
trina e incluso ha lleqgado a ser casufstica, pero pueden --
resumirse en efectos positivos o negativos o bien en la fal
ta de efecto o ficcifn juridica, siendo simplemente un pre-
supuesto condicionado al vencimiento de un témmino, para --
adquixir el derecho de ejercicio de una accién en demanda -
de justicia, ante un superior jerdrdquico de la autoridad o-
misa,

El Silencio de las Autoridades Administrativas no debe equi
parsc 2 la declaracién Técita de Voluntad, ya que el prime-
ro debe entendexse como una presuncidn legal que estd moti-
vada por exigencias procesales; mientras que la segqunda, es
decir, la declaracidn Tdcita de Voluntad, debe ser congide-
rada como una simple presuncidn derivada de un hecho positi
vo de la admingtracién, aungque en Gltimo cago, la finalidad
que ambos persiguen es idéntica.

El Derecho de Peticién es un derecho de eficacia conocida y
de eficencia desconocida, ya que brinda la posibilidad de -
constrefiir a la autoridad omisa a que conteste pero sin po
der determinar el sentido en que debe contestar, lo cual no
va en demérito del juicio de garantias mediante el cual se-
ejercita, ya que lo Gnico criticable en este caso es la di-
latada tramitacién de ese juicio misma que guizds podria sg
lucionarse si el juzgador respetard los términos a que debe
sujetarse el procesn jurisdiccional para resolver oportuna-
mente el casoplanteado ante él.

10°Ese Dexrecho de Peticién estatuido en el articulo B°Constitu

clonal. impone una conducta positiva para las autoridades, -
la cual consiste en obsequinr la peticién del particular -
con un acuerdo o proveido congruente, mas esa obligacién no
implica que la autoridad este obligada a resolver agotando
su facultad decisoria en el mamento de contestar,puesto que
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basta que el acuexdo sea congruente con la peticidn, ya que
81 carece de fundamentacién o no esta debidamente fundado--
no viola el articulo en cuestibén, sino que en todo caso ~--
violaria los articulos 14 y 16 Constitucionales.

11°"Toda peticibébn debe ser resuelta en breve término", sin que
exista un criterio bien definido de lo yue debe entenderse-
por tal, aunque suele aplicarse comunmente como criterio el
que pasados cuatro meses se considerard como no contestada-
la peticibn en breve término violdndose por ello el articu-
lo B8°Constitucional, que por nuestra parte, pensamos gque --
este problema podrfa solucionarse si en el texto de esta --
disposicién se fijara el término para que la autoridad con-
teste, y aGn mds podria en su caso atribuirse al silencio--
prolongado durante ese término algtn efecto jurfdico en be-
neficio del peticionario y sin perjuicio de la Seguridad --
Nacional, que bien podrfa ser un efecto negativo.

12°El Derecho de Peticibn no siempre tiene aplicacién, ya que-
existen algunas excapciones que son casos en que las autoxi
dades administrativas no estan obligadas a dictar el acuer
4o respectivo a la peticibn, como sucede en el campo de la-
politica, en el cual las autoridades no estan obligadas a ~-
contestar a las peticiones formuladas por extranjeros o me-
xicanos no ciudadanos; otra excepcidn es cuardo por error -
del particular la peticién es presentada ante una autoridad
distinta de la que debe resolver, ya que en este caso la -
autoridad obligada a contestar es laque errédneamente fue ins-
tada,

13° Dentro de los distintos sigstemas creados en nuestro Dere-~-
cho Administrativo, para que el particular que se vea afec-
tado por el silencio de lag autoridades administrativas fig
cales, pueda defenderse, nos encontramos con el eatablecido
por el Cbédigo Fiscal de la Federacién a travds de la figura
jurfdica conocida como "La Resolucién Negativa Ficta", ya -
que del juicio fiscal en que se combata puede emanar una --
sentenci? que resuclva en cuanto al fondo el asunto de que-
se trata, dando con ello certeza y sequridad jurfdica al -~
particular agraviado.

14°La Resolucién Negativa Ficta, puede originarse debido al sji
lencio de las Autoridades Administrativas cuando no dan reg
puesta en los términos establecidos en las diversas Leyes -
Fiscales, o en el supletorio de 90 dfas que establece el C§
digo Fiscal de la Federaci6n , cuando con ese silencio se -
cause al particular un agravio por falta de resolucién opog
tuna a la peticién formulada por 61 dentro de un procedi---
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miento administrativo iniciado de Oficio, a peticibén de --
parte o de revisién de la legalidad u oportunidad de un ac
to administrativo anterior, cuando la resolucién que deje-
de producirse dentro de diclos procedimien s tenga conse-
cuencias fiscales que el particular considere le cauken un
agravio.

De la interpretacién de nuestras diversas disposiciones -~
que rigen el procediniento administrativo de impugnacién-
del silencio que pueda presentarse por falta de contesta--
cién oportuna a una ingtancia o peticién, concluimos que -
no se obliga al afectado a interponer el recurso, juiclo -
o medio de defensa gque tenga a su alcance, dentro de los ~
términos que rigen para la impugnacién de una resolucifn -
expresa que se congidere improcedente y en tal virtud el-
particular afectado por el silencio, puede optar por impug
narlo en cualquier tiempo una vez vencido el término conce
dido por la Ley o Jurisprudencia para que resuelva, o pue-
de el particular continuar esperando que se produzca la re
solucién que debe darse a su peticién.

para combatir el silencio de las autoridades administrati-
vag locales, nos encontramos con el sistema adoptado por -
la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del -
Distrito rFederal, gque difiere del adoptado por el Cédigo -~
Fiscal de la Federacién y del previsto en nuestra Constitu
cién Politica ya queno trata al silencio como una ficcibu le
gal ni como un simple medio de impugnacidén gque produzca re
sultados poco satisfactorios para el agraviadoe por el sl--
lencio. Este sistema s6lo eastablece los postulados o pre--
supuestos de un derecho de accién que puede ser ejercitado
por el afectado a partir del momento en que se hayan satis
fecho los requisitos establecidos por la Ley de Tribunal -
de lo Contencioso Administrativo del D, F., para poder.acu
dir ante el propioc tribunal en demanda de justicia.

Como hemos venido afirmando en el contenido del presente -
trabajo y en el punto anterior, en los casos en gue se de-
manda ante un tribunal el silencio de una autoridad admi~-
nistrativa y no la nulidad de una ficcién legal previamen-
te establecida, es poco acertado hablar de demanda de nuli
dad y menos acertado que se sesntencie funddndose en lag --
causas de nulidad, ya gque no puede ni debe hablarse de nu-
lidad o vdlidez del silencio de una Autoridad Administrati
va, puesto que el gilencio no se manifiesta como un acto -
administrativo, por que en los casos de silencio hay caren
cia total del acto administrativo, por ello serfa mds pro-
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pio hablar de demanda de justicia, que es realmente lo que
va a sollcitar el agraviado, en consecuencla creemos que -
en los ordenamientos procesales que regulan este tipo de -
procedimientos deberian contener una regulacibn especial -
para los casos en que lo gque se demanda sea justicia pron-
ta como consecuencla del silencio de las Autoridades Admi-~
nistrativas morosas,

De nuestro estudio hemos llegado a conhvencernos que puede-
establecerse una jerarquia entre los tres sistemas proce-~
sales expuestos, tomando como base los resultados gque se -
obtienen en cada caso a través de la sentencia que se dic-
ta en cada uno de ellos, dicha jerarquia opera de lag si-~-
gulente forma:

A)  En primer lugar, tenemos el previsto por el CSdigo -~
Fiscal da la Federacidn, ya que al contestar a la de~
manda la autoridad deber8 dar los fundamentos y moti-
vos de la ficcibn legal negativa derivada de su silen
cio, pudiendo entonces conocer el tribunal en cuanto-
al fondo del problema si asi lo demanda el agraviado,
quedando en ese caso obligadz la autoridad a dictar -
una resolucién que satisfaga el contenido de la sen--
tencia. .

B) En segundo lugar, estd el sistema adoptado por la ley
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D,.-
F., en el cual se ordena a la autoridad demandada, =--
que resuelva en un plazo perentorio que le sexd fija~
do en cada caso en la propia sentencia.

C) En tercer lugar, queda el sistema derivado de la vio-
lacién a la garantia Constitucional establecida en el
articulo octavo Constitucional, mejor canocida como -
Derecho de Peticidén, que se hace valer a través del ~
Juicio de Amparo, en el cual s6lo se ordena a la auto
ridad morosa a que contests, sin que ello implique --
que deba resolver.

Por Gltimo, podemos decir que los sistemas jurfdicos proce
sales, Adoptados por el cSdigo Fiscal de la Federacién y -
la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del -
Distrito Federal, para combatir el silencio de las autori-
dades administrativas han sido reforzados o protegidos me-
diante el establecimiento de la figura juridica denominada
"Excitativade Justicia", que sirve a las partes litigantes
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para combatir el silencio de las autoridades administra-
tivas jurisdiccionales que estén conociendo del respecti
vo juicio para impugnar el silencio de las autoridades ~
originado en la fase Oficiosa o fase Administrativa.
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LEGISLACION

CONSTITUCION POLITICA DE LOS Estados Unidos Mexicanos.
c6digo Fiscal de la Federacitn.

Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

¢6digo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal,.
Ley Federal del Trabajo.

Ley Federal de Reforma Agraria,

Reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica,

Ley Gerneral de Instituciones de Crédito y Organizaciones -
Auxiliares.

Decreto gue regula los precios de las mercancifas & que el-
mismo se refiere expedido el 2 de octubre de 1974 vigente-~
a partir del dfa 3 del mismo mes y afio,

Reglamento de Clasjificacién de Empresas y Grados de Riesgo
para el Seguro de Accidentes del Trabajo y Enfermedades --
Profesionales,

Ley del Seguro Social,
Ley de Amparo.

Ley del Impuesto Sobre la Renta.
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.

Ley de Hacienda del Distrito Federal.

Ley de Responsabllidades de los Funcionarios y Empleados
de la Federacidn, y del histrito Federal y de loa Altos-
Funcionarios. ’

C6digo Penal para el Distrito Federal.
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