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INTRODUCCION 

Durante mucho tiempo, en México se discutidé la posibilidad de 

tener una ley o cédigo administrativo que regulara las materias cuya aplicacién y 

ejecucién corresponde al Poder Ejecutivo. 

En abril de 1992 la Comisién de Justicia de la H. Camara de 

Diputados, por conducto de la Subcomisién de Justicia Administrativa, acordé6 

integrar un grupo plural de trabajo formado por representantes de los tres poderes 

de la unién, con el propdésito de preparar un proyecto de Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, Dicho documento inicial fue sometido a varias 

revisiones por parte de la Direcciones Juridicas de las Dependencias del propio 

Ejecutivo Federal y de la Direccién General de Asuntos Juridicos de la 

Presidencia de la Reptblica, asi como en diferentes foros de profesionales y 

académicos, lo que dio por resultado la iniciativa de Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo. 

Con fecha 14 de julio de 1994 se expidié esta ley, misma que fue 

publicada el 4 de agosto del mismo ajio en el Diario Oficial de la Federacién y, 

con fecha 1° de junio de 1995 entré en vigor. 

No obstante que la expedicién de la misma representa el avance que 

se habia buscado, no logré satisfacer las expectativas que se esperaban, pues el 

ordenamiento referido adolece de obscuridad, imprecisién, contradicciones y, 

hasta faltas gramaticales.



Esta ley establece en su articulo 17 lo que ha HNamado la doctrina 

como el silencio administrativo, que hasta antes de este ordenamiento juridico 

solamente se regulaba en materia fiscal. 

La regulacién de esta figura juridica en la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo es ambigua e imprecisa, lo que acarrea graves 

problemas en su interpretacién y aplicacién; pues establece: Salvo que en las 

disposiciones especificas se establezca otro plazo, no podra exceder de cuatro 

meses el tiempo para que la autoridad administrativa resuelva lo que corresponda . 

Transcurrido el plazo aplicable, se entenderdn las resoluciones en 

sentido negativo al promovente, a menos que en las disposiciones aplicables se 

prevea lo contrario. En primer lugar, lo dispuesto en estas lineas como se 

mencionaba es ambiguo, pues atin cuando la Ley es determinante al sefialar el 

plazo que tiene la autoridad para resolver las peticiones o instancias que se 

presenten da lugar con esta redaccién a que surja contradiccién con lo previsto en 

el articulo dos y segundo transitorio de la misma. 

Asimismo, dentro del primer parrafo de este mismo numeral, 

contiene que a peticién del interesado se debera expedir constancia de tal 

circunstancia, es decir de la negativa o positiva ficta segtin sea el caso, dentro de 

los dos dias habiles siguientes a la presentacién de la solicitud ante la autoridad 

que debié resolver y, que de no expedirse dicha constancia dentro del plazo 

citado, se fincard la responsabilidad que resulte aplicable. Lo anterior trae consigo 

graves problemas, pues si la autoridad no resolvié en cuatro meses la peticién que 

se le formula no es posible que se otorgue una constancia en dos dias; ademés, 

esto tiltimo va en contra de la naturaleza de la negativa y positiva ficta, pues, al no



contestar la autoridad se da por hecho que es una resolucién en sentido negativo o 

positivo. 

Por otra parte, establece en su segundo parrafo que en el caso de que 

se recurra la negativa por falta de resolucién y esta a su vez no se resuelva dentro 

del mismo término, se entenderd confirmada en sentido negativo. Esta disposicién 

es redundante, en atencién a lo previsto en su primer pdrrafo, toda vez que la 

solicitud planteada recay6 por disposicién de la ley una resolucién negativa o 

positiva en los términos del propio precepto. En este orden de ideas en estricta 

técnica legislativa y para mayor comprensién de los gobernados debid sefialarse 

los medios de impugnacién, ya de cardécter administrativo o bien de naturaleza 

contenciosa. 

Asimismo, por seguridad jurfdica las resoluciones pronunciadas en 

materia administrativa que favorezcan al particular debieran solamente ser 

modificadas mediante juicio incoado por las autoridades administrativas ante el 

Tribunal Fiscal de la Federaci6n, situacién que no regula esta misma Ley Federal 

de Procedimiento Administrativo. 

Por ser de trascendencia en un Estado de Derecho alcanzar la 

justicia y el bien comin y seguridad jurfdica en beneficio de los gobernados es 

imprescindible abordar la elaboracién de un proyecto de Cédigo Administrativo, 

por el que me pronuncio dada la multiplicidad de problemas de este cardcter en 

que se encuentran subsumidos los administrados. 

Por lo anterior, se considera que la forma en que se encuentra 

regulada esta figura en la ley en comento, afecta tanto a la autoridad como a los 

gobernados, pues no es clara ni precisa en lo que dispone.



El silencio administrativo que establece la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo es ambiguo e impreciso en su regulacién, por lo 

que viola el principio de seguridad juridica, ya que no garantiza que el particular 

va a obtener una respuesta en el plazo que establece esta disposicién ni tampoco 

enuncia los medios de defensa con que cuenta el particular y ante que autoridad 

interponerlos. 

El presente trabajo tiene como objetivo, demostrar que el silencio 

administrativo regulado en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo viola 

el principio de seguridad juridica establecido en la Constitucién Politica de los 

Estados Unidos Mexicanos. 

Para demostrar lo antes expuesto, comenzaremos por estudiar en el 

primer tema las formas de organizacién politico-social que han existido 

exponiendo sus origenes, para conocer cuando se conforma el Estado como 

actualmente lo conocemos, estudiando su concepto, sus fines y funciones para 

precisar el campo de estudio del Derecho Administrativo. 

En el segundo tema, y ya identificada la funcién administrativa, se 

procederé a estudiar su concepto, asi como Ia ciencia juridica dentro de la cual se 

encuentra; es decir, el derecho administrativo, asimismo, fa forma de su 

organizacion. 

En ja tercera parte se realizaré un estudio de la Administracién 

Ptiblica pero desde el punto de vista dindmico, con el anélisis del procedimiento 

administrativo que sirve de via para su actuacién, estudiando su naturaleza, 

formalidades y los elementos del acto administrativo que es la forma de 

manifestacién de la administracién publica.



Por Ultimo, y de manera particular en el cuarto tema se estudiaré el 

silencio administrativo que regula la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo; y encontrando relaci6n con lo que se ha de exponer en los 

anteriores temas, se dardn los precedentes de esta figura, su naturaleza juridica, 

los elementos para su configuracién y efectos que debe producir.



TEMA I 

FORMAS DE ORGANIZACION POLITICO-SOCIAL 

El estudio del derecho administrativo presupone el conocimiento de 

la administracién publica y, para llegar a ésta, se debe conocer por lo menos de 

manera sumaria la forma en que se constituye el Estado; por ser aquella una de las 

actividades funcionales de éste. 

Comenzaremos entonces, por estudiar el origen del Estado, que 

también podemos denominarlo como una forma de organizacién polftico-social. 

1.1 ORIGEN 

Existen en la actualidad diversas teorfas que tratan de explicar por 

qué, cuando, cémo y dénde es que surge el Estado o las primeras formas de 

organizacién social, entre estas teorfas encontramos a) la teoria del régimen 

familiar del estado; b) la teoria de la lucha de clases; c) la teoria del contrato 

social y d) la teorfa social. 

a) La teorfa del régimen familiar del Estado, parte de la idea que se 

tiene por la convivencia de padres e hijos, como progenitores y engendrados en 

sentido biolégico, que constituye la base para el nacimiento del primer orden 

social, que sera coactivo.



“en la persona del abuelo ve la conciencia del nifio la primera 

autoridad, el primer legistador, en una palabra, el portador del 

<<deber ser>> del orden social. ¥ asi como mis tarde el padre 

deviene simbolo de toda autoridad, pues el Dios al cual se reza, 

el héroe al cual se admira, el principe al cual se ama sdlo 

aparecen como sustitutos del padre y sdlo en cuanto 

representantes del padre pueden suscitar estas <<autoridades>>, 

en favor suyo aquellos afectos animicos que convierte a los 

hombres en nifios sin voluntad propia, del mismo modo mirando 

hacia atras, se convierte al padre en fundador de la sociedad y se 

hace de la familia la <<célula del Estado>>...”" 

Esta teorfa no es muy aceptada, pues si bien es cierto que se 

considera a la familia como la célula del Estado, también lo es que no podemos 

considerar dentro de ja misma familia un orden juridico. La familia proporciona 

elementos esenciales pero no suficientes para la conformacidn del Estado. 

b) La teorfa de la lucha de clases. Tiene a sus principales expositores 

a Carlos Marx y Federico Engels, que sostienen que el Estado nacié del dominio 

de una clase sobre otra, por ejemplo, de la caza a la ganaderia, o de una economia 

primitiva agraria o pastoril a una de tipo intensivo a la produccién industrial. Una 

parte del grupo se apropid para si sola los medios de produccién y da al orden 

social un contenido tal que sirve para garantizar el mantenimiento pacifico de esta 

situacién de hecho. 

En este sentido, no habr4 que negar que de algtin modo el orden 

coactivo estatal sufrié la influencia decisiva de la sumisién de un grupo a otro por 

el trénsito de una produccién a otra, lo que resulta falso es la opinién de que el 

  

Hans, Kelsen. Teoria General del Estado, editorial Nacional, México, 1979, pdg. 31.



orden coactivo estatal tuviese como tinica finalidad la explotacién econémica de 

los desposeidos por los privilegios del orden juridico en la propiedad privada de 

los medios de produccién. 

c) La teoria del contrato. Esta teoria que tiene a su principal 

expositor a Juan Jacobo Rosseau, parte de la idea de que el Estado surge a partir 

del consentimiento que otorgan los hombres a una voluntad general y suprema 

que los gobernard segtin leyes justas, que protejan y defiendan a todos los 

miembros de la asociacién. 

Esta teoria ha sido criticada, pues es ficticio que los hombres 

celebren contrato alguno. 

d) La teorfa social. Finalmente, esta teorfa sostenida por George 

Jellinek, considera la idea de que el Estado surge a partir de la nocién sociolégica, 

en el sentido de que el hombre tiene necesidad de asociacién como producto de la 

naturaleza. 

El hombre comprob6é que la cooperacién de sus esfuerzos le 

permitia satisfacer sus necesidades con menor sacrificio. Mas de setenta siglos 

atras demuestran que el hombre para conseguir sus alimentos se agrupa para cazar 

o recolectar frutos; parte aqu{ la comprobacién de la solidaridad, y sobre todo, por 

divisién del trabajo, estableciéndose entre los hombres, por este motivo un grupo. 

Este grupo de seres humanos, se hallarén unidos entre si por 

vinculos de orden fisico, moral, econdémico, religioso, de solidaridad, por divisién 

de trabajo, parentesco, lengua, entre otros. 

El interés comun de tos individuos asumira el deseo de seguridad, 

constituyéndose por ésta raz6n una sociedad, que sera un primer elemento para la 

conformacién del Estado. 
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En esta asociacién nacerd la autoridad, ya que toda agrupacién 

necesita un jefe, de aqui podemos tomar un segundo elemento para la constitucion 

del Estado que es un dirigente, un lider y como tal surge un fenémeno politico que 

es el jefe o gobernante. 

Es conveniente definir que se entiende por politico o politica. 

De acuerdo con el diccionario de la lengua espafiola, politico es la 

persona que muestra habilidad en el manejo de un asunto. La politica es la 

ciencia, doctrina u opinién que trata del gobierno de un estado o de una sociedad, 

también la define como habilidad para conseguir un determinado fin. 

En los comienzos de la evolucién social, el lider sobresaldra del 

grupo por su habilidad o por los sacerdotes quienes ostentarén el poder de mando. 

Ademés, toma en cuenta un fenédmeno importante en la vida del ser 

humano que es la religién, ya que el hombre no solamente es un ser social sino 

también un ser religioso. El interés comtin y las creencias religiosas van unidos, 

por tanto es posible que coexistan la autoridad politica y religiosa. 

Otro elemento que no puede soslayarse, para lograr la permanente 

unién de los grupos sociales primitivos, fueron las condiciones geogrdficas. 

“bay medios que favorecen la organizacién colectiva para 

trabajos conjuntos, como las cuencas de los grandes rios, donde 

ad se asentaron las antiguas civilizaciones asiaticas y la egipcia... 

El factor del medio ambiente de alguna manera contribuyd al 

establecimiento permanente de los grupos sociales en un determinado lugar al ver 

el provecho que podfan obtener para su subsistencia. 

  

? Andrade Sénchez, Eduardo Teoria del Estado, editorial Harta, SA de C.V., México, 1987, pag 33. 
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“..mientras mas hostil y de més dificil acceso sea un 

determinado medio fisico, es probable que exista una mayor 

tendencia al aislamiento y a la no evolucién de la organizacién 

politica...” 

De lo anterior, podemos tomar un elemento més para la 

conformacién del Estado que es el territorio. 

Se dice que el territorio, significa el espacio en el que el poder, 

puede desenvolver su actividad especifica. Los hombres destinados a componer el 

Estado deben estar establecidos permanentemente en un suelo que constituye asi 

el territorio sobre el que se halla asentado el Estado. 

Por otra parte, el factor demogrdfico también influye, y en gran 

medida, para establecer una forma de organizacién politica, pues, opina Eduardo 

Andrade Sanchez: 

“las sociedades con mayor grado de organizacién politica, son, 

al mismo tiempo, sociedades mds numerosas que las que tienen 

una poblacién menor, si el medio ambiente es favorable, si las 

condiciones de vida y de obtencién de recursos para la 

sobrevivencia son mayores, es probable que aumente el tamaiio 

de las unidades sociales...”* 

Aunado a los elementos que hemos mencionado, surge otro mds que 

es la tecnologia, es decir, la capacidad de transformacién del medio debido a la 

aplicacién de conocimientos adquiridos y al uso de instrumentos. 

3 Idem. 
* Idem.



El ser humano tiene como caracteristica especial, que no tienen los 

animales, el que puede transformar su medio para subsistir, pues no basta que se 

asiente en un suelo fértil, agua y plantas aprovechables, sino que tiene la 

capacidad de invencién, innovaci6n, introduccién de utensilios, instrumentos o 

técnicas que aplica para el desarrollo de su comunidad. 

Entre los elementos que mencionamos, no se puede otorgar 

preeminencia a ninguno, pues la teorfa social a la que nos referimos, establece que 

no es posible comprender un factor sin la referencia de otros. 

El medio ambiente determina en gran medida los materiales 

susceptibles de ser empleados tecnolégicamente, la capacidad tecnolégica a su 

vez, va produciendo transformaciones en el medio, y estos factores se 

interrelacionan con el crecimiento demogrdéfico, que a su vez, permite 

perfeccionar algunos aspectos tecnolégicos y reactuar sobre su entorno. 

Compartimos la idea de esta tiltima teorfa, a cerca del origen del 

Estado, ya que partimos del dato observable de la sociabilidad humana; pues 

resulta fundado el interés comtin que existe primero entre individuos y después 

entre grupos que determinan la creacién de un é6rgano. 

Por mencionar ejemplos de sociedades politicas complejas se 

encuentran Grecia y Roma. La primera desarrotla un fendémeno politico Nlamado 

“nélis”, que quiere decir ciudad, y que comprende los limites territoriales de la 

ciudad. 

Por otra parte, en Roma heredera de algunas costumbres de Grecia, 

también surge una figura similar llamada “civitas”.



1.2 CONCEPTO 

Es importante establecer un concepto de Estado, para determinar la 

naturaleza y caracteres del mismo. 

El concepto de Estado se ha estudiado por diferentes materias, 

sobresalen la sociolégica y la ciencia juridica. 

La sociologia, es la ciencia de Ia sociedad que estudia las formas y 

fenémenos sociales. El fenémeno politico, es un fendmeno social que origina al 

Estado. La sociedad crea al Estado como una necesatia exigencia de la vida 

social. 

Las teorias sociolégicas toman en cuenta preferentemente, 

elementos sociolégicos para explicar al Estado, como son los fenémenos sociales 

que se manifiestan en toda comunidad, entre ellas los fendmenos de mando y 

obediencia, 1a aparicién de las clases sociales antagénicas y todo el conjunto de 

relaciones creadas y mantenidas por la sociedad para lograr la supervivencia y la 

armonia de las relaciones sociales 0 en procesos negativos de dominio 

oligarquico. 

Esta teoria designa al Estado como al conjunto de todos aquellos 

fendémenos sociales, identificandolos con el de la sociedad en el sentido de una 

totalidad orgdnica y en consciente conteaposici6n a cualquiera de las 

manifestaciones parciales. 

Uno de los principales exponentes de esta teorfa es George Jellinek, 

que considera que el Estado:



“Es la unidad de asociacién dotada originariamente de poder de 

dominacién, y formada por hombres asentados en un territorio”.> 

Este autor parte del concepto social de Estado afirmando que es un 

conjunto de relaciones humanas. Estas relaciones, son actos psiquicos del hombre 

que lo llevan a crear funciones o formas de objetos. El Estado es por consiguiente, 

una creaci6n humana; consistente en relaciones de voluntad de varios hombres. 

Menciona, asimismo, que en el Estado se encuentran hombres que se relacionan 

entre sf, viviendo en un territorio, que no es mds que una parte de la superficie de 

la tierra. 

Por otra parte, coexiste en la visién del Estado el concepto juridico 

de Hans Kelsen, autor que sobresale, por el estudio que da al Estado desde el 

punto de vista jurfdico. 

Hans Kelsen, formula una critica de las doctrinas estrictamente 

sociolégicas, al sefialar la importancia y exclusividad de los elementos juridicos 

que intervienen en el concepto de Estado. 

En su Teoria General del Derecho y del Estado, considera que el 

Estado es pura y simplemente un sistema normativo vigente, como objeto de la 

ciencia del derecho tiene que ser la totalidad del orden juridico. Como sujeto de 

los actos el Estado, es sélo la personificacion del orden juridico. Como poder, no 

es otra cosa sino la vigencia de este orden juridico. 

Para este autor, no puede darse un concepto de Estado puramente 

socioldgico. 

  

3 Jellinek, George. Teorla General del Estado, eduortal Albatros, Buenos Aires, 1973, pdg 133, 

 



“No es el Estado una accién o una suma de acciones, ni es 

tampoco un ser humano o un conjunto de seres humanos, el 

Estado es el orden de la conducta humana que llamamos orden 

juridico, el orden hacia el cual se orientan ciertas acciones del 

hombre, o la idea a 1a cual los individuos cifien su 

comportamiento. Si la conducta humana orientada hacia este 

orden forma el objeto de la sociologia, entonces dicho objeto no 

es el Estado. No hay un concepto sociolégico del Estado adem4s 

del juridico, Ef doble concepto del Estado es Iégicamente 

imposible, entre otras razones porque no puede haber mds de un 

concepto para un mismo objeto. Solo hay un concepto juridico 

del Estado: El Estado como orden juridico centralizado.”® 

No podria estarse enteramente conforme con las anteriores 

afirmaciones, pues la tesis exclusivamente socioldgica es inexacta, en cuanto que 

s6lo considera fenémenos socioldégicos, y por otra parte, la teoria juridica también 

da un concepto de Estado sin tomar en cuenta fenédmenos no jurfdicos, para 

establecer el concepto de Estado. 

Para otorgar un concepto de Estado se deben considerar factores 

ademas del social y juridico, econémicos, histdricos y politicos. 

Por nuestra parte, podemos concluir que para formular el concepto 

de Estado debemos partir de las bases socialdgicas, es decir del estudio de la 

sociedad, y después del estudio jurfdico. Asf podemos definir al Estado desde 

nuestro punto de vista juridico como: 

® Kelsen, Hans. Teoria General del Derecho y del Estado, Umversidad Nacional Autonoma de México, 3" 
edicion, México, 1969, pdg., 224. 
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Una idea creada por los individuos, que establece una organizacion 
en la sociedad y un poder a través del orden juridico para cumplir con fines 

especificos. 

13 FINES 

Hemos mencionado un elemento importante para la conformacién 

del Estado que es la sociedad humana. Tomando Ia idea de George Jellinek que 

considera que las relaciones entre humanos Megan a formar objetos, podemos 

decir que el ser humano al crear Ia idea del Estado, lo hace para cumplir 

determinadas actividades que le hagan més facil cubrir sus necesidades. Por esta 

razon el Estado se crea para cumplir con determinados fines: 

“Todo Estado concreto tiene en cada época fines propios, ya que 

Estos son los tinicos que tienen significacién, pero a las cuales 

no se les puede abarcar dentro del nombre comtin. Por diferentes 

que puedan ser las acciones humanas y por miiltiples formas que 

sean susceptibles de revestir los fines humanos, siempre puede 

ser fundida esta variedad de fines en algunas que valgan como 

superiores a ultimas. La mayor parte de las acciones humanas, 

por confusa que pueda ser la diversidad de fines que 

inmediatamente se trate de alcanzar, estén subordinadas a los 

fines superiores de conservacién de la existencia individual yde 

la felicidad de los mismos individuos”,’ 

La idea anterior muestra que frente al interés individual siempre va a 

ver un interés general 0 colectivo, que pueda traducirse en bien comin. 

  

"Idem., pag. 174. 
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Aunque esta idea es compartible, algunos autores contempordneos 

diferencian el “bien comin” y “bien piiblico” mencionando que el primero 

responde a una concepcién filoséfica y el segundo a actividades que debe cumplir 

el Estado en un momento determinado. 

La idea del bien comtin emana de la misma comunidad, y se 

instituye para su propio beneficio, expresando una misién propia por la cual 

existe, se manifiesta y se proyecta, El bien comiin, se relaciona con intereses 

particulares. 

La escuela tomista, establece que el bien comtin, se encamina a la 

perfeccidn de los miembros de una comunidad. 

Es a través de la colaboracién como se logran las metas de bienestar 

colectivo, fijandose horizontes comunes pero alcanzéndolos en una labor 

individual o social. 

Se dice bien comin por que la accidén del Estado no debe limitarse a 

procurar el bien de determinadas personas o clases, sino a procurar el bien de 

todos los ciudadanos 0 los més posibles. 

El bien ptblico, forma la base de la estructura y de fa accién del 

Estado, y se concreta en una serie de finalidades que justifican su funcionamiento 

para llevar el bienestar y la tranquilidad a todos sus componentes. 

Francisco Porrtia Pérez opina, que la materia del bien puiblico 

consiste, en el bien del Estado mismo en cuanto institucién politica; este 

comprende dos aspectos que son: la existencia dei Estado y la conservacién del 

Estado 

La existencia del Estado, afirma Porrtia Pérez, implica la defensa 

contra sus enemigos, que puedan existir en su interior o en el exterior. Por su 
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parte, la conservacién del Estado, supone el buen funcionamiento de su maquina 

administrativa y supone, ademas, la existencia de una economifa estatal. 

Este bien que persigue el Estado (bien ptiblico) en el que se 

involucran el mejoramiento de su poblacién, la calidad de vida y la riqueza 

material del propio Estado, no debe entenderse como fin de su actividad, sino 

como un medio para el bien de los individuos humanos que forman el Estado, 

segtin considera el mismo autor. 

“El bien especificamente politico, o sea, el bien de 

conservacién y de la existencia misma del Estado, se especifica en cuanto 

tiende a la obtencién del bien ptiblico, puro y simple”® 

En la actualidad, puede entenderse como fin del Estado, el fin 

politico de la sociedad, es decir, aquello que la sociedad desee alcanzar por medio 

de sus representantes. 

“La idea de bien ptiblico se inspira en principios superiores 

determinados, pero sus aplicaciones dependen de las 

circunstancias de tiempo y de lugar, de la realidad de 

civilizacién y de la técnica del Estado encargado de promover el 

bien publico. Por lo tanto, no debe darse una norma abstracta a 

seguir, sino que el Estado, de acuerdo con las circunstancias 

particulares y con los problemas que observe, debe asf ir 

regulando su actividad. No obstante sus atribuciones teéricas, el 

Estado debe medir su actividad en funcién de esas 

contingencias. Las circunstancias aconsejarin al dirigente del 

Estado cudles son los medios concretos que en cada caso deba 

  

SPorria Pérez, Francisco, Teoria del Estado, editorial Porrita, S.A. de C.V., México, 1995, pdg. 283. 
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usar para alcanzar el bien publico, que es la meta de su 

actuacién”.? 

1.4 FUNCIONES 

Para alcanzar sus fines, el Estado tiene que realizar actividades, que 

desarrollard a través de determinados organismos que le auxilien. 

“1° En toda organizacién estatal tiene que existir una actividad 

encaminada a formular las normas generales que deben, en 

primer término estructurar al Estado, y, en segundo término, 

reglamentar las relaciones entre el Estado y los ciudadanos y las 

telaciones de los ciudadanos entre si. 

Esto es, necesariamente en todo Estado existe una_funcién 

legislativa. 

2° Ademés, el Estado, debe tener una funcién encaminada a 

tutelar el ordenamiento juridico definiendo la norma precisa que 

aplicar en los casos particulares. 

Es la funcién jurisdiccional. 

3°. Por ultimo, una tercera funcién esencial del Estado es actuar 

promoviendo ja satisfaccién de tas necesidades de los 

ciudadanos y fomentando el bienestar y el progreso de la 

colectividad. 

Se trata de Ja funcién administrativa, en la cual se encuentra 

comprendida la funcién gubernamental o de alta direccién del 

Estado”.'° 

  

° Idem., pag. 287. 23



La teorfa moderna del Estado, surgié con la monarquia absoluta, 

pues en ésta €poca no se puede encontrar otra divisién de las actividades del 

Estado més que la direccién que le da el poder mondrquico. 

El mérito de haber proporcionado Ia base de valor jurfdico a la 

teorfa de la divisi6n de poderes, de Ja separacién de las diversas funciones del 

Estado de acuerdo con su contenido, corresponde a Jonh Locke y sobretodo a 

Montesquieu, observando los vicios que existfan en el funcionamiento de las 

instituciones parlamentarias en Francia, compardndolas con las de Inglaterra. 

Montesquieu toms en consideracién la preponderancia que tuvo en 

Francia el monarca en los siglos XVIL y XVIII sobre los Estados Generales, que 

constituian entonces el 6rgano legislativo y que no funcionaron de 1674 a 1789 

por no ser convocados por los reyes, y en consecuencia, la preponderancia de 

éstos era absoluta. 

Por el contrario, y en contraste con la situacién que existia en 

Francia, Montesquieu se dio cuenta de la situacién politica inglesa, en la que el 

poder de los reyes era cada vez menos a medida que paralelamente acrecia el 

poder del Parlamento. 

Estas observaciones dieron base a Montesquieu para elaborar su 

teorfa, buscando un mayor equilibrio entre los poderes, atin cuando consideraba 

que siempre deberia haber mayor predomino de! legislativo. 

Con el objeto de establecer ese equilibrio, Montesquieu considera 

que ha de procurarse la divisién de poderes, de acuerdo con el contenido de sus 

funciones, fijando con claridad sus respectivas esferas de competencia, evitando 

las interferencias de la actividad de uno de los campos correspondientes a los 

demas. 

  

Idem., pig. 384. 24



La teorfa de Montesquieu tuvo gran influencia en el pensamiento y 

en las instituciones politicas de su tiempo; sin embargo, no fue aceptada. 

Posteriormente, tuvo modificaciones, y cristalizé en textos positivos, pues fue 

aceptada por diferentes constituciones. 

La teorfa de Montesquieu fue recogida en primer lugar, por las 

Declaraciones de Derechos y por las Constituciones de Estados Unidos y de 

Francia, en las que se afirmd que no existe constitucién politica si ésta no se 

apoya en la separacién de poderes. 

“Lo que en realidad significa la llamada separacién de poderes, 

no es més que el reconocimiento que el Estado tiene que cumplir 

determinadas funciones; y que por otra parte los destinatarios del 

poder, salen beneficiados si estas funciones son realizadas por 

diferentes 6rganos. La separacién de poderes es la forma clasica 

de expresar la necesidad de distribuir y controlar 

respectivamente el ejercicio del poder politico”.!! 

En este conjunto de ideas, ese pensador agrega: 

“el que hace las leyes no sea el encargado de aplicarlas mi de 

ejecutarlas; el que las ejecute no pueda hacerlas ni juzgartas de 

su aplicacién; que ef que juzgue no las haga ni ejecute...”"? 

Surgen asi los conceptos Poder Legislativo, Poder Jurisdiccional y 

Poder Ejecutivo. 

en EEE 

"Arteaga Nava, Elisur. Derecho Constitucional, Universidad Nacional Auténoma de México, tomo t, 

México, 1994, pag. 36. 

” Montesquieu. Del esptritu de las leyes, editorial Porria, S.A., México, 1 995, pag. 32. 
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En México, la influencia de la teoria de la division de poderes se 

establecié en primer lugar en la Constitucién de Cadiz, la cual establecié: 

“Articulo 15.- La potestad de hacer las leyes reside en las Cortes 

del Rey. 

Articulo 16.- La potestad de hacer ejecutar las leyes reside en el 

Rey. 

Articulo 17.- La potestad de aplicar las leyes en las causas 

civiles y criminales reside en los tribunales establecidos por la 
ley.” 

La Constitucién de Apatzingén de 22 de octubre de 1814, que no 

lleg6 a estar vigente, dispuso: 

“Articulo 11.- Tres son las atribuciones de la soberania, la 

facultad de dictar leyes, la facultad de hacerlas ejecutar y la 

facultad de aplicarlas a los casos particulares. 

Articulo 12.- Estos tres poderes Legislativo, Ejecutivo y 

Judicial, no deben ejercerse ni por una sola persona, ni por una 

sola corporacién.” 

La Constitucién de 31 de enero de 1824 express: 

“Articulo 9.- El poder Supremo de la Federacidn se divide, para 

su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial y jam4s podrén 

reunirse dos o mas personas ni depositarse el Legislativo en un 

individuo.”



La Constitucién Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 4 de 

octubre de 1824, dispuso: 

“Articulo 6.- Se divide el supremo poder de la federacién para 

su ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial.” 

La Constitucién Federal de 5 de febrero de 1857, consagré el 

principio de la divisién de poderes en los siguientes términos: 

“Articulo 50,- El Supremo Poder la Federacién se divide para su 

ejercicio en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podran reunirse 

dos o més de estos poderes en una persona o corporacién ni 

depositarse el Legislativo en un solo individuo.” 

La Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, vigente, 

dispone: 

“Articulo 49.- El Supremo Poder de la Federacién se divide, 

para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. 

No podrdn reunirse dos 0 mas de estos Poderes en una sola 

persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un 

individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al 

Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. 

En ningtin otro caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo 

del articulo 131, se otorgarén facultades extraordinarias para 

legislar.” 

Respecto a lo anterior, y pese a que las constituciones de diversos 

paises, establecen los conceptos de divisidn de poderes, entre ellas la mexicana, 
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los teéricos modernos consideran que el poder es tnico e indivisible. y por lo 

tanto consideran incorrecta esta teorfa; en tal virtud, no se debe hablar de divisién 

de poderes, sino de divisién de funciones. El concepto de “poderes”, debe ser 

entendido en este contexto de manera figurativa. 

Surgen asi, los conceptos de funcidn legislativa, que se realizard por 

un 6rgano legislativo, encargado del proceso de creacién de normas; la funcién 

judicial, realizada por un 6rgano jurisdiccional encargado de interpretar las 

normas y aplicarlas a casos especfficos, y en situaciones en que exista 

controversias entre particulares o entre los otros dos poderes; y la funcién 

ejecutiva, realizada por un 6rgano ejecutivo, encargado de ejecutar las normas. 

Ahora bien, en este tiltimo se cuestiona cudndo es que nace el 

concepto funcién administrativa; la respuesta es que ia doctrina ha considerado 

conveniente denominar funcién administrativa a los actos que realiza el érgano 

ejecutivo, por que tiene mayor amplitud que la denominacién de funcién 

ejecutiva, ya que este ultimo da la impresién de que se trata exclusivamente de 

actos de ejecucién de la ley, y la administraci6n no se reduce a hacer ejecucién de 

la ley. 

  

“Bjecucién de la ley indica que la_a lad se encuentra 

autorizada por disposicién legal, o bien la actividad necesaria 

para _dar_efectividad o realizacién_practica_a la norma 

legislativa.”"? 

Segdn aprecia Gabino Fraga, en su libro Derecho Administrativo, 

que si entendemos por ejecutar la Jey, usar_una autorizacién que ésta concede, 

tendriamos que afirmar que los particulares estan ejecutando las leyes civiles o



mercantiles, cuando celebran un contrato o realizan cualquier acto que las normas 

prevén, sefiala esta mismo autor, que el uso de la capacidad legal, de tas 

facultades que la ley otorga no se ha considerado nunca como ejecucién de la ley. 

Por otra parte, si se sigue el criterio que la ejecucién consiste en 

realizar practicamente las normas legales, en tal caso quedan fuera la mayor parte 

de los actos juridicos que se clasifican como actos administrativos, dejando 

solamente las actos materiales, que més adelante explicaremos, encaminados 

directa e inmediatamente a dar efectividad a las disposiciones legislativas. 

“Cuando el érgano ejecutivo obra con facultades discrecionales, 

cuando celebra contratos y, en general en todos aquellos casos 

en que la ley no impone una obligacién, sino que se limita a 

autorizar determinadas actividades no puede decirse 

propiamente que esté ejecutando la ley, por mds que se esté 

obrando dentro de ella, ya que muchas de esas actividades, 

pueden y deben considerarse como  indiscutiblemente 

administrativas.”** 

El concepto de ejecucién de las leyes no es util para dar una idea de 

la funcién administrativa, tomando en consideracién lo que los doctrinarios 

establecen, puesto que, o bien es muy amplio y abarca todas las funciones del 

Estado o por el contrario, es muy estrecha que ni siquiera agota toda la actividad 

administrativa. 

El derecho positivo mexicano, por su parte adopta el criterio de la 

doctrina. 

  

a Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, editorial Porria, S.A. de C.V, 35* edicién, México, 1997. pag. 

33. 
** Idem., pag 54. 

 



El articulo 89 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos 

Mexicanos, establece: 

“Articulo 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente de la 

Repiiblica son las siguientes: 

I.- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la 

Union, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta 

observancia; 

IL- Nombrar y remover libremente a los secretarios del 

despacho, remover a los agentes diplomaticos y empleados 

superiores de hacienda, y nombrar y remover libremente a los 

demas empleados de la Unién, cuyo nombramiento o remocién 

no esté determinado de otro modo en la Constitucidn o en las 

leyes; 

11L- Nombrar los ministros, agentes diplométicos y cénsules 

generales, con aprobacién del Senado; 

IV.- Nombrar, con aprobacién del Senado, los coroneles y 

demés oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea 

nacionales y los empleados superiores de Hacienda, 

V.- Nombrar a los demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza 

Aérea nacionales con arreglo a las leyes; 

VL- Disponer de la totalidad de la Fuerza Armada permanente, o 

sea del Ejército terrestre, de la Marina de Guerra y de la Fuerza 

Aérea, para la seguridad interior y defensa exterior de la 

Federacién; 

VIL- Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, 

en los términos que previene la fraccién IV del articulo 76: 
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VHL- Declarar ia guerra en nombre de los estados Unidos 

Mexicanos, Previa ley del Congreso de la Unién; 

IX.- Designar, con ratificacié6n del Senado, al Procurador 

General de la Republica; 

X.- Dirigir la politica exterior y celebrar tratados internacionales, 

sometiéndolos a la aprobacién del Senado, En la conduccién de 

tal polftica, el titular del Poder Ejecutivo observard los 

siguientes principios normativos: la autodeterminacién de los 

pueblos, ia proscripcién de la amenaza 0 el uso de la fuerza en la 

relaciones internacionales para el desarrollo; y la lucha por la 

paz y la seguridad internacionales; 

XI.- Convocar ai Congreso a sesiones extraordinarias, cuando lo 

acuerde la Comisién Permanente; 

XIL- Facilitar al Poder Judicial los auxilios que necesite para el 

ejercicio expedito de sus funciones; 

XIL- Habilitar toda clase de puertos, establecer aduanas 

maritimas y fronterizas y designar su ubicacién; 

XIV.- Conceder, conforme a las leyes, indultos a los reos 

sentenciados por delitos de competencia de los tribunales 

federales y a los sentenciados por delitos del orden comin en el 

Distrito Federal; 

XV.- Conceder privilegios exclusives por tiempo limitado con 

arreglo a la ley respectiva, a los descubridores, inventores 0 

perfeccionadores de algtin ramo de la industria; 

XVL- Cuando la Camara de Senadores de esté en sesiones, el 

Presidente de la Repiiblica podrd hacer los nombramientos de 
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que hablan las fracciones Ill, IV y EX, con aprobacidn de la 

Comisién Permanente; 

XVIL- (Derogada); 

XVUI.- Presentar a consideracién del Senado, la terna para la 

designacién de Ministros dela Suprema Corte de Justicia y 

someter sus licencias y renuncias a la aprobacién del propio 

Senado; 

XIX.- (Derogado); 

XX.- Las demds que le confiere expresamente esta 

Constitucién.” 

Enumera en primer lugar Ja de ejecutar las leyes, pero ademas 

consigna otras facultades cuyo ejercicio no constituye propiamente la ejecucion de 

la ley, tales como la de nombramiento y remisién de funcionarios y empleados 

civiles y militares; Ja de disposici6n de la fuerza armada y de la Guardia Nacional, 

la de declarar la guerra; la de dirigir negociaciones diplomiaticas, la de habilitar 

puertos y establecer aduanas, estas actividades son meramente administrativas. 

Por tal motivo, en la actualidad, se toma en cuenta la denominacién 

funcién_administrativa, por abarcar més actividades que realiza el drgano 
  

ejecutivo, ya que no se limita a la mera ejecucién de la ley. 

Retomando las ideas de Montesquieu, establecié en su teorfa, que la 

actividad que Mevaré a cabo un érgano no la realizard el otra u otros de los 

organos. 

En la actualidad, es mucho mds complejo, la practica ha demostrado 

que cada organo no se limita tnicamente a la funcidn que le corresponde, y que 

32



por to tanto la separacién de funciones en cuanto a actividades que realizan los 

6rganos, se Ileva a cabo de manera imperfecta. 

Por ejemplo, el Congreso de la Unién, es el érgano encargado de 

lievar a cabo la funci6n legislativa, pero hay la posibilidad de que el presidente de 

la Reptiblica también legisle, lo puede hacer formal y materialmente: formalmente 

lo hace cuando en los términos del articulo 29 Constitucional le son concedidas 

facultades extraordinarias también lo hace en los casos previstos en el articulo 

131; materialmente lo hace cuando reglamenta las leyes que aprueba el Congreso 

de la Unién. También legisla materialmente el Consejo de Seguridad General 

cuando acttia en los términos del articulo 73 fraccién XVI, base 4a. 

El pleno de la Suprema Corte de la Justicia de la Nacién también 

goza de facultades que son materialmente legislativas: esta facultada para expedir 

su reglamento interno y el de los restantes tribunales federales; 

independientemente de que puede emitir acuerdos generales para la adecuada 

distribucién de las asuntos (articulo 12 fracciones XX y V la Ley Organica del 

Poder Judicial de la Federacién). 

La funcién ejecutiva, se ha confiado también en forma preferente al 

Presidente de la Republica, pero se descarta la posibilidad de que actien en esta 

materia los restantes poderes. El Congreso de la Unidn esté facultado para 

promulgar su propia Ley Orgdnica (articulo 70), puede hacer nombramientos y 

vigilar la actuacion de ciertos funcionarios (art. 74 fraccidn II y IN); destituir a un 

servidor ptiblico (art. 110), establecer, organizar y sostener escuelas rurales, 

elementales, superiores, secundarias y profesionales (art. 73 fraccién XXV). La 

Suprema Corte de Justicia de la Nacién, por su parte, puede nombrar, promover y 

cambiar a los magistrados y jueces federales (art. 97), nombra comisiones, 

distribuye los tribunales, nombra funcionarios, remueve a servidores ptiblicos y 
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suspende a funcionarios (articulo 12 fracciones XII, XIII, XV, XVI, y XVII de la 

Ley Orgénica del Poder Judicial Federal). 

Los tribunales de la federacién son titulares principales de la 

funcién jurisdiccional, en forma paralela ejercen actos de jurisdiccién, otro tipo de 

juzgadores que no forman parte de !a rama judicial federal como son las Juntas de 

Conciliacién y Arbitraje, e! Tribunal Fiscal y los Tribunales Administrativos, la 

Camara de Senadores en los casos previstos en el articulo 110, en forma propia 

acttia como juzgador respecto de un limitado némero de servidores ptblicos, la 

Camara de Diputados lo hace en forma impropia, por cuanto a que no juzga, 

cuando emite una declaracién de procedencia (articulo 111). 

La doctrina, al respecto ha dado soluci6én a este complejo aparente 

de ejercicio de funciones que de manera inevitable pero a la vez necesaria se dan 

entre los tres 6rganos del Estado. 

Esta fuente del derecho, considera que el régimen juridico de la 

funci6n legislativa se aplicard a los actos que son materialmente legislativos y que 

ademas hayan sido realizados por el érgano legislativo. 

El régimen jurfdico de la funcion jurisdiccional, se aplica a los actos 

materialmente jurisdiccionales realizados por 6rganos jurisdiccionales. 

El régimen juridico de la funcién administrativa, se aplica a tos 

actos que materialmente realice el érgano ejecutivo, considerando que no 

solamente ser4 la ejecucién de normas. 
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TEMA II 

LA ADMINISTRACION PUBLICA 

2.1 CONCEPTO 

“La palabra administracién deriva del latin administratio, onis, 

que significa direccién, ejercicio o servicio; a su vez, el verbo 

administrar proviene de ad-ministrare, que significa servir 

cuidar; también se deriva de administrare, ad-manustrahere, 

ot que indica "traer a mano". 

La palabra administracién tiene diversas acepciones, pues implica 

servicio, direcci6n, manejo o gobierno de conductas, actividades o bienes. 

Publica, se refiere a todo el pueblo, lo que es o debe ser comtin del 

pueblo. 

Podemos entender en un primer momento a la Administracién 

Piiblica, como la actividad que realiza el Estado para cumplir con sus fines. 

La Administraci6n Piiblica aparece desde que el hombre se organiza 

en sociedades mds o menos complejas, en las que se distingue la presencia de una 

autoridad, que subordina y rige actividades del resto del grupo y que se encarga 

de proveer la satisfaccién de las necesidades colectivas fundamentales. El autor 

 



Acosta Romero, relaciona la existencia de estructuras administrativas en 

sociedades como la del antiguo Egipto, en donde bajo el régimen de Ramsés, 

existia un Manual de organizacién y gobierno. En Grecia y Roma, también 

existieron estructuras administrativas. 

La Revolucién Francesa de 1789, influyé poderosamente en Francia 

y en toda Europa para propiciar la construccién juridica del Estado y por ende 

profundas transformaciones en el ordenamiento juridice. 

Este singular acontecimiento polftico ademds de fomentar el 

establecimiento de un orden constitucional donde quedaran instituidos los 

derechos de los ciudadanos, también delimité las funciones y atribuciones de los 

servidores ptiblicos y los derechos de particulares. 

El derecho unilateral que slo tenia en cuenta el interés del Estado y 

que no veia en el particular sino el stbdito, sin capacidad para adquirir derechos 

administrativos, fue sustituide por el Estado de Derecho, en que no sdlo el 

funcionamiento de los érganos supremos del Estado sino toda su actividad 

administrativa quedaron sujetos a normas juridicas. 

La Administracién Piblica es la creacién de ese derecho positivo 

que el propio Estado garantiza para regular la convivencia social y constituye hoy 

en dia su elemento mas dinamico. 

Aunque algunos autores mencionan que la Administracién Publica 

surge desde que aparecen las primeras formas de organizacién social con una 

estructura compleja, consideramos que es a partir del fendmeno politico-social de 

Francia que se distingue atin mds; por que se va a identificar a través de un 6rgano 

ejecutive encargade de tlevar la funcién administrativa. 

  

| Martinez Bdez, Roberto, Manual de Derecho Adminstrativo, editorial Trillas, S.A.. Méatco, 1990, pag 
27 
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Recordamos con lo anterior, el principio de Ia separacién de 

funciones, que nos ayudarén a entender mejor el campo de estudio de la 

Administracié6n Puiblica. 

El Estado Heva a cabo la administracién publica por medio de las 

funciones legislativa, judicial y ejecutiva o administrativa. 

Las funciones que realiza el Estado tienden, esencial e 

intrinsecamente, a satisfacer los intereses 0 necesidades de conjunto, de manera 

que esta es una caracterfstica fundamental de la Administracién Publica. Esas 

funciones del Estado se manifiestan de dos maneras: una de caracter formal y otra 

de cardcter material. 

Desde el punto de vista formal, son aquellas funciones subjetivas u 

organicas, que prescinden de la naturaleza intrinseca de la actividad, en cuyo caso 

las funciones son formalmente legislativas, judiciales o administrativas, segtin se 

atribuyan al 6rgano legislativo, judicial 0 ejecutivo. 

Desde el punto de vista material son aquellas actividades de 

naturaleza intrinseca de la funcién, esto es, a partir de un criterio objetivo o 

material, que prescinde del drgano al cual le estén atribuidas, en cuyo caso, las 

funciones son materialmente legislativas, administrativas o judiciales, segiin las 

caracteristicas que la teorfa jurfdica atribuya a cada uno de estos grupos. Por lo 

general, el cardcter formal y material de las funciones es coincidente; asi, las 

funciones que materialmente tienen naturaleza legislativa, judicial y 

administrativa corresponden respectivamente a los poderes Legislativo, Judicial y 

Bjecutivo. 

Desde el punto de vista formal, opina Gabino Fraga: 
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“\.. es la estructura estatal que ha recibido del poder polftico la 

competencia y los medios necesarios para satisfacer los intereses 

2 
generales...”. 

Desde el punto de vista material, son las funciones desarrolladas por 

el Estado mediante los distintos 6rganos, que por delegacién legal puede realizar 

en un momento dado. Esto significa que el 6rgano Ejecutivo, desde el punto de 

vista formal, esta destinado a administrar los bienes de la Nacién; pero también. 

puede legislar para satisfacer dicha finalidad, situacién que no le corresponde 

desde el punto de vista formal. Por su parte, los poderes Legislativo y Judicial, a 

los que desde el punto de vista formal las leyes les confieren actividades propias y 

especificas para legislar o para impartir justicia en los Ambitos de su competencia, 

también pueden administrar sus propios bienes, lo que constituye desde el punto 

de vista material, el ejercicio de la funcidn administrativa, privativa formalmente 

del Poder Ejecutivo como identificamos en el tema anterior. 

Desde la perspectiva formal, la administracién ptiblica se identifica 

dentro del sistema constitucional mexicano con uno de los poderes en los que se 

ha depositado la soberan{fa del Estado, es decir, con el Poder Ejecutivo. 

Desde el punto de vista material, la administracién publica es la 

actividad del 6rgano ptiblico que considera en sus problemas de gestién y 

funcionamiento, sus relaciones tanto con otros organismos similares como con los 

particulares, a fin de asegurar el logro de sus propésitos. 

Por otra parte, y en relacién con el tema en cuestion, es conveniente 

establecer las formas en que se manifiesta el Estado. 

  

z Fraga, Gabino, Derecho Administrative, editorial Porriia, S.A. de C.V., 35" edicién, México, 1997, pag 

119. 
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El maestro Gabino Fraga, considera que la Administracién Publica 

no tiene personalidad propia ya que sdlo constituye uno de los medios por los 

cuales se manifiesta la personalidad del Estado. 

El sistema de la Constitucién mexicana, basada sobre las ideas de la 

Constitucién americana y francesa, considera a la soberanfa como poder de 

voluntad superior, como un derecho cuyo titular es la Nacién. 

Los articulos 39, 40 y 41 de la Constitucién Politica Mexicana, 

establecen: 

“Articulo 39.- La soberanifa nacional reside esencial y 

originariamente en el pueblo. Todo poder piiblico dimana del 

pueblo y se instituye para beneficio de éste. El pueblo tiene, en 

todo tiempo, el inalienable derecho de alterar o modificar la 

forma de su gobierno. 

Articulo 40.- Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en 

una repiblica, representativa, democrdtica, federal, compuesta 

de Estados libres y soberanos en todo lo concerniente a su 

régimen interior; pero unidos en una Federacién establecida 

segtin los principios de esta ley fundamental. 

Articulo 41.- El pueblo ejerce su soberania por medio de los 

Poderes de la Unién, en los casos de fa competencia de éstos, y 

por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes interiores, 

en los términos respectivamente establecidos por la presente 

Constitucién Federal y las particulares de los Estados, las que en 

ningtin caso podrdn contravenir las estipulaciones del Pacto 

Federal...” 
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En efecto, la legislacién y la jurisprudencia mexicana aceptan la 

teorfa de la doble personalidad del Estado que consiste en asignar a éste la 

existencia de un perfil correspondiente al derecho ptiblico y otro al derecho 

privado; el primero interviene como titular del derecho subjetivo de soberania y el 

segundo se refiere a la calidad de ente sujeto de derechos y obligaciones de 

cardcter particular. 

La Administraci6n Publica no tiene, en consecuencia, una 

personalidad especial; s6lo constituye uno de los conductos por los cuales se 

manifiesta la personalidad misma del Estado. 

Georges Vedel, considera a la Administracién Publica, en sentido 

funcional, como designando a una cierta actividad, y como el conjunto de 

personas cumpliendo tareas de administracién, en su acepcion organica. Es decir, 

al hablar de administracién publica nos referimos a la actividad administrativa 

que desarrolla el Estado, como el conjunto de érganos que desarrollan dicha 

actividad. Precisa Vedel, que la administracién no es la Unica funcidn del 

ejecutivo; pero la administracién es exclusivamente responsabilidad del 

Ejecutivo. 

El Estado, realiza la satisfaccién de los intereses colectivos por 

medio de la funcién administrativa. 

Por ese objeto, éste se organiza en una forma especial adecuada, sin 

perjuicio de que otras organizaciones realicen excepcionalmente la misma funcidén 

administrativa. 

La administracion piblica equivale a la funcién administrativa del 

Estado, esencialmente distinta de Ia funcién legislativa y de la funcidn 

jurisdiccional. 
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Asimismo, generalmente se entiende como aquella parte del Poder 

Ejecutivo a cuyo cargo esta la responsabilidad de desarrollar Ia funcién 

administrativa. 

Por lo anterior, comprendemos que la Administracién Publica se 

lleva acabo por los 6rganos encargados de realizar las funciones Legislativa, 

Judicial y Ejecutiva o Administrativa; pero, para fines de este trabajo y conforme 

lo ha aceptado la legislacién, la jurisprudencia y la doctrina mexicana debe 

entenderse que ésta se identifica con el érgano ejecutivo que cumple sa funcién 

administrativa comprendiendo los actos que formal y materialmente realiza. 

Identificada 1a administracién piiblica, dentro de la funcién 

Ejecutiva, para cumplir con el objetivo de este trabajo, daremos algunos 

conceptos de la primera mencionada. 

Ef autor Andrés Serra Rojas, en su obra Derecho Administrativo, 

opina: 

“\..e8 una entidad constituida por los diversos Srganos del poder 

ejecutivo federal, que tienen por finalidad realizar las tareas 

sociales, permanentes y eficaces del interés general, que la 

Constitucién y las leyes administrativas sefialan al Estado para 

dar satisfaccién a las necesidades generales de la Nacién.”* 

El autor Miguel Acosta Romero, estima: 

“Es la parte de los 6rganos del Estado que dependen directa o 

indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la 

actividad estatal que no desarrolian los otros dos poderes 

3 Serra Rojas, Andrés. Derecho Admimstrativo, editorial Porria, S.A., tomo |. México, 1993, pdg. 79. 
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(Legislativo y Judicial), su acci6n es continua y permanente, 

siempre persigue el interés piiblico, adopta una forma de 

organizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; 

b) elementos patrimoniales; c) estructura juridica y d) 

procedimientos técnicos." 

Por otra parte, Ja Constitucién Politica de los Estados Unidos 

Mexicanos reconoce a la Administracién Piiblica, pues establece: 

“Articulo 69.- A la apertura de sesiones ordinarias del primero 

periodo del Congreso asistiré el Presidente de la Reptiblica y 

presentard un informe por escrito en el que manifieste el estado 

general que guarda la administracin publica del pais...” 

En México, la funcién administrativa es unipersonal, por que se 

leva a cabo como hemos mencionado por el Poder Ejecutivo, que deposita su 

ejercicio en el Presidente de la Reptiblica, quien es al mismo tiempo, Jefe de 

Estado, Jefe de Gobierno y Jefe de la Administracién Publica. 

Actiia como Jefe de Estado, cuando representa al pais ante otras 

naciones. 

Acttia como Jefe de Gobierno, cuando aplica las politicas de su 

gobierno en un momento dado. 

Actta como Jefe de la Administracién Publica, cuando ejercita las 

actividades que le sefialan la Constitucin y las diversas leyes administrativas. 

  

+ Acosta Romero, Miguel Teoria General del Derecho Admimstrativo Primer curso, editorial Perriia, 

S.A., 127 edicién, México, 1995, pag. 143.



Podemos concluir que la Administraci6n Publica, es una 

organizacién que forma parte del poder ejecutivo, que lleva a cabo actividades 

especificas para cumplir con determifiadas necesidades de la comunidad. 

2.2 CONCEPTO DE DERECHO ADMINISTRATIVO 

Las cuestiones relativas a la Administracién Piiblica, para poder ser 

estudiadas debidamente, requieren de una rama cientifica que se encargue de 

sistematizar, ordenar, analizar y delimitar su contenido, actividad que en la 

actualidad cumple el derecho administrativo. 

La Administracién Péblica, se rige por el Estado de Derecho en 

virtud de que su actividad se encuentra subordinada al mandato de la norma 

jusidica. 

La Administracién Publica ejerce la funcién administrativa a través 

de actos sucesivos, aislados e individuales para concretar los fines del Estado 

dentro del marco constitucional y el orden juridico conformado por leyes adjetivas 

y reglamentos. 

Desde que el hombre vivid en colectividad, necesariamente 

existieron normas reguladoras de la actividad administrativa, pero ha sido hasta 

épocas recientes que se considero necesario reunirlas y estudiarlas por una rama 

especial de la ciencia juridica, a la cual se le denomindé derecho administrativo, 

tomando en cuenta fundamentalmente, el objeto central de su estudio. 

Por ese origen tan préximo a nuestros dias y por el amplio campo de 

materias que comprende, atin existen discrepancias respecto a su definicién. 

Algunos autores sostienen que el derecho administrativo es el 

conjunto de normas que regulan la organizacién y actividad del poder ejecutivo. 
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Esta definicidn ha sido criticada, en virtud de que la estructura y 

funciones del poder ejecutivo no agotan las materias que ocupa el derecho 

administrativo; por una parte tiene otros objetos de estudio ajenos al poder 

ejecutivo, y por la otra no toda organizaci6n y funcionamiento del propio poder 

ejecutivo es materia de estudio de la rama del derecho que nos ocupa. 

Otros estudiosos del derecho, entienden al derecho administrativo 

como el conjunto de normas juridicas que estudian la organizacién y la actividad 

administrativa. Esta corriente ha sido criticada por incluir dentro de la definicién, 

el concepto a definir, o sea la administracién. 

Autores como Duguit y Jezé, expresan que el derecho administrativo 

es el conjunto de reglas que determinan la organizacién de los servicios publicos. 

Tal definicién igualmente no es sostenible, toda vez que si bien es cierto una de 

las més importantes materias de estudio del derecho administrativo la constituyen 

los servicios dirigidos a satisfacer necesidades de cardcter colectivo, no puede 

afirmarse que esta rama de} derecho esté reducida exclusivamente a este campo. 

“El Derecho Administrativo es ia rama del derecho ptiblico 

interno, constituido por el conjunto de estricturas y principios 

doctrinales, y por las normas que regulan las actividades directas 

© indirectas, de la administracién publica como érgano del Poder 

Bjecutivo Federal, la organizaci6n, funcionamiento y control de 

la cosa ptiblica; sus relaciones con los particulares, los servicios 

pliblicos y dems actividades estatales”® 

Por otra parte, el maestro Gabino Fraga afirma que el concepto de 

derecho administrativo comprende por una parte: el régimen de organizacién y



funcionamiento del poder ejecutivo, y por la otra, comprende las normas que 

regulan la actividad del Estado que se realiza en forma de funcién administrativa. 

Consideramos, por nuestra parte, que el derecho administrativo es la 

rama del derecho puiblico, que se encarga del estudio de las normas y principios 

que regulan la actividad formal y material del poder ejecutivo, y de las relaciones 

de ios particulares con el Estado en dichas actividades. 

En primer término en nuestra definicién, la materia se encuentra 

dentro del dmbito del derecho ptiblico; tomando en cuenta los criterios que 

sostienen la diferencia con el derecho privado, resulta claro el derecho 

administrative queda incluido dentro de del derecho piiblico. 

Asimismo, la definicién especifica que estudia las normas y 

principios que regulan la actividad formal del poder ejecutivo. En efecto, deben 

ser objeto de estudio de nuestro derecho administrativo, todos los actos que 

conforme a las leyes aplicables, corresponde realizar al Poder Ejecutivo y no 

Gnicamente las normas de este cardcter que en la actualidad estén en vigor, sino 

también las que alguna vez lo estuvieron, asi como los principios fundamentales 

que rigen la materia. 

Ademés, segtin nuestra legislacién, le corresponde el estudio de las 

actividades que desde el punto de vista formal lleva a cabo el poder ejecutivo, 

independientemente de que, segiin la naturaleza intrinseca de estos actos, pudieran 

quedar incluidos en otras disciplinas. 

Es importante sefialar que, dentro del derecho administrativo 

también algunos autores consideran las actividades materialmente ejecutivas que 

realizan los poderes legislativo y judicial, tomando en cuenta la esencia de esos 

  

5 Pérez de Leon, Enrique. Notas de Derecho Constitucional y Administratwo, editortal Porriia, 5A, 14° 

edicién México, 1993, pdg. 176, 
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actos, obviamente deberdn ser objeto de andlisis en nuestra materia, cuando por su 

contenido son de caracter administrativo. 

Por ultimo, consideramos las relaciones que tienen los particulares 

con el Estado, cuando éste desarrolle actividades formales por conducto del Poder 

Ejecutivo, cuando éste se manifieste como ente de derecho publico o privado. 

2.3 FORMAS DE ORGANIZACION 

La administracién piblica de acuerdo con el régimen del Estado 

Federal Mexicano, se manifiesta en tres grandes esferas de competencia 

perfectamente delimitadas en sus funciones: la federal, la estatal y 1a municipal. 

La administracién publica federal, est4 a cargo del Presidente de la 

Reptiblica y de los érganos que dependen jerérquicamente de él, tales como las 

Secretarfas de Estado, Departamentos Administrativos, Empresas de Participacién 

Estatal, Sociedades Mercantiles del Estado, entre otros. 

La administracién publica estatal, est4 a su vez integrada por los 

Gobernadores de cada uno de los Estados que forman nuestra federacién, por los 

organismos dependientes de él, ya sean centralizados, descentralizados, 

desconcentrados, o empresas o sociedades mercantiles que también tengan 

dependencia de dicho Ejecutivo Estatal. 

Por ultimo, igualmente el Municipio, que es base de nuestra division 

territorial, tiene una organizacién administrativa similar, tomando éste en 

consideracién, ademas, en forma principal su Ayuntamiento. 

Nos enfocaremos para fines de este trabajo en el estudio de la 

Administracién Publica Federal. 
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Para cumplir con sus funciones, la Administracién Piblica Federal 

se auxilia de un conjunto de 6rganos juridicos, esto Gitimo por que encuentran su 

creacién en un mandato legal. 

A pesar de su gran diversidad y heterogeneidad, todas las 

actividades que se encuentran comprendidas dentro del derecho administrativo, 

deben estar organizadas a manera de que sean desempefiadas coordinadamente; 

para hacer positiva la actuacién de las autoridades administrativas, se precisa que 

estén adecuadamente organizadas. 

La organizacién administrativa se presenta en tres modalidades 

fundamentalmente: 

a) Centralizacién; 

b) Desconcentracion, y 

c) Descentralizacién 

Opina el autor Manuel Maria Diez, que esta organizacién 

administrativa se inspira, a la vez, en consideraciones politicas relativas a la 

independencia o la autonomia de las colectividades internas y en las necesidades 

técnicas que parecen impedir que una sola persona pueda tomar por sf sola todas 

las decisiones que requiere la existencia de la comunidad estatal. 

En México, las formas anteriores son aceptadas por la legislacién, el 

articulo 90 constitucional establece: 

“La administracién ptiblica federal sera centralizada y 

paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso 

de la Unidén, que distribuiraé los negocios del orden 

administrativo de la federacién que estarén a cargo de las 

Secretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y 
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definiré las bases generales de creacién de las entidades 

paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su 

operacion. 

Las leyes determinarén las relaciones entre las entidades 

paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre estés y las 

Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos”. 

El articulo lo. de la Ley Organica de la Administracién Publica 

Federal establece: 

“Articulo lo La presente Ley establece las bases de 

organizacién de la Administracién Publica Federal, centralizada 

y paraestatal. 

La Presidencia de la Reptiblica, las Secretarias de Estado, los 

Departamentos Administrativos y !a Consejerfa Juridica, 

integran la administracién piiblica centralizada. 

Los organismos descentralizados, las empresa de participacion 

estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones 

auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de 

seguros y de fianzas y ios fideicomisos, componen la 

administracién piiblica paraestatal.” 

Explicaremos cada una de las formas de organizacién 

administrativa. 
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A) Centralizacién. 

“Centralizacion equivale a reunir facultades en un solo ente que 

actia unitariamente, supone un poder central del cual emanan 

6 jas relaciones y facultades administrativas”. 

El doctor Andrés Serra Rojas entiende {fa centralizaci6n como e} 

régimen que establece la subordinacién unitaria, coordinada y directa de los 

6rganos administrativos al poder central, bajo los diferentes puntos de vista del 

nombramiento, ejercicio de sus funciones y fa tutela juridica, para satisfacer las 

necesidades puiblicas. 

Bajo esté forma, organiza la legislacién mexicana el desempefio de 

las actividades del Poder Ejecutivo Federal, que se desarrollan partiendo del 

Presidente de la Reptiblica a través de los 6rganos superiores, que en un plano de 

dependencia mandan a otros 6érganos inferiores que acatan las 6rdenes o 

instrucciones de aquélios. 

Estas relaciones de mando y obediencia mantienen el principio de 

jerarquia que caracteriza la forma de organizacién administrativa que estamos 

analizando. 

El autor citado Ia entiende a manera de una pirémide que tiene en su 

vértice superior al Presidente de la Republica, y en los grados siguientes a los 

6rganos inferiores de la administracidn. 

Tres supuestos integran la centralizacién administrativa segin 

estima el autor citado: 

® Martinez Baez, Roberto. Manual de Derecho Administrativo, editorial Trillas, SA, Méuco, 1990, 
pdg 6L. 
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L.- El Estado es la persona juridica total, titular de derechos que se 

traducen en poderes puiblicos originarios y éstos a su vez integran un conjunto de 

mayor 0 menor importancia. 

2.- La centralizacién es un régimen administrativo, un sistema de 

organizacién de la administracién, que coordina y vincula a los demds érganos 

publicos. 

3.- Las facultades de mando y decisién se concentran en el poder 

ejecutivo. 

El maestro Gabino Fraga, entiende la jerarquia, como una relacién 

de dependencia que implica ciertos poderes de los érganos superiores sobre los 

inferiores, en cada grado de la jerarquia, hasta el Presidente de la Reptiblica, que 

es el jefe jerarquico superior de la administracién publica federal. 

Tales poderes los identifica este autor como: 

a) De nombramiento; 

b) De mando; 

c) De vigilancia; 

da) Disciplinario; 

e) De revision, y 

f) Poder para la resolucién de conflictos de competencia. 

a) El poder de nombramiento, consiste en la facultad que tienen las 

autoridades superiores para hacer por medio de nombramiento la designacién de 

los titulares de los érganos que les estén subordinados. 

Sin embargo, esta facultad no esta atribuida a todas las autoridades 

que forman grados de jerarquia administrativa. Dentro de la organizacién 
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administrativa mexicana, corresponde al Presidente de la Repiiblica tinicamente la 

designacién de los empleados de la Administracién, y sdlo excepcionalmente y 

por virtud de una ley esa facultad esté encomendada a otras autoridades. 

b) Poder de mando, la definen los doctrinarios como la facultad que 

tienen las autoridades superiores para dar érdenes e instrucciones a los érganos 

inferiores, sefialéndoles los lineamientos que deben seguir para el ejercicio de las 

funciones atribuidas a éstos. 

Este poder se ejercita generalmente por medio de dérdenes, 

instrucciones 0 circulares dirigidas por las autoridades superiores a los empleados 

que les estan subordinados. 

c) Poder de vigilancia, esta facultad que implica la relacién de 

jerarquia, la cual esté encomendada a superiores en relacién con los érganos que 

de ella dependen, y se realiza por medio de actos de cardcter material que 

consisten en exigir la rendicién de cuentas, en practicar investigaciones y en 

solicitar informacién acerca del tramite de los asuntos y, por lo general, en todos 

aquellos actos tendientes a poner en conocimiento de las autoridades superiores la 

regularidad con que los 6rganos subordinados realicen sus funciones. 

d) Poder disciplinario, consiste en sancionar ciertas faltas que 

pudieran cometerse en ejercicio de las funciones de los subordinados, y cuyas 

sanciones van desde una Ilamada de atencidn verbal, apercibimiento, suspensién 

de labores, hasta el cese de nombramiento cuando la gravedad de la falta as{ lo 

amerite. 

e) Poder de revisién, es la facultad administrativa que tienen los 

superiores para revisar el trabajo de los inferiores; se puede eyercitar a través de 

actos materiales, o de disposiciones juridicas y trae como consecuencia encontrar 
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fallas que puedan Hegar a Ja revocacién, modificacién o confirmacién de esos 

actos. 

En el poder de revisién se acttia de oficio, es parte de la 

competencia de la autoridad superior, es un derecho y una obligacién el revisar 

los actos del subordinado. 

Es pertinente aclarar, que el poder de revisién no es un medio de 

impugnacién de los actos de autoridad que lesionen a los particulares es, més 

bien, un instrumento de sana y eficaz administracién. 

EI recurso de revisién, que no debe confundirse con el concepto que 

estamos estudiando, sf es un medio de impugnacién a favor del gobernado pero 

segtin la doctrina, debe: a) estar previsto en la ley; b) debe tramitarse siempre a 

impulsién de parte interesada; c) debe interponerse dentro de un plazo previsto en 

la ley; d) deben ofrecerse y desahogarse pruebas; e) debe alegarse conforme a 

derecho y f) la autoridad esta obligada a dictar resolucién en cuanto al fondo, 

revocando, modificando y confirmando el acto recurrido. 

f) Poder para la resolucién de conflictos de competencia, aqui puede 

suceder que existan conflictos de competencia entre las Secretarias de Estado, 

sobre el tratamiento que deba darse a alguna situacién, en tal sentido sera el poder 

ejecutive el encargado de resolver. En caso de que sucediere entre las oficinas o 

direcciones, dentro de la Secretarfa, correspondera al Secretario del Ramo versar 

sobre las mismas. 

B) Desconcentracién. 

“Es la forma juridico-administrativa en que la administracién 

centralizada con organismos o dependencias propios, presta 

servicios o desarrolla acciones en distintas regiones del territorio 
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del pais. Su objeto es doble: acercar la prestacién de servicios en 

el lugar o domicilio del usuario, con economia para éste, y 

descongestionar al poder central.” 

La desconcentracién administrativa comprende solo a determinadas 

materias de orden administrativo, y exclusivamente en la esfera del poder 

ejecutivo federal. 

La desconcentracién administrativa se caracteriza por la existencia 

de érganos administrativos que no se desligan del poder central y a los cuales se 

otorgan ciertas facultades exclusivas para actuar y decidir, pero dentro de los 

limites y responsabilidades precisas, lo que no les permite alejarse de la propia 

administracién central; por lo tanto, la competencia que s¢ les confiera no llega a 

configurar una autonomia verdadera. 

En la desconcentraci6n se conceden competencias especificas a un 

6rgano_administrativo determinado_o se relajan moderadamente los vinculos 

jerarquicos de subordinacién que los une al poder central, a fin de que cuando 

funcione con cierta autonomfa las directrices las fija la administracién central, 9 

sea sin salir del marco de la relacién jerérquica centralizada, conserva con mayor 

libertad ciertas facultades exclusivas, pero sin desvincularse del poder central. 

Para Gabino Fraga, la desconcentracién administrativa consiste en 

delegar facultades de decisién en algunos érganos de la administracidn los cuales 

a pesar de recibir tales facultades, siguen sometidos a los poderes jerarquicos 

superiores. 

En opinién de Enrique Sayagués Lazo, la desconcentracién 

administrativa es la transferencia, a favor de un érgano inferior o agente de la 

admunistracién central, de una competencia exclusiva o de un poder de tramite 0 

33



de decisién, ejercido por los érganos superiores, la cual disminuye relativamente 

la vinculaci6n jerdérquica y de subordinacién. 

Vedel sostiene, que la desconcentracién administrativa es una 

técnica de organizacién que consiste en distribuir una parte importante de! poder 

de decisi6n a los agentes del poder central, titulares de las diversas 

circunscripciones administrativas y de los servicios. 

En opinion de Vedel, estos 6rganos no se desligan entre ellos ni 

distribuyen Ja relacién jerérquica ni tampoco pierden su cardcter de entes 

centralizados, pero adquieren facultades 0 poderes exclusivos, que les otorgan una 

limitada y precaria libertad que no llega a constituir una verdadera autonomi{a. 

Caracteristicas de la desconcentracién: 

1.- Conforma una modalidad ubicada dentro de la centralizacién 

administrativa, es decir, el érgano no se desplaza de ja esfera jerarquica central. 

2.- Atenua la relacién jeréquica, el poder central conserva amplias 

facultades de mando, decisién, vigilancia y de competencia, pero concede al 

érgano desconcentrado cierta libertad de actuacién. Légicamente, éste nunca 

podria ocupar la ctispide de la jerarquia administrativa, porque siempre se 

encontrar4 en situacidn de dependencia y subordinacién respecto de aquél. 

3.- Carece de autonomia econémica, atin cuando existen casos de 

excepcién. 

4,- Goza de autonomia técnica, que en tiltima instancia constituye la 

verdadera justificacién de la desconcentracién. 

5.- Ejerce competencia, 1a cual esta comprendida dentro de la que le 

asigne el gobierno federal. 
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6.- El régimen de un érgano desconcentrado proviene de una ley, un 

decreto o un acuerdo del Ejecutivo Federal o de las disposiciones internas de una 

Secretaria de Estado, aunque puede originarse en otros érganos del Estado. La 

desconcentracién consiste en tener un nuevo reparto de competencias y debe 

realizarse por una norma juridica, mas no por un mero acto administrativo del 

érgano superior. 

7.- El ejercicio de las facultades exclusivas del drgano 

desconcentrado no es obstdculo para que las relaciones entre este y el poder 

central sean directas. 

8.- El sostenimiento de un 6rgano desconcentrado corre a cargo ya 

sea del presupuesto de egresos de la Federacién o de la institucién que lo crea. En 

los érganos administrativos federales, sus ingresos se abonan al patrimonio 

federal. La doctrina no otorga a estos organismos autonomia para el manejo de su 

presupuesto ni de su patrimonio, aunque como mencionamos existen casos de 

excepcién. 

La desconcentracién puede entenderse como la transferencia que de 

ciertas competencias hace la administracién ptiblica en favor de 6rganos que no 

tienen personalidad juridica diversa, sino que continian formando parte de la 

propia administracién publica centralizada, aunque si gozan de cierta autonomia. 

Por medio de la desconcentracién, los 6rganos supremos del Estado otorgan 

medios y facultades de actuacién a otros inferiores, que siguen perteneciendo al 

Estado. 

EI doctor Andrés Serra Rojas afirma que la desconcentracién es la 

preparacion de un organismo, en transito hacia la descentralizaci6n, y de ella se 

sirve el Estado para descongestionar el poder central, en provecho de sus 

representantes locales. 
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C) Descentralizacién. 

La Ley Federal de Entidades Paraestatales la define como: 

“Articulo 14,- Son organismos descentralizados las personas 

juridicas morales creadas conforme a lo dispuesto por la Ley 

Orgénica de la Administracién Publica Federal y cuyo objeto 

sea: 

I. La realizaci6n de actividades correspondientes a las dreas 

estratégias o prioritarias; 

II. La prestacién de un servicio piiblico 0 sacial, o 

IU. La obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia 

o seguridad social.” 

Para constituirse un organismo descentralizado, la legislacién ha 

considerado las siguientes caracteristicas: 

@) Que su patrimonio se constituya total o parcialmente con fondos o 

bienes federales o de otras organizaciones descentralizadas, aportaciones, 

subsidios, concesiones o derechos que le otorgue el Gobierno Federal, 0 con el 

rendimiento de un impuesto especifico. 

b) Que su objeto o fines sean ia prestacién de un servicio ptiblico o 

social, la explotacién de bienes o recursos propiedad de la nacion, la investigacién 

cientifica y tecnoldgica, o la obtencién y aplicacién de recursos para fines de 

asistencia o seguridad social. 

Los organismos descentralizados tienen personalidad juridica y 

patrimonio propios que, a diferencia de los érganos desconcentrados carecen de 

los dos. No existe diferencia por cuanto a las funciones que pueden desarrollar, 
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pero para el derecho es mejor mecanismo el descentralizado a fin de prestar 

ciertos servicios pitblicos o para llevar a cabo empresas productoras de bienes 

(Petréleos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, etc.). 

El maestro Gabino Fraga clasifica a la descentralizacién 

administrativa de la siguiente manera: 

a) Descentralizacion por region. 

b) Descentralizacién por servicio. 

c) Descentralizacién por colaboracién. 

El doctor Andrés Serra Rojas, simplifica atin mas la clasificacién y 

estima que solo existen: 

a) Descentralizacién administrativa regional 

b) Descentralizacién administrativa por servicio 

La descentralizacién regional, se justifica por que a través de ésta es 

posible que personas integrantes del lugar sean las que se encarguen de realizar 

actividades que han de redundar en beneficio de los intereses locales. Consiste en 

el establecimiento de una organizaci6n administrativa, cuyo fin el de manejar los 

intereses colectivos de la poblacién radicada en determinada circunscripcién 

territorial. En México un ejemplo de esta clase de descentralizacién es el 

Municipio. 

La descentralizacién administrativa por servicio, atiende las 

circunstancias de que por existir ciertos actos de orden técnico, debe encargarse el 

desarrollo de los mismos a érganos con conocimiento, preparacién técnica y 

capacidad bastante para el logro de la satisfaccién de gestién. Ejemplos de estos 
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son la Universidad Nacional Auténoma de México y el Instituto Mexicano del 

Seguro Social. 

La descentralizaci6n administrativa por colaboracién, es aquella en 

que el poder piiblico se descarga de algunas de sus labores, otorgando facultades 

de consulta de decisién o de ejecucién a ciertos organismos constituidos por 

elementos particulares que no forman parte de la administracién publica; crea 

personas morales a las que se transfieren determinadas competencias, sin que tales 

pierdan su autonomia orgdnica y técnica, al mismo tiempo que mantienen sus 

relaciones originales con el poder central. 
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TEMA IIT 

EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

3.1 CONCEPTO DE PROCESO Y PROCEDIMIENTO 

El Estado que vivimos es un estado de derecho porque subordina su 

actuacién a los principios del orden juridico vigente. 

“La voluntad administrativa se expresa a través de los actos 

administrativos, los cuales requieren para surgir a Ja vida de lo 

jurfdico, de un cauce, sirviendo para ello el procedimiento, que 

es el cauce formal de la serie de actos en que se concreta la 

actuacién administrativa para la realizacién de un fin.” 

Para profundizar en el estudio del acto administrativo, 

comenzaremos por estudiar el concepto de proceso y procedimiento. 

La palabra proceso, deriva del latin processus, que significa 

avanzar, ir hacia adelante. 

También significa un conjunto de fenémenos, de actos o 

acontecimientos, que suceden en el tiempo y que mantienen entre si determinadas 

relaciones de solidaridad o vinculacién. 

  

Serra Rojas, Andrés Derecho Administrativo, editorial Porria, S.A., tomo 1, México, 1993, pdg. 266. 

 



El proceso, es un concepto que emplean tanto las ciencias naturales 

como la ciencia del derecho. Existen, por tanto, procesos quimicos, fisicos, 

bioldgicos, psfquicos, etc., en el campo del derecho existen procesos juridicos. 

“Proceso juridico, es una serie de actos jurfdicos que se suceden 

regularmente en el tiempo y se encuentran concatenados entre si 

por el fin u objeto que se quiere realizar con ellos. Lo que da 

unidad al conjunto y vinculacién a los actos, es precisamente la 

finalidad que se persigue.”* 

En su acepcién juridica mds general, la palabra proceso, comprende 

a los procesos legislativos, judiciales y administrativos. 

El autor Agustin A. Gordillo, considera que ef concepto de proceso 

puede verse en sentido amplio, establece: 

“..€8 una secuencia o serie de actos que se desenvuelven 

progresivamente, con el objeto de llegar a un acto estatal 

determinado, destacando entonces en el concepto de la unidad 

de los actos que constituyen el proceso, y su cardcter teleolégico, 

es decir, que éstos se caracterizan por estar encaminados en su 

conjunto a un fin determinando.”? 

Al referirse al proceso en un sentido amplio abarca cualquier 

funcién estatal, podrfamos hablar entonces de: a) un proceso judicial (civil, penal, 

laboral, contencioso administrativo, etc.); b) un proceso legislative (que es el 

conjunto de actos parlamentarios que tienen por fin la creacién de una ley; c) el 

? Pallares, Eduardo. Diccionario de Derecho Procesal Civil, eduorial Porrtia, S A. de C.V, 20" edictén, 

México, 1991, pag. 640. 

 



proceso administrative (como conjunto de actos de la administraci6n que tienen 

por objeto la emanaci6n de un acto administrativo). 

Asimismo, menciona este autor, que en el concepto de proceso en 

sentido amplio, no interesa, quién dicta los actos que integran y resuelven el 

proceso, basta que sea el sujeto activo de la funcién publica, en cualquiera de sus 

especies; definiendo entonces el proceso como: 

“La serie o sucesién de actos coordinados que fijan los datos 

segtin los cuales he de ejecutarse La funcién publica, con derecho 

dei sujeto o sujetos pasivos de la misma o participar, con el 

sujeto activo, en su formacién.’* 

Por otra parte, y sin diferir mucho de la idea antes expuesta, el autor 

Jestis Gonzalez Pérez, opina: 

“La dimension social! del ser humano le impone la integracién en 

la comunidad, pero esta integracién se traduce a su vez, en una 

serie de limitaciones que producen en el mismo una profunda 

insatisfaccién frente a los que con él conviven. Para remediar 

esa insatisfaccién, pretenderé algo de los deméas, fa 

insatisfaccién, por tanto, se traduce en pretensiones que puede 

ser de la més variada naturaleza. Teniendo en cuenta Ja posicién 

del Derecho ante las misma, pueden catalogarse en dos grupos: 

por un lado, aquellas pretensiones que nacen de [a insatisfaccién 

producida por la reglamentacién vigente en un momento dado en 

  

3 Gordtllo A.. Agustin. Tratado de Derecho Administrativo, ediciones Machu, 2° edicién, tomo I, 
Argentina, Buenos Aires, 1994, pdg. XV-2. 

* idem., pag. XVH-2. 
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la comunidad, por otro, aquellas pretensiones que se fundan 

precisamente, en el ordenamiento juridico.”> 

Establece este autor, que los primeros se resolveran con la accion 

politica, para remediar la incongruencia entre el Derecho positivo y el natural, o 

para organizar la comunidad con arreglo a un plan distinto al adoptado en un 

momento dado, al hombre no le queda otro camino que la conquista del poder 

para desde él, llevar a cabo la satisfaccién de unas pretensiones que se encuentran 

fundadas no en normas jurfdico-positivas, sino en principios inmutables del 

Derecho Natural. 

Por lo que respecta a la segunda idea, sostiene, desembocaran en la 

accién juridica. Cuando lo que uno de los sujetos pretende de otro se encuentra 

fundado en su particular interpretacién del ordenamiento juridico, puede satisfacer 

sus pretensiones de muy diversos modos, pero estos distintos modos pueden 

reducirse a dos, segtin el papel que desempeiie el Estado, por un lado esta lo que 

este autor denomina como “equivalencias procesales” y el “proceso”. 

Los equivalentes procesales, son aquellos actos que realiza el sujeto 

directamente para satisfacer sus pretensiones, dirigiéndose precisamente al otro 

sujeto de la comunidad, destinatario de 1a pretensién. Al ponerse en relacién 

ambos sujetos surge un conflicto o litigio, que concluiré en: 

a) Que uno de ellos se imponga al otro. Estamos ante lo que se ha 

llamado autodefensa, que puede ser unilateral (legitima defensa, duelo, etc.), 0 

b) Que uno de ellos consienta el sacrificio de su interés respecto del 

otro. Estamos ante la autocomposici6n, que andlogamente a la autodefensa, puede 

ser también unilateral (allanamiento o transaccidn). 

nv 

3 Gonzdlez Pérez, Jestis. Derecho Procesal Administrativo, Instituto de Estudios Politicos, 2° edicion, 

62



Ambas decisiones no son las mds idéneas para satisfacer las 

pretensiones con arreglo a Derecho es algo incuestionable. En las dos, prevalece 

siempre el criterio del mds fuerte frente al mds débil o de menos capacidad de 

resistencia, independientemente de que su posici6n se encuentra o no de acuerdo 

con el ordenamiento juridico. Precisamente por esto, en aquellos casos en que el 

Estado permite la autodefensa, consiente de la imperfeccién del sistema, no 

excluye el proceso, dindole entrada posteriormente para fiscalizar el ejercicio de 

la autodefensa. La parte vencida podra acudir después ante los érganos estatales, 

deduciendo una pretensién frente al vencedor en la lucha privada. 

EI proceso, opina Jestis Gonzalez Pérez, es la férmula procesal de 

satisfaccién de pretensiones consistente en que el propio Estado, o una comunidad 

politica superior, a través de los érganos instituidos especialmente para ello, lleva 

a cabo la satisfaccién de las mismas. 

La accién directa contra adversarios ha sido sustituida por la accién 

dirigida a un é6rgano del Estado frente aquel. La accién autodefensiva ha sido 

sustituida por la pretensién procesal, y entre los dos sujetos el pretendiente y aquel 

frente al que se pretende ha surgido un tercer sujeto, instituido por el Estado, que 

serA el encargado de examinar las pretensiones que uno sostiene frente a la otra y, 

en su caso, de su actuacién cuando estén conformes con los preceptos del 

ordenamiento juridico. 

Por lo tanto, concluye este autor el proceso es: 

  

toma I, Madrid, 1963, pag. 46. 
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“El complejo de actividades de aquellos sujetos-érgano 

jurisdiecional y partes- encaminado al examen y actuacién, en su 

caso, de las pretensiones que una parte sostiene frente a otra.”® 

Por otra parte, el procedimiento: 

“Es la aglomeracién o reunién de reglas y preceptos a que debe 

acomodarse el curso y ejercicio de una accién, que se lama 

procedimiento, y al orden y método que debe seguirse en la 

marcha de la sustanciacidbn de un negocio se denomina 

enjuiciamiento; el enyuiciamiento determina la accién sucesiva 

de las actuaciones trazadas por el procedimiento.”” 

El procedimiento, es una serie o sucesi6n de actos regulados 

por el derecho y tiene también un fin: Ja_produccién de un 

acto."® 

Sefiala Manuel Maria Diez, el procedimiento no le estd confiado a 

un 6rgano independiente y supraordenado a las partes como en el proceso. Tanto 

el proceso como el procedimiento indican una serie de actos coordinados para el 

logro_de una finalidad, pero la idea del proceso esta_vinculada a la de una 

institucién destinada a satisfacer pretensiones por un 6rgano imparcial. Es lo que 

algunos llaman juicio. La expresi6n juicio supone la existencia de una 

controversia, mientras que proceso, si bien puede denotar aquellos supnestos en 

.que existe un conflicto pero no una controversia, indica también aquellos en que 

ni siquiera existe conflicto como la jurisdiccién voluntaria. 

  

6 Gonzdlez Pérez, Jests op cit. pag. 48. 

7 Diccionario Juridico Mexicano, UNAM, Instituto de Investigaciones Jurtdicas, editortal Porrtia, S.A., 5% 
edicién, México, 1992, pdg. 3164 
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La doctrina, afirma que el proceso es un concepto estatal 

teleolégico, mientras que el procedimiento es un concepto de indole formal, es la 

serie 0 sucesién de actos regulados por el derecho y tienen también un fin: la 

produccién de un acto. 

El procedimiento es el modo como se va desenvolviéndose el 

proceso, los tramites a que estd sujeto, la manera de substanciarlo. 

No se debe confundir el proceso y el procedimiento, el proceso sera: 

La serie de actos 0 conjunto de pasos para llegar a un fin determinado; el 

procedimiento sera la aplicaci6n de manera especifica de ese conjunto de actos. 

aplicados a una materia. 

Visto lo anterior, podemos referirnos al procedimiento 

administrativo que el autor Agustin A. Gordillo, lo define como: 

“La parte del derecho administrativo que estudia las reglas y 

principios que rigen la intervencién de los interesados en la 

preparacién e impugnaci6n de la voluntad administrativa”.” 

Andrés Serra Rojas, opina que: 

“Es el cauce formal de la serie de actos en que se concreta la 

actuacién administrativa para la realizacién de un fin”? 

El fin a que se refieren los autores antes mencionados, ai cual debe 

llegar el procedimiento administrativo es el acto administrativo. 

  

5 Diez, Manuel Maria Derecho Administrativo, Biblografica Omeba, tomo II, Buenos Aires, 1965, pag 

222. 
° Gordillo A Agustin. op. cut, tomo L, pdg. XVIL-9. 

40 Serra Rojas, Andrés op. cit., pdg. 266.



El procedimiento administrativo estd constituido por un conjunto de 

tramites y formalidades ordenados y metodizados en leyes administrativas, que 

determinan los requisitos previos que preceden al acto administrativo, como su 

antecedente y fundamento, los cuales son necesarios para su perfeccionamiento y 

condiciona su validez, al mismo tiempo que para la realizacién de un fin. 

A partir de la expedicién de la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo que lamentablemente carece en sus disposiciones de un concepto 

de Procedimiento Administrativo, en su exposicién de motivos menciona: 

“El conjunto de normas que regulan la serie de actos que realiza 

la Administracién Piblica, en que se concreta la funcién 

administrativa, para la realizacién de los fines que las leyes le 

atribuyen competencia.""! 

Ei procedimiento administrative difiere del contencioso 

administrativo, porque mientras aquél fija la secuela legal para la emision del un 

acto, éste pugna por controlar la legalidad del acto mismo; en uno se refiere al 

camino para llegar a un fin, el otro se contrae al fin en si mismo considerado. 

En consecuencia, podemos decir que procedimiento administrativo 

es el conjunto de actos concatenados y sucesivos que sefialados por la ley 

administrativa en cuanto a su orden y forma, dan como resultado una declaracién 

administrativa. 

  

" Exposicin de Motivos, pdg 3. 
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3.2 NATURALEZA JURIDICA 

El procedimiento administrativo o conjunto de trémites establecidos 

por la Ley, preceden, preparan y contribuyen a la perfeccién de las decisiones 

administrativas y se fundan en el orden juridico administrativo. Las leyes 

administrativas son en buena parte leyes de procedimiento. 

El Procedimiento Administrativo sefiala el desarrollo legal de la 

acci6n del poder piiblico y constituye un método para ‘ejecutar las leyes 

administrativas. Por medio del procedimiento administrative se asegura el 

mantenimiento del principio de legalidad. La severidad del procedimiento 

administrativo se apoya en la desconfianza del legislador respecto del 

funcionamiento y del propio particular que actia en asuntos administrativos. 

“Las caracteristicas del procedimiento administrativo que 

podriamos Hamar tradicional, anterior a los esfuerzos 

contempor4neos de sistematizacién, han sido las siguientes: 

primera, una mayor rapidez; se supone que los negocios 

administrativos ligados con los intereses piblicos, exigen de una 

gran expedicién; segunda, una menor formalidad, esta es una 

nota general de todas partes; tercera, y aqui entramos ya en la 

numeracién de las deficiencias, un sigilo del procedimiento 

administrativo; el procedimiento administrativo tradicional ha 

sido comtinmente secreto; cuarto, lo que la doctrina Hama una 

falta de adherencia: en el procedimiento judicial ha habido en 

general continuidad, fijeza en los érganos encargados de Ilevarlo 

y después en las legistaciones que figuen el procedimiento oral, 

una identidad fisica inclusive entre las personas que tramitan el 

negocio y quienes lo resuelven, en cambio, el procedimiento 
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administrativo se ha caracterizado por su desvinculacién, por su 

desarticulacién, muchas agencias intervienen en él: en ocasiones 

quienes deciden no han tenido contacto absolutamente en el 

asunto; quinto, una falta de determinacién en cuanto a las 

pruebas que pueden aportar tanto los particulares como la 

administraci6n misma; sexto, una incertidumbre en cuanto a la 

terminacién del procedimiento (largo silencio de la 

administracién, decisiones no bien motivadas) y, séptimo, falta 

de una sistematizacién juridica precisa en cuanto a los medios de 

impugnat las decisiones administrativas.”" 

El procedimiento administrativo no tiene el rigor del procedimiento 

civil. La administracién publica por norma general debe actuar regulada por los 

intereses que atiende y sélo en el caso de que se afecten intereses particulares el 

procedimiento como garantfa constitucional, debe rodearse de sus elementos 

propios. 

La doctrina ha considerado que el procedimiento administrativo en 

lo general es contradictorio, inquisitivo, escrito y poco formalista. 

a) Contradictorio, por que estamos en presencia de numerosos 

procedimientos diversos entre si, que son tantos como leyes administrativas. 

b) Inquisitivo, porque por su propia naturaleza es necesario 

investigar, averiguar, recabar y precisar con cuidado y diligencia los casos 0 los 

motivos que fundan el acto administrativo. 

c) Escrito, porque es la forma normal y adecuada que deben 

reverstir los actos administrativos, si bien debe tenerse en cuenta que las 

actividades cotidianas de la administraci6n es necesario emitir numerosas érdenes 

  

2 Carrillo Flores, Antonio, citado por Andrés Serra Rojas. op. cit., pdg 274. 
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o acuerdos verbales de escasa trascendencia, pero utiles para el manejo de 

asuntos. 

d) Es poco formalista, por que asi lo exige Ia rapidez y eftcacia de la 

administracién, pero siempre subordinado a determinadas formalidades de 

seguridad jurfdica. 

. Asimismo, se han asentado las siguientes caracteristicas en materia 

de procedimiento administrativo: 

1. Predominio de la actuacién de oficio. 

2. Carencia de solemnidades. 

3. Rapidez. 

4. Predominio de la forma escrita. 

5. Gratuidad en lo general, mds oneroso en ciertas formas 

administrativas como el registro, certificacién, etc. 

6. No siempre es precisa una direccién técnica. 

7. Tramitacion sencilla. 

Por su parte, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en 

sus Capitulos Primero a Decimoprimero, contiene las disposiciones relativas al 

procedimiento administrativo. 

Cabe comentar, que la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, no define el concepto de procedimiento administrativo. Sin 

embargo, en su articulo 12 sefiala que las disposiciones contenidas en el titulo 

relativo al Procedimiento Administrativo, son aplicables a Ja actuacién de los 

particulares ante la Administracién Publica Federal, asi como a los actos a través 

de los cuales se desenvuelve la funcién administrativa. 
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Se indica igualmente en el articulo 15 que, la Administracion 

Publica Federal no podra exigir més formalidades que las expresamente previstas 

por la propia ley. A este respecto, se establecen los requisitos que deberén guardar 

las promociones que presente el particular ante la Administracién. 

Por otra parte, el articulo 16 de la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, establece las obligaciones que tendr4 la Administracién, en sus 

relaciones con los particulares: 

“J. Solicitar la comparecencia de éstos, sdlo cuando asi este 

previsto en la ley, previa citacién en la que se hard constar 

expresamente el lugar, fecha hora y objeto de la comparecencia, 

asf como los efectos de no atenderla; 

IL. Requerir informes, documentos y otros datos durante la 

realizaci6n de visitas de verificacién, sdlo en aquéllos casos 

previstos en ésta u otras leyes; 

Hi. Hacer del conocimiento de éstos, en cualquier momento del 

estado de tramitacién de los procedimientos en los que tengan 

interés jurfdico, y a proporcionar copia de los documentos 

contenidos en ellos; 

IV. Hacer contar en las copias de los documentos que se 

presenten junto con los originales, la presentacién de los 

mismos; 

V. Admitir las pruebas permitidas por la ley y recibir alegatos, 

los que deberdn ser tomados en cuenta por el 6rgano competente 

al dictar resoluci6n; 
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VI. Abstenerse de requerir documentos o solicitar informacién 

que no sean exigidos por las normas aplicables al procedimiento, 

© que ya se encuentren en el expediente que se est4 tramitando; 

VIL. Proporcionar informacién y ortentar a cerca de los 

requisitos juridicos 0 técnicos que las disposiciones legales 

vigentes impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que 

se propongan realizar; 

VIL. Permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos 

previstos en esta u otras leyes; 

IX. Tratar con respeto a los particulares y a facilitar el ejercicio 

de sus derechos y el cumplimiento de sus obligaciones, y 

X. Dictar resolucién expresa sobre cuantas peticiones le 

formulen; asi como en los procedimientos iniciados de oficio, 

cuya instruccién y resolucién afecte a terceros, debiendo dictarla 

dentro del plazo fijado por 1a ley.” 

Por otra parte, en el articulo 18 de la propia ley, se consagra el 

principio de oficiosidad, ya que el procedimiento administrativo continuard de 

oficio, sin perjuicio del impulso que puedan darle los interesados. En caso de 

corresponderle a estos tiltimos y no lo hicieren operara la caducidad. 

En la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se parte del 

principio de exigencia de legitimacién. Se legitima el acceso de los sujetos a la 

Administracién Publica, inicamente cuando tienen interés directo. 

Sobre el particular, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo 

en su articulo 19, indica que los promoventes con capacidad de ejercicio, podran 

actuar por si o por medio de representante o apoderado. Los representantes 
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deberdn acreditarse mediante instrumento ptiblico y en el caso de personas fisicas 

también mediante carta poder. 

En cuanto al principio de imparcialidad, el Capitulo Tercero, del 

Titulo Tercero de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, regula las 

causas de impedimentos y excusas y recusaciones con el propdsito de que los 

servidores publicos, ejerzan sus funciones de modo imparcial, sin influencias 

afectivas o de intereses personales que vengan a trastornar la aplicacion de la ley. 

En el Capitulo Cuarto del mismo Titulo Tercero de la Ley que se 

analiza, se regula lo relativo a los términos y plazos del procedimiento 

administrativo. 

En congruencia con el principio de acceso al expediente 

administrativo, ef artfculo 33 de la misma ley, indica que los interesados tendran 

derecho de conocer en cualquier momento el estado de su tramitacién recabando 

la oportuna informacién en las oficinas correspondientes. Sin embargo, establece 

salvedades. 

El articulo 35 de la Ley, establece tres formas de notificar a los 

particulares: a) personalmente; b) mediante oficio y c) por edicto. 

Asimismo, el articulo 39 establece el plazo de 10 dias para que la 

notificacién se efectiie. 

El articulo 40, sefiala que las notificaciones irregularmente 

practicadas surtirén efectos a partir de la fecha en que se haga la manifestacién 

expresa por el interesado 0 su representante legal, de conocer su contenido o se 

interponga el recurso correspondiente. 

Sin embargo, el afectado podré de conformidad con el articulo 41 de 

la propia ley, impugnar los actos administrativos que no hayan sido notificados o 
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no se hubieren apegado a lo dispuesto por la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo. 

En los Capitulos Octavo a Décimo del Titulo Tercero, se detallan la 

etapas que guarda el procedimiento administrativo, distinguiéndose al respecto 

tres rubros: la iniciacién, la tramitacién y la terminacién del procedimiento 

administrativo. 

ARTICULO 14 CONSTITUCIONAL, GARANTIA 

DE.- Debe estimarse que si algén valor tiene la garantia del 

articulo 14 Constitucional, debe ser, no solamente 

obligando a las autoridades administrativas a que se sujetan 

la ley, sino obligando a Poder Legislativo para que en sus 

leyes, establezcan un procedimiento adecuado en que se 

oiga a las partes. Claro que esto no quiere decir que el 

procedimiento que establezca la ley, tratandose de 

procedimientos de autoridad administrativa, sea 

exactamente igual al procedimiento judicial; pero si debe 

estimarse que en un procedimiento administrativo, puede 

caber la posibilidad de que se oiga al interesado y se le de 

oportunidad de defenderse." Fuente: Semanario Judicial de 

la Federacién, 5° época, Tomo CIV, 3 de abril de 1950, 

cinco votos. 

En relacién con jo anterior, la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, detalla en forma precisa y exacta las etapas del procedimiento 

administrativo, respetando la garantfa de audiencia. 
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El procedimiento inicia con el escrito dirigido a la Administracién 

Publica, el cual deberd de presentarse directamente en sus oficinas autorizadas, en 

las oficinas de correos, mediante mensajeria o telefax, salvo el escrito inicial de 

impugnacién, el cual deberd presentarse en las oficinas administrativas 

correspondientes. 

En caso de que un escrito sea presentado ante un 6rgano 

incompetente, el articulo 42 de la Ley Federal que se comenta, impone la 

obligacién a dicho é6rgano de remitir la promocién al que sea competente en un 

plazo de 5 dias. 

En la tramitacién del procedimiento administrativo, pueden 

distinguirse los siguientes puntos: 

A) Incidentes.- Las cuestiones incidentales que se susciten durante 

el procedimiento no suspenderén la tramitacién del mismo, incluyendo la 

recusacién. 

Los incidentes se tramitarén por escrito, dentro de los 5 dias 

siguientes a la notificacién del acto que lo motive, en el que se expresaré lo que a 

su derecho conviniere, asi como las pruebas que estime pertinentes, fijando los 

puntos sobre los que versen. Una vez desahogadas las pruebas, en el término que 

se fije y que no excederé de 10 dias, el drgano administrative resolverd el 

incidente. 

B) Las pruebas.- La Ley Federal, autoriza a que se admitan toda 

clase de pruebas, excepto la confesional de las autoridades. 

La autoridad podra allegarse de los medios de prueba que considere 

necesarios. 
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El 6rgano administrativo acordara sobre la admisibilidad de pruebas. 

S6lo podra rechazar las pruebas cuando no fuesen ofrecidas conforme a derecho, 

no tengan relacién con el asunto, sean improcedentes e innecesarias 0 contrarias a 

la moral y al derecho. 

El desahogo de las pruebas se realizaré dentro de un plazo no menor 

de 3 ni mayor a 15 dias. 

Si se ofrecen pruebas que ameriten ulterior desahogo, se concedera 

al interesado un plazo no menor a 8 y no mayor a 15 dias. 

Las pruebas supervenientes podran presentarse siempre que se no se 

haya emitido la resolucién definitiva. 

El 6rgano administrativo notificara a los interesados, con una 

anticipacién de 3 dias, el inicio de las actuaciones administrativas. 

C) Solicitud de informes u opiniones. Cuando las disposiciones 

legales asi lo establezcan o su juzgue necesario, se solicitaran los informes u 

opiniones necesarios para resolver el asunto. 

Los informes u_ opiniones solicitados 0 otros drganos 

administrativos, podr4n ser obligatorios o facultativos, vinculantes 0 no. Salvo 

disposicién legal en contrario, los informes y opiniones seran facultativos y no 

vinculantes al érgano que lo solicits. 

A quien se le solicite un informe u opinién, deberé emitirlo en un 

plazo de 15 dias. Transcurrido el plazo, si son obligatorios o vinculantes, se 

entender4 que no existe objecién a las pretensiones del interesado. 

D) Alegatos. Concluida la tramitacién del procedimiento 

administrativo y antes de dictar resolucién, se pondran las actuaciones a 

disposicién de los interesados, para que formulen alegatos. 
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Los interesados, en un plazo no inferior a S dias, ni superior a 10, 

podran presentar por escrito sus alegatos. 

Si antes del vencimiento del plazo jos interesados manifestardn su 

decisién de no presentar alegatos, se tendra por concluido el tramite. 

E) Terminacién. La resolucién del mismo, dicha resolucién decidird 

todas las cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del 

mismo; en su caso, el 6rgano administrative podré decidir sobre las mismas, 

poniéndolo previamente en conocimiento de los interesados por un plazo no 

superior a 10 dias, para que manifiesten lo que a su derecho convenga y aporten 

pruebas. 

El desistimiento, todo interesado podrd desistirse de su solicitud 0 

renunciar a sus derechos cuando estos no sean de orden e interés ptiblicos. 

La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal 

renuncia no esté prohibida por el ordenamiento juridico, tal derecho no sea de 

orden e interés publicos. 

La declaracién de caducidad, al respecto, es preciso distinguir dos 

supuestos. 

a) En los procedimientos iniciados a instancia del interesado, 

cuando se produzca su paralizacién por causas imputables al mismo, la 

Administracién le advertir4 que, transcurrido 3 meses se producira la caducidad 

del mismo. Expirado dicho plazo sin que el interesado realice actividades 

necesarias para reanudar la tramitacién la Administracién acordaré el archivo de 

las actuaciones, notificando al interesado. Contra la resolucién que declare la 

caducidad de acto, procederd el recurso de revisién. La caducidad no producira 

por sf misma la prescripcién de las acciones del particular de la Administraci6n 
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Publica, pero los procedimientos caducados no interrumpen ni suspenden el plazo 

de prescripcién. 

b) Cuando se trate de procedimiento iniciados de oficio, se 

entenderén caducados y se procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de 

parte interesada o de oficio, en el plazo de 30 dias contados a partir de la 

expiracién del plazo para dictar resolucién. 

La imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas. 

EI convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario al 

ordenamiento jurfdico, ni verse sobre materias que no sean susceptibles de 

transacci6én y tengan por objeto satisfacer el interés pubblico, con el alcance, 

efectos y régimen juridico especffico que en cada caso prevea la disposicién que 

lo regule. 

Por ultimo, cabe indicar, que el articulo 61 de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, sefiala que en aquellos casos en que medie una 

situaci6n de emergencia o urgencia, debidamente fundada y motivada, la 

autoridad competente podré emitir el acto administrativo sin sujetarse a los 

requisitos y formalidades del procedimiento administrativo previstos en la ley que 

se analiza, respetando en todo caso las garantfas individuales. 

Sobre dicho particular, Ignacio Orendain, nos dice lo siguiente: 

“Este precepto, en mi opinidn, representa una contraposicion 

legislativa a todo lo que significa el esfuerzo de someter a las 

autoridades administrativas a un procedimiento legal. Asf las 
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cosas, proponemos que esta disposicién desaparezca antes de 

nw 13 
entrar en vigor”. 

En el Capitulo Decimoprimero del Titulo Tercero de la Ley Federal, 

se regula lo relativo a las visitas de verificacién. Se sefiala al respecto que las 

mismas podran ser ordinarias y extraordinarias; la obligaciones de los visitadores; 

asf como los requisitos que deberan guardar las actas circunstanciadas que se 

levanten con motivo de fas visitas. 

Cabe destacar, que el articulo 68 de la Ley de Procedimiento, otorga 

un derecho a los visitados, para formular observaciones en el acto de la diligencia 

y ofrecer pruebas en relacién con los hechos contenidos en ella, o bien por escrito, 

hacer uso de tal derecho, dentro del término de 5 dias. 

El articulo 40 de ta Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 

indica que las sanciones administrativas deberén estar previstas en las leyes 

administrativas respectivas y podraén consistir en: amonestacién, multa, multa 

adicional por cada dia que persista la infraccién, arresto hasta por 36 horas, 

clausura temporal o permanente, parcial o total y las demas que sefialen las leyes 0 

reglamentos. 

También establece las medidas de seguridad de conformidad con el 

articulo 81, para proteger la salud y seguridad ptiblicas. 

Las autoridades administrativas con base en los resultados de las 

visitas de verificacién o del informe de las misma podré dictar medidas de 

seguridad para corregir las irregularidades que se hubieren encontrado. 

  

3 Orendain Kunhardt, Ignacio. Nueva Ley Federal de Procedimento Administrativo, Andlsis y 

comentarios, editorial Themis, México, 1995, pag. 36. 
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Se considera importante hacer hincapié en que la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, regula como tnico recurso el de revisién, en el 

articulo 83 de la misma ley. 

De fo anterior, consideramos que la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, al tener el cardcter de federal trata de uniformar los 

procedimientos administrativos que se regulan en diversas leyes adminustrativas; 

ademas, de que tomd en cuenta lo que la jurisprudencia y 1a doctrina habian 

establecido respecto de las caracteristicas del procedimiento administrativo. 

3.3 FORMALIDADES 

Ai mencionar las formalidades que debe reunir el procedimiento 

administrativo, nos estamos refiriendo a los principios esenciales que las leyes, la 

jurisprudencia y la doctrina mexicana han considerado para éste mismo. 

Para realizar actos administrativos, las autoridades facultadas deben 

cumplir con las disposiciones genéricas contenidas en los preceptos 

constitucionales respectivos y seguir el camino legal que en cada caso sefiale la 

ley especial aplicable, como el Cédigo Fiscal de la Federacién, la Ley de 

Inversiones y Marcas, la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito Federal, 

ete. 

El conjunto de formalidades y tramites que debe agotar la autoridad 

para pronunciar sus actos, constituye el procedimiento administrativo, Este 

tramite legal debe acatarse para dar nacimiento a una declaracién administrativa, y 

que resulta benéfico tanto para el particular como para los dérganos 

administrativos dotados de facultades decisorias; lo anterior, por que respecto al 

primero, es evidente que, sefialado un procedimiento a seguir, tiene la seguridad 
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de que gozara de ios derechos de legalidad y de audiencia que la ley le otorga y 

tendré la certeza de que la autoridad no actuard arbitrariamente o 

caprichosamente, sino de acuerdo con el procedimiento legal establecido; en 

cuanto a la administracién también le es positivo: unificados y precisados los 

tramites que habra de realizar, le bastaré ajustar su conducta a ellos para tener Ja 

seguridad de que su actuacién seria valida y legal. 

Dentro de nuestro sistema legal, el procedimiento administrativo 

debe ajustarse a la ley secundaria aplicable, pero indefectiblemente debe acatar 

los principios que consagra nuestra Constitucién Politica. La autoridad 

administrativa debe fundamentarse, respetar las garantfas de legalidad y de 

audiencias establecidas en el segundo parrafo del articulo 14 Constitucional que 

dice: 

“Articulo 14.-... 

Nadie podrd ser privado de la vida, de la libertad o de sus 

propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio 

seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que 

se_cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y 

conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho. 

” 

Es importante precisar que, el precepto citado habla de privaciones 

mediante "juicios", ante "tribunales" y cumpliendo “formalidades esenciales del 

procedimiento", facilmente se puede Iegar a la conclusién de que la garantia de 

audiencia es una garantia judicial. Sin embargo, cabe acordar que existe criterio 

jurisprudencial en el sentido de considerar aplicable la garantia de audiencia a 

actos de la autoridad efectuados fuera de procedimientos judiciales: 
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ACTOS ADMINISTRATIVOS, ORDEN REVOCACION 

DE. GARANTIAS DE AUDIENCIA, FUNDAMENTACION 

Y MOTIVACION.- Dentro de nuestro sistema constitucional, 

ho basta que una autoridad tenga atribuciones para dictar alguna 

determinacién, para que esta se considere legal e 

imperiosamente obedecida; m4xime cuando tal determinacién es 

revocatoria de otra anterior otorgada en favor de algiin 

individuo. Los articulos 14 y 16 de la Constitucién General de la 

Repéblica, imponen a todas las autoridades del pais la 

obligacién de ofr en defensa a los posibles afectados con tales 

determinaciones, asi como ia de estas, al pronunciarse, se 

encuentren debidamente fundadas y motivadas. Fuente: 

Semanario Judicial de la Federacién, 1917-1985, Tercera Parte, 

p. 580. 

Se requirié que, mediante criterio jurisprudencial, se extendiera la 

garantia de audiencia a actos de autoridad, efectuados fuera de procedimientos 

judiciales, porque de otro modo las seguridades juridicas contenidas en la garantia 

de audiencia no existirfan ante las autoridades administrativas que dentro de sus 

facultades, pero fuera de juicios, priven de sus derechos a los particulares. 

“El motivo politico-legislativo que en todo caso justifica la 

elaboracién de un derecho procesal administrativo, es el empefio 

de proporcionar a los hombres que obtienen su derecho en cada 

caso particular, a través de las autoridades administrativas, las 

mismas garantias de juridicidad, o lo que es lo mismo, la 

aplicacién del derecho administrativo material o sustantivo. La 

necesidad de observar ciertas formas, se considera con razén una 

garantia al debido proceso legal, esto es, que el contenido se 
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adapte a la forma. Un procedimiento administrativo es una 

manera adecuada y eficaz de instrumentar, en el dmbito 

administrativo, el debido proceso legal consagrado en el articulo 

14 Constitucional.""* 

En cuanto al aspecto procesal, conviene sefialar que la garantia que 

constitucionalmente debera gozar el particular en el procedimiento administrativo, 

es _la obligacién de que, al seguirse_un juicio, se_cumplan las formalidades 

esenciales del procedimiento, toda vez que no sefiala la Constitucién un juicio, ya 

que no hay contienda entre las partes en el procedimiento administrativo. 

Con base en los derechos que sefiala la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, independientemente de lo que ademas ordenen las 

leyes especiales que nunca podrén contradecir el texto constitucional, si el 

particular estima que se violé alguno de ellos en su perjuicio, oportunamente 

podrd hacer valer su legatidad a efecto de lograr su ineficacia. 

El procedimiento administrativo esta formado por una serie de 

formalidades que establecen una garantfa para los administrados, para evitar 

arbitrariedades y obtener un resultado determinado, en este caso, el asegurar el 

interés general y con respeto a los particulares la administracién esta obligada a 

seguir estos desenvolvimientos legales. 

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ha sostenido la siguiente 

jurisprudencia: 

“Si en el procedimiento administrativo no se llenan las 

formalidades exigidas por la ley que se aplica, con ella se violan 

las garantfas individuales del interesado y procede concederle la 

  

"4 Exposicion de Motivos, pdg. 3. 
82



proteccién federal para el efecto de que se subsanen las 

deficiencias del procedimiento”. 

Se ha discutido cudles son las formalidades esenciales que debe 

satisfacer el procedimiento administrativo, sobre todo cuando éste afecte al 

particular, ya que asi lo dispone el segundo pérrafo del Articulo 14 de la 

Constitucién. 

Las formalidades esenciales del procedimiento no podemos 

sefialarlas de una manera especial, no podemos decir que son éstas o aquéllas, por 

la diversidad de procedimientos que hay en la Administracién. Si estudiamos las 

leyes mexicanas concluimos que habr4 casi tantos procedimientos como leyes o 

reglamentos existan. 

Sern aquelias que otorgue cada ley o cada reglamento al particular, 

en relacién a los actos que le afecten. 

Los cuales consisten en reunir los requisitos minimos que sefiale la 

ley o el reglamento, para que se pueda realizar el acto. Cumplir con los requisitos 

indispensables en relaci6n con la esfera juridica del particular, para que nazca el 

acto administrativo. Formalidad esencial en este caso _vendrd a ser todo acto 
  

necesario e indispensable _establecido por Ja ley, previamente a un acto de 

decisién, para que se conforme regularmente. 

Se ha discutido mucho si existe la necesidad de cumplir estos 

requisitos dentro de nuestra legislacién, sin embargo, cuando la ley no sefiala 

procedimiento la Suprema Corte de Justicia de la Nacién algunas veces ha 

estimado que, cuando no hay procedimiento previo, el particular no tendré 

derecho a que la autoridad le cumpla un determinado procedimiento; en cambio, 

cuando la ley reguladora de la emisidén del acto que afecta al particular sefiala un 
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procedimiento determinado, !a autoridad administrativa esté obligada a cumplir 

las garantias constitucionales correspondientes. 

Por otra parte, Gabino Fraga, menciona en su libro Derecho 

Administrativo que en el Congreso del Instituto Internacional de Ciencias 

Administrativas celebrado en Varsovia en el afio de 1936, se sefialaron las 

siguientes bases como fundamentales para todo procedimiento administrativo: 

primero, el principio de la audiencia de las partes; segundo, enumeracién de los 

medios de prueba que deben ser utilizados por la Administraci6n o por las partes 

en el procedimiento; tercero, determinacién del plazo en el cual debe de obrar ta 

Administracién; cuarto, precisi6n de los actos para los que la autoridad debe 

tomar la opinién de otras autoridades 0 consejos; quinto, necesidad de una 

motivacién por lo menos sumaria de todos los actos administrativos que afecten a 

un particular; sexto, condiciones en las cuales la decisién debe ser notificada a los 

particulares y como reglas generales complementarias, la declaratoria de que todo 

quebrantamiento de las normas que fijen garantias de procedimiento para el 

particular deben provocar la nulidad de la decisién administrativa y la 

responsabilidad de quien las infrinja”. 

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece los 

siguientes principios reguladores del procedimiento administrativo: 

Principio de competencia. 

En el Titulo Segundo de la Ley, se establece la normatividad relativa 

a los principios de competencia, que parte, dentro de un régimen de estado de 

derecho y conforme al principio de legalidad, de que toda la competencia tiene su 

origen en ley y es irrenunciable. 

Principio de imparcialidad. 
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El Capitulo Tercero del Titulo Tercero se establecen y regulan las 

causas de impedimentos, excusas y recusaciones, similares a las que son 

aplicables al poder judicial, todo ello con el propdsito evidente de que los 

servidores ptblicos, en el Ambito de su competencia, ejerzan sus funciones de 

modo imparcial sin influencias afectivas o de intereses personales que vengan a 

trastocar la aplicacién de la ley. 

Principio in dubio pro actione. 

En diferentes preceptos, se postula este principio en favor del 

derecho de accién, y por lo tanto, asegurar, en lo posible, mas alld de las 

dificultades de indole formal, una decisién sobre el fondo de la cuestién objeto 

del procedimiento administrativo. De dicho principio se derivan abundantes 

aplicaciones como son: La calificaci6n de la autoridad competente para conocer el 

asunto; la obligacién de la autoridad que resulta incompetente de remitir el asunto 

a la competente; 1a calificacién de un recurso; la advertencia o apercibimiento, 

segiin sea el caso, al interesado para que subsane la falta u omisién cometida en 

cuanto a la informacion y documentacién exigidos para estar en posibilidad la 

autoridad, de resolver el asunto. 

Principio de oficiosidad. 

En el Titulo Tercero, Capitulo Primero, se establece que el 

procedimiento administrativo podrd iniciarse de oficio o a solicitud de parte 

interesada y, concretamente, se establece que el procedimiento se impulsaré de 

oficio en todos sus trdmites, sin necesidad del impulso de los particulares, para 

llegar a una decisin final, obligando a fa Administracién Ptiblica, por el interés 

publico en juego, a desplegar por si misma toda la actividad que sea necesaria 

para dar adecuada satisfaccién a ese interés, sin perjuicio de que si el obstéculo de 
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la continuacién del procedimiento es ocasionado por causas imputables al 

interesado, podra ser declarado caduco el procedimiento. 

Principio del silencio administrativo. 

Comprende el conjunto de normas que definen y esclarecen los 

efectos del silencio administrativo cuando la autoridad no contesta en un plazo 

determinado una petici6n del particular. En el articulo 17, correspondiente al 

Titulo Tercero de la Ley, se fija el criterio de que la resolucién se entender 

emitida en forma negativa ficta, excepto en aquellos casos en que la ley de la 

materia establezca que la resolucion tendra el efecto de resolucion positiva ficta. 

Principio de exigencia de legitimacién 

Las disposiciones de la ley, concretan quienes tienen el acceso, por 

un derecho subjetivo o interés legitimo a la Administracién Publica, sin perjuicio 

de establecer las normas de representatividad, de manera que el acceso a los 

érganos de administraci6n, sea por el propio interesado o por su apoderado o 

representante, y sea de manera facil, accesible y sin exceso de formalidades. En la 

ley no se contempla regular y legitimar el acceso de sujetos a la Administracién 

Publica cuando solo tienen interés indirecto o reflejo. 

Principio de acceso al expediente administrativo. 

Bajo tal principio, se estructuran las normar relativas al derecho de 

los interesados, tal como acontece en el procedimiento judicial, de tener acceso al 

expediente y al contenido de los informes y acuerdos que recaigan en el propio 

expediente, salvo aquellos que fueren reservados por acuerdo directo de los 

titulares de las Secretarfas de Estado, Departamentos Administrativos u 

organismos Descentralizados, cuando el interés ptiblico asi lo requiera, 

debidamente fundados y motivados. 
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Principio de gratuidad 

Bajo tal postulado se establece el principio de gratuidad en si mismo 

del procedimiento sin costo alguno para los interesados salvo el acto final 

administrativo que se concreta en licencias, permisos y autorizaciones, cuando por 

la expedicién de los mismos se causen derechos conforme a la ley federal de 

derechos. 

Principio de fijacién de términos y notificaciones 

Derivados de los principios de celeridad y de economia procesal, 

establecidos en la iniciativa, ios términos se han fijado en plazos cortos y precisos 

sefialando los dias habiles e inhdbiles para que tengan lugar las actuaciones 

administrativas. igualmente todo el Titulo Tercero relativo al Procedimiento 

Administrativo, regula en detalle los requisitos generales del procedimiento 

administrativo, los términos y plazos, informacién y documentacidn, 

comunicaciones y notificaciones, visitas de verificacidn e inspeccidn, la 

iniciacién, tramitacién y terminacién del procedimiento el cual no requiere de 

mayor explicacién, pues se trata de normas procedimentales muy arraigadas a la 

doctrina y conforme a los criterios jurisprudenciales que han sido dictados por la 

Suprema Corte de Justicia de la Nacién, para dar plena vigencia al derecho de 

audiencia y al debido proceso legal, de manera que con tal procedimiento se logra 

certeza, celeridad y seguridad juridica en favor de los administrados. 

3.4 ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

Antes de iniciar el tema relativo a los actos administrativos es 

conveniente recordar el relativo a los actos juridicos y a los hechos juridicos. 
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El doctor Serra Rojas considera que el acto administrativo retine las 

siguientes caracteristicas: 

“Es un acto que corresponde al derecho ptiblico; es una decisién 

ejecutoria, pronunciada por autoridad de  naturaleza 

administrativa, de carécter unilateral, que tiene por objeto crear, 

reconocer, modificar o extinguir una situacién juridica subyetiva 

2916 y cuyo fin es la satisfaccién de intereses generales. 

Gabino Fraga, clasifica los actos administrativos de la siguiente 

manera: a) Por la naturaleza propia del acto, en materiales, que no producen 

ningtin efecto de derecho y juridicos, los que si provocan consecuencias en el 

Ambito juridico. 

b) En atencién a las voluntades que participan en la formacién del 

acto, se clasifican en unilaterales, s6lo concurre una voluntad. Estos tltimos a su 

vez se subdividen en colegiados, colectivos y de unién. 

c) Por la relacién existente entre la voluntad creadora del acto con la 

ley, pueden ser: 1) acto obligatorio reglado o vinculado y 2) acto discrecional. 

d) En vista del radio de accidn, los actos pueden separarse en 

internos, si solo producen efectos en el seno del organismo administrativo, o en 

externos, cuando salen de la esfera de la organizacién administrativa. 

e) De acuerdo con su finalidad, snelen ser actos preliminares y de 

procedimiento, o bien resoluciones y actos de ejecucién, y 

f) Conforme a su contenido, pueden clasificarse en: 

  

'6 Serra Rojas, Andrés. op. cit., pag. 230. 
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1.- Actos tendientes a ampliar la esfera juridica de los 

particulares; 

2.- Actos dirigidos a delimitar esa esfera, y 

3.- Actos tendientes a hacer constar la existencia de un estado de 

hecho o de derecho. 

El acto administrativo esta integrado por diversos elementos, que 

pueden ser de dos categorias: de fondo y de forma. 

Dentro de los elementos de fondo, se encuentra la voluntad, el 

objeto, el motivo, la oportunidad y el fin; como elementos de forma aparecen el 

sujeto y la forma. 

La voluntad del acto administrativo, consiste en la manifestacién 

expresada con el fin de producir el efecto jurfdico deseado por el sujeto. 

El objeto es la sustancia, el contenido del acto. 

El motivo, consiste en los factores o elementos que determinan el 

nacimiento y fundamentacién del acto. 

La oportunidad, existe cuando los medios sefialados en el acto 

administrativo, son los idéneos para el logro de los fines que busca, o bien es la 

adecuacion entre los medios y el fin del acto administrativo. 

Si no existe la oportunidad, se corre el riesgo de que el acto 

administrativo fracase en su objetivo. 

Como, dénde, y en qué momento debe realizarse un acto 

administrativo, es la respuesta que debe buscarse en la oportunidad. 

El fin, es la consecuencia deseada por la voluntad del sujeto 

administrativo que realizé el acto. 
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El sujeto, debe ser entendido como el ente, individual o colectivo, 

que pronunci6 1a declaracién o el acto administrativo. 

Por tiltimo, la forma, es la materia que se utiliza para exteriorizar y 

dar a conocer el acto; en nuestro medio, la de mas generalidad es la escrita, pues 

por ella se manifiesta con suma claridad el acto administrativo en su conjunto. 

Cuando una declaracién administrativa retine todos los elementos ya 

sefialados, se diria que es regular, y apto para producir efectos en el campo del 

derecho, pero puede suceder que carezca de uno o varios de ellos y en tal caso se 

denominaré irregular. 

Cuando el acto irregular no contiene alguno de sus elementos 

esenciales, se le considera inexistente. Son elementos esenciales del acto: la 

voluntad, el objeto, la competencia, la forma requerida. No puede decirse que 

existe un acto administrativo, si no se ha deseado volitivamente crearlo, o si quien 

a manifestado esa voluntad no tiene facultades legales para ello, o bien si su 

objeto no es compatible con la ley o es de imposible realizacién, por tiltimo, si 

carece de la forma debida. 

Existen otras clases de actos que si engendran efectos en el campo 

del derecho, mientras no son destruidos por un acto nuevo; a ellos se les afecta de 

nulidad, como consecuencia de que, segiin Gabino Fraga, estén presentes en él: a) 

vicios en la voluntad; b) irregularidad u omisién de formas; c)inexistencia de los 

motivos o defectos en la apreciacién de su valor y d) ilegalidad de los fines del 

acto, 

Respecto al primer supuesto, vicios en la voluntad, afirma este 

autor, que si el acto se llevo a cabo por error, dolo o violencia, esta viciado y por 

ello afectado de nulidad, pero con posibilidad de que si cesan esas circunstancias 

y lo confirma la autoridad, tendrd plena validez. 
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Por lo que se refiere al segundo grupo de causas de nulidad, 

distingue el acto que esta desprovisto de la solemnidad de la forma, que provocar4 

su inexistencia, de aquellos en los que ia forma se llena de modo indebido, caso 

éste que es susceptible de nulidad. La irregularidad en la forma puede revestir 

nulidad parcial o total. En el primer caso, la forma no tiene influencia sobre el 

acto y puede corregirse para que surta efectos; en el segundo se declarard la 

nulidad no solo como garantfa de que las decisiones son correctas, sino como una 

garantfa para el derecho del particular. 

Por cuanto hace al tercer grupo, dice nuestro autor que el acto es 

irregular cuando carece de motivos que lo provocan; no existe la condicién para el 

ejercicio de la competencia, y en este caso, la sancién es la nulidad. 

La nulidad por ilegalidad de sus fines, llamada también desvio, se 

funda en que el poder administrativo se desvia y abusa al perseguir fines distintos 

a los sefialados por la ley. La finalidad que debe perseguir el agente 

administrativo, es siempre la satisfaccién del interés ptiblico. 

El acto administrativo vdlido y eficaz puede ser retirado 

unilateralmente por un motivo superveniente. Tanto la nulidad, como la 

revocacion, provocan la eliminacién del acto. Hay diferencias sustanciales entre 

una y otra, Por virtud de la nulidad se retira un acto invlido por su propia 

naturaleza; por la revocacién, se retira también, pero siempre valido, 

Por los motivos que las originan, existen también diferencias: la 

nulidad deriva del vicio original de ilegalidad dei acto, en tanto que el motivo la 

revocacién se presenta con posterioridad al acto original. 

Por otra parte, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en 

su atticulo 30., establece como elementos y requisitos del acto administrativo, los 

siguientes: 
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“I, Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor 

publico, y en caso de que dicho érgano fuere colegiado, retina 

las formalidades de la ley o decreto para emitirlo; 

IL. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o 

determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y 

lugar, y previsto por la ley; 

Hf. Cumplir con la finalidad de interés ptiblico regulado por las 

normas en que se concreta, sin que puedan perseguirse otros 

fines distintos; 

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la 

autoridad que lo expida, salvo en aquetlos casos en que la ley 

autorice otra forma de expedicién; 

V. Estar fundado y motivado; 

VIL Derogado. 

VIL. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al 

procedimiento administrativo previstas en esta ley; 

VII. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o 

motivo, o sobre el fin del acto; 

IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emisi6n; 

X. Mencionar el érgano del cual emana; 

XI. Derogado. 

XIL Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia 

especifica de identificacién del expediente, documentos o 

nombre completo de Jas personas; 

XMM. Ser expedido sefiatando lugar y fecha de emision; 
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XIV. Tratandose de actos administrativos deban notificarse 

deberé hacerse mencién de la oficina en que se encuentra y 

puede ser consultado el expediente respectivo; 

XV. Tratandose de actos administrativos recurribles deber4 

hacerse mencién de los recursos que procedan, y 

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos 

propuestos por las partes 0 establecidos por la ley.” 

Asimismo, sé menciona en la exposicién de motivos de la Ley 

Federal de Procedimiento Administrativo, que los actos administrativos los 

clasifica la Ley en generales e individuales, segiin sus destinatarios sean sujetos 

indeterminados o individualizados, respectivamente. En tal sentido la ley en su 

articulo 40, establece: 

“Articulo 40. Los actos administrativos de carécter general, tales 

como decretos, acuerdos, circulares y cualesquiera otros de la 

misma naturaleza, deberan publicarse en el Diario Oficial de la 

Federaci6n para que produzcan efectos juridicos, y los de 

caraécter individual deberén publicarse en dicho dérgano 

informativo cuando asf lo establezcan las leyes...” 

De conformidad con el articulo 50. de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, la omisién o irregularidad de los elementos y 

requisitos exigidos por el articulo 30. de ja propia ley, o por las leyes 

administrativas de las materias de que se trate, produciran, segtin sea el caso, la 

nulidad o anulabilidad del acto administrativo. 

Articulo 60. La omisién o irregularidad de cualquiera de los 

elementos o requisitos establecidos en las fracciones [ a X del articulo 30. de la 
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presente ley, producira la nulidad del acto administrativo, la cual sera declarada 

por el superior jerarquico de la autoridad que la haya emitido, salvo que el acto 

impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso La nulidad serd 

declarada por él mismo. 

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo seré 

invdlido; no se presumira legitimo ni ejecutable; ser4 subsanable, sin perjuicio de 

que pueda expedirse un nuevo acto. Los particulares no tendrén obligacién de 

cumplirlo y tos servidores piblicos deber4n hacer constar su oposicién a ejecutar 

el acto, fundando y motivando tal negativa. La declaracién de nulidad producird 

efectos retroactivos. 

En caso de que el acto se hubiera consumado, o bien, sea imposible 

de hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo dard lugar a la responsabilidad 

del servidor ptiblico que la hubiere emitido u ordenado. 

Articulo 70. La omisién o irregularidad en los elementos y requisitos 

sefialados en la fracciones XII a XVI del articulo 30. de esta ley, produciré 1a 

anulabilidad del acto administrativo. 

El acto declarado anulable se considerara vdlido; gozaré de 

presuncién de legitimidad y ejecutividad; y serd subsanable por los érganos 

administrativos mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el 

ordenamiento juridico para la plena validez y eficacia del acto. Tanto los 

servidores publicos como los particulares tendrén obligacién de cumplirlo. 

El saneamiento del acto anulable produciraé efectos retroactivos y el 

acto se considerard como si siempre hubiere sido valido. 

Eficacia del acto administrativo.



En el Capitulo Tercero, del Titulo Segundo de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, se reglamenta lo relativo a la eficacia del acto 

administrativo. A este respecto, se indica que el acto administrativo seré valido 

hasta en tanto su invalidez no haya sido declarada por autoridad administrativa o 

jurisdiccional, segiin sea el caso. 

Asimismo, el acto administrativo vdlido serd eficaz y exigible a 

partir de que surta efectos la notificacién legalmente efectuada. Sin embargo, se 

exceptiia de lo anterior, el acto administrativo por el cual se otorgue un beneficio 

al particular, caso en el cual el cumplimiento ser4 exigible por este érgano 

administrativo que se dicté, o aquella que tenga sefialada para iniciar su vigencia; 

asf como los casos en virtud de los cuales se realicen actos de inspeccién 

investigacién y vigilancia, que serén exigibles a partir de la fecha en que la 

Administraci6n Ptiblica los efectie. 

Por ultimo, si el acto administrativo requiere aprobacién de érganos 

o autoridades distintos del que lo emita, de conformidad con las disposiciones 

aplicables, no tendré eficacia sino hasta en tanto aquella se produzca. 

Extincién del acto administrativo. 

El articulo 11 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 

menciona que el acto administrative de cardcter individual se extingue de pleno 

derecho por las siguientes causas: 

“I, Cumplimiento de su finalidad; 

If. Expiracién del plazo; 

Il. Cuando la formacién del acto administrativo este sujeto a 

una condicién o término suspensivo y éste no se realiza dentro 

del plazo sefialado en el propio acto; 
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IV. Acaecimiento de una condicién resolutoria; 

V. Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado 

en exclusivo beneficio de este y no sea en petjuicio del interés 

ptblico, y 

VI. Por revocacién, cuando asf lo exija el interés ptiblico, de 

acuerdo con la ley de la materia.” 

En consecuencia, el procedimiento administrativo es la secuencia 0 

serie de pasos que la autoridad administrativa debe llevar a cabo, conforme a los 

lineamientos que establece la Ley Federal de Procedimiento Administrativo o las 

leyes administrativas especificas, para que la autoridad administrativa emita el 

acto administrativo. 
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TEMA IV 

EL SILENCIO ADMINISTRATIVO ESTABLECIDO EN LA LEY 
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO 

4.1 PRECEDENTES 

La autoridad administrativa no da siempre una respuesta categdrica 

a las instancias de los particulares, sin que puedan los interesados determinar cual 

es el alcance de su situacién. 

El interés de una sociedad exige que esos actos no queden en la 

incertidumbre y los conceda o los niegue, principalmente cuando se originan 

perjuicios a los particulares. 

La inactividad de la Administracidn Publica resulta perjudicial para 

los particulares y en general al interés piiblico. 

Gabino Fraga, estima que hay casos en los cuales, atin cuando la 

voluntad de la Administraci6n no se exprese en ninguna forma, se presupone su 

existencia. En este caso nos encontramos ante lo que la misma doctrina ha 

denominado como el silencio de la Administracién. 

Este silencio consiste en una abstencidn de la autoridad 

administrativa para dictar un acto previsto por la ley, y tene como nota esencial la 

de su ambigiiedad, pues no se puede pensar si ha adoptado una actitud afirmativa 

o negativa.



El autor Manuel Marfa Diez, considera que el silencio 

admuinistrativo constituye un hecho juridico, al cual, el derecho puede otorgar 

consecuencias juridicas, excluye toda declaracién de voluntad por parte de la 

autoridad administrativa, y solamente podria presumurse la existencia de una 

voluntad, pero esta presuncién por si sola resulta insuficiente para producir 

efectos juridicos, inicamente en la ley esta presuncion podria tener la fuente de su 

eficacia. 

El silencio administrativo, es la abstencién de 1a autoridad para 

dictar el acto administrativo; sin embargo, las normas juridicas de acuerdo a los 

efectos que las mismas consideran pueden ser negativos o positivos. En tal virtud, 

ese silencio puede no Legar a serlo totalmente, por la resolucién tacita que le 

concede la ley. 

El precedente de la figura del silencio administrativo en cuanto al 

efecto negativo, lo encontramos en el Derecho Francés, en éste derecho 

normalmente las decisiones administrativas son explicitas; sin embargo, se da el 

caso de que un texto, unido al silencio guardado por la Administracién durante 

cierto tiempo, respecto a una instancia formulada por un administrado, produce el 

efecto ya sea de aceptacién 0 de rechazo tacitos; hay entonces una decisién 

implicita. Es asi que, en materia de procedimiento administrativo no contencioso, 

el silencio guardado por la Administracién durante cuatro meses precedido de una 

peticién de un administrado, es considerado, desde la Ley del 17 de julio de 1900, 

como equivalente a una decisién negativa. 

El Articulo 89m del Cédigo de los Tribunales Administrativos de 

Francia, establece: 
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“El silencio guardado durante mds de cuatro meses, respecto de 

una reclamacién a la autoridad competente, equivale a una 

ad decisién negativa”. 

En México, sobre todo en materia administrativa fiscal, se ha 

establecido el silencio administrativo con efecto juridico negativo; ios Cédigos 

Fiscales de 1938, 1966 y 1981 han venido regulado esta figura en los siguientes 

términos: las instancias 0 peticiones que se formulen a las autoridades fiscales 

deben ser resueltas en un plazo de tres meses; transcurrido dicho plazo sin que se 

notifique la resolucién, el interesado podra considerar que la autoridad resolvid 

negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a 

dicho plazo, mientras no se dicte la resolucién, o bien, esperar a que ésta se dicte. 

Por otra parte, el silencio administrativo en cuanto al efecto positive 

se ha venido regulando de manera aisiada en diversas leyes administrativa, por 

ejemplo la Ley sobre Registro de la Transferencia de la Tecnologia, en su articulo 

12 en el sentido de que, si las autoridades no dictan la resolucién de fondo 

respectiva, dentro de un plazo determinado, el recurso se entenderé resuelto a 

favor del particular; otro ejemplo més lo establece la Ley Federal del Trabajo, que 

en su articulo 366, tltimo parrafo, al referirse a la solicitud de registro de un 

sindicato: si la autoridad (administrativa) ante la que se presenté la solicitud de 

registro, no resuelve dentro del término de sesenta dias, los solicitantes podran 

requerirla para que dicte resolucién, y si no lo hace dentro de los tres dias 

siguientes a la presentacién de la solicitud, se tendr4 por hecho el registro para 

todos los efectos legales, quedando obligada la autoridad, dentro de los tres dias 

siguientes, a expedir la constancia respectiva. 

  

! Martinez Rosaslanda, Sergio. Ensayo de la Negativa Ficta. 50 afios del Tribunal Fiscal de la 

Federacign, vomo VI, México, pdg. 59.



La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, publicada en el 

Diario Oficial de la Federacién el 4 de agosto de 1994, en vigor a partir del Lo. de 

junio de 1995, establece en su articulo 17 la figura del silencio administrativo, 

sefialando como regla general la negativa ficta y como excepcidn la positiva ficta. 

Como podemos observar, esté figura en ambos efectos, negativo 0 

positivo, se ha regulado de manera aislada en diversas normas juridicas de materia 

administrativa, diferencidndose solamente por los plazos que las misma leyes 

consideran de acuerdo a la circunstancia a la que concede la aplicacién de dicha 

figura. 

Es conveniente, distinguir el derecho de peticidn que establece el 

articulo 80. de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y el 

silencio administrativo. 

El articulo 80. de la Constitucién General, dispone: 

“Articulo 80.- Los funcionarios y empleados ptiblicos respetaran 

el ejercicio de! derecho de peticién, siempre que ésta se formule 

por escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en materia 

politica sélo podr4n hacer uso de ese derecho los ciudadanos de 

Ja Republica. 

A toda peticién deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad 

a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo 

conocer en breve término al peticionario.” 

Las diferencias que radican entre el derecho de peticién y el silencio 

administrativo, son las siguientes: 

a) E) derecho de peticion es una garantia individual consagrada en la 

Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y puede impugnarse por 
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via de amparo ante la falta de contestacién de cualquier autoridad y a ia cual se 

haya presentado alguna solicitud. 

b) No existe disposici6n expresa en las leyes especfficas que 

obliguen a la autoridad a contestar en determinado plazo, por lo que al 

impugnarse por via de amparo, es, a través de interpretacién judicial que se obliga 

a la autoridad a contestar. En tal virtud, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién 

ha asentado en jurisprudencia el término que tienen las autoridades para dictar sus 

resoluciones: 

PETICION, DERECHO DE. TERMINO PARA EL 

ACUERDO RESPECTIVO. 

Atento lo dispuesto por el articulo 8° de la Constitucién, que 

ordena que a toda peticidn debe recaer el acuerdo respectivo, es 

indudable que si pasan mds de cuatro meses desde que una 

persona presenta un ocurso y ningiin acuerdo recae a él, se viola 

la garantia que consagra el citado articulo constitucional. 

Instancia: Segunda Sala. Fuente: Apéndice 1975. 7a. Epoca. 

Seccién Administrativa. Pagina: 767. Clave: . Tesis: 470. 

Sin embargo, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién a 

considerado que no debe entenderse que deben pasar mds de cuatro meses para 

que se considere trangredido dicho derecho, sino que debe transcurrir un tiempo 

razonable y tomando en cuenta la naturaleza de la solicitud para que se viole el 

derecho de peticién. 
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PETICION, DERECHO DE. CONCEPTO DE BREVE 

TERMINO. 

La expresién “breve término” a que se refiere el articulo 80. 

constitucional, se refiere a aquel en que racionalmente pueda 

estudiarse una peticién y acordarse. Instancia: Segunda Sala. 

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién. 6a. Epoca. 

Volumen CVI. Pagina: 74. Clave: . Tesis:. 

PETICION, DERECHO DE. CUANDO NO SE 

CONSIDERA TRANSGREDIDO EL ARTICULO 8VO. 

CONSTITUCIONAL. 

La tesis jurisprudencial nimero 767 del Apéndice de 1955 al 

Semanario Judicial de la Federacién expresa:... “Atento lo 

dispuesto en el articulo 80. de la Constitucién que ordena que a 

toda peticién debe recaer el acuerdo respectivo, es indudable que 

si pasan mas de cuatro meses desde que una persona presenta un 

ocurso y ningtin acuerdo recae a él, se viola la garantia que 

consagra el citado articulo constitucional". Como se ve, la 

repetida tesis no establece que deban pasar mas de cuatro meses 

sin contestacién a una peticién, para que deba considerarse 

transgredido el articulo 8° de la Constitucién Federal, y sobre la 

observancia del derecho de peticién debe estarse siempre a los 

términos en que estA concebido el repetido precepto. E] mismo 

precepto impone a los funcionarios y empleados ptiblicos la 

obligacién de respetar el derecho de peticién y demanda que a 

toda solicitud deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad a 

quien se haya dirigido, la que tiene obligacién de hacerlo 

conocer en breve término al peticionario. Esas obligaciones no 

disminuyen porque las peticiones requieren un estudio 
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cuidadoso de parte de la autoridad o Ja elaboracién de un 

dictamen ¢ inclusive es claro que el acuerdo respectivo, cuando 

ese estudio requiera de tiempo mds o menos considerable, podra 

consistir en el mandamiento de que se le haga saber asf al 

peticionario. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario 

Judicial de la Federacién. 6a. Epoca. Volumen LXXXL Pagina: 

41, Clave:. Tesis:. 

En relacién al silencio administrativo sus caracteristicas son 

las siguientes: 

a) De acuerdo a los efectos juridicos que le otorga la ley puede ser 

una respuesta ficta en sentido negativo o positivo. 

b) Hay un plazo fijado en la norma jurfdica de la materia, para que 

la autoridad conteste. 

c) Debe impugnarse por recursos administrativos previstos en las 

leyes que regulan la figura. 

Todo lo anterior, apoyados en !o que ios més altos Tribunales de la 

Federacién han asentado en jurisprudencia. 

NEGATIVA FICTA Y DERECHO DE PETICION. SU 

DIFERENCIA EN LAS SENTENCIAS DICTADAS POR 

EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. 

No toda peticién o solicitud que se eleve a una autoridad fiscal y 

que ésta no conteste transcurrido el término de cuatro meses, 

constituye una negativa ficta, sino lo tinico que provocaria es 

que se viole en perjuicio del contribuyente que elevé tal peticién 

o solicitud, el derecho de peticién consagrado en el articulo 8 
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Constitucional, el cual es una institucién diferente a la negativa 

ficta que establece el articulo 37 del Cédigo Fiscal de la 

Federacién. La omisién en que incurra la autoridad fiscal al no 

dar respuesta de manera expresa dentro del plazo de cuatro 

meses, a la instancia, recurso, consulta o peticién que el 

particular le hubiese elevado, para que pueda configurar la 

negativa ficta, es necesario que se refiera y encuadre en algunos 

de los supuestos que establece el articulo 23 de la Ley Organica 

del Tribunal Fiscal de la Federacién, esto es, la negativa ficta 

Unicamente se configura respecto de las resoluciones que debe 

emitir la autoridad administrativa fiscal con motivo de la 

interposici6n de los recursos en los que se impugnasen 

cuestiones de su conocimiento 0 acerca de peticiones que se le 

formulen respecto de las resoluciones que hubiese formulado y 

omita resolver o contestar dentro del plazo de cuatro meses. En 

cambio, el escrito petitorio que no guarde relacién con alguna de 

las hipdtesis del invocado articulo 23, atin cuando la autoridad 

demandada omita darle respuesta después de cuatro meses, en 

modo alguno constituye la resolucién negativa ficta, sino que 

provoca que se infrinja el derecho de peticién, cuyo 

conocimiento es competencia exclusiva de los tribunales del 

Poder Judicial de la Federacién. Instancia: Tribunales 

Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la 

Federacion. 9a. Epoca. Tomo Ill, Marzo de 1996. Pagina: 975, 

Clave: VI 40. Tesis: 2 A. 

Una caracteristica que sobresale de los procedimientos que se evan 

a cabo ante la Administracién Publica es que eran retardados, habfa un largo 

silencio de la administracién para que esta pudiera emitir sus resoluciones. Las 
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politicas recientes han tratado de subsanar esta lentitud, tomando el precedente del 

Derecho Francés para que la autoridad administrativa en un plazo que le fije la ley 

se considere una resolucién negativa o positiva de manera tacita. 

El 8 de agosto de 1984, el Poder Ejecutivo, expidié un Decreto a 

través de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacisn, el cual disponia 

las acciones concretas que las dependencias y entidades de la Administracién 

Ptiblica Federal, deberian instrumentar para simplificar, reducir, agilizar y dar 

transparencia a los procedimientos y tramites que se llevan ante aquellas. 

E] articulo cuarto, inciso k), de este Decreto sefiala: 

“k) Fijar, en los que lo permitan, plazos limites para su 

resoluci6n, estableciéndose que se operara la resolucién técita en 

sentido favorable a los interesado, en los casos de que no se dé 

resolucién expresa al planteamiento de que se trate dentro de 

dicho plazo.” 

El hecho de que se induzca en materia administrativa el silencio 

tdcito en sentido negativo o positivo a los particulares, es que puedan obtener una 

respuesta en breve término obligando con ello a que la autoridad dicte una 

resoluci6n. 

Autores como Acosta Romero, estiman que la figura del silencio 

administrativo en cuanto a los efectos juridicos negativos o positivos no tienen 

ninguna trascendencia, ya que no garantiza que los gobernados obtengan una 

respuesta en breve plazo. 

“El articulo 17 de ta Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, no exige como debiera ser, que los funcionarios 
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cumplan con la obligacién ineludible de responder por escrito y 

en breve plazo a las peticiones formuladas por los 

administrados; pues el articulo 8° de la Constitucién no faculta a 

los funcionarios a que guarden silencio 0 no tengan ninguna 

actividad, como hemos visto anteriormente. Creemos que esta es 

una obligacién de hacer, establecida en Ja Constitucién y el 

silencio administrativo aparentemente para nada se refiere a esa 

obligacién y establece un procedimiento complicado e inutil que 

puede terminar en una negativa ficta, que a su vez pueda ser 

recurrida por via de recursos administrativos. Pero esos recursos 

no garantizan que el funcionario cumpla con su obligacién 

Constitucional de dar respuesta a los particulares; de donde 

consideramos definitivamente, que el silencio administrativo 

estd al margen de lo preceptuado por el articulo 8° de la 

Constitucién. Y en la experiencia mexicana creemos que resulta 

un trdmite que sdlo retrasa la resolucién de los asuntos a cargo 

de las autoridades, entorpece la eficacia del procedimiento y 

abre instancias que en el fondo son intitiles; por lo que, estando 

en abierta pugna con la obligacién Constitucional prevista en el 

articulo 8° debiera suprimirse por las razones apuntadas y por 

estar en contradiccién con los articulos 8 y 16 de la 

Constitucidn, el articulo 17 que venimos comentando debiera 

92 
derogarse. 

Compartimos parcialmente la idea del autor antes mencionado, ya 

que si bien es cierto que la forma en que se encuentra regulada la figura del 

silencio administrativo en el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento 

  

? Acosta Romero, Miguel y otros. Ley Federal de Procedumento Administrativo y Ley de Procedinuento 

Admirnustrativo del Distrito Federal, Comentadas, editorial Porriia, S.A., de CV, México, 1996, pég 230 
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Adminstrativo no otorga seguridad juridica al particular, también es cierto que si 

se corrige el mismo, los particulares sabran que en determinado plazo obtendrén 

una respuesta, en caso contrario interponer los medios de defensa para obtener 

una respuesta expresa, ya que como bien lo dice el autor antes mencionado, no es 

posible que ninguna ley esté al margen de lo que preceptua la Constitucion. 

Podemos concluir que el silencio administrativo es un hecho 

juridico, toda vez que no hay respuesta expresa por parte de la autoridad, pero que 

la ley ha concedido determinados efectos juridicos de cuerdo a una respuesta ficta 

en sentido negativo o positivo. 

Para entrar al andlisis del silencio administrativo establecido en la 

Ley Federal de Procedimiento Administrativo, anotaremos primero las 

caracteristicas de la figura en cuanto a sus efectos negativos o positivos y después 

los elementos que deben reunirse para que se configure. 

4.2 NATURALEZA JURIDICA DE LA NEGATIVA Y POSITIVA FICTA 

La naturaleza jurfdica del silencio administrativo, tomando la idea 

del autor Jestis Gonzdlez Pérez, son las siguientes: 

a) El silencio administrativo debe entenderse como una presuncién 

legal, una ficcién que la Ley establece, mediante la cual "se habla callando", por 

que sin haber dicho nada se est, sin embargo, diciendo bastante. 

b) Se trata también, de una ficcién legal establecida a favor de los 

gobernados. En el silencio positivo es evidente, en cuanto establece la ley que le 

es favorable. En el silencio negativo, en cuanto que se le habilita para interponer 

los recursos procedentes. 
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El silencio administeativo, significa sustitucién de la expresién 

concreta del érgano, por la abstracta prevenida por la ley, asi lo estima Gabino 

Fraga, puesto que en los casos que la ley prevé, debe entenderse que la aplicacion 

de ella esté subordinada al silencio durante determinado tiempo; que debe 

entenderse el hecho negativo o positivo como la condicién para que fa ley se 

aplique en un caso concreto. 

Significa entonces este silencio, la inercia de un sujeto de derecho 

en base a la cual resulta eliminada toda actividad externa del mismo. El silencio 

administrativo es un hecho, pues no constituye una declaracién de voluntad. 

Tradicionalmente, la doctrina ha distinguido dos clases de silencio 

administrativo, en funcién de los efectos jurfdicos, estas dos clases de silencio 

son: 

a) El silencio negativo, asi llamado cuando el efecto atribuido por la 

ley al hecho de no resolver en un determinado piazo es la desestimacién de la 

peticién. Dado el fundamento de la institucién, constituye la regla general. En 

principio, cuando la administracién no resuelve una peticidn del gobernado su 

silencio equivale a una decisién presunta denegatoria. 

b) El silencio positivo, en estos supuestos, la Ley atribuye a la no 

resolucién dentro del plazo efectos estimatorios. 

Se han aducido importantes argumentos en contra de la admisién del 

silencio positivo. En especial los siguientes: 

a’ Que puede conducir a serios perjuicios para la Administracién. 

Bastaré en muchos casos la negligencia o falta de celo de los funcionarios 

administrativos para que los particulares se conviertan en administradores. 
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b' Que es de dudosa eficacia practica, ya que producido el silencio 

con valor estimatorio, ,c6mo obligar a la administracién a que ejecute dicho acto 

administrativo presunto?. 

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en la redaccién de 

su articulo 17, contiene estas dos clases de silencio administrativo al sefialar que: 

transcurrido el plazo aplicable, se entenderdn las resoluciones en sentido negativo 

al promovente, a menos que en las disposiciones aplicables se prevea lo contrario. 

Come puede observarse, establece la negativa ficta como la regla 

general y excepcionalmente la positiva ficta, la cual, solamente operard en 

aquellos casos que la ley especifica la considere, en este sentido, habré que ser 

muy cuidados en los casos que se establezcan, pues puede acarrear problemas 

como Jas que citamos en parrafos anteriores. 

Consideramos que la figura de la positiva ficta debe establecerse 

para la resoluci6n de trémites relativos a actividades que no sean consideradas 

como altamente riesgosas y cuya realizacién requiera de una respuesta por parte 

de la autoridad, que otorgue certidumbre a los particulares al proporcionarles un 

plazo preciso para la respuesta a sus solicitudes, pues a pesar de las objeciones 

vistas anteriormente en cuanto a la positiva ficta hay que reconocer que ofrece 

serias ventajas en los supuestos de licencias, aprobaciones o autorizaciones. 

En los casos de las actividades de alto riesgo, debe establecerse la 

figura de la negativa ficta. 

4.3 ELEMENTOS PARA SU CONFIGURACION 

Para que el silencio administrativo pueda surtir efectos juridicos, 

deben reunirse determinados requisitos, la jurisprudencia y la doctrina han 

adoptado los siguientes: 
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a) Instancia o peticidn formulada a la autoridad administrativa. Es 

obvio que, para que pueda producirse una denegacién o aprobaci6n presunta, es 

necesario que se formule una peticién. 

“Cualquiera que sea el régimen juridico del silencio en el 

ordenamiento juridico de que se trate, es presupuesto esencial la 

existencia de la peticién. El momento inicial del c6mputo de los 

posibles plazos ulteriores que han de jugar para que se produzca 

el acto presunto es el de la presentacién del correspondiente 

escrito en el lugar previsto al efecto.” 

El autor Jestis Gonzalez Pérez, estima que la acepcién “peticidn” en 

su sentido mds general, debe entenderse cualquier pretensién, reclamacién o 

Yecurso. 

El articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 

lamentablemente no es claro pues no precisa que es lo que va a “resolver” la 

autoridad, es ambiguo. La Constitucién Polftica de los Estados Unidos 

Mexicanos, es clara al hablar de: "peticién que se le formule a la autoridad", el 

Cédigo Fiscal de la Federacién, igualmente cita: “Las instancias o peticiones que 

se formulen a as autoridades fiscales..." 

En este sentido, podemos interpretar, de acuerdo a lo que considera 

el autor arriba mencionado, para efectos del artfculo 17 de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo, que serén todas aquellas pretensiones, 

reclamaciones 0 recursos, agregando por nuestra parte, aquellas instancias, 

peticiones o solicitudes que presente el gobernado ante la autoridad 

administrativa.



b) Silencio de la autoridad administrativa. Debe existir, por parte de 

la autoridad administrativa, inactividad ante la peticién presentada a ella; el autor 

Jestis Gonzalez Pérez considera que en algunas legislaciones se habla de que no 

hubiese recaido resolucién en el plazo previsto, pero es atin mds correcto, segtin 

éste mismo autor, entender que la denegacién presunta se presupone siempre que 

no se produzca notificacion, abstencién o hecho de que se hubiere recafdo o no la 

resolucién, y por supuesto, no es admisible en ningtin concepto la interrupcién del 

plazo. 

c) Que el silencio se prolongue por un plazo que exceda al que fije 

la ley. Los ordenamientos administrativos, suelen establecer regimenes distintos, 

en cuanto al plazo. 

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefiala el plazo de 

cuatro meses, pero también carece de determinacién, pues esta misma es 

supletoria, es decir, que aunque en algunos casos pueda beneficiar al particular al 

establecer este plazo de cuatro meses, si existe una ley especifica estableciendo un 

menor 0 mayor tiempo se aplicard ésta ultima. 

El articulo 2° de la misma Ley, dispone: 

“ART. 2.- Esta Ley se aplicaré supletoriamente a las diversas 

leyes administrativas reguladas por la misma. El] Cédigo Federal 

de Procedimientos Civiles se aplicar&, a su vez, supletoriamente 

aesta Ley en lo conducente.” 

El articulo Segundo Transitorio, sefiala. 

  

} Gonzdlez Pérez, Jestis. Derecho Procesal Administrativo, Instituto de Estudtos Politicos, 2° edictén, 

tomo I, Madrid, 1963, pag. 466 
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“SEGUNDO. Se derogan todas las disposiciones que se opongan 

a lo establecido en esta Ley, en particular los diversos recursos 

administrativos en las materias reguladas por este ordenamiento. 

Los recursos administrativos en tramite a la entrada en vigor de 

esta Ley, se resolverdn conforme a la ley de la materia.” 

La interpretacién judicial, en cuanto a supletoriedad de las leyes 5 

sefiala: 

SUPLETORIEDAD DE LEYES. CUANDO SE APLICA. 

La supletoriedad sélo se aplica para integrar una omisién en la 

ley o para interpretar sus disposiciones en forma que se integre 

con principios generales contenidos en otras leyes. Cuando la 

referencia de una Jey a otra es expresa, debe entenderse que la 

aplicaci6n de la supletoria se hard en los supuestos no 

contemplados por la primera ley que la complementard ante 

posibles omisiones o para la interpretacién de sus disposiciones. 

Por ello, la referencia a leyes supletorias es la determinacién de 

las fuentes a las cuales una ley acudird para deducir sus 

principios y subsanar sus omisiones. La supletoriedad expresa 

debe considerarse en los términos que la legislacion lo establece. 

De esta manera, la supletoriedad en la legislaci6n es una 

cuestién de aplicaci6n para dar debida coherencia al sistema 

juridico. El mecanismo de supletoriedad se observa 

generalmente de leyes de contenido especializados con relacién 

a leyes de contenido general. El cardcter supletorio de la ley 

resulta, en consecuencia, una integracién, y reenvfo de una ley 

especializada a otros textos legislativos generales que fijen los 

principios aplicables a la regulacién de la ley suplida; rmplica un 
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principio de economia e integracién legislativas para evitar la 

reiteracién de tales principios por una parte, asf como la 

posibilidad de consagracién de los preceptos especiales en la ley 

suplida. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: 

Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. Tomo Vil Mayo 

de 1991. Pagina: 305. Clave: 1.30.A.. Tesis: 53 K. 

SUPLETORIEDAD DE LAS NORMAS. CUANDO 

OPERA. 

La supletoriedad de las normas opera cuando, existiendo una 

figura juridica en un ordenamiento legal, ésta no se encuentra 

regulada en forma clara y precisa, sino que es necesario acudir a 

otro cuerpo de leyes para determinar sus particularidades. 

SInstancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Gaceta del 

Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. Niimero 60 

Diciembre de 1992. Pagina: 45. Clave: 1.60.A.. Tesis: 5/28. 

SUPLETORIEDAD DE LA LEY. REQUISITOS PARA 

QUE OPERE. 

Los requisitos necesarios para que exista la supletoriedad de una 

norma respecto de otras, son: a) Que el ordenamiento que se 

pretenda suplir lo admita expresamente, y sefiale el estatuto 

supletorio; b) La previsién de la institucién juridica de que se 

trate en el ordenamiento objeto de supletoriedad; c) Que no 

obstante esa prevencién, las normas existentes en tal cuerpo 

juridico sean insuficientes para su aplicacién a la situacién 

concreta presentada, por carencia total o parcial de la 

reglamentaci6n necesaria, y d) Que las disposiciones o 

ptincipios con los que se vaya a llenar la deficiencia no 
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contrarien, de cualquier modo, las bases esenciales del sistema 

legal de sustentacién de la institucién suplida. Ante la falta de 

uno de estos requisitos, no puede operar la supletoriedad de una 

legistaci6n en otra, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. 

Fuente: Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. Tomo 

IX Junio de 1992. Pagina: 429. Clave: I. 40. C.. Tesis: 42 K. 

SUPLETORIEDAD. 

La supletoriedad de la ley, sdlo se surte cuando, en determinada 

institucién jurfdica prevista por la ley a suplir, existen lagunas u 

omisiones, las cuales podrian ser subsanadas con las 

disposiciones que la ley supletoria contenga en relacién a dicha 

institucién jurfdica, pero de ninguna manera {a supletoriedad 

tendra el alcance de aplicar dentro de la codificacién especial 

relativa, instituciones o requisitos no contemplados en la ley a 

suplic. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: 

Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. Tomo XV-II 

Febrero de 1995. Pagina: 563. Clave: IV.30.. Tesis: 119 K. 

Por lo tanto, podemos concluir que la Ley Federal de Procedimiento 

Adnministrativo, como lo mencionamos en el tema anterior, debid ser un Cédigo 

Administrativo y no una Ley Federal, pues en este sentido no se sabe si va a ser 

obligatoria para todos los procedimientos administrativos o  supletoria. 

Consideramos, para el andlisis de este articulo debe ser obligatorio, toda vez que 

la autoridad contestarfa en el plazo que el Cédigo fijaré y en caso de no hacerlo el 

particular pueda optar por interponer el recurso o impugacién ante la autoridad 

judicial. 
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Por otra parte, el plazo que establece la disposicién de la Ley 

Federal de Procedimiento Administrativo, segtin la exposicién de motivos de la 

misma Ley, trat6é de equipararse a la negativa ficta que establece el articulo 37 del 

Cédigo Fiscal de la Federacién. 

El plazo que establecen estas disposiciones, se tomdé de 

jurisprudencia emitida por el Poder Judicial de la Federacion: 

“PETICION. TERMINO PARA EMITIR EL ACUERDO. 

La tesis jurisprudencial nimero 767 del Apéndice de 1965 del 

Semanario Judicial de la Federacién, expresa: “Atento lo 

dispuesto en el articulo 80. de la Constitucién, que ordena que a 

toda peticién debe recaer el acuerdo respectivo, es indudable que 

si pasan mds de cuatro meses desde que una persona presenta un 

ocurso y ningiin acuerdo recae a él, se viola la garantfa que 

consagra el citado articulo constitucional". De fos términos de 

ésta tesis no se desprende que deban pasar mas de cuatro meses 

sin contestacién a una peticién para que se considere 

transgredido el articulo 80. de la Constitucién Federal, y sobre la 

observancia del derecho de peticién debe estarse siempre a los 

términos en que est4 concebido el repetido precepto”. Poder 

Judicial de la Federacién. 3er. CD-ROM junio de 1993. 

Instancia: Segunda Sala. Fuente: Apéndice 1985. Parte: VIII. 

Seccién: Comin. Tesis: 207. Pagina: 237. 

En consecuencia, cuando se formulen instancias 0 peticiones a las 

autoridades administrativas sin que se retinan los elementos antes expuestos, no se 

configura la negativa ficta o positiva ficta, sino que sélo se incurre en silencio 

administrativo sin ningtin otro efecto mds que el que pueda ser impugnado 
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mediante otras vias; por ejemplo, el juicio de amparo por violaci6n al derecho de 

peticidn. 

4.4 EFECTOS DE SU CONFIGURACION 

Para precisar exactamente los efectos que pueden derivarse de la 

aplicacién del silencio administrativo regulado en el artfculo 17 de la Ley Federal 

de Procedimiento Administrativo, es necesario no olvidar la naturaleza de la 

figura y los elementos que la componen. 

El legislador mexicano de la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo de 1994, copié la disposici6n correspondiente a la Nueva Ley 

Espafiola sobre "El régimen jurfdico de fas administraciones ptiblicas y el 

procedimiento administrativo comin, Ley 30/1992 de 26 de septiembre de 1992". 

El articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 

sefiala: 

“Articulo 17.- Salvo que en las disposiciones especificas se 

establezca otro plazo, no podr4 exceder de cuatro meses para 

que la autoridad administrativa resuelva lo que corresponda. 

Transcurrido el plazo aplicable, se entenderén Jas resotuciones 

en sentido negativo al promovente, a menos que en las 

disposiciones aplicables se prevea io contrario. A peticién del 

interesado, se deber4 expedir constancia de tai circunstancia, 

dentro de los dos dias habiles siguientes a la presentacién de ta 

solicitud respectiva ante la autoridad que deba resolver; igual 

constancia deberd expedirse cuando las disposiciones especificas 

prevean que transcurrido el plazo apticable ta resolucién deba 

entenderse en sentido positivo. De no expedirse la constancia 
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mencionada dentro del plazo citado, se fincard la 

responsabilidad que resulte aplicable. 

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resoluci6n, y 

ésta a su vez no se resuelva dentro del mismo término, se 

entenderd confirmada en sentido negative.” 

Articulo 37 del Cédigo Fiscal de la Federacién, dispone: 

“Las instancias 0 peticiones que se formuien a las autoridades 

fiscales deberén ser resueltas en un plazo de tres meses; 

transcurride dicho plazo sin que se notifique la resolucién, el 

interesado podrd considerar que la autoridad  resolvié 

negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier 

tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte resolucién, 

o bien, esperar a que ésta se dicte...” 

La exposicién de motivos de la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, sefiala que se trat6é de acercar a lo que dispone el Cédigo Fiscal 

de la Federacién, pero como observamos le redaccién del articulo de la Ley 

Federal de Procedimiento Administrative de Espafia y de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo de México son similares, el legislador trata de 

imponer una figura que en el dnimo de innovar no se ajusta a la realidad del 

procedimiento administrativo mexicano; pues en ese pais ya habian existido leyes 

federales administrativas, mientras que en México es una ley practicamente nueva 

y que como ya hemos mencionado pocas leyes administrativas habian considerado 

la figura que se analiza. 

Veamos a continuaci6n otras fallas que contiene el articulo 17 de fa 

Ley Federal de Procedimiento Administrativo, ademas de las que ya 
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mencionamos en este mismo tema, equiparandola con el articulo 37 del Cédigo 

Fiscal de la Federacién. 

lo. La doctrina ha estimado que los efectos que debe producir el 

silencio administrativo es el de poder ser impugnado ante la falta del acto de la 

administracién y habiendo tcanscurrido el plazo que establece la Ley. En este 

sentido el Cédigo Fiscal de la Federacién es contundente al mencionar: 

"..transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucién, el interesado podraé 

considerar que la autoridad resolvié negativamente e interponer los medios de 

defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo...” 

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo no menciona que 

se pueda impugnar este silencio; en el segundo parrafo de este articulo menciona: 

“En el caso de que se recurra la negativa por falta de resoluci6n, y esta a su vez no 

se resuelva dentro del mismo término, se entenderd confirmada en sentido 

negativo". Esto ultimo {deja en completo estado de indefensién al particular?, el 

articulo 94 de la misma ley subsana esta consideracién al expresar: El recurrente 

podré esperar la resolucién expresa o impugnar en cualquier tiempo la presunta 

confirmacién del acto impugnado. 

En consecuencia, las autoridades administrativas tendran que 

resolver de manera expresa, ya que ninguna peticién o solicitud puede estar al 
. 

margen de lo que preceptua el articulo 80. Constitucional. 

“Articulo 85.- El plazo para interponer el recurso de revisién 

seré de quince dias contados a partir del dia siguiente a aquél en 

que hubiere surtido efectos la notificacién de la resolucién que 

se recurra”. 

El articulo que se comenta, no determina ante quien debe 

promoverse el recurso de revisi6n en caso de negativa ficta, consideramos que a 
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falta de disposicién expresa puede tratarse del recurso de revisién previsto en el 

Titulo Sexto, Capitulo Primero, articulo 83 a 96. 

20. Asimismo, ha considerado ta doctrina el segundo efecto que 

debe causar el silencio administrativo, el cual es la posibilidad de deducir el 

correspondiente silencio, es decir, que el particular pueda entender negada o 

aceptada su solicitud. 

Continuando con la comparacién de la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo y el Cédigo Fiscal de la Federacién, el Licenciado 

Sergio Martinez Rosaslanda, Magistrado del Tribunal Fiscal de ia Federacién, 

realizé un estudio acerca de los efectos que producen la sentencias emitidas por el 

Tribunal Fiscal al impugnarse la negativa ficta, sefiala: 

"“Consideramos que cuando se impugna una resolucién que pone 

fin a una instancia administrativa y se declara la nulidad de 

dicha resolucié6n, la sentencia correspondiente, invariablemente, 

debe ser para efectos, mismos que debe precisar la sentencia 

correspondiente. 

En efecto, ya que no debe perderse de vista que al declararse la 

nulidad de ja resolucién que puso fin a la instancia 

administrativa, ésta queda sin resolver, fo cual no significa que 

la autoridad administrativa que conocié de dicha instancia pueda 

dejar de resolverla o hacerlo con libertad de jurisdiccién, sino 

que debe hacerlo de acuerdo con los lineamientos fijados en la 

sentencia respectiva. 

Ahora bien, en los casos en que se impugna una resolucién 

negativa ficta y se declare la nulidad de la misma, debe 

ordenarse en la sentencia correspondiente los términos conforme 
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a los cuales debe emitirse una resolucién expresa en acatamiento 

de la sentencia de que se trate. En caso contrario, es decir, si no 

se precisan los efectos de la sentencia, si bien éstos pueden 

inferirse, la misma habré incurrido en una deficiencia técnica. 

Por otra parte, se ha discutido si al contestarse la demanda 

pueden expresarse, como motivos y fundamentos de la 

resoluci6n negativa ficta, justificaciones de  cardcter 

procedimienta!, que impidan se emita una resolucién en cuanto 

al fondo; por ejemplo que no se acredité la personalidad det 

ocursante, que el medio de defensa intentado no es procedente, o 

que el mismo es extempordneo, por sdlo citar algunos de los 

casos m4s frecuentes que se presentan en ja practica cotidiana, 

Sobre este punto, algunos estudiosos consideran que la 

naturaleza de la negativa ficta esté encaminada a resolver el 

fondo del asunto planteado en la via administrativa y que, por 

tanto, al configurarse Ja resolucién negativa ficta y 

posteriormente promoverse el juicio de nulidad, fos motivos y 

fundamentos de la autoridad deben ir encaminados a justificar la 

tegalidad del silencio administrative, por cuestiones distintas a 

las anteriormente anotadas. 

En nuestra opinidn, tales razonamientos no estén fundados, pues 

si bien es cierto que la figura de la negativa ficta tiene como 

finalidad romper el estado de incertidumbre en que se 

encuentran los administrados, al no haberse resuelto su instancia 

en forma expresa, ello no implica que la configuracién de la 

negativa ficta acarree para las autoridades administrativas la 

pérdida de sus facultades para justificar dicha negativa con 

cuestiones de carécter © procedimental, pues _ ello



independientemente de que no se encuentra sustento legal 

alguno en la legislacién vigente, desnaturalizaria a la figura de la 

negativa ficta, segtin se anoté anteriormente. 

Por lo tanto, en nuestra opinién, vdlidamente las autoridades 

pueden expresar, como justificacion de su negativa ficta, que la 

instancia hecha valer fue resuelta en sentido negativo, al no 

surtirse algiin requisito de procedibilidad, como por ejemplo, el 

no haberse intentado dentro del término que al efecto se 

establezca, en cto caso corresponderé a los administrados 

mediante el correspondiente escrito de ampliacién de demanda, 

desvirtuar la justificacién de la autoridad. 

Desde luego, admitimos que en supuestos como los 

anteriormente expresados, la declaratoria de nulidad seria para el 

efecto de obligar a la autoridad administrativa a que emitiera una 

resolucién expresa, en la cual resolviere el fondo de a cuestién 

que le fue planteada, lo que no desvirtia en forma alguna la 

figura de la negativa ficta, ya que el mismo efecto debe darse 

cuando se impugna una resolucién expresa que ha desechado, 

por ejemplo, un recurso administrativo, por considerarlo 

extemporéneo.” 

De igual manera en tesis jurisprudencial se ha sustentado que la 

autoridad debe contestar de manera expresa las peticiones hechas por los 

gobernados. 

Por jo tanto, al impugnarse la negativa ficta, la autoridad que 

conozca del asunto debe abocarse a la resolucién del fondo del asunto, ya que si 

  

4 Martinez Rosaslanda, Sergio. op. cit., pdg. 63 a 65.



solamente obliga a que nuevamente la autoridad administrativa conteste puede 

darse el caso de una nueva negativa. 

La opinién anterior, basandonos en la experiencia que se ha tenido 

por la negativa ficta en materia fiscal. 

Por io que se refiere a la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, el articulo 17 esta yendo mds haya de lo que establece la 

Constitucién. Politica de los Estados Unidos Mexicanos al pretender no dar 

contestaciOn a los particulares, sin fundamentar y motivar sus resoluciones, ya que 

es poco clara en lo que establece a este respecto. 

30. Por otra parte, es conveniente analizar un nuevo elemento dentro 

del silencio administrativo que establece la Ley Federal de Procedimiento 

Administrativo, que es como lo ha denominado Miguel Acosta Romero “la 

certificacién del silencio administrativo”, nos referimos a la constancia que debe 

expedir la autoridad que debié haber resuelto la solicitud, ta cual opera en caso de 

negativa o positiva ficta. 

“Articulo 17.- ...A peticién del interesado, se deberd expedir 

constancia de tal circunstancia, dentro de los dos dias habiles 

siguientes a la presentacién de la solicitud respectiva ante la 

autoridad que deba resolver; igual constancia debera expedirse 

cuando las disposiciones especificas prevean que transcurrido el 

plazo aplicabie la resolucién deba entenderse en sentido 

positivo...” 

Que sucederé en el caso de que la autoridad no otorgue la constancia 

respectiva, tendr4 que esperar el particular otros cuatro meses para saber si hay



alguna respuesta a su peticién. No estaremos en lugar de desregular acarreando 

més trdmites a los particulares. 

Igualmente se presenta otro problema en este mismo aspecto que es 

el que pueda recaer una nueva resolucién, entonces el gobernado no tendria 

seguridad, pues es en cierta manera como un aviso para la autoridad en esos dos 

dias que el particular presente su solicitud. 

4o, Articulo 17... De no expedirse la constancia mencionada dentro 

del plazo citado, se fincar4 la responsabilidad que resulte aplicable. 

Estas ultimas lineas que transcribimos del articulo 17 de la Ley 

Federal de Procedimiento Administrativo, establece claramente que en caso de no 

expedirse la constancia que menciona se hard acreedora la autoridad a que se le 

finque responsabilidad. En primer lugar no menciona que responsabilidad serd y 

ante qufen interponerla, por lo que deja en completo estado de inseguridad al 

particular pues no sabr4 si quedarse con lo ya obtenido o exigir la constancia y en 

que términos o para qué le servir4, toda vez que el particular lo que desea es una 

respuesta a su solicitud y no la responsabilidad a que se hard acreedora la 

autoridad por falta de contestacién. 

“2, La Ley 30/1992 cree haber encontrado la “solucién mdgica” 

al problema mediante Ia llamada certificaci6n de actos 

presuntos, que regula en el articulo 44. He aqui lo que se nos 

dice para hacer valer su eficacia. 

a) El particular podra pedir, y la administracién deberd expedir 

inexcusablemente en el plazo de 20 dias, certificacién en 1a que 

conste-aporte otros extremos los efectos generados por la 

ausencia de resoluci6n expresa. 
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Hay que insistir que no obstante la inocente pretensién de 

superar la doctrina del silencio administrativo, es el silencio de 

la gran preocupacién de la Ley. Por eso aparte de lo que ya se 

dijo en el articulo 43 sobre ta obligacién de resolver nuevas 

medidas disciplinarias, se anuncian ahora para lo que vamos a 

llamar “silencio en via de certificacién". 

“La no emisién de los requisitos dentro del plazo y con los 

requisitos establecidos serd considerado como una falta muy 

grave. "Los interesados podrén solicitar de la administraci6n que 

se exijan las responsabilidades correspondientes” (art. 44.4.). 

Hay que subrayar que el ingenioso sistema de la certificacién, es 

comin tanto para el silencio positivo como para el negativo. 

Este es uno de los graves desaciertos de la ley, como ya quedo 

advertido. 

Pues bien, ahora no basta con esperar: hay que solicitar la 

famosa certificacidn que puede darse o no darse; y en este 

Ultimo caso habrfa que estar atento al transcurso del veloz plazo 

de 20 dias, pasados los cuales comienza el inexorable cémputo 

del plazo para recurtir...”* 

Si comparamos el silencio de la administracién con el silencio de un 

juez, este ultimo se manifiesta, por lo pronto, con la infraccién de un deber y 

como tal se sanciona. Por la configuracién especial del poder judicial, sdlo este 

juez puede atender la demanda de justicia y nadie puede sustituirle en su 

obligacién. 

  

5 Acosta Romero. Miguel. op. cit. pdg 233.



El silencio judicial es algo que repugna frontalmente a los principios 

de un Estado de Derecho. Esta fuera de toda duda que si el juez legal 

predeterminado rehusare resolver su apartamiento, no ya del asunto, sino de la 

organizaci6n judicial, determinar4 la designaci6n de otro. 

Este deber en rigor excluye cualquier posibilidad de silencio 

administrativo. 

Creo poder establecer con bastante seguridad que la obligacién de 

resolver expresamente sobre las pretensiones y peticiones que se les formulen, es 

para la administracién publica una obligacién constitucional, con un sentido muy 

cercano al que tiene la tutela judicial. 

El deber de la Administracién es resolver expresamente y otorgar la 

proteccion efectiva, sustancial del gobernado cuando ese deber es incumplido. 

En consecuencia, se sugiere una modificacién legal, en el sentido de 

que transcurrido el plazo legal para resolver sin que hubiera comunicado decisién 

expresa, se entendiera agotada la via administrativa, sin otro requisite 0 carga para 

el interesado que el de poner en conocimiento del superior jerarquico el hecho de 

1a demora, con el objeto de que éste, por 1a intimidacién 0 por la avocacién pueda 

tener oportunidad de expresar la auténtica voluntad de la Administracién. 

Lo anterior, porque la disposicién que establece no otorga seguridad 

al gobernado en lo adquirido ni en lo positivo. 

La certificacién del acto presunto agrava la situacidn, la tentativa de 

cumplimiento puede generar un nuevo silencio administrativo. El deber de 

resolver expresamente la peticién inicial, cesa con la certificacién del acto 

presunto. La cadena de incumplimiento que aqui se produzca se acantona en la 

responsabilidad disciplinaria del titular del 6rgano. 
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Asimismo, se sugiere, sea la propia administracién piblica quien 

notifique al particular de la resolucién tinicamente cuando sea positiva ficta, y no 

negativa ficta ya que esta diltima el propio particular podra interponer el medio de 

impugnacién que le sefiale la misma ley. 

50. Por otra parte, la Administracién Ptiblica procurd ajustar sus 

actos a resoluciones a los ordenamientos legales en que se fundan, pero muchas 

veces esos actos resultan violatorios de la ley, por interpretaciones erronéas 0 dolo 

de los funcionarios, perjudicandose a los particulares y, en ocasiones, a la propia 

Administraci6n. 

Frente a estos tiltimos casos, la doctrina es inanime en aceptar que 

la Administraci6n, al igual que los particulares, debe tener a su alcance recursos 0 

medios de defensa para acudir ante los tribunales establecidos, sean 

administrativos o judiciales, a fin de lograr la nulificacién de sus propias 

resoluciones ya que ella, por si, no puede modificarlas en perjuicio de los 

particulares. 

Debemos comprender que se entiende por resolucién favorable, 

Rodriguez de la Mora, citado por Emilio Margain , nos dice: 

“Por resolucién favorable debe entenderse aquella que aunque 

imponga una carga o pena a un particular, lo haga en una medida 

© cantidad que no esté de acuerdo con las normas, bases y 

presupuestos que para estos efectos sefialan las leyes. Por 

ejemplo, podra haber favorecimiento si un causante que realiz6 

toda clase de maniobras fraudulentas para evadir un gravamen, 
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se le impone una pequefia sancidn que no esta de acuerdo con la 

gravedad de las infracciones cometidas.”* 

Se ha considerado que s6lo las resoluciones que favorecen al 

particular no pueden ser modificadas por la autoridad o dejarse sin efectos y si en 

cambio aquellas que no lo favorecen. 

Las modificacién de ésta tiltimas resoluciones pueden obedecer a 

tres causas: 

a) Reconocimiento de la autoridad responsable de que el acto es 

ilegal; 

b) Observacién de la autoridad de que la resolucién no aplica la ley 

en toda la extensién que el caso amerita, y 

c) La observacién por la autoridad de que su resolucién padece 

graves vicios de fondo y que de no corregirse se beneficiaria al particular, no 

obstante no asistirle el derecho. 

Este tipo de resoluciones se han conocido mds en materia fiscal de 

tributacién o hacendaria. 

Si en la contestacién de la demanda no puede la autoridad cambiar 

los fundamentos en que ha apoyado la resolucién impugnada, porque seria dejar 

sin defensa a la parte actora, se reconoce que la resolucién atin cuando sea 

desfavorable al particular, constituye un marco del cual no puede salirse la 

autoridad; un marco limite en favor del reclamante. Por consiguiente, si la 

resolucién no permite que se moleste més all4 de lo que ella condena o resuelve, 

la autoridad administrativa no puede revocarla, por si, para efectos de realizar 

  

5 Margain Manautou, Emilio, De lo contencioso administrative de anulacton o de tlegitimidad, editorial 

Portia, SA, 4edicién, México, 1991, pag. 219. 
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nuevos estudios tendientes a emitir otra resolucién que venga a empeorar la 

situaci6én en que se encuentra ya colocada la parte actora, salvo que la autoridad 

acuda al juicio de nulidad como parte demandante. 

En materia federal, y taténdose de las resoluciones sobre las que 

tiene competencia el Tribunal Fiscal de la Federacién, puede la Administracion 

Ptiblica, en los términos del artfculo 11 fracci6n XIV de la Ley Organica dei 

Tribunal Fiscal de la Federacién, impugnar las resoluciones dictadas en favor de 

particulares. 

Dicho precepto establece: 

“Articulo 11. El Tribunal Fiscal de la Federacién conocera de 

los juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas 

que se indican a continuacién: 

XIV. Las sefialadas en las dems leyes como competencia del 

tribunal. 

Para efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones 

se considerarén definitivas cuando no admitan recurso 

administrativo o cuando la interposicién de éste sea optativa. 

E! Tribunal Fiscal de la Federacién conocerd de los juicios que 

promuevan las autoridades para que sean anuladas las 

resoluciones administrativas favorables a un particular, siempre 

que dichas resoluciones sean de las materias sefialadas en las 

fracciones anteriores como de su competencia”. 

La nulidad cuya nulidad reclamen las autoridades ante el Tribunal 

Fiscal de la Federacién deberdn reunir cuatro caracteristicas de cinco que se 

sefialan pueden combatir los particulares, son: 
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a) Que sean definitivas, que no estén sujetas a revisién de oficio; 

b) Que lesionen un interés o causen un agravio; 

c) Que sean personales y concretas, y 

d) Que consten por escrito. 

Las partes en el procedimiento, segiin Margain Monatiou, son las 

misma que cuando el particular promueve, con la salvedad de que ia parte actora 

ahora es la administracién y el demandado es el particular beneficiado con la 

resolucién impugnada. 

Es potestativo y no obligatorio que intervenga en el juicio el tercero 

coadyuvante de las autoridades administrativas. 

Por lo que ademas concluimos, es conveniente, que se establezca en 

materia administrativa un plazo limite para que las autoridades administrativas 

puedan impugnar sus resoluciones, 

En los iiltimos afios se estudia la posibilidad de ampliar la 

competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién no solamente para que conozca 

de asuntos de naturaleza estrictamente fiscal, sino de lo que es la materia 

administrativa en general, en este sentido seria un Tribunal Federal 

Administrativo con autonomfa para dictar sus resoluciones sin que tenga 

injerencia directamente el Poder Ejecutivo, para que las mismas pudieran ser 

dictadas de modo imparcial. 

En tal virtud, se propone también que la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo o Cédigo Administrativo establezca que la 

autoridad administrativa pueda revocar sus resoluciones favorables al particular, 

siguiendo tas caracterfsticas que se han recogido en jurisprudencia para que 

puedan considerarse en este aspecto, ya que de no otorgarse a la Administracién 
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los medios para impugnar las resoluciones dictadas en favor de particulares, con 

violacién de la ley aplicada, se presentarfan, por lo que toca a la materia 

administrativa, verdaderos casos de injusticia 0 de desigualdad frente a otros 

gobernados. 

Por ultimo, deberia considerarse dentro de este aspecto a las 

resoluciones que pudieran darse por positiva ficta. Aunque si bien es cierto no 

otorgaria al particular seguridad jurfdica en lo obtenido por el transcurso del 

tiempo, también es cierto que se puede establecer que seria solamente en aquellos 

casos en que se hubiere otorgado autorizacién, permisos o licencias cuando se 

ponga en riesgo a la colectividad. 

RESOLUCIONES FISCALES FAVORABLES AL 

PARTICULAR. REQUISITOS PARA SU REVOCACION. 

De acuerdo con el articulo 36 del Cédigo Fiscal de la 

Federacién, faculta a las autoridades demandadas a revocar sus 

resoluciones, pero debe observarse que toda facultad gubernativa 

s6lo puede ejercerse dentro del marco de respeto a los derechos 

de los particulares, m4xime cuando es la propia autoridad quien 

ha dictado una resolucién anterior que ha creado derechos en 

favor de un particular, por lo que, en esas condiciones, debe 

entenderse que la autoridad fiscal no puede revocarla lisa y 

Hanamente, sino que tiene que seguir el camino que indica el 

articulo 36 del Cédigo Fiscal de la Federacién, pues también 

debe tomarse en cuenta las facultades que la ley otorga a la 

autoridad administrativa para realizar sus atribuciones, ya que la 

carencia de esas facultades actualizarfa la incompetencia 

propiamente dicha, lo cual significa que no podria revocar una 

resolucién favorable a un particular si no se cumplen cabalmente



las atribuciones contenidas en la ley de la materia. Instancia: 

Tribunales Colegiados de Circuito, Fuente: Gaceta del 

Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. Niimero 57 

Septiembre de 1992. PAgina: 75, Clave: VHI.20.. Tesis: 1/9. 

RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS FAVORABLES A 

LOS PARTICULARES. PARA SU NULIFICACION ES 

NECESARIO PROMOVER JUICIO. ANTE EL 

TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. 

El articulo 36 del Cédigo Fiscal Feder al establece el principio 

general de que las resoluciones favorables a los particulares no 

podrén ser revocadas o nulificadas por las autoridades 

administrativas, por lo que si lo expresado por éstas constituye 

una resolucién en favor del particular, es necesario, para obtener 

su nulidad, promover juicio ante el Tribunal Fiscal de fa 

Federacién; tal juicio debe promoverse aunque la autoridad que 

hubiera dictado dicha resolucién favorable fuere incompetente, 

ya que ef articulo 36 en cita no hace distingo alguno respecto de 

las resoluciones que dicten autoridades incompetentes y que 

favorezcan a particulares. Instancia: Tribunales Colegiados de 

Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién. 8a. 

Epoca. Tomo Hi Segunda Parte. Pagina: 686. Clave: . Tesis: 99. 

REVOCACION DE LAS RESOLUCIONES FISCALES 

LESIVAS AL PARTICULAR. REQUISITOS DE LA. 

En el Cédigo Fiscal de la Federacién es de destacar, los términos 

de “modificacién" y “revocacién", que para casos iguales y como 

sindnimos utilizé ef legislador. En efecto, en el articulo 36, dice: 

“Las resoluciones administrativas de cardcter individual 
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favorables a un particular sélo podran ser modificadas. . . ° 

Mientras que en ef articulo 215, literalmente expresa en su 

parrafo tercero: "En ia contestacién de 1a demanda o hasta antes 

del cierre de la instruccién la autoridad demandada podrd 

allanarse a las pretensiones del demandante o revocar la 

resolucién impugnada”, De to anterior, se puede Ilegar a la 

conclusién valida de que las autoridades administrativas no 

pueden revocar sus resoluciones lesivas a un particular, sino s6lo 

a través de la modificacién de la resolucién por parte del 

Tribunal Fiscal de la Federacién, por to que si, ya iniciado el 

juicio de nulidad fiscal y al dar contestacién a la demanda, el 

representante de la autoridad demandada solicita el 

sobreseimiento del juicio porque fa autoridad revocé la 

resolucién impugnada, revocacién que de autos se advierte que 

no contiene ninguna modificacién del acto impugnado, sino que 

lisa y Ilanamente deja sin efectos Ja resoluci6n cuestionada, no 

puede ni debe ser considerada como una revocacién, en los 

términos exigidos por e! Cédigo Fiscal de la Federacién. Asi, 

por ejemplo, cuando el juicio de nulidad fiscat concluye con una 

sentencia, en Ja que se declara la nulidad del acto impugnado, ro 

se hace diciendo lisa y Ilanamente que se deja sin efectos la 

tesolucién impugnada, sino que expone los motivos y 

fundamentos juridicos por los que se declara Ja nulidad del acto, 

que en sentido jato sensu constituye una modificacién o 

revocacién del acto impugnado, en los términos empleados por 

el legislador en el Cédigo Fiscal de la Federacién. Maxime que 

de esta manera se evita el riesgo de que ante una revocacién sin 

modificacién, la autoridad repita el acto, pues si revoca la 

resolucién a través de una modificacién, debe ser porque ya la 
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analiz6; reiterar el acto después de una revocacién lisa y lana no 

tendria sentido, independientemente de las molestias y gastos, 

que ocasion6 al presentar la demanda de nulidad fiscal, para el 

particular. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: 

Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién. 8a. Epoca. 

Numero 57 Septiembre de 1992. Pagina: 76. Clave: VHIL2o.. 

Tesis: J/10. 

RESOLUCIONES FAVORABLES..-- SJ SE PRETENDE SU 

ILEGALIDAD, DEBE DEMANDARSE SU NULIDAD 

ANTE EL TRIBUNAL FISCAL. 

La sevocacién de los actos administrativos no puede hacerse 

cuando se ha creado un derecho en favor de un particular, ya que 

en este caso aun cuando ese derecho adolezca de algtin vicio en 

su formulacién, ser4 necesario promover juicio ante el Tribunal 

Fiscal de la Federacién para demandar fa nulificacién que se 

pretenda. No basta para revocar una resolucidn favorable que la 

autoridad lo haga en un procedimiento en el que dé ingerencia al 

interesado, pues el articulo 94 del Cédigo Fiscal de la 

Federacién de 1967, establecia expresamente que en esos casos 

deb{a promoverse juicio ante el Tribunal Fiscal. R.T.F.F. Afio V, 

No. 50, Febrero 1984, p. 657. 
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CONCLUSIONES 

PRIMERA.- Se viola la garantfa de seguridad juridica que 

consagra la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; toda vez, 

que el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo no 

otorga certeza juridica para que los particulares obtengan una respuesta en el 

plazo que establece la misma Ley, pues debe sefialar tinicamente la negativa 

ficta y como plazo maximo para contestar la autoridad el de cuatro meses hasta 

en tanto ta autoridad misma no haya notificado al particular la resolucién a su 

peticién y que de no hacerlo se pueda impugnar por el recurso de revision 

previsto en el articulo 83 de la misma Ley, o por las vias judiciales 

procedentes. 

SEGUNDA.- Asimismo, que se establezca en articulo por 

separado que las leyes especfficas puedan considerar 1a positiva ficta en 

aquellos casos que no se ponga en riesgo a la colectividad, considerando el 

plazo de acuerdo a la circunstancia que regulen. 

TERCERA.- Igualmente, que prevea la Ley Federal de 

Procedimiento Administrativo que las autoridades administrativas puedan 

revocar sus resoluciones favorables cuando: 

a) La autoridad responsable reconozca que el acto emitido es 

ilegal;



b) La observacién de la autoridad de que la resolucién no 

aplica la ley en toda la extensidén que el caso amerita, y 

c) La observacién por la autoridad de que su resolucién 

padece graves vicios de fondo y que de no corregirse se 

beneficiaria al particular, no obstante no asistirle el derecho. 

CUARTA.- También, que sea aplicable lo anterior, 

considerando aquellos supuestos que puedan darse en caso de positiva ficta, 

estableciendo un plazo limite a la autoridad para poder impugnarlos y, que 

cuando puedan ocasionar dafios a la comunidad sea en cualquier tiempo. 

QUINTA.- Se exhorta al Congreso de la Unién que en la 

expedicién, reforma 0 derogacién de disposiciones juridicas, sea con arreglo a 

lo previsto por principios técnicos jurfdicos y conforme a la realidad publica 

social del pais para evitar la elaboracién caprichosa y andrquica de 

disposiciones que inicamente conducen a confusiones y por consiguiente al 

incumplimiento de las normas por no seguirse con la técnica legislativa. 

SEXTA.- Se propone la elaboraci6n y expedicién de un 

Cédigo Administrativo que la época y el cambio politico demanda la sociedad 

por la multiplicidad de disposiciones de éste carActer que en la realidad se 

demuestra la inoperancia de muchas y obsoletas disposiciones que actualmente 

se encuentran en vigor.
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