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INTRODUCCION.

Cuando exploramos el campo de estudio del Derecho Administrativo y
nos acercamos al cimulo de elementos que lo conforman, encontramos una
serie de elementos que muestran a nuestros 0jos un numero insospechado de
aspectos sensibles a la profundizacion y, por qué no, a la elaboracion de la Tesis

Juridica de Grado, como le llama el Maestro Arilla Bas.

Las razones son por demds conocidas para quienes han intentado el
planteamiento de un tema determinado para elaborar la tesis que posteriormente
ha de defenderse ante un Jurado de Examen Profesional. Ante la montafia de
posibilidades que representan las ramas del Derecho Civil y Penal, por demas
conocidas y no por ello menos importantes, se yergue majestuoso un raudal de

interesantes temas del Derecho Administrativo.

Y es que es vasto el campo del cual pueden extraerse interesantes analisis,
desde el reconocimiento del objeto del Derecho Administrativo y su definicidn
como el conjunto de normas positivas destinadas a regular la actividad del
Estado, a decir del Maestro Pina Vara, hasta el estudio de las relaciones que
surgen entre la Administracion Piblica y los particulares o su equivalente entre

las entidades que forman la estructura socio juridica de nuestro pais.

El simple planteamiento que pudiera servir para reconocer la estructura de
la Administracién Publica en México, implicaria en si un espacio considerable
al analisis juridico mas propio. Por ello, elegimos al Derecho Administrativo

como 4lveo en el cual incursionar y ubicar el objeto que ocupa nuestro analisis.



Por otra parte, en cuanto al espacio territorial que nos ha ocupado, tiene
su mérito establecer que, el estudio de cualquier objetivo que se ubique en el
Distrito Federal, resultard por demdas sugestivo. Y e€s que pensemos en un
territorio ocupado por més de ocho millones de habitantes hacinados en una
densidad de poblacién de casi seis mil habitantes por kilometro cuadrado,
caracteristicas que, por si mismas, dan una idea inicial de la problematica social,
politica, econémica y juridica que representa otorgar servicios publicos y
" atender las demandas de la organizacién ; administracién de los recursos de la

llamada Ciudad mas Poblada del Munde.

Asi, entre el analisis sociolégico de las dificultades que estriba dicho
conglomerado y la necesidad indiscutible de que se dote a los habitantes de las
Garantias que otorga la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
surgen los diferentes temas de estudio del Derecho Administrativo, entre el que
destaca, una minucia técnica, si quiere llamarse asi, pero que, tan importante
como el que mas, puede provocar singulares conceptos e indubitables
problematicas al desarrollo social y juridico de la ciudad: los efectos del silencio

administrativo.

Hasta hace muy poco tiempo materia exclusiva del Derecho Fiscal, el
silencio administrativo y sus efectos en forma de afirmativa y negativa ficta y su
perfil definido en la figura de la abstencion, son instituciones juridicas que ha
adoptado, en la ultima década la joven Asamblea Legislativa del Distrito Federal
para conceder a los habitantes de la capital de la Republica Mexicana, algunas

herramientas de defensa de sus derechos y hacer patente el respeto irrestricto



que merece la actividad administrativa en lo que concierne a las solicitudes

planteadas por los particulares.

Las ficciones juridicas, reconocidas como actos tacitos que se configuran
por mandato de la ley en la hipétesis de que la autoridad administrativa no haya
respondido -expresamente en tiempo y forma a la solicitud del particular, recogen
un si mismos una afieja demanda de los gobernados en aras del respeto al
Derecho de Peticion consignado en el articulo 8° Constitucional. La opcion que
representa el considerar ficticiamente que se ha resuelto en un sentido la
peticion permite ya, legalmente, la sucesiva actuacion del interesado en
subsecuentes instancias que representen la posibilidad de obtener respuesta
expresa, no necesariamente positiva a sus fines pero si, dentro del marco legal

de Ia actuacion de los 6rganos administrativos.

Por ello nos ha resultado tan interesante el tratamiento de las ficciones
juridicas en el marco de la actuacién administrativa de los diversos organos de la
Administracion Publica del Distrito Federal, tratamiento que, dicho sea de paso,
no ha resultado tan sencillo como parecia al principio del planteamien:to, en
virtud de que, la literatura juridica respecto de los efectos del silencio
administrativo es un tanto superficial en el sentido de que su tratamiento no
busca el estudio de fondo, sino Ia descripcion de algunos elementos de forma y,

si acaso, la conceptualizacion.

Sin menoscabo de la importancia que han revestido a la investigacion las
fuentes de consulta aportadas por los grandes maestros que se ha ocupado del

silencio administrativo, debemos asentar que, definitivamente las ficciones



juridicas no son un tema que haya representado profundo- analisis entre los
tratadistas del Derecho, por lo que el gran nimero de obras consultadas
representa, en cierta medida la dificultad que entraiio para quien esto escribe, la

busqueda de informacion antecedente y doctrinal.

Un buen nimero de fuentes consultadas pertenecen al Derecho Espariol,
pues, en nuestro idioma, son los tratadistas hispanos quienes, habiendo
retomado las ideas francesas, han hecho grandes aportes a la técnica juridica
mexicana en lo que respecta al tratamiento del silencio administrativo y sus
efectos y han servido de puntero en la conformacién de instrumentos tan
importantes al desarrollo administrativo como la propia Ley de Procedimiento

Administrative del Distrito Federal.

De esta forma se establece que, el tratamiento de las ficciones juridicas
aplicadas a la labor de la Administracion Publica en el Distrito Federal
representa no sélo un objeto juridico, sus connotaciones van mas alla de lo legal
y se le incorporan aspectos politicos y sociales de gran envergadura que
provocan que la aplicacion del Derecho, en ocasiones, vaya mas alla de lo

estrictamente juridico.

Asi también, se encontrara a lo largo del analisis sucesivo, una serie de
consideraciones de indole social, representativas de la aplicacion factica de la
innovacidén de las ficciones juridicas en el campo administrativo del Distrito
Federal; donde, ubicaremos por ejemplo, que el desconocimiento o la novedad
que constituyen, provoque cierta lejana indiferencia en cuanto a su vida juridica

para quienes no son peritos en la materia y, por otro lado, un instrumento un
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tanto peligroso en manos de quienes si pueden contratar a un profesional del
Derecho para sostener, en cierta medida, la actividad administrativa en manos de

los particulares.

El examen que se realiza respecto de la importancia de las ficciones
juridicas, se relaciona estrechamente con el anélisis del modelo econémico
adoptado por nuestro pais y su influencia en la organizacion de los diferentes
organos que conforman la Administracion Publica en sus diversos niveles.
Luego entonces, podremos entender el significado de instrumentos y acuerdos
surgidos de la actividad politica del Estado que se vinculan a la actividad
juridica de los organos administrativos. Tal es el caso del Acuerdo para la
Modernidad Administrativa, contenido en el Plan Nacional de Desarrollo 1994 -
2000 y el Acuerdo para la Desregulacion Econdmica, a los que nos referiremos
en su momento y que implican, por si mismos, €l tratamiento de las ficciones

juridicas desde una perspectiva menos juridica y mas econdmica.

De esta forma y mediante el estudio de la aplicaciéon de las ficciones
juridicas en la reglamentacién de Gobierno del Distrito Federal, pretendemos
reconocer la forma en que el legislador local ha entendido las instituciones del
silencio administratix)o; hasta donde su aplicacion se hace conforme a derecho y
los canales de reconocimiento bilateral por parte de los 6rganos involucrados en
el fenémeno de la abstencion y los particulares afectados por la falta de

resolucion expresa o porque ésta no se efectie en tiempo y forma.

El tratamiento del fenémeno juridico representado por los efectos del

silencio administrativo en su aplicacion en el Distrito Federal, representa, en los



altimos diez afios, el colofon de toda una reorganizacién sociopolitica de la
entidad. Bastenos recordar que es en la presente administracion del Gobierno de
la entidad en el que, después de incontables discusiones en el ambito legislativo
y ciudadano, la Ciudad ha sido posibilitada a elegir a su gobernante y, aun
cuando su organizacién es sui generis y no representa un Estado, como entidad
Federal en si, se reconoce como uno de los mas importantes catalizadores de la
opinién politica de la Nacion, por ende, la aplicacién que la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal ha hecho de las féormulas para

el tratamiento del silencio administrativo, no son privativas de ésta entidad.

El anélisis incluye una perspectiva global de la influencia del Derecho
Francés y Espatiol en el Derecho Mexicano y ¢l papel que ha jugado el silencio
en materias como la Fiscal y la Constitucional, asi como su aplicacién en
materia administrativa; las caracteristicas, naturaleza juridica y principios
doctrinales que dan validez a la aplicacion de los efectos del silencio

administrativo en forma de ficciones juridicas.

Hemos de hacer hincapié, finalmente, en que el tratamiento del silencio
administrativo, desde la perspectiva de sus efectos fictos, resulta materia por
demas innovadora, al menos es asi en cuanto a la administracién piblica del
Distrito Federal en donde, el instrumento procesal que contiene la base juridica
formal de existencia de las ficciones juridicas, fue publicado en el Diario Oficial
de 1a Federacion hace no mas de tres afios, el 19 de diciembre de 1995, por lo
que, es durante su vigencia que se ha intentado comprobar si los planteamientos

iniciales de la I Legislatura de la entonces Asamblea de Representantes del
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Distrito Federal, respecto de las ficciones juridicas como elementos de eficacia y

eficiencia administrativa, han dado resuitado.



CAPITULO L

EL ORIGEN DE LA AFIRMATIVA'Y
LA NEGATIVA FICTA.



1.1 EL SILENCIO ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO
MEXICANO.

De entre los planteamientos juridicos que encierra el mundo del Derecho
Administrativo, uno de los mas relevantes es el que se refiere a las
consecuencias de la actuacion de las denominadas autoridades administrativas y
de los funcionarios piblicos. La importancia de que dicha actuacion se lleve a
cabo dentro del marco juridico mas estricto se encuentra estrechamente ligada al
reconocimiento, creacién, modificacion o cese de derechos y obligaciones en la
esfera legal de los gobernados. De ahi que el establecimiento de la institucion
juridica del Silencio Administrativo sea de la mayor trascendencia y que, a lo
largo de la Historia del Derecho Mexicano, sobretodo en las etapas recientes, se
haya convertido en una de las preocupaciones del legislador y de los estudiosos

del Derecho.

Los efectos derivados del silencio en el dmbito administrativo han
determinado opciones y discusiones diversas respecto de las consecuencias de la
existencia de fendmenos juridicos emanados de la falta de actuacién de la
autoridad administrativa. Desde el planteamiento mismo respecto de la
naturaleza juridica del silencio administrativo y su reconocimiento como acto,
hecho, ficcién, infraccion o presuncidn, los juristas y, especialmente los
legisladores, no han encontrado la férmula que permita relacionar el significado
axiologico del silencio administrativo con los planteamientos teleoldgicos de su
existencia y las consecuencias que de ella emanan, caso concreto, la existencia

de las ficciones juridicas y de la propia abstencion.




Para el caso del Derecho Mexicano, el silencio administrativo es un
concepto que pocos autores han estudiado a fondo. En un plano general
encontramos diferentes acepciones de silencio administrativo en la vasta
fiteratura juridica de nuestros dias; asi, por ejemplo es comun encontrar el
término que nos ocupa entre los capitulos relacionados con la concepcion del
acto administrativo, incluso en los que se ocupan del estudio de la manifestacion
de voluntad como requisito del propio acto administrativo. Sin embargo, por si
solo, el silencio administrativo embarga una serie de elementos conceptuales

que podemos localizar en diferentes definiciones.

En nuestro sistema juridico, la institucion del sitencie administrativo
surge “paralelamente a la exigencia de una reclamacion en la via gubernativa,
previa a la interposicién de demandas judiciales contra el Estado...como un
remedio necesario ante la falta de resolucion expresa sobre dicha reclamacion

. )
previa.

En la legislacion mexicana, la aplicacion de las consecuencias del silencio
administrativo toma relevancia a la par de la preocupacién del legislador por
reconocer la instancia a la que el gobernado debe acudir en caso de fallas en la
administracién publica, especialmente pdfa el caso de que la actividad de la
autoridad administrativa repercuta en los derechos y obligaciones de los
particulares, razones por las cuales, el 25 de mayo de 1853, se expidi6 la Ley

para el Arreglo de lo Contencioso Administrativo.

{ GARCIA - TREVIJANO, Garnica Emesto, “El Silencio Administrativo en el Derecho Espafiol”, Edit. Civitas,
Madrid Espafia, 1990. Pag. 21,
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Influenciado por la Legislacion Francesa y en especial por el Consejo de
Estado que en Francia tenia la funcién de dirimir las controversias entre la
administracién publica estatal y los gobernados en materias como, servicios
publicos, obras publicas, contratos celebrados con la administracion, polidia,
comercio, entre otras, don Teodocio Lares formuld el proyecto de Ley para el
Arreglo de lo Contencioso - Administrativo, que al ser aprobado por el Poder
Legislativo, se conocio mas por “Ley Lares”. Esta Ley, a grandes rasgos, pues
s6lo consta de 14 articulos, provocé grandes discusiones, especialmente en el
ambito Constitucional en virtud de que, si bien una buena parte del articulado
vertié la preocupacioén del legislador por encontrar a la instancia legalmente
facultada para dirimir las controversias de indole administrativa, por otro lado,
la conformacién de una seccion del denominado Consejo de Estado, nombrada
directamente por el Presidente de la Republica y formada por cinco abogados,
que seria la instancia superior que podria conocer de las controversias:
contencioso - administrativas, reunia, desde la perspectiva de los
Constitucionalistas de la época, especialmente del entonces Ministro de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, don Ignacio Vallarta, “dos poderes en
una sola persona: el Ejecutivo y el Judicial, en materia administrativa, en el

Presidente de la Republica.” ®

En este sentido, era necesario obtener resolucion de la autoridad
administrativa, en virtud del requisito formal sefialado anteriormente. Ello

implica en si la, desde entonces preocupacion por la necesaria respuesta de la

1 MARGAIN, Manautou Emilio, “De _lo Contenciose Administrativo de Anulacion o de Legitimidad” Edit.
Pormia, 4*. Edici6n, México, 1991, Pig. 60.
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autoridad administrativa pues, el simple silencio de la administracién colocaba y
continua colocando al gobernado en estado de indefencidn, aiterando también

las Garantias Constitucionales a la que nos referiremos mas tarde.

Posteriormente, la Ley en comento fue tachada de inconstitucional y no
fue sino hasta la promulgacion del Cddigo Fiscal de la Federacion el 30 de
diciembre de 1938 que el silencio administrativo es regulado a través de la
institucién de la negativa ficta. Asi, la falta de regulacion del silencio
administrativo en materia tributaria quedé subsanado en gran medida,
atendiendo, sobretodo a los principios constitucionales que regulan dicha
materia; sin embargo, en otros ambitos, especialmente “en la materia
Administrativa Federal, ante la ausencia de un codigo administrativo, no se
encuenira reglamentado el silencio de la autoridad y solo en tratandose de
solicitudes de aumento de precios en bienes y servicios no sujetos... si no hay

respuesta en un plazo de treinta dias, se considera el silencio positivo.” 3

En la actualidad, especialmente en la reglamentacion de gobiemo del
Distrito Federal, el Silencio Administrativo ha sido retomado como una de las
problemdticas que afectan la Garantia de Audiencia y el Derecho de Peticion
consignados en el articulo 8°. Constitucional, por lo que, encontramos una
considerable cantidad de legislacion del Gobierno del Distrito Federal que,

desde 1989, hace referencia a las resoluciones fictas, resultado del silencio

3 Ibidem. Phg. |87,
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administrativo, por ejemplo en el Reglamento para e! Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles y Celebracion de Espectaculos Piblicos para el
Distrito Federal, publicado en la Gaceta Oficial de la entidad el dia 5 de octubre
de 1989 y que entr6 en vigencia al dia siguiente, se hace mencion en su articulo
121 a la posibilidad de que, en virtud de la falta de respuesta de la autoridad, se

configure la positiva ficta.

El origen del silencio administrativo en nuestro ordenamiento juridico,
tiene especial influencia de los sistemas juridicos francés y espafiol. Aspectos
como los plazos y términos para reconocer la resolucion expresa por el simple
cumplimiento del término legal, los encontramos en ordenamiento espafioles
como el decreto Francés de fecha 12 de noviembre de 1867 y 1a Ley Santamaria
de Paredes del 13 de septiembre de 1888 que contienen principios semejantes a

la mencionada Ley Lares que forma parte del Derecho Positive Mexicano.

12 EL PROBLEMA TERMINOLOGICO DEL SILENCIO
ADMINISTRATIVO

Antes de intentar definir al silencio administrativo es necesario analizar
algunos de los aspectos que conflictian su conceptualizacion dado que, como
veremos mas adelante, su propia naturaleza juridica, entrafia en si complejidades

para el conocimiento, dadas las discrepancias existentes respecto de su origen.

Los efectos derivados del silencio administrativo en el mundo juridico
tienden a hacer una conexion entre éste y otras instituciones juridicas, inclusive

conexiones derivadas de la existencia de dicha ficcién legal. El principio inicial
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de que, en general, el silencio no contiene una declaracion de voluntad y que no
expresa por lo tanto el afan de la administracién piblica por afirmar o negar la
promocion del gobernado, puede colocarlo en diferentes planos de la legislacién
que, para el caso de la administracion pablica mexicana pueden ser, entre otros,
la caducidad de la instancia, la prescripcion del derecho y hasta la misma
configuracion de hechos consentidos, contextos que, de una u otra forma afectan

la esfera juridica del gobernado.

En la obra Teoria General del Negocio Juridico, BETTI le denomina
“declaracién silenciosa del consentimiento”, en virtud de que, por la propia
existencia del silencio, se presentan alteraciones, positivas o negativas a la
esfera de derechos del promovente, ya sea en razon de que el ordenamiento
juridico otorgue al silencio un determinado valor o en virtud de que la conducta

pasiva del sujeto permita al acto presunto adquirir significado de negocio.

Es necesario recordar también que la teoria del silencio tiene diferentes
aplicaciones dependiendo de! sistema juridico, los usos y costumbres y, sobre
todo la materia de que se trate en virtud de que no es una institucion exclusiva
del Derecho Administrativo. Asi, para el caso del silencio de la administracion
es importante recordar los requisitos del acto administrativo establecidos en

nuestra Carta Magna y que se resumen en el cumplimiento de:

a) competencia.
b) forma escrita.
c) fundamentacion.

d) motivacion.
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e) legalidad

f) irretroactividad.

Podemos observar que, uno de los listados requisitos de validez del acto
administrativo es precisamente la forma escrita, la cual ha de reunir a su vez,
ciertos parametros légico - juridico - administrativos, como destinatario, fecha
de emisidon, resultado de la peticidn, fundamentacion, motivacion, firma del
representante del 6rgano emisor, entre otros, requisitos que, al no cumplirse,
colocan al gobernado en estado de indefencion respecto del derecho
controvertido y que ademas pueden originar silencio de la autoridad

administrativa u otras consecuencias legales.

Situando el estudio del silencio administrativo en el plano de la
manifestacién de la voluntad, nos encontramos con que dicha voluntad puede
exteriorizarse de manera expresa, tacita, implicita y presunta, en esta ultima
categoria es en la que sitGan generalmente los autores al silencio administrativo

y sus efectos.

Desde la perspectiva de Emesto Garcia - Trevijano Garnica, “debe
distinguirse <el Silencio de la Administracion>, fr.ente al <silencio
administrativo>; aquella constituye una expresion mas amplia, pues no toda
inactividad o pasividad de la administracion da lugar al surgimiento y
" operatividad al denominado <silencio administrativo>, (positivo o negativo)
sino que, es posible que la pasividlad de la Administracion sea

precisamente el



comportamiento que denote la existencia, por ejemplo de un acto tacito.” 4

Asi, podemos hablar del Silencio de la Administracién como género que
engloba una serie de posibilidades entre las que se encuentra propiamente el
silencio administrativo, como especie, toda vez que su alcance es diferente y
que, para el caso de éste tltimo se localizan como consecuencias la negativa y la

positiva ficta, centro sobre el que gira nuestro estudio.

Tratando de ser aun mas puntuales podemos sefialar que el propio silencio
administrativo tiene dos acepciones, en sentido amplio, que conjunta no solo la
inactividad formal de la administracion, sino también la del administrado,
hipétesis que importaria en si una serie de posibilidades que van desde la
caducidad de la instancia como forma de terminacién de! procedimiento
administrativo, la acumulacién que posibilita “la unién de dos o mds asuntos
cuando hay identidad de personas y de acciones aunque las cosas sean distintas

y cuando las acciones provengan de una misma causa” 3

y que ocasiona que los
actos nuevos se acumulen a los ya existentes, hasta la propia prescripcion del

derecho de actuar por el simple paso del tiempo.

Por otra parte, podemos ubicar también el silencio administrativo en
sentido estricto, es decir, la inactividad formal de la administracién a la que las
Leyes asignan determinados efectos y que representa la acepcion mas adecuada

a nuestro analisis.

4 GARCIA - TREVIJANO, Garnica Emesto, Op. Cit. Pag. 76
5 DE PINA Vara, Rafael, “Diccionario de Derecho™ Edit. Porria, México, 1990, Pig. 148
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1.3 EL. CONCEPTO DE SILENCIO ADMINISTRATIVO.

Légicamente la conceptualizacion total de cualquier institucion se obtiene
hasta que ha concluido el tratamiento del problema, sin embargo, es necesario
hacer un analisis inicial respecto a lo que dicho concepto significa desde la

perspectiva de los estudiosos del Derecho.

Como hemos mencionado con anterioridad, el silencio administrativo
surge como una necesidad de proporcionar al gobernado, elementos facticos de
la actuacidn de la administracidn piblica, en decir, un resultado concreto que le
permita echar a andar la maquinaria contencioso administrativa y obtener una
resolucién expedita a su promocion. De esta forma, inicialmente el silencio
administrativo se consider6 una presuncién a falta de la manifestacion de
voluntad de la administracién pablica que dé origen a un acto valido y eficaz.
En la actualidad se ha querido utilizar también como una herramienta que
permita combatir la pasividad y hasta negligencia administrativa y la

consecuente dilacion de los asuntos publicos.

Dentro de la complejidad de su conceptualizacion, una de las vias para
concretizarla es la propia esencia filosé6fica del silencio, como ausencia. De ahi
que podamos partir de que “el silencio pues, no es nada en si, materialmente es
inactividad, vacio de obrar...es la ausencia de acto de un ente de la

administracién pablica.” % y se configura “cuando existiendo la obligacién

* MARTINEZ, Morales Rafael [. “Derecho_Administrativo, Primer curso” Edit. Harla, Coleccién Textos
Juridicos Universitarios, México, 1992, Pag. 238.
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de resolver dentro de un plazo, la autoridad no responde.” !

De lo anterior deducimos que, para que se configure el silencio
administrativo es necesario que se cumplan dos hipdtesis: primera, que la
autoridad tenga la obligacion de contestar y segunda que transcurra un plazo
determinado sin que la misma de una respuesta. Es en esta segunda hipétesis en
donde surgen algunas de las diferencias entre los autores, las cuales giran en
torno al texto del articulo 8° Constitucional que contiene la Garantia de
Audiencia y el Derecho de Peticion sefialando que “a toda peticion debera recaer
un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene la
obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario.” 5, es
precisamente el “breve término” el que provoco la creacion de jurisprudencia

que permitiera identificarlo en cantidad.

Peticion, derecho de, Termino para el Acuerdo Respectivo. Atento a lo
dispuesto por el articulo 8° Constitucional, que ordena que a toda peticion
debe recaer el acuerdo respectivo, es indudable que si pasan mas de cuatro
meses desde que una persona presente un ocurso y ningun acuerdo recae a
él, se viola la garantia que consagra el citado articulo Constitucional.(Tesis
nimero 132, Volumen III, parte SCJIN, jurisprudencia 391022, apéndice

1995, sexta época, segunda sala, pagina 90 ).

T DELGADILLO, Guiiérrez Luis Humberto, “Elementos De Derecho Administrative” Edit. LIMUSA, Méxice,
1991, Pag. 179,

¥ parrafo segundo del Articulo 8° de la Constitucién Polftica de los Estado Unidos Mexicanos.
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Precisamente en este sentido, el Maestro Miguel Acosta Romero sefiala:
“en el supuesto de que la autoridad no conteste no se configura el silencio de la
administracién, sino una violacién a una garantia constitucional.” ? Lo que
expresa otra de las perspectivas desde las que se analiza el silencio
administrativo. En ésta y concordando con que el silencio no es nada, se
caracteriza al silencio administrativo no como una institucion independiente,
sino como una violacioén 2 la Garantia Constitucional de Audiencia y con ello un

asunto que puede atacarse perfectamente mediante el Juicio de Amparo.

Otra de las divergencias que se aprecian entre las opiniones de los autores
se refiere a la precisién unitaria del concepto de silencio administrativo y se
ubica precisamente en cuanto a las consecuencias del silencio en sentido
positivo o negativo, en virtud de que “La cuestién que se plantea es la de saber
si la inactividad administrativa produce efectos juridicos y, en caso de que los
produzca, si al silencio hay que dar un valor positivo (favorable a la peticion o

reclamacion del particular) o negativo (es decir, desestimatorio).” 10

Nos encontramos asi que, el silencio administrativo origina consecuencias
disimbolas en la esfera legal de los gobernados dependiendo de su efecto
estimatorio o desestimatorio, sin que ello represente, por supuesto, que la

autoridad esté exenta de dar una respuesta. Y es precisamente en éstas

* ACOSTA, Romero Miguel, “Teoria General del Derecha Administrative™ 12* edicién, Edit. Pormia, México,
1993, Pag. 752. ,

1 GARRIDO, Falla Fernando, “Tratade de Derecho Administrative” Editado Por El Instituto De Estudios
Politicas, Madrid, Espafia, 1958. Pag. 452.
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posibilidades en donde se originan las ficciones juridicas de negativa y

afirmativa.

A modo de fijar los elementos que nos serviran para el analisis, respecto
del silencio administrativo como origen de la afirmativa y negativa fictas, hemos
de retomar la definicién del maestro Jorge Olivera Toro, por considerar que
contiene los aspectos que se intenta poner de manifiesto en la presente
investigacién, estableciendo que “hay silencio administrativo cuando una
autoridad no resuelve expresamente una peticion, reclamacién o recurso
interpuesto por un particular. Es una denegacion del derecho reclamado ante la
autoridad...a la cual la ley presuntivamente te concede consecuencias juridicas

positivas o negativas.” .
1.4 NATURALEZA JURIDICA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

Como se ha observado anteriormente, la conceptualizacién del silencio
administrativo estriba en si misma dos problematicas que se encuentran
estrechamente unidas. Por una parte, la naturaleza juridica de la institucion que
nos ocupa que, en el plano del andlisis de la doctrina es estudiado desde
diferentes perspectivas las cuales arrojan resultados que colocan al silencio
administrativo como acto, infraccién, ficcibn o presuncion legal,
respectivamente y, por otra, en cuanto a las diferencias que estriba en si mismo

el concepto de silencio administrativo respecto del resultado de su apreciacion

' OLIVERA, Tore Jorge, “Manual de Derecho Administrativo™, 5* edicion, Edit. Porriia, México, 1988, Pig.
170.
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estimatoria, que da como resultado la afirmativa ficta y desestimatorio que

origina la negativa ficta.

Por ello, sera necesario analizar, en primera instancia la naturaleza
juridica en su aspecto general y, posteriormente, efectuar un andlisis especifico a
cada uno de los resultados positivo y negativo de su aplicacion en el 4mbito de

la administracién pablica.

Se ha sefialado pues que, si analizamos al silencio administrativo como un
acto, estariamos faltando al cumplimiento de los requisitos que le configuran en
virtud de que, se considera acto administrativo a la “declaracion concreta y
unitateral de voluntad de un 6rgano de la arministracion activa en ejercicio de la

potestad administrativa.” 2

(1Y

Si tomamos en consideracion que “el silencio administrativo es

facticamente la omision de accion positiva de los titulares de los
érganos competentes para responder ante la peticién del particular ” 1
encontramos que, el silencio administrativo no es en si un acto administrativo
pues carece de la manifestacion de voluntad de 1a autoridad administrativa que

se plasme en una declaracién concreta y externa que provoque el resultado

eficaz y la garantia de certeza juridica descable en los actos administrativos.

" DIEZ, Maria Manuel. “El_Acto Administrativo” 2* Edicion Tipografica Editorial Argentina, Bugnos Aires,
Argentina, 1961, Pég. 135 ,

" ROLDAN, Xopa José, “Los sonidos del silencio... Administrative” Revista LEX, 3* época, afio 11, No. 14,
Agosto 1996, Pag. 16



27

El hecho de considerar al silencio administrativo como una infraccién nos
acerca en mucho a la utilizacidn que altimamente se ha hecho de la institucion
en la administracién pablica, en virtud de que, se considera que la infraccion es
“un acto realizado contra lo dispuesto en una norma legal o incumpliendo un
compromiso contraido.” ' Referido pues a su resultado, quiza pudiésemos
considerar que la existencia del silencio administrativo provoca infracciones, sin
embargo, subsiste la falta en la manifestacion de voluntad que no permite la
configuraciéon del acto eficaz y que, ante la inexistencia impide dar

cumplimiento a los requisitos de configuracién,

Un buen namero de estudiosos de la institucion del silencio
administrativo coinciden en que su origen estd en el mundo de las ficciones
legales y de la presuncion. Justamente, al carecer de manifestacion de voluntad
“el silencio administrativo no resuelve ningin problema de interpretacion de la
voluntad de la administracién publica, ya que precisamente hay ausencia de
esa voluntad, tan sélo es una ficcion legal de efectos juridicos dados a la
inactividad administrativa frente a una pretension.” '* Como acto presunto
pues, el silencio administrativo tiene la finalidad de evitar mayores perjuicios a
los administrados, proporcionando un determinado sentido a la falta de

actuacion.

" OE PINA, Vara Rafael, Op. Cit. Pdg, 244
1S OLIVERA, Toro Jorge, Op. Cit. Pég. 170
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Asimismo, la Ley es la que interpreta cudl es el sentido que se daré al
silencio administrativo, evita que se paralicen o eternicen los tramites y asuntos

administrativos y que se provoquen dafios en la esfera legal de los gobernados.

Asi pues, el silencio administrativo como ficcion legal, tiene un unico
origen: la Ley, que serd la que le atribuya efectos estimatorios o desestimatorios
y por lo tanto, la que dard procedencia a la afirmativa o a la negativa ficta. De
ahi que consideramos prioritario establecer, de entrada, algunas de las
diferencias del silencio en su aspecto positivo y negativo y en relacién con su

origen.

1.4.1 NATURALEZA DEL SILENCIO POSITIVO.

“La operatividad del silencio administrativo positivo da lugar al
surgimiento de un acto presunto, y, como tal, a un verdadero acto
administrativo. Podria decirse que en el Derecho Administrativo el acto presunto
genuino es precisamente el surgido del silencio positivo.” ' El planteamiento
aqui vertido, contiene los principios mas relevantes de la naturaleza juridica del
silencio positivo, por una parte, que el supuesto esté previsto en la norma con
contenido estimatorio, por el cual, la solicitud hecha a la administracion piblica
se entenderd como resuelta en sentido de aceptacion y la “voluntad de la
Administracién quedara sustituida directamente por la ley de tal forma que
estrictamente ni siquiera se presume aquélla sino que.. se produce la mds

elevada expresion de la voluntad administrativa: la de la ley.” 17

' GARCIA - TREVIJANQ, Garnica Emesto, Op. Cit. Pag. 81.
" thidem. Pag. 82
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Lo antes citado, se convierte en un serio peligro para la administracién
plblica, pues podria permitir que las decisiones de la administracién publica
como representante del interés publico general, pasaran a manos de los
particulares, agrediendo en forma fehaciente el orden publico en aras del interés
particular. De ahi que numerosos estudiosos del derecho, como el maestro
Olivera Toro, se encuentren en contra de las consecuencias otorgadas por la ley
al silencio administrativo, pero especialmente de la de sentido positivo, que
permite crear ficciones juridicas de interés particular y que atentan contra los

principios generales de la administracién pablica.

La existencia de un acto presunto nacido del silencio con caracter
positivo, coloca a la administracién en un verdadero problema ya que no puede
emitir un acto posterior contrario al obtenido del silencio ni retirarlo del mundo
juridico que lo originé sino mediante las férmulas que la propia ley dictamine
para ei caso. El acto presunto, nace investido de las mismas caracteristicas y

garantias que un acto EXpreso.

Observemos entonces que, la aplicacion del silencio positivo debe ser
perfectamente analizado por el legislador mas que por el administrador pﬁb(ico,
en virtud de que su existencia es una verdadera restriccion a la voluntad general
representada por la administracién puablica. Su regulacién requiere cuidadoso
analisis de causas y efectos, y debe ser considerado como factible sélo de
manera excepcional y para asuntos que, en la medida de lo posible, sélo afecten

la esfera juridica del gobernado.
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El maestro Acosta Romero sefiala, al respecto “que el silencio de la
Administracién (Sic) equivalga a una resolucion favorable al particular...se ha
estimado que seria muy peligroso...ya que con frecuencia seria utilizado para
que los particulares obtuvieran ventajas de la Administracién por el

simple transcurso del tiempo.” '

Ademas, supedita la existencia de la figura del
silencio positivo a aquellas instancias que “tienen jerarquia de Organos
superiores respecto de los inferiores, (para que) tenga el efecto de que el
superior apruebe o confirme las resoluciones o los procedimientos adoptados

. . 19
por el inferior.”

Podemos observar pues que, las consecuencias de la aplicacién del
silencio positivo en las legislaciones que se emplean en la administracion
publica, implican, desde su naturaleza dos aspectos importantes: el contenido
estimatorio que proporcione la norma al silencio administrativo y la consecuente
obtencién de lo solicitado por el gobernado por el simple transcurso del tiempo,
debidamente establecido en la Ley o considerado como un “breve término”
constitucional de particular ante la autoridad y ante terceros 2° tal es el caso de la

revocacion que conlleva en si misma todo un procedimiento administrativo.

1.4.2 NATURALEZA DEL SILENCIO NEGATIVO.

El silencio negativo también se origina en la Ley cuando ésta proporciona

contenido desestimatorio al simple transcurso del tiempo. Sus diferencias con el

" ACOSTA, Romero Miguel, Op. Cit. P4g.749.
1% 1dém. Pdg. 750.
¥ DELGADILLO, Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. Pag. 181.



silencio positivo son vastas pues, mientras éste se considera como un acto
presunto, la negativa ficta es una ficcion legal mediante la cual se proporciona al
gobernado un remedio procedimental ante la inactividag formal de la
administracién pablica que le permite, ademas, el acceso a la instancia siguiente
y, posteriormente a la via jurisdiccional ante la falta de resolucién expresa a su
peticion. “Constituye asi ¢l contrapeso necesario e imprescindible al

carécter revisor de la jurisdiccion contencioso - administrativa.” B

El silencio negativo se constituye como un remedio procesal al que, por
supuesto no le son aplicables los conceptos emanados de ia tipologia de los
actos administrativos. Por ello, su aplicacién en la legislacion mexicana ha sido
mayor que la del silencio positivo, en virtud de ser reconocido como solucion al
silencio administrativo y contemplar inicamente la posibilidad del gobernado de
echar a andar la maquinaria revisora de sus garantias, en el plano de la
superioridad jerdrquica como un recurso administrativo o bien, en el plano

jurisdiccional del Juicio de Amparo.

No obstante las bondades de la aplicacion del silencio negativo y su
adopcion en el Sistema Administrativo Mexicano en campos como el Derecho
Fiscal, existen algunas opiniones en contra de la aplicacién de esta ficcion
juridica, tal es el caso del maestro Miguel Acosta Romero, quien sefiala que “el
silencio administrativo, como negativa ficta, en el fondo es contrario al espiritu
del Articulo 8° Constitucional pues éste Gltimo ordena que a toda peticion

debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual

N GARCIA - TREVIJANO, Gamica Emesto. Op. Cit. P4g. 88
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tiene obligacién de darlo a conocer al peticionario en breve término, y la
negativa ficta considero que permite que no se dé cumplimiento a dicha

. .. 2
obligacion.” *

As{ mismo, se hace evidente que, la configuracién del silencio negativo,
por si mismo no le convierte en un acto ¢jecutorio ya que, desde la perspectiva
del maestro Delgadillo Gutiérrez, “no puede ser ejecutado mientras no se emita

la resolucion expresa o se declare la validez por un tribunal competente.” B

De esta forma, el silencio negativb, debe estar contemplado en la Ley con
un contenido desestimatorio en caso del transcurso del tiempo sin que la
autoridad administrativa emita su resolucién acorde a lo solicitado.
Obviamente, una ficcién de la naturaleza del silencio negativo es altamente
dafiosa a las garantias del gobernado toda vez que falla en contra de la peticidn
realizada a la administracién publica, razén por la cual, coincidimos con la
apreciacion del maestro Acosta Romero respecto a que, por una parte, el silencio
administrativo, negativo o positivo, es una violacién a las garantia de audiencia
y al Derecho de Peticion consignado en el Articulo 8° Constitucional, pero,
especialmente el silencio negativo, es una ficcién que pudiera, en casos
determinados, permitir dicha violacion al conceder, en cierta forma a la
autoridad administrativa la posibilidad de no dar respuesta en tiempo y forma,
dejando de considerar la peticién del particular hasta que ésta adquiera el

sentido desestimatorio de la ley.

2 ACOSTA, Romero Miguel, Op. Cir. Pag, 752,
¥ DELGADILLO, Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cir. Pag. 180.
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1.4.3 ALGUNAS CONSIDERACIONES COMUNES A LOS DOS
TIPOS DE SILENCIO.

Hemos analizado, por separado, las formas que adquiere el silencio
administrativo de acuerdo al cardcter estimatorio o desestimatorio que
properciona la Ley en cada caso, sin embargo, encontramos puntos coincidentes
que, para el analisis, nos permiten poner de manifiesto elementos basicos que

serviran de sustento en lo subsecuente. Asi sostenemos que:

a) Los resultados, positivo o negativo, del silencio administrativo, tienen
como origen a la Ley. En su sentido mas estricto es la norma la que dota
del caracter estimatorio o desestimatorio al silencio administrativo y, por
ende, la que permite al gobernado sustentar sus defensas en contra de la

inactividad formal de la administracion publica.

b)Tanto la expresion afirmativa ficta, como la negativa ficta, deben
reconocerse en el mundo de las ficciones legales, inicialmente como
actos presuntos, susceptibles de ser analizadas por el superior jerarquico
de la autoridad presuntamente omisa, quien tendra, ademas, la obligacién
de emitir una resolucion expresa al respecto. Todo ello con la finalidad
de no caer en el sefialamiento hecho por el maestro Acosta Romero en el
sentido de que el silencio administrativo pueda ser utilizado como una
forma de sustraer a la administracién publica de su obligacion de dar
respuesta por escrito y en tiempo breve a las peticiones de los

gobernados.
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c) Consideramos, en cierta forma poco propio reconocer a la institucion del
silencio administrativo como una sancion a la Administracion Publica.
Ni en su caricter positivo, ni en el negativo, pudiera considerarse que se
pretenda coaccionar a la autoridad administrativa por su inactividad
formal ante algin asunto. Lo realmente importante estriba en la
posibilidad que mediante éste se otorga al gobernado la posibilidad de
contar con los elementos suficientes para echar a andar la maquinaria
revisora y el mismo acceso a los Tribunales, de asi considerarlo
necesario. Es, en fin, un remedio procedimental, mas alla de una sancion

real.

d)Podemos establecer, finalmente que, en el Derecho Publico y muy en
especial en el Derecho Administrativo no se trata de interpretar el
silencio sino, en todo caso, de dar una respuesta a ese silencio y, con

ello, permitir la continuidad de la prestacion del servicio administrativo.

1.5 EL DENOMINADO SILENCIO EXPRESO.

Uno de los sistemas juridicos que se ha ocupado mas a fondo del estudio
de la institucién del silencio administrativo es el espafiol; en él existe la
denominacion de silencio expreso, para el caso de la prictica de la
administracion publica a través de la cual y dado el elevado mimero de tramites
existentes, las autoridades administrativas no contestan a las peticiones que se
les formulan, con la finalidad de que el transcurso de los plazos configure la

negativa ficta como forma de terminacion del procedimiento administrativo.
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Propiamente el término de silencio expreso estriba en si una
contradiccién, que, en el caso de la administracion publica mexicana su presenta
cuando la autoridad administrativa, expresamente permite el transcurso del
término legal de las solicitudes de los particulares dandoles el “trato del
silencio” y confirmando Gnicamente, a manera de respuesta que dado el
transcurso del término se ha configurado la negativa ficta en contra del
promovente. El tratamiento a fondo de las consecuencias de la aplicacion de este
“vicio” de la administracién plblica, serd uno de los temas que abordaremos

posteriormente.

1.6 LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA
ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Al referimos a la Administracion Puablica, la doctrina nos acerca a una
serie de conceptos que, en la mayoria de los casos son retomados del Derecho
Privado, de ahi que no encontremos con que, el silencio administrativo es una
institucién derivada precisamente de la aplicacion del Derecho Civil. Sin
embargo, la caracterizacién del Derecho Administrativo y la aplicacion de sus
vocablos, aun retomados de otras ramas, presenta una singularidad ubicada en el
propio concepto de interés pilblico como elemento teleoldgico del acto

administrativo.
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Y es que los actos de la administracién publica no se encuentran
supeditados a la voluntad de los particulares sino a la posibilidad de atender a
sus peticiones en el sentido de “la concrecion material del deseo de

la colectividad respecto de un bien determinado” **

es decir, la aptitud de
satisfacer las peticiones hechas a la administracion puablica no dependen
unicamente de la voluntad de la autoridad administrativa o de las posibilidades
de satisfacer los requisitos por parte del particular sino, sobretodo, de que el

proporcionar respuesta favorable al interesado no se afecte la forma de vida

de la colectividad, representada por el interés piblico.

Por ello, en ocasiones la autoridad administrativa se escuda en el interés
publico para no dar respuesta al particular y configura expresamente el silencio,
especialmente cuando la ley le da el valor desestimatoric a la peticidn por el
simple transcurso del tiempo para, de esta forma, dar por terminado un tramite
administrativo, obviamente alterando la esfera juridica del gobernado. De ahi la
importancia de las bases constitucionales que rigen la actividad de la
administracion publica ya que, ciertamente, en aras de las instituciones del orden
social y el interés publico, la autoridad administrativa deja de cumplir con los
requisitos de nuestra Carta Magna y, por supuesto coloca al particular en estado

de indefencion.

Es pues necesario recordar que, los actos de la administracién,

denominados actos administrativos deben cumplir con ciertos requisitos

¥ MARTINEZ, Morales Rafael 1. “Derecho Administrativo” Segundo Curso. Edit. Harla, Coleccitn Textos
Universitarios, México 1991, Pag. 199
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establecidos fehacientemente en la Constitucion Politica de Los Estados Unidos

Mexicanos y que se resumen en:

a) Competencia. Se reconoce como la posibilidad que tiene un drgano de
actuar ante la solicitud de un particular. La competencia debe estar
perfectamente determinada por la ley la cual, no séle implica qué organo
puede actuar frente a cudl asunto, sino que, también hace referencia a las
facultades y limitaciones de los servidores publicos para emitir actos
administrativos.  Generalmente, encontramos  singularizada las
competencia de Vlos servidores publicos en la Ley Organica de la
Administracién Publica, norma que regula y sanciona la actividad de los

funcionarios publicos en general.

b)La forma escrita. En estrecha relacion con el Derecho de Peticién,
enunciado en el articulo 8° Constitucional, la forma escrita de la
respuesta de la autoridad es uno de otro de los requisitos del
cumplimiento de la funcion administrativa. Su rmportancia estriba una
garantia de seguridad juridica para el gobernado, en virtud de que es ésta

la prueba plena de la actuacion de la administracion piblica.

¢) Fundamentacion. Cubrir el requisito de fundamentar los actos de la
administracion puhblica es uno de los requisitos de los que mds
frecuentemente adolecen las actuaciones de la autoridad administrativa.
Quiza el hecho de que generalmente se hace referencia a la motivacion a
la par que la fundamentacion, provoca que se cumpla alternativamente

una o la otra. Fundamentar pues, implica centrar la accion de la autoridad
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y su respuesta en la ley aplicable al caso, citando ademas las normas y
articulos que le son aplicables respecto de aspectos como la naturaleza
del acto, la competencia del o6rgano emisor y las facultades del

funcionario, asi como la calidad con la que actia.

d) Motivacion. Tanto la fundamentacion como la motivacidon como
requisitos que debe cumplir la actuacion de los funcionarios y
autoridades administrativas, se ubican en el texto del Articulo 16
Constitucional. Se encuentran estrechamente vinculados, como se
menciond anteriormente, pere la motivaciéon no se refiere a las bases
juridicas sino a las circunstancias de hecho que hacen aplicable la norma
al caso concreto, “La motivacion es la adecuacion logica del supuesto de

derecho a la situacién subjetiva del administrado.” %

e) Principio de Legalidad. Es una prerrogativa emanada de la
interpretacion de la doctrina que contiene las bases a las que debe
ajustarse la actuacion administrativa. Por el campo en el que se
desarrollan los actos administrativos y atendiendo al principio de la
Division de Poderes, la funcion administrativa se supedita al Poder
Ejecutivo y sus actos deben ser producidos conforme a las disposiciones
previamente emitidas por el legislador. “Si, en términos generales, el
particular puede hacer todo lo que la ley no le prohiba, la administracion

piblica solamente puede hacer

* Idém. Pag. 233,
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lo que la ley le permita expresamente.” ** Asimismo, en el plano de la
legitimidad, los actos de la administracion puablica se reputan legitimos
y vilidos y corresponde a los gobernados la carga de la prueba para

demostrar lo contrario.

f) Irretroactividad. Establecido en el Articulo 14 Constitucional indica “a
ninguna ley se dara efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna” El
espiritu de tal aseveracidn establece las bases de la actuacion legitima de
la autoridad administrativa en el sentido de ceiiirla a los preceptos
estrictamente establecidos para el caso concreto. En relacién el analisis
del silencio administrativo, es sumamente importante pues implica que,
por una parte la aplicacion de la ley no puede lesionar derechos
anteriormente adquiridos (que tal vez surgieren a causa del propio
silencio administrativo) y por la otia, que es acto debe ser emitido acorde

con lo establecido en la ley que le da origen.

El planteamiento de las bases constitucionales de la actuacion de la
Administracién Piblica va mas alla de enunciar los principios que enmarcan la
legalidad en cuanto a la expedicion del acto, por lo contrario, implican ademas,
la situacion del Estado en la realizacion del bien comun, entendido como aquél
valor que atafie a todos los miembros de una colectividad y en virtud de que, en

la tarea administrativa “el Estado obra por si mismo, es decir, como sujeto

% Idém, Pag. 233.
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forma pudiera colocar a la Administracién Piblica, como mano ejecutora de los

actos del Estado frente a los gobernados, como Juez y Parte.

1.7 EL SILENCIO ADMINISTRATIVO Y LA CONSTITUCION
POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS.

La base constitucional que rige al silencio administrativo es, indudablemente
el Articulo 8° de nuestra Carta Magna, el cual contiene la Garantia de Audiencia
y ¢l Derecho de Peticion concedidos a todos los individuos que gozan de las

Garantias otorgadas en el Articulo 1° del Maximo Ordenamiento Nacional.

Consiste, precisamente en la posibilidad de actuar frente a toda clase de
autoridades, federales, locales o municipales, legislativas, ejecutivas o judiciales
para formular “por escrito, de manera pacifica y respetuosa”, las peticiones que
consideren acordes a sus posibilidades. Conlleva ademas, “el deber correlativo
impuesto a quienes ejercen el poder publico de contestar por escrito los

pedimentos.” %

Sefialado  expresamente en el parrafo segundo del
ordenamiento en estudio que indica: “A toda peticién debera recaer un
acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene obligacion
de hacerlo conocer en breve término al peticionario.” 2

Es muy importante sefialar que, la obligacién de la administracién Publica
estriba la contestacién, no asi la confirmacién o aceptacion plena de lo

solicitado. Es precisamente lo antes asentado lo que origina las soluciones fictas

 RABASA, 0. Emilio. “Mexicano; ésta es t Constitucién” Edit. Miguel Angel Porriia, México, 1997, Pag. 57.
2* Articulo 8° Constitucional, parrafo segundo.
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a la falta de respuesta. Cuando la autoridad administrativa no contesta las
peticiones de los particulares, esta violando una Garantia Constitucional y no
solo configurando silencio administrativo lo cual no es obice que, en un
momento dado, dicho silencio tenga consecuencias positivas que puedan afectar

al interés pablico o negativas que alteren la esfera juridica del solicitante.

Es por ello necesario que la actividad administrativa sea pensada y
normada por los Legisladores en términos adecuados para la respuesta de las
autoridades actuante ya que, en funcién de un término apropiado, no se
afectarian los derechos de los peticionarios. Sin embargo, para el caso en que la
ley no regula el término, la Constitucién hacer referencia a un “breve término”,
mismo que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha precisado, mediante

Jurisprudencia en cuatro meses.

Por otra parte, la respuesta en si iraplica la necesidad de cumplir con los
requisitos de forma y fondo de los actos administrativos, en decir, estar fundada
y motivada en términos de los Articulos 14 y 16 Constitucionales. La
congruencia de la respuesta dada por la administracién publica, respecto de lo
solicitado es tan importante como el cumplimiento del término pues, solamente
cuando el acto administrativo cumple con lo estipulado, primeramente en la
Carta Magna y los demds ordenamientos que le dan origen, serd eficaz y

legitimo.
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CAPITULO IIL.

LA AFIRMATIVA FICTA, LA
NEGATIVA FICTA Y LA
ABSTENCION.




43

2.1 GENERALIDADES.

Hemos analizado en el capitulo anterior al silencio administrativo como
origen de las ficciones juridicas en sentido positivo y negativo. Los alcances que
fas instituciones de mérito adquieren en la esfera juridica de los gobernados,
dada su existencia real en la legislacion y en el sistema juridico actual, y que les
convierten en materia de analisis doctrinal que nos permite conocer la
trascendencia de su aplicacién y las connotaciones que adquieren, de acuerdo a
guien las establece en las leyes y los objetivos que se persiguen y presuntamente

se obtendran en la practica.

Como se ha sefialado con anterioridad, las consecuencias del silencio
administrativo, en su sentido estimatorio (positiva o afirmativa ficta) y
desestimatorio (negativa ficta), aparecen como instituciones encargadas de
proveer al gobernado de los elementos necesarios para defender su peticion en la
instancia contencioso - administrativa, en virtud de que, el silencio, por si
mismo, niega al particular la posibilidad de incoar un procedimiento por carecer

de una resolucion qué defender.

Es necesario sefialar, sin embargo, que algunos estudiosos del Derecho,
niegan validez juridica y hasta politica a la teoria de la decision ficta, por
considerarla entre peligrosa y erréneamente retomada del Derecho Privado. En
el primer supuesto, sefialamos con anterioridad al maestro Acosta Romero,
quien hace patente que, otorgar el valor tacito al silencio administrativo, en

sentido negativo, es tanto como permitir la violacién a la Garantia de Audiencia



contemplada por la Constitucién, en su Articuto 8° % por otra parte, el maestro
Jorge Olivera Toro establece que “Hablar de decision ficta, bien sea positiva o
negativa, seria buscar en instituciones del proceso civil, con cargas a las partes,
la solucion al problema, cuando la actuacion de la administracion solo satisface

: A 30
necesidades publicas.”

Sin embargo, la importancia que revisten las presunciones emanadas del
silencio administrativo, no se relacionan exclusivamente con la doctrina;
inclusive, seria deseable que se estableciera un sisterna juridico que obligara a
los 6rganos de la administracion a emitir sus decisiones en tiempo y forma y
pudiese, de esa forma, evitar que el transcurso del tiempo y el fin de los términos
legales, otorgase al particular la presuncion del acto, hipétesis que, ante la

complejidad de la administracion pablica actual, es una dificil posibilidad.

Es por ello tan importante el estudio de las resoluciones fictas en el
ambito administrativo y, sobretodo, el reconocimiento de que su aplicacién no
tiene porque resultar dafiosa a los intereses de los gobernados ni tampoco, por
supuesto, implicar alteraciones al interés publico. Establecer fehacientemente
que no son una sancion administrativa sino una herramienta que permite incoar
el procedimiento contencioso administrativo, cuando la autoridad no emite su
resolucion y que dota al particular de los elementos basicos para la defensa de

sus pretensiones, en el caso de la negativa ficta, y que suple la voluntad de la

¥ VER SUPRA Pig. 17
* OLIVERA, Toro Jorge, Op. Cit. Pag. 168
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administracion a falta de resolucién expresa cuando se configura la afirmativa

ficta.

El planteamiento de los efectos del silencio administrativo es decisivo, en
virtud de que, su existencia pone en juego la fuerza obligatoria y a legitimidad
de la actuacién de los particulares actuantes de buena fe que cumplen los
requisitos y elementos para dar forma al acto administrativo y que esperan la
declaracién de la autoridad para dar validez plena a su causa, toda vez que se
encuentran pendientes de modificacion, nacimiento o extincién, situaciones

juridicas particulares que probablemente tengan efectos colectivos.

Otro elemento al que no hemos hecho referencia y que en el presente
capitulo serd de vital importancia es la abstencién, elemento que refleja un
sinnimero de conexiones con la practica administrativa de los actos en los que
la autoridad, por ministerio de ley, puede permitirse el no dar respuesta a un
determinado asunto. Para el caso de la abstencién nos encontraremos ante una
forma juridica especialmente formulada por el legislador para permitir al
funcionario publico inhibirse legalmente de actuar ante los particulares

solicitantes.

Mas, sin embargo, debemos dejar establecido que, el incumplimiento de
la obligacion de la autoridad administrativa de contestar a los particulares es un
asunto que se lleva por cuerdas separadas y que, a decir de Manuel Diez, existen
ciertas reglas relativas al silencio de la administracién, encabezadas por la que

establece que “si la administracién no decide en el término sefialado incurre en
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responsabilidad y debe indemnizar el daiio juridico causado” ** razén por la cual
encontraremos en la practica administrativa que los funcionarios ptiblicos no
pueden utilizar impunemente las figuras emanadas del silencio administrativo,
léase afirmativa y negativa ficta, asi como abstencién, violando o provocando
dafio a los derechos y prerrogativas de los gobernados, en virtud de que,
previendo que la accién administrativa, por sus caracteristicas pudiera
convertirse en fuente de ilegalidad de la actividad de los administradores
publicos, el 21 de febrero de 1940, se publico en el Diario Oficial de La
Federacion la Ley de Responsabilidades de Empleados y Funcionarios de la
Federacion, del Distrito y Territorios Federales y de los Altos Funcionarios de

los Estados.

L.a mencionada ley, aplico los principios basicos para regular la actuacién
administrativa y fue abrogada por la Ley de Responsabilidades de Empleados y
Funcionarios de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios
de los Estados, publicada en el Diario Oficial el 4 de enero de 1980, que a su vez
fue abrogada por la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Puablicos, también publicada en el Diario Oficial de ia Federacion el 31 de

diciembre de 1982 y que, con algunas reformas, se encuentra ain vigente,

Asi pues, con base en los elementos antes descritos, analizaremos

estrictamente a las ficciones juridicas que, originadas en el silencio

' DIEZ, Maria Manuel, Op. Cir. P4g.156
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administrativo, tienen aplicacién en forma de afirmativa ficta, negativa ficta y

abstencion.
2.2 LA AFIRMATIVA FICTA.
2.2.1 CONCEPTO.

Bajo la denominacion de afirmativa ficta, nace una de las instituciones
juridicas mas controvertidas del Derecho Positivo. Es el resultado de la
calificacion estimatoria dada a! silencio administrativo, es decir, una ficcion
juridica que proporciona al particular promovente, por el simple transcurso del
tiempo, sin la respuesta de la autoridad, la presuncién de que su solicitud ha sido

resuelta favorablemente a sus pretensiones.

En la Doctrina del Derecho Positivo Mexicano, son varios los autores que
se oponen tajantemente a la existencia de la ficcion juridica denominada
afirmativa ficta, pues consideran, no sin algo de razon, que es proporcionar al
particular herramientas para manejar a su antojo sus pretensiones en el ambito

administrativo, aun cuando éstas sean de orden piblico e interés general.

Sin embargo, alguien debe responsabilizarse por la falta de respuesta a las
peticiones de los gobernados y la afectacion que ello conlieva en la esfera legal
particular y aun social, toda vez que “la obligacién administrativa de decidir
consultas, peticiones, recursos y reclamos del gobernado es expresiva del
concepto funcional de la actividad administrativa, de su objetividad y de su

. .y . . . ‘ 32
orientacion finalista de servir al interés general.”

N CALVO, Murillo Virgilio, “El Silencio Positivo_de la Administracién_Piblica, aspectos Doctrinales -

Jurisprudenciates y Lepales™ Revista de Ciencias Juridicas, No. 58, San José de Costa Rica, Septiembre -
Diciembre de 1987, Pag. 73.
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De ahi que para los estudiosos de la afirmativa ficta, su aplicacién deba
ser excepcional guardando ante todo los limites del interés colectivo; en virtud
de que su configuracion, generalmente afectara la esfera de derecho publico.
Para algunos, la validez del acto presunto depende ain de la certificacion que de

ella haga la autoridad superior a la presuntamente omisa.

El estudio del silencio administrativo en la doctrina incluye, como un
efecto a la afirmativa ficta, la cual se conceptia a la par que el reconocimiento
de su naturaleza para asegurar una mayor garantia a los administrados,
sefialando que es viable que “la ley establezca que el silencio de la
administracién (Sic), debe interpretarse como una manifestacion volitiva que

reconozca el interés reclamado.” *

Es pues del sefialamiento establecido por Manuel Diez, el que nos permite
ubicar, en primera instancia, los requisitos basicos para la configuraciéon del
silencio administrativo con sentido estimatorio que da forma a la afirmativa
ficta, por una parte, es indispensable que sea la Ley la fuente de la que emane la
disposicién de calificar positivamente el acto de omisidn, y por la otra, que se
haya fijado a la autoridad administrativa un término para el cumplimiento de la
obligacion de contestar, en la propia disposicion de la que emane la hipétesis
para la configuracion de la afirmativa ficta, o bien, que hayan transcurrido los
cuatro meses del denominado “breve término” constitucional que, por
mandato jurisprudencial, se estableci6 para el caso de no contar con el término

correspondiente y adecuado al caso.

¥ Ibidem. Pag. 82
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Ciertamente, en el Derecho Positivo Mexicano, especialmente en el
Distrito Federal, se emplea a la afirmativa ficta en una serie de actuaciones
administrativas de suma importancia y gran trascendencia social como lo son los
giros mercantiles y los especticulos piblicos, por poner solo un ejemplo. Por
ello, la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal define a la
afirmativa ficta como la “figura juridica por virtud de la cual, ante la omisién de
la autoridad de emitir una resolucion de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso concreto,

se entiende que resuelve lo solicitado por el particular en sentido afirmativo.” **

La afirmativa ficta debe entenderse entonces como un efecto estimatorio
otorgado por la Lev a la omision de la autoridad, que supie la manifestacién de
voluntad de la administraciéon y que configura un acto presuntamente valido y
eficaz, oponible a la administracton publica y aiin a terceros; que tiene como
requisitos para su existencia el que sea la propia Ley la que le dé el caracter
estimatorio al silencio administrativo y que cuente con un término fehaciente

para disponer de la presuncién positiva.
2.2.2 NATURALEZA JURIDICA DE LA AFIRMATIVA FICTA.

“ El origen y la evolucion de esta institucién va paralela con la

nocion de acto administrativo En efecto, ambos, sobre el esquema de la

* Ley De Procedimiento Administrativo Del Distrito Federal, Articulo 2°, Fraccién 111
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teoria pandectistica del negocio juridico, trataron de resolver el problema

referente a la admisibilidad de los denominados negocios tacitos.” **

Se pone de manifiesto asi, que la afirmativa ficta es una presuncion
Jjuridica que permite al beneficiario de la misma presumir la validez de un acto
en virtud de la carencia de resolucidn expresa de la autoridad en tiempo y forma,
lo que hace pues de esta ficcion un acto presunto, ejecutivo y oponible, valido y

eficaz.

Al hacer el analisis inicial del silencio positivo y negativo en el capitulo
anterior, se puso en evidencia la dificultad de entender doctrinariamente la
naturaleza juridica de dichos efectosdel silencio administrativo estudiandolos
en conjunto. En el caso de la afirmativa ficta, como resultado del silencio
administrativo con efectos estimatorios es aun mas complejo en virtud de que da
Origen a un acto tacito y, como tal, a un verdadero acto administrativo. En tales
casos, la voluntad de la Administracion queda sustituida directamente por la
Ley, produciéndose “la mas elevada expresion de la voluntad administrativa: la

de la ley.” %

La afirmativa ficta produce una declaracién de voluntad de la

3 CALVO, Murillo Virgilio, Op. Cit. Pag. 74
% GARCIA - TREVIJANO, Garnica Emesto, Op. Cit. Pg. 82.
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.. - 7
administracién ex lege ’

siempre y cuando se cumplan con los requisitos
necesarios, sin que quepa prueba en contrario respecto de la voluntad de la
Administracién que ha permanecido inactiva. “esta vision es congruente con la
tesis de que en el Derecho Administrativo, la interpretacién del acto
administrativo no se vincula a la voluntad presunta o expresa del 6rgano
administrativo, sino a la norma que habilita a tal érgano para producir el acto

administrativo.”

Luego entonces, la afirmativa ficta no es un acto presunto de
manifestacion de voluntad de la administracién en sentido estricto, por lo que no
es necesario interpretar la voluntad del érgano inactivo sino, en todo caso, es
expresion de la norma que lo crea y, por lo tanto va mis alld de la

administracion publica y se ubica en el trabajo del Legislador.

Entonces, la afirmativa ficta se origina especificamente en la calidad
estimatoria que la ley otorga a la inactividad del érgano administratiw;o y es
ajena a la voluntad que dicho érgano pudiera haber otorgado a la presuncién del
particular en tiempo y forma. Es alli en donde radica su real peligrosidad a la

que ya nos hemos referido. El hecho de permitir que el transcurso del tiempo

7 |mplica el cumplimiento de acuerdo al espiritu de fa ley, en este caso, la Ley suple la voluntad de quicn debié
manifestarse y, de configurarse en un acto presunto, puede adquirir la validez y legitimidad de un acte

expreso.

3 VILLAR - PALASI, “Apuntes de Derecho Administrative” parte general, Tomo 11, Edit. Civitas, Madrid
Espaila, 1977, Pég. 21.
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autorice a presumir la existencia del acto administrativo, es también un elemento
de inseguridad juridica que dafia no sélo el derecho del particular solicitante del
acto, sino especificamente es un problema de interés publico que coloca
directamente, al promovente en la posicién de decidir por si mismo si ha surgido
o no ¢l acto administrativo que le legitime para actuar vy, en todo caso, tendra

consecuencias diversas en la esfera juridica de los gobernados.

2.2.3 LA AFIRMATIVA FICTA EN LA LEGISLACION MEXICANA.

Ciertamente, la afirmativa ficta es una institucion juridica especial, al
grado de que, en la legisiaciéon del Distrito Federal que rige las actuaciones
administrativas, léase la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal, se describe como una “figura juridica”, término al que no se adjudica

una connotacion juridica, al menos conocida.

Hicimos énfasis anteriormente de que, en el ambito federal se encuentran
algunos preceptos legales que ya atienden la posibilidad de dar calidad
estimatoria al silencio de la autoridad administrativa y, con ello configuran la
afirmativa ficta, tal es el caso de la Ley del Registro Nacional de Transferencia
de Tecnologia, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de enero de

1982 que en el articulo 13 establece:

Art. 13. - Las personas que se consideren afectadas por las resoluciones
que dicte la Secretaria de Energia, podrin solicitar dentro de los quince dias
siguientes al en que surta sus efectos la notificacion que en lo conducente sefiale
el Cédigo Federal de procedimientos Civiles, la reconsideracién de dichas

resoluciones, acompafiando los elementos de prueba que estimen pertinentes.
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Dicho recurso debera interponerse por escrito ante la propia Secretaria, que

podri allegarse los medios de prueba que estime necesarios para mejor proveer.

Las pruebas ofrecidas y admitidas deberan desahogarse en un término no

mayor de treinta dias habiles.

Desahogadas las pruebas debera dictarse resolucidn correspondiente en un
plazo que no exceda de 60 dias habiles. Transcurrido ese término sin que se
hubiere dictado resolucion, la reconsideracion se tendra por resuelta en favor del
promovente. No se prorrogara el plazo para la presentacién del recurso de

reconsideracion.

Otro ejemplo del caracter estimatorio otorgado por la Ley al silencio
administrativo se encuentra en el alumo parrafo del articulo 366 de la Ley
Federal del trabajo que, respecto de la solicitud del registro de un sindicato,

sefiala:

«“§i la autoridad ante la que se presenté la solicitud de registro, no resuelve
dentro de un 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
presentacion de la solicitud, se tendra por hecho el registro para todos los
efectos legales, quedando obligada la autoridad, dentro de os tres dias

siguientes, a expedir la constancia respectiva.”

Un tercer ejemplo de la existencia de la afirmativa ficta en el ambito de la

Legislacion Federal Mexicana, lo ubicamos en la abrogada Ley Reglamentaria
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del Servicio de Banca y Crédito, publicada en el Diario Oficial de la Federacion

del 14 de enero de 1985, que en su articulo 104 sefialaba.

Las resoluciones y recomendaciones que apruebe la junta seran
comunicadas después de cada sesién a la Secretaria de Hacienda Y Crédito
Pablico y seran firmes si hace presente su aprobacion o no manifiesta su

desaprobacion en un término de diez dias de su notificacion.

Los acuerdos de la Junta de Gobierno seran ejecutivos en los términos
expresados anteriormente y correspondera al Presidente, en ejercicio de sus

atribuciones, darle oportuno cumplimiento.

En este caso, la Ley Reglamentaria del Servicio de Banca y Crédito, antes
citada, regulaba la actuacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
respecto de la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, “cuando la primera no
vetaba las resoluciones del comité permanente de la segunda, éstas se
consideraban firmes y ejecutivas en la materia de su respectiva competencia.” *

La caracteristica de la configuracion de la afirmativa ficta antes
mencionada es ademas sui generis, en virtud de la existencia de jerarquias
superiores a los que emiten la resolucién, a fin de que fueran aprobadas o
confirmadas tales resoluciones, es decir, la resolucién si era dictada, sélo el

silencio del érgano superior o su confirmacion en tiempo y forma, daba validez

¥ ACOSTA Romero Miguel, Op. Cit. Pag. 750.
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dicha actuacién del 6rgano emisor. La ley en comento fue abrogada el 16 de julio
de 1990.

En otros contextos, la afirmativa ficta, ha sido adoptada como una medida
legislativa para controlar la actividad administrativa, tal es el caso de la
reglamentacion de Gobierno del Distrito Federal la adopté para su Reglamento
Para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles y Celebracion de
Especticulos Pablicos, publicada en la Gaceta Oficial el dia 6 de octubre de 1989,
que, si bien no hace referencia a la ficcion afirmativa ficta, si se refiere a la
positiva ficta. En el articulo 121 del ordenamiento en comento, el parrafo segundo
establece que tras el transcurso del término de veinte dias habiles, sin la respuesta

de la autoridad, el particular cuenta con la configuracion de la positiva ficta.

Seria prolijo listar todos los ejemplos de silencio estimatorio contenidos en
los ordenamientos que rigen la actividad administrativa en los tres niveles de
gobierno, por lo que, en un afan paradigmatico sélo hemos hecho una muestra de
algunos de los ejemplos mas conocidos en la legislacion federal y en la del

Distrito Federal, respecto de la denominada afirmativa ficta.

2.2.4 PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA
EXISTENCIA DE LA AFIRMATIVA FICTA

Se ha asentado con anterioridad que, ¢l silencio administrativo da origen a
ficciones juridicas como la negativa y la afirmativa ficta, ésta dltima ademés, en
forma de una ficcién juridica que, dada la calidad estimatoria de la ley al acto de

omision de la autoridad, se establece ex lege como un acto presunto.
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En el plano de la validez juridica que se atribuye al acto presuntamente
gjecutivo y eficaz emanado de la afirmativa ficta, es necesario atender a la que la
propia Constitucién como Maximo Ordenamiento le otorga. En primera instancia,
dicha “validez constitucional tendria que ajustarse a los requisitos de los actos de
autoridad y, su validez legal a las reglas especiales que los ordenamientos

establecen para los actos administrativos.” *'

Es decir, son dos los aspectos que hay que analizar al calificar la validez
del acto presunto, en primera, atender a que los actos de autoridad, cumplan con
los requisitos que nuestra Carta Magna exige para los actos administrativos
(especialmente los articulos 8°, 14 y 16 Constitucionales) y, en segundo lugar,
recurrir a la legislacién de la que emana la disposicion en virtud de que, ha
quedado establecido con anterioridad, el cardcter estimatorio del silencio
administrativo no se presume, se adquiere por la via de calificacién que al mismo

d¢ la legislacion aplicable al caso concreto.

Atendemos entonces al criterio de que lo que califican los ordenamientos
no ¢s en si la voluntad del drgano emisor, aspecto que se concibe doctrinalmente
con la explicacién que Kelsen proporciona respecto del significado de la norma
estableciendo que “los acontecimientos de la naturaleza logran su sentido
especificamente juridico, su significacion propia en derecho, a través de una

norma que se refiere a €l como su contenido, que le otorga su significacién en

“ ROLDAN, Xopa José, “Los sonidos del silencio... Administrativo™ Revista LEX, Meéxico, 3* EPOCA, aflo I,
No. 14, Pig. 17
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derecho de suerte que en acto pueda ser explicitado segin esa norma.”

Es entonces cuando la conducta omisiva de los 6rganos administrativos
aunado a que el ordenamiento prevea actos fictos como consecuencia, mismos
que han de producir efectos legales hacia los particulares (prohibiciones,
permisos, licencias, autorizaciones, etc.), hace saltar a la vista la relacién que
puedan tener con el Derecho de Peticion consignado en el articulo §°
Constitucional y las Garantias de Legalidad Previstas en los articulos 14 y 16 de

nuestra Carta Magna.

En el anterior capitulo hemos esbozado ya algunos de los lineamientos
constitucionales que se refieren al silencio administrativo en general, sin embargo,
para el caso de la afirmativa ficta que ahora nos ocupa, es necesario circunscribir
dichos planteamientos a la presuncién del acto valido, en virtud de que, por su
naturaleza y efectos, encontraremos aspectos especificos que constitucionaimente

atafien solo a dicha ficcidn juridica.

El texto del articulo 8° Constitucional sefiala, por una parte, los requisitos

que el gobernado debe cubrir al hacer su peticién:

a) Por escrito. Significa que, las solicitudes deben realizarse de manera
factica, cominmente por escrito, sin que ello implique que las personas

que no saben o no pueden escribir no tengan posibilidad de concurrir a

# KELSEN, Hans, “Teoria Pura del Derechg™ Edit. Porrua, Traduccion de Roberto J. Vernengo México, 1995,
Pag.17
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peticionar ante las autoridades, pues en tal supuesto, la autoridad esta
obligada a asentar en un acta la peticién verbalmente formulada y,

entonces darle curso.

b)En forma pacifica. Implica la necesidad de que la solicitud se efectie
dentro del marco de legalidad que impida, el dolo, la mala fe y los actos

erréneos.

¢) De manera respetuosa. La connotacién del requisito de respeto, pudiera
parecer subjetiva, por lo que el lineamiento se entiende como la forma
concreta, sencilla y atenta de acercarse a la autoridad administrativa, que,

ademas, esta obligada a dar igual trato al interlocutor.

Ahora bien, cuando la peticion del gobernado no cumple con fales
requisitos, la autoridad tiene implicita una obligacion respecto de dicha solicitud y
es la de hacer saber al gobernado que su peticion carece de algin requisito de
forma, por lo que, tampoco contiene la posibilidad de abstenerse de contestar. Los
términos a los que las diferentes normas de refieren a este deber de dar respuesta
indicando la falta de requisitos son diversos, apercibimiento, aviso, citacion, entre
otros, todos implican la necesidad de respuesta de la autoridad, y estan sefialados
per se en la legislacion aplicable al caso o que son asumidos en forma supletoria
por ¢l Cddigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal o el Codigo

Federal de Procedimientos Civiles, segin sea el caso.

Ahora bien, la autortdad también tiene sefialados los lineamientos de cémo

responder a las peticiones de los gobernados en términos de:



59

a) Constar por escrito. En la frase inicial del segundo parrafo del articulo
8° de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se
establece “a toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la
autoridad a quien se haya dirigido”, nos enfrentamos entonces a la
primera hipétesis de existencia de la afirmativa ficta. Haciendo uso de
la hermenéutica, podemos deducir, a contrario sensu que, de no existir
el acuerdo escrito de la autoridad expresandose respecto de la solicitud
del gobemado, debera recaer alguna sancién al 6rgano omiso, en virtud
de que se estd violando directamente una Garantia Constitucional del
gobemado al no proporcionarse la respuesta en la forma establecida en
la Carta Magna. Ello nos coloca entonces en una interrogante respecto a
la existencia de la afirmativa ficta, la presuncion de validez del acto por
omisién del érgano responsable, jes una sancién a dicho érgano
presuntamente omiso? Nuestra respuesta es que no necesariamente, en
virtud de que hemos sefialado con anterioridad que la naturaleza de la
afirmativa ficta no radica en la interpretacion de la voluntad no
expresada de la autoridad omisa, sino en el calificativo de estimatorio
que otorga la ley al acto de omisién, luego entonces, es una posibilidad

de subsanar un posible dafio no propiamente una sancién.

b) La segunda hipétesis tiene también una relevancia importante respecto
del silencio administrativo y es el planteamiento de la necesidad de que
la resolucién expresa de la autoridad sea dada a conocer al interesado.
Aqui nos encontramos con otra de las mas comunes fallas en la

administracion publica en México, la carencia de una notificacion
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legalmente realizada, aun cuando, la mayoria de los ordenamientos
juridicos contienen los lineamientos para su realizacién y, en caso de
carecer de ello, son suplidas por el Cédigo de Procedimientos Civiles
que indudablemente los proporciona. La notificacion juega un papel
determinante en el caso de la respuesta del 6rgano administrativo ya
que en sus manos se encuentra ¢l perfeccionamiento del tiempo y la
forma de dar a conocer al particular la respuesta a su peticion. Contienc
también una gran diferencia entre el acto ficto y el acto tacito, el
primero, existente por la falta de respuesta a la pretension del
gobernado y el segundo por la existencia de una respuesta dada en

forma diversa a la establecida en la Ley.

¢) Ser emitida en “breve término” implica, desde nuestro punto de vista
no la brevedad del tiempo per se, sino especialmente la necesidad de un
término adecuado. Ciertamente, la Constitucién lo establece como un
breve término y la jurisprudencia lo ha adecuado a cuatro meses, para
el caso de que el ordenamiento no lo sefialare, sin embargo, las
diferencias en los érganos de la administracién publica requieren
adecuar los términos al caso, en bien del administrado y de la propia

administracion.

La afirmativa ficta entrafia también una dificultad al sentar los requisitos
de legalidad del acto juridico en cuanto a la motivaciéon y la fundamentacién
establecidos en los articulos 14 y 16 Constitucionales, toda vez que, como acto
presunto que por el transcurso del tiempo ha adquirido eficacia, requiere de

ciertos antecedentes y bases que hubiesen permitido dictarlo dentro del
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procedimiento legalmente preestablecido. La importancia pues del procedimiento
administrativo como “conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan

¢l acto administrative” ¥

se hace evidente cuando analizamos especificamente lo
que significan cuando se configura la afirmativa ficta y, especialmente para el
caso, cuando reconocemos en la presuncion la falta de expresion del érgano

responsable y la carencia del acto en si.

Inicialmente seflalaremos que, la simple interpretacion del articulo 16
Constitucional pudiera crearnos ciertos recelos respecto de su aplicacién en el
ambito administrativo, por ello, ¢l maestro Burgoa Orihuela cita jurisprudencia
que reza “las autoridades administrativas no tiene mas facultades que las que
expresamente les conceden las leyes y cuando dictan alguna determinacién que no
esta debidamente fundada y motivada en alguna ley, debe estimarse que es

violatoria de las garantias consignadas en el articulo 16 constitucional.” *

a) LA FUNDAMENTACION. El t6pico que ahora nos ocupa, es quiza
uno de los mas citados en las demandas de Amparo. En ellas, la queja comiin es
la falta de fundamentacion y motivacion. La primera implica en si Ia cita del
precepto que sirve de apoyo a la resolucién del 6rgano administrativo. El
planteamiento se encuentra estrechamente ligado al requisito de que dicha
resolucion deba hacerse por escrito y darse & conocer al interesado en virtud de

que, no basta que en el Derecho Positivo aplicable al caso exista un precepto para

1 BAEZ, Martinez Roberto, “Manyal de Derecho Administrativo™ Edit. Trillas, México 1990, Pagina 110.
* BURGOA, Orihuela Ignacio, “Las Garantias Individuales” 19*, edicion, Edit. Porria, México 1985, Pig. 602
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sustentar el acto de autoridad, en indispensable que éste se haga saber al

gobernado.

Para el caso de la afirmativa ficta, la fundamentacion es quiza el elemento
mas importante en virtud de que, de presentarse el silencio administrativo, la
afirmativa ficta debe su existencia al carécter estimatorio que 1a ley otorgue a la
omisién. Propiamente la afirmativa ficta no contiene fundamentacion, existe
gracias a ella. En este caso, la garantia se consolida cuando, el acto presunto nace
por el silencio del 6rgano responsable y, especialmente porque asi lo estime la ley.

El planteamiento de la fundamentacion para el caso de la afirmativa ficta
establece una hipétesis que dificilmente se utilizaria como argumento en contra
de la autoridad en virtud de que no causa agravio a quien se le configura, por el
contrario, gracias a la fundamentacién es que se debe acordar en sentido positivo
la respuesta a su peticién, sin embargo, es posible que la posibilidad de tal
respuesta ficta cause agravio a un tercero, el cual, al acreditar su interés juridico
podria impugnarla anteponiendo los propios argumentos de los articulos 14 y 16

Constitucionates y en defensa de sus Garantias de Legalidad.

b) LA MOTIVACION. “La motivacion es la exteriorizacién o expresién
de los motivos o razones que han levado al autor del acto a ejecutarlo.” **
La mancuemna fundamentacién - motivacidn es la union entre los hechos y el

derecho. La autoridad administrativa al resolver sobre las peticiones de los

“ BOQUERA, Oliver José Maria “_Derecho Administrativo™ Edit. Civitas, Vol. 1, Madrid, Espafla, 1996,
P4g.453.
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gobernados debe citar los preceptos que dan origen a su resolucion
(fundamentacion) y hacer el enlace logico - juridico entre éstos y las

circunstancias de hecho que antecedieron el acto juridico.

En el planteamiento de la afirmativa ficta, insistimos, es dificil que se
causen agravios tras una resolucion favorable, porque la motivacion se encuentra
en los propios actos no emitidos por el 6rgano competente, en este sentido, la
posibilidad recae sélo en la posible existencia de un tercero perjudicado que
pudiera argiiir los agravios adecuados y relacionados con la fundamentacion y la

motivacion resultado de la configuracién de la afirmativa ficta.

Asi, por la propia naturaleza juridica de la ficcidn juridica del si]encio
estimatorio denominada afirmativa ficta, la aplicaciéon de la motivacién y la
fundamentacion son mas precedentes que consecuentes que puedan atacarse en
un procedimiento revisorio. El Juicio de Amparo y los recursos administrativos
de revision son posibilidades para las resoluciones que negaran el derecho a la
configuracion de la afirmativa ficta a favor del gobernado y no propiamente para

controvertir respecto de la presuncion del acto per se.

2.3 LA NEGATIVA FICTA.
2.3.1 CONCEPTO.
Para el caso de las resoluciones administrativas la negativa ficta, estriba
una enorme diferencia respecto de la resolucion ficta en sentido positivo en virtud
de que, la primera, refuta la pretensién del particular por ¢l simple transcurso del

tiempo.



La resolucion negativa ficta es una ficcion legal que surge en un principio
por la calidad desestimatoria otorgada por la ley al silencio administrativo. En este
caso de transcurrido €l término legal, la ley considera que la pretension del
gobernado ha sido negada, por decirlo asi, ha sido resuelta en sentido negativo a
lo que el particular solicita en su peticion. “el silencio negativo es la regla o

principio general en materia de silencio.” *¢

En el caso de la calificacién desestimatoria que la ley otorga al silencio
administrativo, la polémica doctrinar gira en torno a su validez legal, respecto de
los requisitos constitucionales del acto administrativo. Nos hemos referido
antertormente a la afirmacién del maestro Acosta Romero respecto de que la
negativa ficta es la posibilidad dada a la administracién publica para omitir su
actuacion obligatoria de acuerdo al articulo 8° Constitucional y, por ende, violar el

Derecho de Peticion de los gobemados con meridiana impunidad.

Por otra parte, encontramos también a quienes, ante la existencia del
silencio administrativo que provoca dafios a la esfera legal del gobernado y
violaciones al Derecho de Peticion y en el afan de impedir la resolucién positiva
ficta, aceptan que la mejor opcién al silencio administrativo es la negativa ficta.
Tal es el caso del maestro Serra Rojas quien sefiala que es mas adecuado estimar
“que si pasado un término limitado no se obtiene una respuesta de la

Administracion, debe presumirse que hay una respuesta negativa.” ¥’

% CALVOQ, Murillo Virgilio, Op. Cir. Phg. 75
¥ SERRA, Rojas Andrés, “Derecho Administrative™ Edit. Pornia, México, 1992, Pag. 262
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En el caso de la negativa ficta, nos encontramos expresamente con una
ficcion cuya diferencia con el silencio positivo se encuentra en la propia
naturaleza de la resolucion denegatoria. Es en el afan de brindar al particular
herramientas para echar a andar la maquinaria revisora de la actuacién omisa de
los asuntos administrativos, en donde se encuentra ¢l origen de la negativa ficta
que, a diferencia de la afirmativa ficta, no sélo se confirma en la ley sino,

especialmente en el acto de omision.

No debemos olvidar que, el érgano competente esta obligado a responder y
que si “dicho pronunciamiento no se da, el particular puede forzar a la autoridad a
que resuelva, a través del Juicio de Amparo, por violacién al Derecho de Peticion,
sin embargo la Ley puede dar un significado al silencio de la autoridad.” **

La ficcion negativa ficta es pues, aun mas que la positiva ficta, la resolucion
presunta que permite al gobernado acceder a una instancta superior revisora de su
peticion. Ciertamente y como veremos mas adelante, la mera suposicién de que la
peticion ha sido negada crea ya en si alteraciones a la esfera juridica del
gobernado y dilata en tanto, los términos para la obtencién de sus pretensiones
por lo que, mientras el 6rgano no actia y en tanto se configura la negativa ficta,
se estaran creando derechos y obligaciones por las que debe responder la
autoridad responsable, hipotesis que también se encuentra cubierta en la Ley
Federal de Responsabilidad de los Servidores Publicos, a la que hemos hecho

referencia con anterioridad.

“ DELGADILLO, Gutiérrez Luis Humberto, Op. Cit. Pag. 180.
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Desde la perspectiva del maestro Humberto Delgadillo Gutiérrez, 1a negativa
ficta, al contrario de la ficcion emanada del silencio positivo, “no puede dar base
para determinar que estamos ante un acto -ejecutorio, ya que no puede ser
ejecutado mientras no se emita la resolucion expresa o se declare su validez por

un tribunal competente.” *°

Precisamente, otra de las discusiones doctrinales gira en torno de la validez
¢jecutiva de las ficciones juridicas tanto positiva como negativa, algunos autores,
como el caso del mencionado maestro Delgadillo, sugieren que es necesaria la
denominada certificacion de la presuncion para reconocer la validez plena del
resultado de la omision, y otros se inclinan por sefialar que, si la Ley lo establece,
al configurarse el acto es ejecutable y por lo tanto, tiene la posibilidad de

impugnarse en una instancia superior o decididamente judicial.

En concreto, la negativa ficta es aun una solucion problematica cuya
aplicacion coloca a los 6rganos administrativos en un conflicto legal importante y
problemas juridicos que son motivo de constantes cuestionamientos. Se trata de
una presuncion legal cuyos alcances y consecuencias no se han depurado
cabalmente.” *° De zhi que, una gran parte de sus alcances s6lo sean estudiados

tras la experiencia de las resoluciones y sus constantes ataques doctrinales.

® Ibidem. Pig. 181.
* ORTIZ, Mayapoitia Guillermo J. “£) silencio Adminigtrativo en ¢! Derecho Fiscal” Revista Mexicana de
Procuracién de Justicia, Vol. I, No. 1, México, Febrero 1996, Pig. 59
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La negativa ficta es aun mas antigua que la resolucion positiva, “se sostuvo
en los primeros fallos que al respecto emitio el Tribunal Fiscal de la Federacion,
porque la resolucién normal al silencio administrativo debe buscarse a través del

Juicio de Amparo.” 3

La reglamentacién de gobierno del Distrito Federal, ha incorporado en
algunos de sus rubros las ficciones juridicas positiva y negativa fictas, por ello, la
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, asume 1la
conceptualizacion de la negativa ficta como “Figura juridica por virtud de 1a cual,
ante la omision de la autoridad de emitir una resolucion de manera expresa,
dentro de los plazos previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos
aplicables al caso concreto, se entiende que se resuelve lo solicitado por el

. . . 2
particular en sentido negativo.” ’

Sin embargo, “la negativa ficta se da en tratindose de cualquier instancia
que se haga valer ante la autoridad administrativa, {lamese peticion, solicitud,
para ta defensa de su pretensién frente a la falta de respuesta expresa de la
autoridad competente y obligada a dicha resolucién. simple instancia
administrativa o recurso administrativo.” ** lo que significa que el campo dentro

del que puede configurarse Ia negativa ficta es vasto y que no es propiamente un

' MARGAIN, Manautou Emilio, Op. Cir. Pig, 209
* } ¢y de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, Articulo 2°, Fraccion XIX

S OLASCOAGA, Valdés Francisco Adelfo, “La lucién Negativa fi echo Peticién
Procedimiento ante el Tribunal de lo Contenciosp administrativo de Estado de Méxicg” Memorial del

‘Tribuna! de lo Contencioso administrativo de Estado de México, No. 3, Mayo - Junic 1994, Pig 25.
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recurso sino un instrumento que dota al gobernado de elementos

De esta forma, el espiritu de la negativa ficta difiere en el de la afirmativa, si
bien ambas son el resultado del silencio administrativo y tienen su origen en la
Ley, 1a segunda se configura estrictamente por el transcurso del tiempo para dotar
al particular de elementos para defender su pretension en una instancia superior;
asimismo, el planteamiento estimatorio de una y desestimatorio de la ofra,
complica derechos y obligaciones de los gobernados y planteamientos de orden
publico e interés colectivo de pleno derecho que observan severas diferencias en

¢l campo de la actividad administrativa.
2.3.2 NATURALEZA JURIDICA DE LA NEGATIVA FICTA

La mayor diferencia que estriba el silencio administrativo con contenido
desestimatorio, frente a la afirmativa ficta, se encuentra precisamente en que, la
negativa ficta no involucra acto alguno, concretamente, la negativa ficta es la
expresién del silencio cabal, en la que existe la presuncién para el gobernado y
calificacion de la omision misma; se concibe simplemente como un remedio
procedimental ante la inactividad de la administracion. La carencia de respuesta
expresa a la peticion del particular, en el caso de la negativa ficta, no trae consigo
un acto presunto, tampoco implica per se suplantacion de la voluntad del 6rgano
responsable; es simplemente la herramienta otorgada al gobemado para incoar el
procedimiento revisorio ante una instancia superior para el caso de una
organizacion jerarquica de la administracién publica o bien, hacer legar la

peticién a la via jurisdiccional.
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“La doctrina considera que la negativa ficta es una ficciéon legal, por la que
al silencio de la autoridad en un determinado tiempo, para dar respuesta a la
instancia o peticidon formulada por algin gobernado, se le atribuye el significado
de resolucién desfavorable a lo solicitado por dicho particular, para el efecto de
estar en posibiidad de promover en su contra el juicio contencioso
administrativo. Entendida asi la resolucion negativa ficta, para que ésta
institucion se configure...se necesitan tres elementos: a) la existencia -de una
peticion o instancia que ¢l gobemado haya presentado ante la autoridad
administrativa o fiscal correspondiente; b) El silencio de la autoridad para dar
respuesta a la peticion o instancia planteada por el particular; y ¢) El transcurso de
sesenta dias habiles (segun legislacion en el Estado de México)} sin que la
autoridad notifique al gobernado la contestacion de la peticién o instancia, salvo

que la ley especial sefiale otro plazo.” 54

Si se nos permite sefialar que es precisamente en el caso de la negativa
ficta en el que més estrictamente podemos hablar de ficcidon juridica.
Anteriormente hablamos de presunciones emanadas de la afirmativa ficta, pero en
el caso de la negativa, no es muy ortodoxo denominarla como un acto presunto,
en virtud de que no conlleva caricter ejecutorio, por lo que, para éste, la

denominacion de ficcion juridica es mucho mds adecuada.

Entonces establecemos que, la negativa ficta, al igual que la positiva,
tienen su origen en la Ley, ésta debe otorgar caracter desestimatorio al silencio

administrativo 0 a la falta de resolucién expresa del drgano competente. Su

™ Ibidem. Pig. 28.
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funcién, es estrictamente de orden procedimental pues es la herramienta que
permite al gobernado el planteamiento de su peticién en una instancia superior y
la posterior revision de las razones expresas de la falta de respuesta de la
autoridad en tiempo y forma. Es la forma de abrir la via del recurso
administrativo y contar con los elementos de defensa de la pretension, ain y
precisamente por la falta de respuesta expresa del 6rgano competente. Podriamos,
asi, considerarlo como ¢l enunciado mas cercano al concepto de silencio expreso

al que nos referimos en el capitulo primero. **

2.3.3 LA NEGATIVA FICTA EN LA LEGISLACION MEXICANA.,

Al igual que la resolucién positiva ficta, la negativa ha sido empleada en el
mundo juridico como herramienta para subsanar las dificultades emanadas del
silencio administrativo. “La resolucién negativa, mejor conocida como negativa
ficta surge en 1938 para la materia tributaria y con el tiempo se fue ampliando a

determinadas resoluciones en materia administrativa.” >¢

Ciertamente, la institucion negativa ficta fue establecida antes que la
resolucion positiva. Para la mayoria de los estudiosos del Derecho es mucho mas
aceptable dar caracter desestimatorio al silencio administrativo pues, con ello,
simplemente se dota al particular de las herramientas necesarias para defender su
pretension en una instancia superior. Sin embargo, una faccién se inclina por el

analisis que expone la idea de que, permitir el silencio administrativo en aras de la

8 Ver supra Pig. 21
% MARGAIN, Manautou Emilio, Gp. Cit. Pag. 205
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existencia de la negativa ficta, es como permitir la violacién al Derecho de
Peticion, tal es el caso del Maestro Acosta Romero, a quien hemos hecho
referencia anteriormente; mientras que otra parte considera la existencia de la
negativa ficta como la posibilidad méas aceptable para el silencio de la
administracién pues con la ficcion positiva se afectan “intereses nacionales ante

a ineptitud, apatia o mala fe de un funcionario.” *’

No obstante, la negativa ficta se sigue haciendo presente cada vez con
mayor fuerza en los diversos niveles de Gobierno, especialmente es reconocida
por su trascendencia en el ambito del Derecho Fiscal, primera materia en la que
fue retomada del Sistema Juridico Francés. Nos encontramos entonces, en
primera instancia con el Codigo Fiscal de la Federacién, publicado en el Diario
Oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1982 y que contiene reformas
anuales que han derogado algunos de sus articulos pero que, en el plano de la

negativa ficta sefitala:

Articule 37. Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades
fiscales, deberan ser resueltas en un plazo de cuatro meses, transcurride dicho
plazo sin que se notifique la resolucién, el interesado podrai considerar que
la autoridad resolvié negativamente e interponer los medios de defensa en
cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la resolucidn o bien

esperar a que ésta se dicte.

%" SERRA, Rojas Andrés, Op. Cit. Pag. 262.
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Podemos observar en primer lugar que, la connotacion del silencio
negativo o resolucion negativa ficta explicitada en el anterior parrafo, contiene
especificamente los elementos de naturaleza de la ficcion en comento. El
planteamiento central de que la resolucion ficticia es simplemente para dotar al
particular de los elementos necesarios para incoar €l procedimiento que a su

interés competa y convenga, es ¢l punto nodal de la mencionada resolucién ficta.

La propia Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
sefialaba en el articulo 27, antes de la reforma publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 6 de enero de 1992, en la fraccion XII una hipdtesis de negativa

ficta en términos de:

XII. Las solicitudes de restitucion o dotacion de tierras o aguas se

presentaran en los Estados directamente ante los gobernadores.

Los gobemadores turnaran las solicitudes a las comisiones mixtas, las que
sustanciaran los expedientes en plazo perentorio y emitiran dictamen; los
gobernadores de los estados aprobaran o modificaran el dictamen de las
comisiones mixtas y ordenardn que se dé posesion inmediata de las superficies
que, en su concepto procedan. Los expedientes pasardn entonces al Ejecutivo

Federal para su resolucion.

Cuando los gobernadores no cumplan con los ordenado en el parrafo
anterior, dentro del plazo perentorio que fije la ley, se considerard

desaprobado el dictamen de las comisiones mixtas y se turnara el expediente
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inmediatamente al Ejecutivo Federal. **

El texto actual del articulo 27 Constitucional ya no hace consideracion de
Ia hipotesis de configuracion de negativa ficta antes citada puesto que la fraccion
XII y el propio articulo 27 constitucional, ha sido reformado y debidamente

publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 6 de enero de 1992.

La Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, es
otro de los ordenamiento que se han ocupado de incluir la posibilidad de
configurar la negativa ficta como resultado del silencio administrativo; ordena en

su articulo 163:

Articulo 163. ...las resoluciones y recomendaciones que apruebe la
Comisién (Nacional Bancaria) seran cornunicadas y después de sesi6n al
Secretario de Hacienda y serdan firmes si dicha autoridad hace presente su
aprobacién o no ejercita su veto suspensivo o su desaprobacién en un

término de diez dias de su notificacion.

En el Distrito Federal, la reglamentacién de Gobierno ha incluido en su
catdlogo una serie de disposiciones que dan eficacia al silencio administrativo en
sentido desestimatorio, tal es el caso de la Ley para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles en el Distrito Federal que en referencia a los
penniS(;s para la colocacion de enseres en la via publica, establecido en el articulo

11 parrafos cuarto y quinto de la ley en comento y que sefiala:

* Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Articulo 27, Fraccion XiI, versién 1991,
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“Recibida la solicitud, acompariada de todos los documentos y cumplidos los
requisitos a que se refiere ¢l presente articulo, la Delegacion en un plazo Maximo
de 7 dias habiles, debera informar al particular si procede o no el otorgamiento

del Permiso.

En caso de que transcurrido el plazo a que se refiere el parrafo anterior no
exista respuesta de la autoridad competente, se entendera que el permiso ha sido

negado para todos los efectos legales a que haya lugar.” *°

El estudio de la negativa ficta se efectita especialmente en el ambito de los
actos irregulares pues “para que se genere, se requiere, en principio, una actitud
negligente de la autoridad que debe emitir la resolucién expresa correspondiente
impugnarla...o bien esperar a que se emita la resolucion expresa. No obstante lo
anterior, una vez configurada la negativa ficta, su naturaleza es la antes indicada:

acto de autoridad.” &

Vislumbramos entonces ¢l vasto campo de aplicacion que tiene y que en la
Historia Juridica de México ha tenido la negativa ficta, y cuya aplicacién estriba
¢l sentido de sustitucién de la resolucion expresa de la autoridad competente,
asimismo, insistimos, en que una de las principales discrepancias en cuanto a la

configuracién de la negativa ficta se localiza en cuanto a la sustitucion de la

* Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en ¢ Distrito Federal, Articulo 15, parrafos cuerto
¥ quinto,
% ORTIZ, Mayagoitia Guillermo J. Op. Cir. Pig, 50.
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voluntad de la autoridad responsable y en cuanto a si la negativa ficta aporta o no

acto adrmnistrativo.

2.3.4 PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE RIGEN LA
EXISTENCIA DE LA NEGATIVA FICTA.

Nos hemos referido ya con anterioridad al Derecho de Peticion consignado
en el articulo 8° Constitucional, como la base para la existencia de las ficciones
juridicas derivadas del silencio administrativo y origen de las resoluciones
presuntas, negativa y afirmativa ficta. La Garantia de Audiencia que consigna el
precepto en comento, aunado a las de Legalidad que se contienen en los articulos
14y 16 Constitucionales, representan la guia juridica para la aplicacién del
caracter con el que sera calificada la omisién de la autoridad responsable y

competente para actuar dentro del acto administrativo de que se trate.

El punto principal sobre el que puede aterrizar el analisis constitucionat se
finca en el silencio de la autoridad que produce efectos juridicos hacia los
particulares “la presencia de la conducta omisiva asi como que el ordenamiento
prevea actos ticitos como consecuencia, hace saltar a la vista la relacion que
puedan tener con el Derecho de Peticién establecido en el articulo 8°
(Constitucional) y las Garantias de legalidad previstas en el primer parrafo del

articulo 16 de la Constitucion.”

1 ROLDAN, Xopa José Op. Cit. Pag. 18
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El problema que planteamos en su momento es el de considerar que la
negativa ficta sea la posibilidad de tolerar la violacién a la Garantia de Audiencia,
puesto que “permite” al drgano responsable omitir su resolucion expresa en aras
de una resolucién presunta que niega lo solicitado al particutar, sin embargo, los
Tribunales Federales han formulado la interpretacion en sentido de que “la
negativa ficta... no tiene como finalidad obligar a las autoridades a resolver en
forma expresa, sino ante la falta de contestacion de las autoridades, por mas de
cuatro meses, a una peticion que se formule se considera, por ficcion legal como
una resolucion negativa...En consecuencia, no puede establecerse ante dos
supuestos juridicos diversos, que la negativa ficta implique también una violacion

al articulo 8° Constitucional, porque una excluye a la otra.”

La Garantia de Audiencia representa “la exigencia juridica y social en un
régimen de legalidad, que permite al gobernado reclamar o solicitar ante la
autoridad, algin derecho vulnerable o el gjercitar el derecho que la ley le

s 63

otorga” ™ asi el particular puede, ante la autoridad, por virtud de esta garantia,

exigir prestaciones omitidas por aquélla o violadas o reparar el dafio

producido.
€ “NEGATIVA FICTA Y DERECHO DE PETICION SON INSTITUCIONES DIFERENTES® Amparo en

revisidn 1911/90. Salvador Hinojosa Terrazas, 10 de octubre de 1990. Primer Tribuna! Colegiado en
Materia Administrativa del primer Circuito. Semanario Judicial de [a Federacién. Octava época.

Volumen VII - enero, Pag. 321.

© BURGOA, Orihuela Ignacio, Op. Cit. Pag. 595
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Aunque un buen nimero de autores hace referencia a la negativa ficta
como una figura “exclusiva” del Derecho Fiscal, hemos referido anteriormente
que en la legislacion mexicana encontramos una serie de leyes y reglamentos que
acuden a la configuracion de la negativa ficta como respuesta al silencio
administrativo. Por ello, atendemos a que, aiun mas que la positiva o afirmativa
ficta, la negativa implica ¢l manejo especializado de las implicaciones

constitucionales de su existencia.

Hemos asentado que la relacion entre el Derecho de Peticion y la negativa
ficta es estrecha pero no deben confundirse ambas instituciones en virtud de que
estriban diferencias que las complementan. Por otra parte, el estudio de las
caracteristicas de¢ la negativa ficta respecto de los requisitos de legalidad
sefialados en los articulos 14 y 16 de la Constituciéon Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, es sumamente trascendental; aqui encontraremos algunas
diferencias de fondo respecto de la afirmativa ficta, toda vez que la negativa ficta
contiene en si la necesidad explicita de la fundamentacion y la motivacion que no
son especiales en la resolucién positiva, en virtud de la creaciéon de derechos y

obligaciones y no la extincidn, que es la generalidad de la negativa ficta.

En primera instancia debemos dejar claro que “la expresion de un acto de
autoridad que carezca de la forma escrita y de motivacion y fundamentacion,

.. - . . 64 -
seria inconstitucional lo mismo que una ley que lo prevea.” = Sin embargo, la

* ROLDAN, Xopa Yosé, Op. Cit. P4g.19



78

negativa ficta en si no es un acto de autoridad con todas sus caracteristicas de
existencia, por lo que el tratamiento de los requisitos de legalidad debe ser

también estricto respecto de la institucion en comento.

Para el caso de la negativa ficta, por ejemplo, el hecho de nacer sin la
mencion de los hechos y derechos que motivan su existencia, podria incidir en
que el gobemado incoara Juicio de Amparo respecto de la violacion a las
Garantias de Legalidad que violenta dicha resolucion ficta. Para el caso, el
Codigo Fiscal de la Federacién ha establecido una posibilidad sui generis
sefialada en el articulo 215 que seifiala:

Articulo 215. En la contestacién de la demanda no podran cambiarse los

fundamentos de derecho de la resolucion impugnada.

En caso de la resolucién negativa ficta, la autoridad expresari los

hechos y el derecho en la que se apoya la misma, %

Es decir que, la carencia de fundamentaciéon y motivacion en el caso de la
negativa ficta se ha querido salvar mediante hipotesis como “la fundamentacion y
la motivacién se da en un momento posterior a la produccién del acto (sic)
diversos precedentes han sostenido que la carencia de notificacién, motivacion y
fundamentacion provocan el estado de indefension; sin embargo tal situacion es
salvada en el momento en que la ley - que regula el contencioso administrativo o

el fiscal -, concede al demandante el derecho de ampliar la demanda una vez que

“ Codigo Fiscal de Ia Federacion, articulo 215, parrafos primero y segundo.



ESTR TESIS M@ DEBE
SALIR DE LA BIBLIGTECA

79

se entera de la contestacion de demanda de la autoridad.” %

Asi, queda claro que, en el caso de la negativa ficta, por la alteracion que la
resolucion causa en la esfera legal del gobernado, es necesaria, si no es que
indispensable la motivaciéon y fundamentacion de la actitud, mas que de acto, de
la autoridad. “todos los atributos de legalidad que exige el articulo 16
Constitucional para los actos de autoridad, deben ser cubiertos, precisamente por
el organo de autoridad que emite la decision, es decir, es la propia autoridad ( y
no la unidad juridica encargada de su defensa) quien debe emitir orden escrita,
fundada y motivada, en la que exprese la causa legal de su determinacién y

. . 3 67
justifique su competencia.”

Es por ello tan importante el texto del articulo 215 del Cédigo Fiscal de la
Federacion pues implica, no la emision de resolucion expresa respecto del asunto
de fondo, tampoco una nueva resolucion al mismo, sino, simplemente la
explicacion espacio, causal y legal de la determinacién de la autoridad
responsable para permitir la configuracién de la resolucion negativa ficta. Las
intenciones conforme a las cuales el érgano de autoridad no actud y el apoyo legal

de tal omision.

® ROLDAN, Xopa José, Op. Cit. Pag. 19.
¥ ORTIZ, Mayagoitia Guillermo J. Op. Cit. Pag.60
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Nos encontramos entonces con la hipotesis de que, en la negativa ficta, la
fundamentacion y la motivacion, principios de legalidad enmarcados en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no pueden darse por
hecho por la configuracion de la institucion negativa. La razén de que se hagan
presentes, aun de manera posterior a dicha configuracién, es la de cumplir con los
requisitos de legalidad del acto administrativo, aun cuando la negativa ficta no

origine acto en si.

2.3 LA ABSTENCION.
2.3.1 CONCEPTO.

Al referimos a las ficciones juridicas emanadas del silencio administrativo,
ha quedado asentado que su existencia se origina estrictamente en la Ley. Para
que una ficcién juridica, afirmativa o negativa ficta exista, entonces, la
reglamentacién o l.egislacién aplicable al caso debe establecer los lineamientos
para que éstas se configuren. Todo ello en virtud de que “la accién de la
administracion publica est regulada por el sistema juridico vigente, (pero) ello no
implica que los drganos gubernamentales no posean ocasionalmente un relativo
margen de movimiento para determinar el contenido y la orientacién de su

actividad, es decir, para la emisién de los actos administrativos.” **

La abstencién, no es un efecto del silencio administrativo, es el propio
silencio, sin embargo, no estriba en si actos o ficciones que afecten la actividad

administrativa, toda vez que su existencia es licita. ““Si la abstencion se refiere a

“ MARTINEZ, Morales Rafacl . Op. Cit. Pag, 308.
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una actividad cuyo ¢jercicio no sea obligatorio por parte del funcionario, el acto

negativo resulta absolutamente licito.” *

Y es que seria facticamente dificil regular toda la actividad de los organos
administrativos en relacion con su actividad cotidiana. En primer término por las
grandes diferencias existentes en los diversos niveles de Gobierno en México vy,
por otra parte, porque no contamos con un Cédigo Administrativo que regule las
actuaciones v procedimientos de los organos administrativos en su conjunto.
Luego entonces, habra elementos de dicha actuacion que escapen a la posibilidad
de reglamentacion, estableciendo la diferencia entre los actos reglados y los actos

discrecionales.

Dejamos establecido pues que existe un margen en ¢l cual, la
administracion puablica, a través de sus 6rganos, puede elegir en cuanto a ciertos
aspectos de su actuacion. “Aun previstos por la ley todos los supuestos en que
deba actuar €] agente, puede ésta dejar a eleccion del mismo los medios idoneos
correspondientes y, en consecuencia, surge a favor de éste un verdadero poder

. : » 70
discrecicnal.”

l.a abstencién es, desde nuestra perspectiva, mas peligrosa aun que
los efectos otorgados al silencio administrativo en forma de ficciones juridicas de
valor estimatorio o desestimatorio. Su existencia por supuesto que afectara la

esfera juridica de los gobernados y se encuentra, desde el punto de vista del

# DEZ, Maria Manuel, Op. Cit. Pagl 54
™ Ibidem. Pag. 154.
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maestro Serra Rojas, mas cerca de la actuacion politica que de la reglamentacion
propiamente dicha, por lo que no sdlo estila la actvacién de los 6rganos
administrativos sino que, no contiene medios de defensa respecto de los

gobernados.

“Para precisar los casos en los cuales el silencio produce efectos juridicos
se ha separado la hipétesis en que la autoridad esta facultada para actuar o no
segin su discrecion, de aquella en que el gjercicio de la funcién constituye una
obligacion juridica y se dice que, mientras en el primer caso no puede darse la
figura del silencio con trascendencia juridica porque la abstencién es el ejercicio
de la facultad conferida por la ley de no usar el poder, en el segundo el silencio
si es particularmente importante por sus consecuencias puesto que constituye
la faita de cumplimiento de una obligacion juridica que de existir frente al

derecho de un particular, requiere una solucion satisfactoria.” '

La institucién juridica de la abstencion ocupa un lugar preponderante en
los tratados y estudios de la administracion publica por sus consecuencias legales
en cuanto a la esfera juridica de quienes, en un momento dado acuden a los
organos administrativos. Su estudio dentro de la doctrina juridica se centra en la
diferenciacién entre actos reglados y actos discrecionales asi como las
consecuentes facultades regladas y discrecionales; si embargo, es necesario que
partamos del estudio de su origen y su naturaleza juridica para, posteriormente

ubicar a la abstencién dentro del estudio del silencio administrativo.

™ FRAGA, Gabino, “Derecho Administrative” Edit. Porriia, México 1991, Pég. 272,
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2.4.2 NATURALEZA JURIDICA DE LA ABSTENCION,

Nos enfrentamos ahora a la problematica del origen de la abstencién como
institucidon de derecho administrativo, toda vez que “no nace ante la ausencia de
la ley o de derecho; todo lo contrario, para que la autoridad detente cualquier
potestad, sea o no discrecional, es necesario que exista norma
atributiva.” 7> Por otro lado encontramos también principios doctrinales que
sefialan las bases tedrico - juridicas y aim técnicas de la actuacidn de los organos
administrativos en cuanto a las posibilidades de abstenerse de actuar licitamente.
En primera instancia podemos referimos al principio general de Derecho
denominado principio dispositivo, que establece la maxima lo que no estd
-prohibido, estd  permitido, y que, para el caso de los érganos de la
administracion publica se interpreta como que su actuacion debe circunscribirse a
lo que marca la Ley y que, para el caso de la abstencion, ubica realmente la
posibilidad de! drgano administrativo de actuar conforme a la ley pero dejar de

hacerlo respecto de lo que no se encuentra establecido.

La aptitud del organo administrative de abstenerse de actuar, de marcar los
limites de su actuacion y cual sera el contenido de la misma “es la libre
apreciacion que se le da al érgano de la Administracién Piblica, con vistas a la

oportunidad, la necesidad, la técnica, la equidad o razones determinadas que

T SANTOFIMIO, Gobierno Jaime Orlando, * ministrativo, Pr imiento, Eficaci idez” Edit, 11J -
UNAM, México, 1988, Pag. 102
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» ™ En todo caso es una facultad

puede apreciar circunstancialmente en cada caso.
que tienen los organos administrativos para actuar conforme a cierto margen pero

siempre dentro de los limites marcados por la ley.

La abstencion sefialamos anteriormente no tiene como origen al silencio
administrativo, es el silencio mismo, a decir del maestro Acosta Romero “La
abstencién de la Administracién Publica, con su silencio, es la negacion
misma de la actuacion o acto administrativo y por lo tanto afirmamos que el

silencio administrativo es una abstencion de la autoridad.” ™

Desde nuestro punto de vista, la abstencion no se refiere propiamente a los
actos administrativos en pleno, sino a elementos que envuelven la conformacion
del acto y que, en un momento dado tampoco tienen que ser informados a los
particulares, “hay numerosos casos en que la autoridad administrativa no esta
obligada a informar a los particulares de sus actos porque asi puede exigirlo la

» 5 A decir del maestro Acosta

seguridad, la tranquilidad y los intereses publicos.
Romero, los actos administrativos son mas o menos reglados y mas o menos

discrecionales.

Por ello es necesario que hagamos referencia a los elementos en los que

pudiera presentarse la abstencion como elemento licito de la actuacién

™ ACOSTA, Romero Miguel, Op. Cit. Phg. 851
™ Ibidem. Pig, 749
8 OLIVERA, Toro Jorge, Op. Cit. Pig. 171
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administrativa que nos permita, posteriormente distinguir la discrecionalidad de la

arbitrariedad y su consecuente abuso del poder.

a) Facultad discrecional libre. Existe en ella una total libertad para que
el organo administrativo actué¢ o no; asimismo tiene pleno dominio
sobre el sentido y alcance que daré a su actuacion en caso de llevarla a
cabo. “Este tipo de facultades y los actos derivados de su ejercicio son

llamados discrecionales absolutos o totales.” "¢

Sin embargo, este tipo
de discrecionalidad debe cumplir con los requisitos de competencia,
finalidad y motivacion, atribuciones y, sobretodo realizarse conforme a
la ley. Por ello, los ejemplos de actos discrecionales totales se centran
primordialmente en los actos internos de afectacion unilateral como son

los nombramientos, operaciones materiales, inversiones, etc.

b)La facultad discrecional obligatoria. Surge cuando el drgano
administrativo tiene que actuar, pero para hacerlo cuenta con una gama
de posibilidades. “No puede abstenerse de emitir un acto, aunque la
norma le permite cierta movilidad entre varias opciones preestablecidas

. T » 77
como ¢s el caso de las sanciones pecuniarias (multas).’

c) La facultad discrecional. Se refiere expresamente a los actos que
ejecutan los organos administrativos respecto de sus tareas de

naturaleza cientifica o técnica. Por ejemplo “Para determinar

% MARTINEZ. Morales Rafael I. Op. Cit. pag. 310,
T Ibidem. Pig. 310.
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exenciones de impuestos, para nombrar por concurso u oposicién a
ciertos elementos como las vistas aduanales o los funcionarios

bancarios, etc.” 8

Ante el analisis de las facultades discrecionales que doctrinalmente se
sefialan para la autoridad administrativa, observamos que la abstencion no priva
como posibilidad en cuanto al acto administrativo en si, sino en cuanto a
facultades que revisten a la autoridad administrativa en su actuar y que,
definitivamente no tienen porque contraponerse a la ley sino, por el contrario,
actuar conforme a ¢lla, por lo que la abstencién plena, conforma mas un acto
arbitrario que una facultad discrecional en el sentido de que la ley, por si no

licencia la abstencion.

2.4.3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES QUE SE RELACIONAN
CON LA EXISTENCIA DE LA ABSTENCION

Se ha hecho referencia a que la abstencion, por si misma, tiene su origen
en los principios generales de derecho y no en la ley, sin embargo, guarda una
estrecha relacidn con ésta en virtud de que, su existencia, cuando trastoca la
legislacion vigente, es razén suficiente para crear, modificar o extinguir derechos
y obligaciones de los gobernados como cualquier acto administrativo eficaz y

eficiente.

Es por ello tan importante la relacion que guarda la abstencién con las

™ ACOSTA, Romero Miguel, Op. Cit. Pag. 855,
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Garantias Individuales consignadas en la parte dogmatica de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Iniciaremos con el articulo 13
Constitucional. El texto de dicho precepto se refiere especificamente al principio
de la igualdad ante la ley. Su trascendencia estriba la necesidad del trato
igualitario para los iguales y desigual para los desiguales al que se refiere el
principio de la Justicia distributiva. Sefiala especiaimente que “ la ley debe ser
general, abstracta e impersonal, 0 sea, es necesario que prevea situaciones no

. . 79
referidas a una persona en particular.”

En este caso hacemos especial referencia a la abstencion respecto del
mencionado articulo 13 Constitucional, en el sentido de que, la autonidad
administrativa debe actuar en su mas estricto sentido de representante del interés
publico y que no le es permitido individualizar las caracteristicas de su acruaci(')n-
por intereses particulares pues ello le llevaria a cometer violacion a la Garantia de
Igualdad ante la Ley y por lo tanto a permitir incoar Juicio de Amparo por dicha

violacion.

Por ofra parte, el contenido de los articulos 14 y 16 Constitucionales a los
que ya nos hemos referido respecto de la afirmativa y la negativa fictas y que
contienen los principios de la correcta aplicacion del orden juridico, la
competencia legal del oérgano emisor, la existencia del servidor publico
debidamente facultado, la forma escrita, la fundamentacion y la motivacion,
deben respetarse dentro de lo posible y hasta donde la institucion de la abstencion

administrativa lo permite, pues, de lo contrario, nos encontraremos no sélo con

™ RABASA, Q. Emilio, Jp. Cir. Pag. 62,
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violaciones a los principios constitucionales que rigen al acto y a la actuacion
administrativa, sino con fenémenos emanados de la arbitrariedad administrativa

como son el abuso y el desvio del poder.

La abstencion, de ninguna manera puede darse fuera o contra la ley. Aun
los actos y las facultades discrecionales deben tener un sustento juridico que los
contemple y fundamente. “Toda autoridad que actia en ejercicio de alguna
facultad discrecional, debe partir de una base legal, es decir, debe estar autorizada

para ello, en una norma juridica explicita.” *

Del exceso y la falta de ubicaciéon y conocimiento de las leyes que
fundamentan la actuacion administrativa, surgen fenémenos como el abuso del
poder que se refiere a “los actos que han sido emitidos con total arbitrariedad
y rebasando los limites que la ley fija para la actuacién del servidor publico.” *
De la misma forma, se presenta el caso del desvio de poder que implica que
“dentro del marco creado por la ley, se actia a modo exagerado e inequitativo al
hacer uso de facultades discrecionales, de tal serte que se desvirtia la finalidad

que debe perseguir todo acto administrativo.” 2

En ambos casos entran en juego intereses que nada tienen que ver con la
funcién publica del Derecho Administrativo y que se sancionan bajo los

lineamientos de 1a Contraloria General de la Federacion y las Contralorias Locales

® ACOSTA, Romero Miguel, Op. Cit. Pag. 855.
" MARTINEZ, Morales Rafael I. Op. Cit. Pég 311
© fbidem. Pag. 312
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como érganos vigilantes del actuar administrativo y con la base legal de la Ley

Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Existen ademis otras instancias que, preocupadas por la existencia de
abuso en la actividad de los funcionarios publicos respecto de las facultades
discrecionales y de otras formas de abstencion licitas o no, se han ocupado de
fomentar acuerdos, planes intenos e iniciativas legislativas y reglamentarias en
materia administrativa que creen “incentivos y seguridad juridica (eliminacion de
la discrecionalidad administrativa).” ® Tal es el caso del Acuerdo para la
Desregulacion de 1a Actividad Empresarial, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 24 de noviembre de 1995 y que ha sido considerado, en materia
administrativa y especificamente respecto de los actos discrecionales, el abuso y
el desvio del poder y los actos arbitrarios de los érganos administrativos frente a
los empresarios “como una de las lineas estratégicas para el uso eficiente de los
recursos para el crecimiento econdmico, contemplado en el Plan Nacional de
Desarrollo 1994 - 2000.” %

En conclusién, la abstencién, aun con las caracteristicas que presenta, debe
estar minimamente reglada, en virtud de que el acto discrecional no se configura

en su totalidad pues provocaria la ilegalidad en la actuacién delos érganos

£ ROLDAN, Xopa, José, Op. Cit. Pag. 16
™ Ibidem. Phg 17
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administrativos. En el “concepto modemo - ajustado al concepto de legalidad en

el Estado de Derecho...la atribucion y el ejercicio de cualquier potestad solo es

posible ante la existencia previa de un precepto legal superior.”

® SANTOFIMIO, Gobierno Jaime Crlando, Op. Cir. Pag. 102



91

CAPITULO IIL.

LEGISLACION DEL DISTRITO
FEDERAL QUE CONTIENE LAS
FIGURAS DE AFIRMATIVA Y
NEGATIVA FICTA.



3.1 GENERALIDADES.

Se ha seflalado en los capitulos anteriores que las ficciones juridicas,
afirmativa y negativa ficta, con todas las caracteristicas que les son accesorias,
tienen diversos ambitos de aplicacion no obstante haber sido originadas,
especialmente la negativa ficta, en el campo del Derecho Fiscal. Los presupuestos
que dan origen a las ficciones juridicas y que deben estar contenidos en la
legislacién que les sirve de fundamento, son propiamente la fuente que
proporciona a los gobernados los elementos juridicos esenciales para acceder a la

configuracion de dichas ficciones.

Hemos elegido al Distrito Federal como muestra territorial de la aplicacién
factica de las ficciones juridicas toda vez que, en la altima década, y dadas las
caracteristicas de la legislacion en dicha entidad federativa, las ficciones juridicas
han tenido una gran relevancia y se han incluido en la més diversa reglamentacion
de la actividad administrativa que rige los destinos de los habitantes de la Ciudad

de México.,

El tratamiento de la legislacion y la reglamentacion que rige los destinos
del Distrito Federal es, como la propia conformacién de la Entidad, sui generis,
ya que no constituye un Estado auténomo que pueda darse a si mismo una
Constitucién local; tampoco cuenta con un Congreso propio, (a pesar de la
formacion de la, inicialmente denominada Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, hoy Asamblea Legislativa) y, hasta el afio de 1997, y haciendo

eco del articulo 73, fraccién VI, entonces vigente, no podia designar a sus
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gobernantes mediante ¢l sufragio, en virtud de que, dicha facultad se conferia
explicitamente al Presidente de la Republica, segin el propio ordenamiento en

comento,

En este tenor, la vida juridica del Distrito Federal se encontraba supeditada
a las decisiones del Poder Ejecutivo Federal, anexando a ello la creciente
demanda de democratizacion de la ciudad mas poblada del mundo, se intentaron
diversas opciones de participacién ciudadana que fueron desde los Comités de
Manzana, las Asociaciones de Residentes, las Juntas de Vecinos y el propio
Consejo Consultivo de la Ciudad de México, hasta el primer intento por crear un
organo cuasilegislativo local en la figura de la I Asamblea de Representantes del

Distrito Federal.

“Una de las preocupaciones mas repetidas era la falta de un congreso local
en el Distrito Federal. Si bien nuestra ciudad cuenta con un poder judicial local
propio, también lo es que por su caracter de asiento de los Poderes Federales no
tiene poderes ejecutivo y legislativo propios o, por lo menos, no como los otros

Estados de la Federacion.” *

Recordemos que hasta 1997, los denominados Regentes de la Ciudad de
Meéxico eran nombrados directamente por €l Presidente de la Republica segin la

facultad conferida al Primer Mandatario en la fraccion VI del articulo 73 de la

** TREJO, Hernéndez Raciel, *Perfil lanza Politi
Edit. Asamblea de Representantes del Distrito Federal, México, 1991. Pag. 13
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Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, derogada en octubre de
1993, para julio de 1997, la eleccion popular llegé a la figura det Gobernador del
Distrito Federal y, con ello, quedé inicialmente completa la nueva conformacion
juridico - politica del Distrito Federal, en términos del articulo 122
Constitucional, que forma parte de nuestra Carta Magna bajo el rubro de los
Estados de la Federacion y del Distrito Federal.

Sin embargo, aun con la conformacién politica que ha adquirido el Distrito
Federal, tras la reforma a los articulos Constitucionales que le son inherentes, al
respecto el 73, fraccion VI, en relacion con el 43 y 44, asi como el 122, “la
doctrina Constitucionalista {en parte), no acepta que el Distrito Federal sea
considerade como un Estado miembro de nuestro federalismo... Existe empero la
pretension de considerarlo si, como parte del territorio, pero no como una entidad

federada,” ¥

Ello responde a una cuestion eminentemente juridica, la conformacion del
Distrito Federal no tiene una adecuada ubicacién entre los niveles de Gobierno
establecidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos pues no
se inserta dentro de los seflalamientos del articulo 115, del Municipio Libre ni en
lo establecido en el 116, referente a los Estados libres y soberanos. Por ende se

reconoce como una Entidad de suyo especial que no tiene autonomia ni soberania

¥ MARTINEZ, Castaiién José Antonio. “La Entidad Federativa Distrito Federal” Revista ALEGA TGS, Organo de
difusién del Departamento de Derecho de !a Universidad Autonoma Metropolitana, Unidad
Azcapotzalco, Mayo - Agosto de 1992, Namero 21, Pag. 18.
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propia como los demas Estados de la federacion que sostiene politicamente a la

Republica Mexicana.

En lo que concierne al Poder Legislativo, la conformacion del Distrito
Federal es aun mas complicada. La Entidad propiamente cuenta en la actualidad
con un Poder Ejecutivo propio representado en la figura del Gobernador dei
Distrito Federal asi como con un Poder Judicial correspondiente. Sin embargo, en
cuanto al érgano que procura la legislacion de la Ciudad, las atribuciones, de
manera restringida, estan conferidas a la Asamblea Legislativa del Distrito

Federal.

El decreto reformador que cred a la 1 Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacion el dia 10 de
agosto de 1987. Entre los aspectos mas importantes de dicho 6rgano, en cuanto a

sus competencias legislativas destacaron:

a) Se trata de una representacion ciudadana que no legisla sino que
reglamenta, pero sus reglamentos pueden derivarse directamente de la
Constitucion, cuando se traten de materias relacionadas a la policia y

buen gobierno. Esto podria ser una atribucion casi legislativa.

b)Los representantes no sélo tienen una encomienda reglamentaria, es
decir, de producir normas de carActer general, abstracto e impersonal,

(reglamentos, bandos y ordenanzas), sino que expresamente estan
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obligados a ser gestores de su comunidad.” ¥

El punto sobre el que hemos de girar nuestra atencién es especialmente el
de la facultad reglamentaria de la ahora denominada Asamblea Legislativa del
Distrito Federal, toda vez que de ella emanan las disposiciones que contienen las
ficciones juridicas que ocupan nuestro estudio. Es importante destacar que, nos
encontramos ante uno de los aspectos juridicos que no han logrado dilucidarse
aun en las discusiones del propio Congreso de la Unién pues, mientras la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal sigue denominando a su trabajo
legislativo como leyes: Ley para el Funcionamiento de Establecimientos
Mercantiles en el Distrito Federal, por ejemplo, es dable aclarar que tales
ordenamientos no tienen el cardcier de leyes en estricto senmtido, como lo

veremos mas adelante.

Las facultades de la I Asambilea de Representantes del Distrito Federal, en
sus inicios, estuvieron definidas en las bases 3°, incisos a) alaj)y 4% de la
fraccion VI del articulo 73 de la Constitucién de la Republica, en la que se
establecia: “la facultad de reglamentar, que consiste en elaborar disposiciones de
caracter general, abstracto € impersonal, como reglamentos, bandos y ordenanzas,
asi como de convocar a consultas publicas para conocer el punto de vista de la
sociedad civil, sobre cualquiera de los temas de su competencia reglamentaria,
ademas de dictaminar sobre las iniciativas populares que le sean presentadas y de

poder enviar al Congreso de la Unidn iniciativas de leyes o decretos en materias

B Ibidem. Phg. 20
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relativas al Distrito Federal.” *

Con la reforma Constitucional de octubre de 1996 que derogé la fraccion
VII del articulo 73 que establecia el principio de distribucién de competencias
entre la Federacion y el Distrito Federal; es ahora el articulo 122, base primera en
sus cinco fracciones vy correspondientes incisos el que marca el tenor de

actuacion de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Asi, el organo encargado de la reglamentacion de Gobierno en el Distrito
Federal es la Asamblea Legislativa, misma que ha adoptado para algunos de sus
principales trabajos de reglamentacién a las ficciones juridicas tanto afirmativa
ficta como negativa ficta, hasta 1989, s6lo con menciones a su posible existencia,
tal es el caso del Reglamento para el Funcionamiento de establecimientos
Mercantiles v Celebraciéon de Espectaculos Publicos, que en su articulo 121,
respecto de la tramitacion relativa a la obtencion de Licencia para el
funcionamiento para establecimientos mercantiles, establecid el caracter

estimatorio del silencio administrativo seiialando:

Articulo 121. Recibida la solicitud acompariada de los documentos y
requisitos a que se refiere el articulo anterior, la Delegacion debera proceder, en
un plazo maximo de 20 dias hébiles y previo pago de los derechos que en su caso
establezca la Ley de Hacienda del Distrito Federal, a expedir la Licencia
Correspondiente. La Delegacion podrd, dentro del plazo sefialado, realizar visitas

para verificar que el establecimiento retne las condiciones manifestadas en la

# Ibidem Pag. 21
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solicitud respectiva. En caso de que transcurrido dicho plazo no exista
respuesta de la autoridad competente se entenderi que la solicitud ha sido

aprobada. : -

En la actual reglamentacion de Gobierno del Distrito Federal, encontramos
diferentes aspectos en los que se califica al silencio administrativo en su caracter
estimatorio y desestimatorio configurando las ficctones juridicas, en el plano
adjetivo, especificamente en la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal.

3.2 EL REGLAMENTO.

Uno de los fendmenos juridicos mas interesantes de nuestro tiempo, es el
creciente nimero de disposiciones dictadas por érganos de la administracion
publica, fendmeno que no €s exclusivo de nuestro pais, $ino que, por el contrario,
es comun a la mayor parte de los paises del mundo. Resoluciones de caracter
general dictadas por diversas autoridades administrativas en materias como la
fiscal, 1a prestacion de los servicios publicos, Ia ordenacion urbanistica, etc. que

forman un cuerpo de reglas cuyo instrumento es el reglamento.

Hacer la diferenciacién entre reglamento y ley es una de las bases que nos
permitiran entender, posteriormente, el caracter de los ordenamientos emitidos por
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal y en este sentido, comprender el
alcance de los mismos, igualmente, sentara los fundamentos sobre los cuales
reconoceremos la trascendencia juridica del trabajo cuasilegislativo elaborado en

el Distrito Federal por dicho 6rgano de Gobierno.




Iniciaremos por el estudio del reglamento, dada la intencion de reconocerlo
en la vasta literatura juridica como una de las principales fuentes del Derecho
Administrativo. Para la mayoria de los tratadistas, el reglamento juega uno de los
papeles mas importantes en el trabajo cotidiano de la Administracién Publica, en
virud de que, materialmente, es la herramienta juridica que finca los
fundamentos del trabajo administrativo. “Desde un punto de vista cuantitativo el
reglamento constituye la fuente mas importante del Derecho Administrativo, pero
siempre supeditado a la Ley y ésta a la Constitucién, sin que el reglamento pueda

alterar su espiritu ni el contenido y alcance de sus disposiciones.” *°

“El reglamento puede apreciarse desde un punto de vista genérico y desde
un punto de vista especifico, que es el reglamento administrativo.” ** Desde un
punto de vista muy general podemos apreciar que, “Gramaticalmente el
reglamento es un conjunto de reglas, normas, principios o pautas que rigen una
actividad, la expresion esta reservada a un cuerpo normativo de caracter juridico,
se le estudia como fuente de derecho y aparece en la piramide juridica abajo de la

]Cy.” 92

Asi, el su aspecto genérico €l reglamento se refiere a la ejecucion material

de una ley, es decir, el conjunto de normas que hacen viable la aplicacion de una

* HAMDAN, Aman Fauzi. “Algunas Consideraciones en torno a la Constitucionalidad de las Disposiciones

Administrativas...” Revista de Investigaciones Juridicas de la escuela Libre de Derecho, Aflo 14
Numero 14, México 1995. Pag. 241.

* ACOSTA, Romero Miguel. Op. Cit. Pag. 760.

Y MARTINEZ, Morales Rafael |. Op. Cit. Pag. 287.
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ley de caracter general. En términos concretos, representa la normatividad que

permite la aplicacion de una ley general a un asunto especifico.

Pero la vida juridica de los reglamentos ha llegado hasta las agrupaciones
sociales que requieren de cierto ordenamiento que sefiale los lineamientos de
coordinacién, comportamiento y accion interna y en relacién con las actividades
propias de la corporacion, son los denominados reglamentos de particulares, los
cuales podemos conceptuar como “el conjunto de normas y preceptos que sirven
para determinar el régimen interno de determinadas corporaciones, o para regular
relaciones estrictamente entre particulares, derivadas de otros aspectos de la vida

3 M 25 » 93
social que impone esa regulacion.

Estos reglamentos no se derivan de la actividad legislativa de un érgano
estatal sino que son herramientas de las corporaciones que, dada su complejidad,
acuden a éstos con la finalidad de coordinar y someter la actividad de los
particulares que forman parte del corporativo, a los acuerdos y lineamientos
marcados por si mismos o por organismo determinado en su propia estructura,
ejemplos de estos reglamentos son los denominados Reglamento Interior de
Trabajo, o los reglamentos de las empresas, asociaciones de beneficencia,

Sociedad Civiles, entre otros.

Por otra parte, encontramos la connotacién del reglamento de autoridad, de

los que también ubicamos diferentes tipos como los reglamentos internos de los

® Ibidem. Phg. 762.
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organos del Estado que regulan la actividad organica de las entidades y de las

unidades administrativas que forman parte de las primeras.

Pero el concepto de reglamento administrativo es todavia mas complejo
pues, los estudiosos de la materia discrepan aiin sobre la precision y uniformidad
de los términos del mismo. El concepto mas sencillo y completo a nuestro juicio y
para efectos del andlisis que nos ocupa, lo encontramos en el texto de Derecho
Administrativo del maestro Gabino Fraga, quien lo conceptia como “una norma
o conjunto de normas de cardcter abstracto e impersonal, que expide el poder
Ejecutivo en uso de una facultad propia y que tiene por objeto la exacta

observancia de las leyes expedidas por el Poder Legislativo.” &

Especialinente  debemos reconocer que existen diferentes tipos de
reglamento y que, el reglamento administrativo no los engloba a todos
propiamente. “La doctrina reconoce bésicamente cuatro clases o especies de
reglamentos, los de ejecucion, los auténomos, independientes o constitucionales,

los delegados v los de necesidad o urgencia.” *°

Los reglamentos de ejecucién son “los que en ejercicio de atribuciones
constitucionales propias del titular del 6rgano ejecutivo, para hacer posible o mas

conveniente la aplicacion o ejecucién de las leyes, gjerce su potestad

¥ FRAGA, Gabino, Op. Cit. Pag. 104,
* HAMDAN, Aman Fauzi, Op. Cit. Pag. 243.
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reglamentaria para la aplicacion y concrecion de la ley.” * Por su conformacion,
son los que més se acercan al trabajo administrativo de los diferentes 6rganos

ejecutivos que realizan la funcién reglamentaria.

Al respecto, el maestro Acosta Romero sefiala las siguientes caracteristicas

del reglamento administrativo:

a)Es una manifestacion unilateral de voluntad del o6rgano publico
competente, en virtud del poder y autoridad que le confiere Ila

Constitucion o la Ley.

b) Constituyen normas juridicas generales, lo que las diferencia de los actos
de la administracién, desde el punto de vista material por los efectos

concretos o individuales.

c) Es la expresion de una actividad legislativa de la administracion desde el
punto de vista material, por los efectos juridicos que produce, ya que crea

normas juridicas generales, abstractas e impersonales.

d)El reglamento se emite a través de un procedimiento distinto al de la Ley

expedida por el Congreso. '

El caso de los reglamentos en el Distrito Federal, es verdaderamente

especial toda vez que, el organo que emite la reglamentacion de Gobierno para la

% Ibidem Pag. 243.
¥ ACOSTA, Romero Miguel. Op. Cir. Pag, 765,
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Entidad, no tiene el caracter de Legislativo, en virtud de que no conforma, en si,
un Congreso Local del Distrito Federal, y en virtud de que las funciones que
gjecuta la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, tiene tintes administrativos
mas que legislativos; de ahi la real importancia de los reglamentos de Gobiermno a
los que vamos a referirnos.

33 LALEY.

La ley es el resultado de la actividad legislativa, como lo sefiala ¢l Maestro
Garcia Maynez en su Introduccion al Estudio del Derecho, por lo tanto, como
resultado de la fuente mas importante del Derecho: la Legislacion; la ley ocupa la

primera linea de 1a piramide de las disposiciones legales.

En nuestros dias la doctrina ha utilizado dos acepciones respecto de la ley
en su sentido juridico, una en sentido formal y otra en sentido material. La
primera se refiere, estrictamente al procedimiento legislativo de la creacion de las
leyes por un 6rgano cuya competencia esté perfectamente delimitada en los
lineamientos del Estado y que generalmente es el Poder Legislativo perfectamente
ajustado al procedimiento de la legislacion. Dentro de dichos parametros la ley se
conceptiia como la “Norma juridica obligatoria y general, dictada por legitimo
poder para regular la conducta de los hombres o para establecer los 6rganos

necesarios para el cumplimiento de sus fines.”

“La ley es obra de un 6rgano legislativo y como tal tiene como fuente la

voluntad mayoritaria de dicho 6rgano.” i

% DE PINA, Vara Rafzel. Op. Cit. Pag. 254,
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En su sentido material, “es la norma juridica y abstracta sin importar el

organo que la expide ni su modo de creacion.” *

quiza de alli su cercania y
cotidiano uso como sinénimo de reglamento. Sin embargo, a diferencia de éste la

ley se caracteriza especialmente por;

a) Generalidad. Se refiere a que en el supuesto juridico de la norma legal, no
se determina individualmente al sujeto a quien se le imputardn las
consecuencias juridicas que dicha norma establece, las cuales se deberan

aplicar a cualquier persona que actualice los supuestos previstos.

b) Abstraccion. Bajo el supuesto de la abstraccion, la ley regula por igual a
todos los casos que impliquen la realizacion de sus supuesto normativo,
sin excluir individualmente a ninguno y no pierde su vigencia por su
aplicacion en casos determinados sino que existe hasta que es derogada o

sustituida por una norma de superior jerarquia.

Nos enfrentamos entonces, en la determinaciéon que hemos realizado de
reglamento y ley a la dificuitad que entrafia la distincién de una y otra a simple
vista; de hecho, el reglamento tiene las mismas caracteristicas que la ley en
sentido material. Para muchos autores eso es simplemente el reglamento: la

expresion material de la Ley.

¥ GAXIOLA, Moraila Federico Jorge, “Diccionario de Témminos Jurdicos Usuales™ Edit. Omeba, tomo II
México 1989. Pag. 45.
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3.4 DIFERENCIA ENTRE REGLAMENTO Y LEY.

Con los elementos que se han citado anteriormente, podemos intentar ya
hacer la diferenciacion entre la Ley y el reglamento, contando siempre con el
antecedente de que, en la piramide juridica, la Ley ocupa el lugar més alto, es la
fuente mas importante del Derecho. Sin embargo, para ¢l caso del Derecho
Administrativo, enfrentan serias discrepancias en virtud de que, en este campo, el
reglamento funciona como una de es las fuentes mas importante del trabajo

juridico.

En primer lugar hemos de establece la diferencia desde el punto de vista de
su origen, mientras la ley es el producto de un acto legislativo de un é6rgano
Estatal denominado Congreso, ¢l reglamento es acto meramente administrativo,
efectuado por el Poder Ejecutivo, haciendo uso de la facultad reglamentaria, y
hasta ejcmplo de facultad discrecional. El tinte materialmente legislativo que

aporta su origen, es otra de las caracteristicas que mucho le acercan a la ley.

La facultad reglamentaria tiene su razon de ser en la necesidad de hacer
mas ligera la tarea del Poder legislativo respecto de los detalles de la ejecucion y
aplicacion de la Ley. El uso de la facultad reglamentaria permite que la ley se

vaya adaptando a las circunstancias en que debe ser aplicada.

En segundo término, debemos referirnos al procedimiento que origina uno
y otro conjunto de principios y normas; mientras que 1a ey tiene todo un proceso
legislativo con ectapas como la iniciativa, discusion, aprobacién, sancion,

promulgacién, publicacion, actividades realizadas y vigiladas por el Congreso de
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la Uni6n, el reglamento solo requiere del denominado refrendo ministerial y su
posterior publicacion, que dependiendo del ambito sobre el que se ejecutara puede
ser en el Diario Oficial de la Federacion o en la publicacién oficial

correspondiente.

Muy importante es resaltar la caracteristica que se contiene en el principio
de la “preferencia o primacia de la ley”, contenida en el inciso ) del articulo 72
de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y que implica
terminantemente que las disposiciones contenidas en una ley de caracter formal,
no pueden ser modificadas por un reglamento. La supremacia de la Ley, juega un
muy importante papel en el trabajo administrativo, sobretodo, en cuanto a las
cuestiones de supletoriedad de los reglamentos de gobierno y en cuanto a los
aspectos de las Garantias de Legalidad del Acto administrativo, por citar un

ejemplo.

Otra de las grandes diferencias entre los reglamentos y las leyes se
encuentra en la circunstancia de que existen diversos requisitos de uno y otro para
su aprobacion, reforma y derogacion, mientras que las disposiciones
reglamentarias solo pueden ser derogadas o modificadas por otra disposicion del
mismo caracter, las leyes, en su razon de tener caracter formal sélo pueden ser
modificadas por el mismo organo que las originé y mediante el mismo

procedimiento que se ha seguido para su formacién.

Podemos entender entonces que, la ley, tiene el carcter formal y material

del acto legislativo. Debe contener todos los requisitos de iniciativa y discusién
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previstos en la propia ley para ser originada y, su modificacion depende
ciertamente del drgano que la origina. Por su parte el reglamento es un acto
materialmente legislativo, es decir, prepara los elementos materiales que son

necesarios para la aplicacidn de la ley.

Por ultimo debemos acotar que, la ley, para cuestiones didacticas, ha sido
clasificada de muy diversas formas, atendiendo al sistema al que pertenecen, a la
fuente que las origina, al ambito espacial de validez, a la jerarquia, entre otras

muchas clasificaciones. '®

Particularmente importante es resaltar que, de entre las clasificaciones
existentes, hay una que serd de gran importancia en el desarrollo del presente
analisis, clasificaciéon que gira en torno al contenido de las leyes, toda vez que es
en éste en ¢l que ubicaremos el caracter de las leyes o, bien, de los reglamentos de

gobierno del Distrito Federal. Asi, distinguiremos entre:

a) Leyes sustantivas. La doctrina ubica a las leyes sustantivas dentro del
derecho material. Generalmente, nos referimos al concepto de Derecho en
términos del conjunto de normas y principios que regulan la conducta de los
individuos concediéndoles derechos e imponiendo obligaciones. El planteamiento
es exactamente lo que conceptua al derecho sustantivo que es el aparato que
regula la actividad de las instituciones juridicas y que establece los medios para

obtener garantia de efectividad de las relaciones y normas de fondo.

% romado de la clasificacién del maestro Eduardo GARCIA, Maynez, “1 i6n al Estudi 1 ho”
Edit. Pornia, México, 1992. P.p. 95y 96,
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El derecho sustantivo de hecho, da origen a la dualidad entre éste y el
derecho adjetivo, al que nos referiremos a continuacién. La doctrina tiende a
referirse al derecho sustantivo como derecho material, en contraposicion a
derecho formal, sin embargo, como analizaremos posteriormente, ambos tipos
forman una dualidad indisoluble que pone en marcha la maquinaria judicial para

hacer efectivo el Derecho.

En el plano del andlisis doctrinario, el derecho sustantivo y sus
consecuentes leyes sustantivas no presentan mayor problema a la
conceptualizacion. La generalidad del estudio juridico da por hecho su existencia
y, en algunos casos, se supone jerarquicamente por encima de cualquier otra
concepcidon del derecho, especialmente, en lo que respecta al derecho adjetivo.
Sin embargo, en el parrafo anterior nos hemos referido a una dualidad, en el
sentido de que, forma es fondo, y en virtud de que, no es posible distinguir los

alcances del uno sin el trabajo del otro.

Asi, las leyes sustantivas, pueden ser definidas como el conjunto de
ordenamiento juridicos de fondo, que imponen obligaciones y otorgan derechos y
que establecen los medios para garantizar la efectividad del derecho en su

conceptualizacién de producto soctal,

b) Leyes adjetivas. El derecho adjetivo recibe también el nombre de
derecho formal o instrumental, en virtud de que, proporciona las formas y
herramientas para propulsar los lineamientos del derecho sustantive. La funcion

pues de las leyes adjetivas es la de establecer los caminos y procesos adecuados y
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proveer a los individuos de las herramientas necesarias para hacer uso del

derecho.

Las leyes adjetivas reciben también la denominacion de leyes procesales o
a decir del maestro Garcia Maynez, leyes de la accién, pues su funcion, que no es
menos importante que 1a de las leyes sustantivas, sirve de cauce para el desarrollo
e efectividad de la norma sustantiva que no es objeto de cumplimiento

espontaneo.

La discusion doctrinal gira en torno al cudl de los dos tipos de derecho,
sustantivo o adjetivo, es mdas importante y, aun, cudl da origen a quién, sin
embargo, nos inclinamos a respetar la opinién de tratadistas como Garcia Maynez
que opinan que ambos forman una mancuema del trabajo juridico y que, de

ninguna manera podrian definirse de manera autonémica.

Es dable sefalar pues, que las leyes adjetivas forman el cuerpo
instrumental de la actividad juridica y que, en el ambito de la Administracién
Publico son esenciales en virtud de que contienen los elementos procedimentales
para el desarrollo y aplicacion legal de las leyes sustantivas. Permiten ademas la
diferenciacion plena entre el tramite administrativo, el procedimiento y el propio

proceso, como veremos mas adelante.
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3.5 EL CATALOGO DE LEYES Y REGLAMENTOS DE
APLICACION EN EL DISTRITO FEDERAL.

Sefialamos con anterioridad que los reglamentos de gobierno, en el Distrito
Federal, tienen una complejidad especial, debido a las caracteristicas del 6rgano
que los origina, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal. Y todo ello se debe,
especialmente al status juridico que caracteriza al Distrito Federal. “La Asamblea
es un 6rgano de caracter deliberativo que cuenta con la facultad de expedir
reglamentos que norman las conductas y acciones sociales de los habitantes de

la capital del pais.” '*'

En el momento de su creacion no se le doté de facultades legislativas, sin
embargo, se le dieron facultades reglamentarias, como una funciéon administrativa
que, de hecho, en las demas entidades estd conferida a los ayuntamientos de los
municipios. La razon es, precisamente el que no son un érgano legislativo pleno y
que, de alguna manera se encuentran bajo la batuta del Poder Ejecutivo y su

facultad reglamentaria.

La I Legislatura de la entonces, Asamblea de Representantes del Distrito
Federal, se dio a la tarea de reglamentar asuntos tan diversos como la atencion a
minusvalidos, el servicio de transporte y carga, el de agua y drenaje, el
funcionamiento de establecimientos mercantiles, etc., asuntos todos que se

encontraban con reglamentaciones de diez o mas afios de vigencia o no existian,

' TREJQ, Heméndez Raciel. Op. Cir. Pég. 234.



111

Los once reglamentos surgidos de la 1 Legislatura de la Asamblea de

Representantes del Distrito Federal fueron:

1.

)

~ o b

8.
9.

Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea de Representantes

del Distrito Federal.

. Reglamento de Transito de la Ciudad de México.

. Reglamento para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles y

Celebracion de Espectaculos Pablicos en el Distrito Federal.

. Reglamento para e} Servicio de Limpia de la Ciudad de México.
. Reglamento para el Servicio de Agua y Drenaje del Distrito Federal.
. Reglamento para la Atencidén de Minusvalidos en el Distrito Federal.

. Reglamento para Reclusorios y Centros de Readaptacion Social del

Distrito Federal.
Reglamento de Proteccion Civil para el Distrito Federal.

Reglamento de Transporte Urbano de Carga para el Distrito Federal.

10.Reglamento para la Proteccién de los no Fumadores en el Distrito Federal

11.Reglamento de Estacionamientos Publicos en el Distrito Federal.

Posteriormente el trabajo de las diferentes Legislaturas de la Asamblea de

Representantes, - después de la reforma constitucional de 1996, a la que nos

hemos referido, denominada Asamblea Legislativa -, ha dado como resultado

diversas reglamentaciones y adecuaciones, asi como reformas a los trabajos

anteriores, hasta las que actualmente rigen los destinos de los habitantes del
Distrito Federal.
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Dentro de las leyes sustantivas que en la actualidad fundamentan el trabajo

administrativo en ¢l Distrito Federal se encuentran:

1. Codigo Financiero del Distrito Federal.

2. Ley Organica de la administracion Pablica del Distrito Federal.

3. Ley Orgénica de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal.

4. Reglamento para el Gobierno Interior de la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal.

5. Ley de Participacion Ciudadana.

6. Ley del Deporte del Distrito Federal.

7. Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal

8. Ley de Transporte del Distrito Federal.

9. Ley para las Personas con Discapacidad del Distrito Federal.

10.Ley de Proteccién Civil del Distrito Federal. o

11.Ley Organica del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal,

12.Ley de Desarroilo Urbano del Distrito Federal.

13.Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el
Distrito Federal. ’

14 Ley de Asistencia para la Prevencion de la Violencia Intrafamiliar.

15.Ley Ambiental para el Distrito Federal

16.Ley para la Celebracion de Espectaculos Publicos.

17.Reglamento de Transito del Distrito Federal.

18 Reglamento de Mercados para el Distrito Federal.

19.Reglamento de Cementerios del Distnte Federal.

20.Reglamento de Construcciones para el Distrito Federal.

21.Reglamento de Anuncios para el Distrito Federal. Entre otras.
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La ley adjetiva mas importante del Distrito Federal, por supuesto ¢s la Ley
de Procedimiento Administrative del Distrito Federal, en la que ubicamos
explicitamente los ordenamientos que hacen referencia a las ficciones juridicas,

materia de nuestro analisis a continuacion.

3.6 LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO
FEDERAL.
3.6.1 CONSIDERACIONES GENERALES.,

La reorganizacién politico - juridica que se llevd a cabo en el Distrito
Federal a partir de 1987 con el decreto que dio origen a la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, y en lo subsecuente con la formulacién de
diversos ordenamientos de caracter sustantivo que regulan las actividades de
policia y buen gobierno en la ciudad y que tuvieron como finalidad dar agilidad y
sustento juridico a la actuacién de los diferentes o6rganos de la administracién
piblica de la capital de la Republica, no estuvieron debidamente completos hasta
que contaron con la ley adjetiva que proporcionara los elementos para “una
actuacion unitaria, transparente, legal, congruente, sistematica y simplificada, por
parte de la administracion publica local, segin lo establece el estatuto de
Gobierno del Distrito Federal.” '

Bajo la perspectiva de la necesidad de un instrumento juridico que diera

uniformidad a la actuaciéon de los organos de la administracion publica del

197 4 AMDAN, Amad Fauzi, “Comentarios a la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal” Edit.
En la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, México, 1996, Pig. 3.



114

Distrito Federal, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, recibio el 8 de
noviembre de 1995 la iniciativa de la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal, misma que fue sometida a discusion y aprobacion, recibiendo
57 votos a favor, posteriormente fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 19 de diciembre de 1995 y en la Gaceta Oficial del Distrito Federal

el dia 21 del mismo mes y ailo.

“Esta ley desarrolia los principios generales a los que se sujetaran los actos
y procedimientos, conjuntando en un sélo cuerpo de normas diversos principios
reconocidos por la doctrina procesal y la jurisprudencia administrativa, para
garantizar la actuacion de la autoridad al emitir sus resoluciones con sustento en
los principios fundamentales de unidad; in dubio pro actione; certidumbre,
simplificacién; competencia; legitimacidn; audiencia; agilidad; transparencia;,
tmparcialidad; afirmativa y negativa ficta como efecto del silencio administrativo,

publicidad; buena fe y gratuidad.” 103

Uno de los principales enfoques que se dio a la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal fue el de la Modemizacion de la
Administraciéon Pablica del Distrito Federal que buscd, entre otros objetivos, el de
brindar a los gobemados elementos para eliminar la discrecionalidad en los actos
y procedimientos de los 6rganos administrativos, asi como agilizar ¢l gjercicio

de la Administracion Publica.

19 thidem, Pag. §
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La Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal se integra por

cinco titulos:
Titulo Primero. Disposiciones generales.
Capitulo Unico.
Titulo Segundo. De los actos administrativos.

Capitulo 1. De los elementos y requisitos de validez del acto administrativo.

Capitulo II. De la eficacia y ejecutividad de validez del acto administrativo.

Capitulo I1I. De Ia Nulidad, Anulabilidad y revocacion del acto
administrativo.

Capitulo 1V. De la extincion del acto administrativo.
Titulo Tercero. Del procedimiento administrativo.

Capitulo 1.  Disposiciones Generales.
Capitulo Il. De los Interesados.
Capitulo III. Del procedimiento y sus formalidades.
Capitule 1V, De los impedimentos, excusas y recusaciones.
Capitulo V. De los Términos y Notificaciones.
Capitulo VI. De los incidentes.
Capitulo VIL De la Conclusion del procedimiento administrativo.
Capitulo VIII. De las visitas de verificacion.
Capitulo IX. De las medidas de seguridad.
Titulo Cuarto, Del Recurso de inconformidad.

Capitulo Unico.

Titulo Quinto. De las sanciones administrativas.
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Capitulo Unico.

3.6.2 LA MATERIA DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL

La Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, en su
caracter de ley adjetiva, sirve de cauce al desarrollo de las diversas disposiciones

sustantivas que rigen la actividad de la administraciéon pablica de la Entidad.

Para reconocer la materia en torno a la que gira la reglamentacion de la ley
procedimental en comento, es necesario establecer las diferencia entre proceso y
procedimiento, en virtud de que desde la perspectiva del Derecho Administrativo
las connotaciones que adquieren los conceptos difieren un tanto de su

conceptualizacién procesal.

Iniciaremos con el procedimiento toda vez que dicho concepto encierra una
estrecha relacién con el de tramite. El procedimiento puede definirse como “el
cauce legal que los 6rganos de la administracion publica se ven obligados a seguir
en la realizacidn de sus funciones y dentro de su competencia respectiva para

producir los actos administrativos.” '*

Es decir, entonces que, el procedimiento encierra en si una serie de

momentos juridicos en los que se crean, modifica o extinguen derechos y es

™ LOPEZ NIETO Y Malo Francisco. “Manual de Procedimignto_Administrativo™ Edit. Bayer Hermanos,
Barcelona Espaila, 1978, Pag. 23
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obligacion para los gobernados, situacion que contempla la necesidad de un rigor

juridico dentro de los tramites seguidos al efectuar el procedimiento.

Debemos hacer un paréntesis para sefialar que, entre algunos teéricos se
utiliza mdistintamente la palabra tramite como sinénimo de procedimiento y,
especialmente, éste es uno de los problemas al interior de la administracién
publica, en virtud de que, los propios responsables de los érganos administrativos
no reconocen diferencias entre dichos términos. Desde nuestra perspectiva, el
tramite puede existir al interior del procedimiento tanto como del proceso toda
vez que son simplemente diligencias que tienen como finalidad dar formalidad al

procedimiento.

El procedimiento administrativo, luego entonces, corresponde a un
conjunto de tramites que daran origen al acto administrativo, el cual, creard,
modificard o extinguira relaciones de derecho entre el 6rgano administrativo y los
particulares gobermados. “No es sino la forma juridica en que actia la
administracion, su modus procedendi, instituido previamente para que, a través

de é1, la administracion profiera sus actos administratives.” '®

En cuanto al proceso administrativo podemos sefialar que se establece
cuando “concurren cualquiera de las dos circunstancias siguientes: que una de las
partes en Jla controversia sea la administracion publica o que el que resuelva

la controversia sea un organo de la propia administracion publica (Tribunales

195 S ANTOFIMIO, Jaime Orlando. Op. Cit. Pig. 61.
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administrativos u dérganos parajurisdiccionales del poder ejecutivo - juntas de

conciliacion y arbitraje, por ejemplo -).” '*

Debemos entonces entender el proceso administrativo desde dos
perspectivas, la primera, como parte de la actuacion administrativa, denominada
via gubernativa y que contiene a los procesos en forma de medios de
impugnacion legalmente conocidos, con la finalidad de que ésta aclare, modifique
0 revoque una actuacion del propio 6rgano emisor y, la segunda en el plano del
“conjunto de normas y principios reguladores de los procedimientos que han de
seguirse ante tribunales jurisdiccionales especializados, para resolver las
diferencias, controversias o litigios suscitados entre la administracion piblica y

107

sus contradicciones.” También conocido como proceso contencioso -

administrativo.

La gran diferencia entre proceso y procedimientoc en el ambito
administrativo estriba precisamente en la controversia. Mientras que el proceso,
conlleva un litigio entre un érgano administrativo emisor del acto administrativo y
otra parte que puede ser oo oOrgano administrativo o un particular, el
procedimiento no implica per se una litis, siempre y cuando, la actuacion de
ambas partes responda a las llamadas formalidades esenciales que tienen como

objetivo principal no dejar en estado de indefension al particular.

El objeto primordial del procedimiento administrativo es la produccion del

acto administrativo y, por lo tanto, la creacion de derechos y obligaciones para los

1% MARTINEZ, Morales Rafael 1. Op. Cit. Pag. 250.
197 SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Op. Cit. Pag, 62.
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particulares pero que tendran influencia hacia el establecimiento o modificacion
del orden publico y, en la mayoria de las ocasiones es un acto de autoridad,

vertical y, por tanto unilateral.

Finalmente podemos establecer que, la materia que corresponde regir a la
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal es la de la creacion del
acto administrativo y vigilar la estricta observancia de las formalidades o
requisitos que la Constitucion sefiala como parte de las Garantias Constitucionales

de los gobernados.

La propia ley Procedimental establece la materia sobre la que sentara sus

precedentes. En et articulo 1 seflala el universo de su actuacién aduciendo:

Articulo 1. Las disposiciones de la presente Ley son de orden e interés
publicos y tienen por objete regular los actos y procedimient(-)s de Ia
administraciéon Pidblica del Distrito Federal. En ¢l caso de la administracion
Publica Paraestatal, solo sera aplicable la presente Ley, cuando se trate de actos
de autoridad provenientes de organismos descentralizados que afecten la esfera
juridica de los particulares.

Quedan excluidos de la aplicacién de esta Ley los actos y procedimientos
administrativos relacionados con las materias de caracter financiero, fiscal, en lo
relativo a la actuacion del Ministerio Publico en ejercicio de sus funciones
constitucionales y legales, seguridad publica, electoral, participacién ciudadana,
del notariado, asi como de Justicia Civica del Distrito Federal; las actuaciones de

la Contraloria General en lo relativo a la determinacion de responsabilidades de
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los servidores publicos; y de la Comision de Derechos Humanos del Distrito

Federal, en cuanto a las quejas de que conozca y recomendaciones que formule.

Con relacion a los créditos fiscales, no se excluyen de la aplicacion de esta
Ley lo relativo a las multas administrativas, derivadas de las infracciones por

violaciones a las disposiciones de orden administrativo local.

J.6.3 SUPLETORIEDAD DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL

Una de las causas mas importantes de la discrecionalidad en los actos
administrativos se debe a la carencia de regulacion expresa de las formas y actos
de los organos de la administracién publica. Por ello es necesario que la propia
ley de que se trate supla sus deficiencias sefialando el ordenamiento superior al

que se habra de acudir en caso de silencio de la Ley.

Asi mismo y tan importante como el establecimiento de la materia sobre 1a
que rige el ordenamiento, es necesario el establecimiento del caracter supletorio
que a su vez tendra respecto de otros ordenamientos juridicos, especialmente si
tomamos en cuenta que la reglamentacion de Gobierno del Distrito Federal es

vasta y gira en torno a materias disimiles y de dificultosa unidad.

La reglamentacién de Gobierno en el Distrito Federal incluye, como se ha
sefialado ya, una serie de cuerpos normativos de caracter sustantivo que,
necesariamente requieren de la normatividad instrumental para el cumplimiento

de los requisitos y principios orientadores de la produccion del acto
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administrativo. Es éste el papel que juega la Ley de Procedimiento Administrative
del Distrito Federal.

El articulo 4 de la el ordenamiento procedimental en comento, establece su
caracter supletorio en dos sentidos, en primer lugar se seilala en cuento a si misma

como supletoria al indicar.

Articulo 4. La presente Ley se aplicara de manera supletoria a los diversos
ordenamientos juridicos que regulan a la Administracién Publica del Distrito
Federal excepto en lo siguiente: en lo relativo al Recurso de Inconformidad
previsto en esta Ley, que se aplicara a pesar de lo que en contrario dispongan los
diversos ordenamientos juridicos, en lo que respecta a las Visitas de Verificacion,
las cuales se sujetaran a lo previsto por ésta Ley y por el reglamento que al afecto
se expida, en las materias que expresamente contemple éste ultimo ordenamiento
y el lo referente al procedimiento de revalidacién de licencias, autorizaciones y

permisos, previsto en el articulo 35 de esta Ley.

El sefialamiento de la supletoriedad que la propia ley se conficre respecto
de las leyes sustantivas y reglamentos de policia y buen gobiermo exceptia a su
vez aquellos ordenamientos sobre la que no es supletoria y en los aspectos
respecto de los cuales es ademas obligatoria, tal es el caso de la revalidaciéon de

licencias, permisos y autorizaciones, recurso de inconformidad, etc.

Cabe aqui hacer un paréntesis para comentar ¢l contenido de una de las
aseveraciones del parrafo primero del articulo 4 que ahora nos ocupa, en el

sentido que otorga una validez casi omnipotente a su normatividad en el campo
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del recurso de Inconformidad que se aplicard a pesar de lo que en contrario
dispongan los diversos ordenamientos juridicos. Y que pudiera, en un momento
dado refiir con el principio de supremacia de la ley y afectar un cumulo de

garantias de los particulares que acuden a dicho recurso.

Por otra parte, el parrafo segundo establece los canales de supletoriedad
para el caso de lagunas o silencio de la ley en respecto del procedimiento

admintstrativo mdicando:

“A falta de disposicidn expresa y en cuento no se opongan a lo que
prescribe esta Ley, se estard, en lo que resulte aplicable a lo dispuesto por el
Cddigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, respecto de las

instituciones reguladas por esta Ley.” '*®

Valganos aqui una observacion. El seflalamiento del parrafo antes citado
de “y en cuanto no se oponga a lo que prescribe esta Ley”, juega un importante
papel respecto de las reglas de supletoriedad en virtud de que por mandato de su
articulo 4, se antepone sobre un ordenamiento de caracter Federal como es el
Codigo de Procedimientos Civiles. Recordemos que en la piramide de las
disposiciones, la ley se encuentra por encima del reglamento y, para el caso, el
Codigo de Procedimientos Civiles para el Distrito Federal es, ademas, la ley
supletoria por excelencia, por lo que el seflalamiento respecto de que su contenido
no se oponga a lo que establece la Ley de Procedimiento Administrative del

Distrito Federal consideramos es viable de atacar como inconstitucional.

11 ey de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, Asticulo 4, pisrafo segundo.
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3.6.4 LAS FICCIONES JURIDICAS EN EL AMBITO DE LA LEY DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO
FEDERAL

Nos hemos referido constantemente a la legislacion o reglamentacién de
Gobiemno del Distrito Federal, para ser exactos, como una de las normatividades
que mas ha utilizado las ficciones juridicas con un sentido teleologico del acto
administrativo, es decir, con la finalidad presunta de dar vialidad a los actos
administrativos e ingresar a la administracién piblica del Distrito Federal en el
ambito de la Modernizacién administrativa como principio politico del Gobierno

Federal.

Ya hicimos alusién al caso del Reglamento para el Funcionamiento de
Establecimientos Mercantiles y Celebracion de Espectaculos Publicos vigente
desde el 6 de octubre de 1989 hasta el 26 de mayo de 1996 y que, en su articulo
121, por gjemplo, establecié la posibilidad de la configuracion de la afirmativa
ficta para el caso del silencio administrativo, pero que, por carecer de un marco
instrumental, fue interpretada de muy diversas maneras hasta quedar casi en letra

muerta.

Sin embargo, es en la ditima década, especialmente a partir de 1990, que la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal ha dado a conocer un buen niimero de
reglamentos de Policia y Buen Gobierno que, acordes al contenido de la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal y del denominado Manual de

Tramites y Servicios al Publico, publicado en la Gaceta Oficial del Distrito
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Federal el 13 de septiembre de 1993, han dado relevancia a la configuracion de

las ficciones afirmativa y negativa ficta para el caso de tramites especificos.

La resolucion positiva o afirmativa ficta, en lo que concterne a los
ordenamientos del Distrito Federal, juega uno de los papeles mas importantes en
cuento a la bisqueda de eficiencia en la tramitacién y la relacion entre el
gobemmado y los 6rganos de Gobierno del Distrito Federal. Tales reformas y
adaptaciones politico juridicas buscan, entre otras cosas la democratizacion y la

participacion ciudadana.

A la par que la adaptacién de la afirmativa y la negativa ficta a la edicion
de diferentes ordenamientos de Gobierno, surgié¢ la propuesta de los Mddulos de
Atencién Ciudadana, cuyo origen se inicid en la entonces Secretaria de
Proteccion y Vialidad con el nombre de “Oficina Contra Abusos de Policia, (y se
ubicd) en la Glorieta del Metro Insurgentes y una también en la Central de

Abasto.” 1®

Fue gracias a un estudio realizado en 1988 por la Secretaria de la
Contraloria y Desarrollo Administrativo que se encontré que “los tramites mas
demandados, (eran) los de construccién, uso de suelo, giros mercantiles,

espectaculos, licencias de conduccién, control vehicular, de registro civil, del

% MEADE, Garcia de Ledn, Federico J. “Modulos de Atencidn Ciudadana en el Distrito Federal” Revista
Control Gubernamental. Publicacién de la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrative del
Estado de México, afio Il, Niimero 5. México, 1997. Pig. 104
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registro de la propiedad y de servicio publico de transporte y carga.” ''® Y que, de
éstos, los que corresponden a las autorizaciones, licencias y permisos conforman

mas del 90 % de las solicitudes de los usuarios.

Bajo esos términos, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal se dio a la
tarea de encontrar una formula para dar paso al principio de eficiencia de la
administracion publica del Distrito Federal, encontrandose en la afirmativa ficta,
una herramienta para proporcionar seguridad juridica a la tramitacién usual de los
particulares en alusién al Articulo 8° Constitucional y en virtud del respeto a la

Garantia de Audiencia que éste consigna.

La afirmativa ficta, se define en el articulo 2° fraccion Il de la ley
procedimental en comento y se regula bajo lo indicado en los articulos 89 y 90,
en el primero se establecen las materias en torno a las cuales puede configurarse
la afirmativa ficta, asi como los términos de respuesta a los que estan obligados
los organos de Gobierno del Distrito Federal. En el segundo se establece el
procedimiento de certificacion de afirmativa ficta, bajo la hipotesis de que dicho
procedimiento paraprocedimental es requisito sine qua non, para la plena eficacia

y validez del acto presunto.

El caso de la negativa ficta es de suyo especial. En la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, la negativa ficta fue incluida
para otorgar a los gobernados una resolucién formal que pudiera ser recusada en

una instancia superior para las “materias relativas a la salubridad en general,

M0 rhidem Pag, 105.
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concesiones y actividades que se definan como riesgosas en los ordenamientos
juridicos, asi como aquéllas que en forma directa o inminente pongan en peligro
la seguridad y tranquilidad publicas, o alteren o afecten el orden publico; cuando
se trate del ejercicio del derecho de peticion formulado por los particulares; o en

aquellos casos en que los ordenamientos juridicos la fijen.” !

La negativa ficta se regula en la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal bajo lo seflalado por el articulo 2°, fraccion XIX y en el articulo

89, fracciones [ y II.

Tanto Ja negativa como la afirnativa ficta, se incluyen de manera
enunciativa en el Manual de Tramites y Servicios al Piblico que presuntamente (y
lo sefialo de esta manera por la experiencia propia), se encuentran a disposicion
de los particulares en las Ventanillas tnica de las 16 Delegaciones del Distrito
Federal, en la Oficialia Mayor del Distrito Federal y en las diferentes

coordinaciones Juridicas del Gobierno del Distrito Federal.

3.7 LA NEGATIVA FICTA EN EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL

Propiamente iniciaremos ahora el planteamiento juridico especifico de las
ficciones juridicas en el ambito de la reglamentaciéon de Gobierno del Distrito
Federal. Es necesario establecer que, desde nuestra perspectiva, el objetivo de los

organos responsables de dar forma a la Ley de Procedimiento Administrativo del

1 HAMDAN, Amad Fauzi, “Comentarios a {a Ley de Procedimiento Administrative™ Cit. P.p. 8y 9.



127

Distrito Federal, en éste caso la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, perdio
de vista el enfoque doctrinario y las razones del por qué de la existencia de la
ficcion negativa ficta. En el capitulo 1, del presente, sefialamos que dicha ficcion
tiene un caricter de herramienta que proporciona a los particulares los
lingamientos para incoar un proceso administrativo, bien sea de revision ante el
superior jerarquico o bien de litigio en el campo meramente jurisdiccional lamese
Procedimiento Contencioso o hasta Juicio de Amparo, y que nace precisamente
ante la falta de respuesta de la autoridad en tiempo y forma a la peticion del
gobernado. La experiencia de la configuracién de la negativa ficta en la
administracion pablica del Distrito Federal, la coloca mas como una forma de dar
por terminada la responsabilidad del 6rgano competente respecto de una solicitud,
en virtud de las complicaciones que conllevan los procedimientos de recurso
administrativo y de distensién de los términos para los usuarios comunes,

generalmente personas de medianos a bajos recursos econémicos.

La resolucion negativa ficta es una ficcion legal que surge en un principio
por la calidad desestimatoria otorgada por la ley al silencio administrativo. En
caso de que transcurrido ¢l término legal, la ley considera que la pretension del
gobernado ha sido negada, por decirlo asi, ha sido resuelta en sentido negativo a

lo que el particular solicita en su peticién.

En el caso de la calificacién desestimatoria que la ley otorga al silencio
administrativo, la polémica doctrinar gira en torno a su validez legal. Ya
sefialamos en el capitulo Il que el maestro Acosta Romero afirma que la negativa

ficta es la posibilidad dada a la administracién publica para omitir su actuacién



128

obligatonia de acuerdo al articulo 8° Constitucional y, por ende, violar el Derecho

de Peticién de los gobernados con meridiana impunidad.

Por otra parte, encontramos también a quienes, ante la existencia del
silencio administrativo que provoca dafios a la esfera legal del gobernado
violaciones al Derecho de Peticion y en el afin de impedir la resolucién positiva
ficta, aceptan que la mejor opcién al silencio administrativo es la negativa ficta.
Tal es el caso del maestro Serra Rojas quien sefiala que es més adecuado estimar
que si pasado un término limitado no se obtiene una respuesta de la

Administracion, debe presumirse que hay una respuesta negativa.

En la Ley de Procedimiento Administrativo del Distritc Federal, la

negativa ficta se conceptia en el Articulo 2°, cuya fraccién XIX establece:

Articulo 4. Para efectos de la presente ley, se entendera por:

XIX. Negativa ficta. Figura juridica por virtud de la cual, ante la omisidn
de la autoridad de emitir una resolucién de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta ley o los ordenamientos aplicabies al caso concreto, se entiende

que se resuelve lo solicitado por el particular, en sentido negativo.

Asi, para los efectos de la reglamentacién de Gobierno del Distrito Federal,
la negativa ficta suple a la respuesta del 6rgano responsable y califica el silencio
con caricter desestimatorio, otorgando al particular una resolucién qué atacar en

la via gubernativa o en la via procesal.
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3.7.1 AMBITO MATERIAL DE APLICACION DE LA NEGATIVA
FICTA

Dentro de los diferentes ordenamientos que conforman la reglamentacion
de Gobierno del Distrito Federal encontramos la posibilidad de configuracion de

la negativa ficta por el silencio de la autoridad. De entre los que destacan.

a) Ley y Reglamento de Proteccion Civil para el Distrito Federal. Dadas
las caracteristicas del gran conglomerado que representa la poblaAci()n del Distrito
Federal asentada sobre superficies de alto riespo como cafiadas, zonas lacustres,
barrancas y minas, ¢l Congreso de la Union, a partir del sismo de 1985, se dio a
la tarea de conformar un cuerpo preventive de desastres en la Capital de la
Republica; asi nacié la Direccion General de Proteccion Civil que se rige bajo los
lineamientos de la Ley de Proteccién Civil, publicada en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el dia 10 de enero de 1996 y que regula los aspectos
concernientes a la planeacion y programacion publica y privada de la proteccion
civil. Dada su importancia, en el Manual de Tramites y Servicios al Pablico se
establecen algunas hipdtesis relacionadas con la normatividad en comento, que
configuran a la negativa ficta en caso de silencio administrativo, entre éstas

destacan:

+ Autorizacion del programa de Proteccion Civil.

¢ Repgistro del programa Interno de Proteccion Civil para empresas de

mediano a alto riesgo.
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+ Registro para empresas de capacitacion en materia de proteccién civil.

Registro para instructores independientes en materia de proteccion civil.

¢ Solicitud de aprobacion del Programa Interno de Proteccién Civil.

b) Reglamento de Cementerios. En general “establece la vigilancia y el
funcionamiento de los cementerios, asi como todo lo relacionado con el traslado
de cadaveres, inhumaciones y exhumaciones. Se rige por las disposiciones
relativas del Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos del Reglamento
Federal de Cementerios, Inhumaciones y Exhumaciones, Conservaciéon y
Traslacién de Cadaveres.” !'? Dicho ordenamiento fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el dia 28 de diciembre de 1984, sin que hasta la fecha
presente reformas trascendentales. De entre sus disposiciones las que posibilitan

la configuracion de la negativa ficta son:

¢ Autorizacion para el traslado de cadaver y/o restos aridos de seres

humanos del Distrito Federal a otra Entidad de la Republica.

¢ Autorizaci6n para el traslado internacional de cadéver y/o restos aridos

de seres humanos.
+ Autorizacion para exhumacion de restos humanos.

¢ Autorizacion para la internacién de érganos, tejidos y/o restos aridos de

seres humanos procedentes de otra Entidad Federativa.

'* OLMEDO, Carranza Rail, “Diccionario Prictico de Ia Administracion Pablica Municipal” Edit. COMUNA,

México, 1998. Pag, 133,
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¢ Autonizacion para la rehinumacion de restos de seres humanos.

¢) Ley para la Celebracion de Especticulos Publicos en el Distrito
Federal Especialmente para el caso de la Ciudad de México, uno de los centros
culturales y de especticulos mas importantes de la Republica, se hizo
indispensable la reglamentacién de la actividad nocturna, de especticulos y
diversiones, la cual tiene la finalidad de “normar los espectaculos y diversiones
publicas como: eventos culturales y artisticos, deportivos y, en general, todos los
Federal, dicho ordenamiento fue aprobado por la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal el dia 18 de diciembre de 1996 y publicado en la Gaceta Oficial
del Distrito Federal el dia 13 de enero de 1997. Contempla algunas hipétesis de

configuracion de negativa ficta por silencio administrativo en caso de:

+ Autorizacion para la celebracion de bailes o espectaculos publicos o
presentacion de eventos artisticos, culturales, musicales, deportivos y/o

cinematograficos en la via pablica.

d) Reglamento de Construcciones. Publicado en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 2 de agosto de 1993, el reglamento de construcciones tiene
como finalidad “regular el proceso de crecimiento fisico de los centros de
poblacion. Consigna las bases, procedimientos y especificaciones que deben
cumplir las obras publicas y privadas, asi como los requerimientos que debe
cubrir Ia persona fisica 0 moral que tiene interés en fraccionar, dividir o fusionar
un predio. También se determinan los lineamientos juridicos que regulan el

otorgamiento, cancelacion o caducidad de las licencias y permisos que autorizan,
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de acuerdo a los planes de desarrollo urbano y la zonificacion, cualquier tipo de

construccion.” '

Para el Distrito Federal el ordenamiento en comento juega un muy
importante papel, en virtud de sus dimensiones geograficas y la constante
afluencia de inmigrantes que convierten a la ciudad en el niicleo poblacional mas
importante y complicado del pais. Es quiz4 el reglamento que mas posibilidades
presenta para configurar la negativa ficta. Los tramites que aplican a dicha ficcion
son:

¢ Expedicion de certificacion de acreditacion de uso de suelo por derechos

adquiridos.
+ Expedicion de licencia de cambio de régimen de condominio.
+ Expedicion de licencia de construccion para ampliacion o remodelacion.
¢ Expedicién de licencia para cambio de régimen a condominio.
+ Expedicién de licencia para cambio de uso.
+ Expedicidn de licencia para demoticion.
¢ Expedicion de licencia para obra nueva.
+ Expedicion de licencia para registro de obra ejecutada.
¢ Expedicion de licencia para reparacion.
+ Expedicion de licencia de fusion de predios

+ Expedicion de licencia para relotificacion de predios.

Y3 Ibidem. Pég. 130.
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¢ Expedicién de licencia para subdivision de predios.
¢ Expedicion de licencia de uso de suelo.
¢ Expedicion de licencia para vivienda nueva

+ Prérroga de licencia de construccion.

¢) Reglamento de Anuncios. Su trascendencia estriba en la gran cantidad de
negocios, empresas, marcas, efc. que tienen su asentamiento en la capital de la
Repiblica asi como en el considerable numero de posibles compradores que
habitan la entidad. La problemética que presenta la enorme cantidad de anuncios
espectaculares establecidos en azoteas y estructuras metalicas diversas lo coloca
como uno de los reglamentos de gobierno que actualmente requieren mayor

atencion. “Reglamenta lo relativo a los anuncios exteriores en la via publica.” '

De entre las hipétesis que, para el caso, configuran negativa ficta

encontramos:

¢ Expedicion de licencia para la ejecucion de obras de ampliacién y

modificacion de anuncios.

¢ Revalidacion de licencia para la fijacién, instalacion o colocacién de

anuncios.

"' Ihidem. Pag. 133.
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J) Otras disposiciones. Dentro de la reglamentacion del Distrito Federal,
encontramos que se localizan hipétesis diversas para la configuracién de la

negativa ficta en otros ordenamientos como:

~ En la Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el
Distrito Federal:

¢ Permiso para la colocacién de enseres en la via publica para restaurantes,

restaurantes - bar y cafeterias.

— En la Ley de Desarrollo Urbano:
¢ Autorizacion de operacion para inmueble.

¢ Permiso para la utilizacion de la via publica.

— En el reglamento de Transito para el Distrito Federal
¢ Expedicion de permiso para conducir a menores de edad.
¢ Expedicion de licencia para conducir, (tipos A, By C).

¢ Expedicion de autorizaci6n de cesion de derechos de vehiculos

automotores.

En general, las hipdtesis de configuracién de la negativa ficta en la
reglamentacion de Gobierno del Distrito Federal, tienen caracteristicas en comun,
la mas importante se ubica en su origen adjetivo: la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal que establece los lineamientos formales de la

aplicacion de la ficcién juridica surgida del caracter desestimatorio que la ley
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otorga, en su caso las leyes sustantivas reconocen a los aspectos antes

mencionados.
3.7.2 APLICACION FORMAL DE LA NEGATIVA FICTA.

La practica formal o instrumental de la negativa ficta se establece en la Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, especialmente en cuanto a
su concepto y aplicacion en los diferentes ordenamientos de indole sustantiva del

Distrito Federal.

Inicialmente, el articulo 2°, fraccion XIX, la define como: “Figura juridica
por virtud de la cual, ante la omision de la autoridad de emitir una resolucion de
manera expresa, dentro de los plazos previstos por esta ley o los ordenamientos
Juridicos aplicables al caso concreto, se entiende que se resuelve lo solicitado por

el particular, en sentido negativo.” '3

Haciendo Ia interpretacion de dicha definicion legal de la negativa ficta nos
enfrentamos a una primera observacion. La doctrina no contempla en su léxico el
desarrollo hermenéutico de lo que implica una figura juridica. Quiza en un
momento dado la indicacién no fuere importante, mas, sin embargo, recordemos
que dialécticamente, es en la conceptualizacion del término en donde localizamos
la hipétesis que hace a la ley, asi como las bases que nos permiten reconocer el
caracter dado al concepto, para el caso, como ficcion, presuncion o acto tacito y

darle la aplicacién debida.

"% Articulo 2°, fraccion XIX de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
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En segundo término haremos referencia a la cuestion de los plazos que la
ley establece para la configuracion de la negativa ficta. El concepto se refiere a
tos plazos previstos por esta ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso
concreto. Desde nuestra perspectiva, en cuanto a los plazos el ordenamiento
pudiera comprender, desde la propia definicion de la negativa ficta la atencion a
los plazos que contienen los ordenamientos sustantivos, en primer término y, de
manera supletoria, los que sostiene la ley procedimental. En este caso el texto
pudiera sefialar: “dentro de los plazos previstos en la ley u ordenamientos
aplicables a cada caso y, dado el hecho que no se contengan en el ordenamiento

sustantivo, a los plazos previstos por esta Ley.”

La anterior aseveracion haria congruente el texto del articulo 89 de la Ley
que nos ocupa, la cual si establece la obligacion de acogerse a los términos
sefialados en las leyes sustantivas, aunque sdlo para el caso de autorizaciones,
licencias o permisos. El texto de dicho articulo se;ﬁala: “Cuando se trate de
autorizaciones, licencias o permisos las autoridades competentes deberan resolver
el procedimiento administrativo, en los términos previstos en ¢! ordenamiento
Juridicos o €l Manual (Manual de Tramites y Servicios al Pablico); y sélo que
éstos no contemplen un término especifico, deber resolverse en 40 dias habiles,

contados a partir de la presentacion de la solicitud...” '

Podemos observar que el enunciado se dirige a la autoridad competente, es

decir, los obligados deben responder en un término que no suena congruente con

"¢ Articulo 89, parrafo primero de I Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
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los términos respecto de los cuales el particular puede dar como configurada la

negativa ficta. Creando un verdadero conflicto entre los términos de la propia ley.

En el propio articulo 89 se establecen las hipotesis respecto de las cuales se
considera la solicitud del particular negada por e! transcurso del término sin
respuesta expresa de la autoridad. El texto legal establece: En estos casos si la
autoridad competente no emite su resolucién, dentro de los plazos establecidos,
habiendo el interesado cumplido con los requisitos que prescriben las normas
aplicables, se entendera que la resolucion en sentido afirmativo, en todo lo que le

favorezca, salvo en los siguientes casos:

[. Tratandose de las materias relativas a la salubridad general, concesiones
y actividades riesgosas que se definan en los diferentes ordenamientos juridicos o
en el Manual; y a félta de definicién se consideran como tales aquellas que en
forma indirecta o inminente pongan en peligro la seguridad y tranquilidad

publicas, o alteren o afecten el orden publico.

1I. Tratandose det derecho de peticién formulado por los particulares con
fundamento en los articulos 8° y 35 fraccién V de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, sin que la autoridad emita resolucién expresa.

[li. En todos aquellos en que los ordenamientos juridicos establezcan que

la falta de resolucion tendra efectos de negativa ficta.



138

En los casos previstos en las fracciones 1 y II de este articulo el interesado
podra considerar que su solicitud ha sido negada e interponer los medios de

defensa que en derecho correspondan. !\’

Luego entonces, la negativa ficta se configura respecto de las
autorizaciones, licencias o permisos, cuando la autoridad competente no
proporciona respuesta expresa en ¢l término indicado y siempre que las materas

s€an;

a) salubridad general
b) concesiones.
¢) actividades riesgosas y,

d) Aquellas en las que el ordenamiento sustantivo asi lo establezca.

Una interesante hipétesis de negativa que se convierte en afirmativa ficta
se presenta a razon del ultimo parrafo del articulo 89 que nos ocupa, el cual
establece: “En caso de que se interponga el recurso de inconformidad, contra la
negativa ficta; y este recurso a su vez no sea resuelto expresamente, se estara a lo

previsto en el articulo 124 de esta Ley.” El sefialado articulo enuncia:

Articulo 124. El superior jerarquico debera emitir la resolucion al recurso,
al término de la audiencia de ley o dentro del términe de diez dias habiles

siguientes a la celebracion de ésta.

7 Articulo 89 de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
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Si transcurrido el término previsto en este articulo, el superior jerarquico
no dicta resolucién expresa al recurso, se entendera confirmado ¢l acto

impugnado.

Encontramos aqui un ¢jemplo de negativa ficta que, a falta de respuesta en
una instancia superior se convierte en afirmativa ficta. Con sus pros y sus contras,
la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, proporciona
elementos a los superiores jerarquicos para que, en su caso, expresen la respuesta

que el organo competente omitio.

Respecto de la validez de la negativa ficta el articulo 9 establece: el acto
administrativo valido sera eficaz, ejecutivo y exigible desde el momento en que
surta sus efectos l1a notificacion realizada de conformidad con las disposiciones de
esta Ley, o de que se configure en el caso de la negativa ficta. Luego entonces, en
cuanto a la negativa ficta el transcurso del tiempo sin la expresion de la autoridad
responsable al respecto, posibilita al afectado a la actuacion ante una instancia
superior, sin mayor requisito que la documentacion en la que consta la solicitud
efectuada a la autonidad competente, en la que conste la fecha de iniciacién del
procedimiento y los fundamentos de término que le permiten presumir la negativa

a su solicitud.

Como podemos observar, la negativa ficta en el plano formal expresado en
la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, juega un papel muy
importante en virtud de establecerse como hipétesis que puede cristalizarse aun

cuando los ordenamientos sustantivos no lo sefialen toda vez que dicha ley
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procedimental tiene un caracter supletorio para toda los ordenamientos que
regulan ala Administracion Publica del Distrito Federal, por mandato del propio

articulo 4 de la ley que nos ocupa.

3.8 LA AFIRMATIVA FICTA EN EL PROCEDIMIENTOQ
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL

Es precisamente en el campo de la afirmativa ficta, en el que podemos
asentar los criterios del maestro Serra Rojas respecto de la peligrosidad que dicha
ficcion representa para la administracion publica, en el sentido de que, su
exagerada aplicacion o una normatividad llena de lagunas puede dejar en manos
de los particulares los asuntos de orden publico que son materia de los 6rganos

administrativos.

Se ha asentado ya en capitulos anteriores las discusiones que la adopcién
de la afirmativa ficta en el campo del Derecho Administrativo ha despertado. Sin
embargo, para el caso del Distrito Federal esta ficcién representa uno de los
conceptos juridicos méas discutido, en virtud de que, como se ha asentado
anteriormente, la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal es
supletoria a todos los ordenamientos sustantivos den Distrito Federal, luego
entonces, la afirmativa ficta puede configurarse en casi cualquier campo de la

administracion publica local.

La afirmativa ficta en su cardcter doctrinal, es la respuesta que la ley otorga
al silencio administrativo, esta vez, en sentido estimatorio. La omisién de la

autoridad, la carencia de respuesta expresa, otorga al particular la presuncion de
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que su asunto ha sido resuelto favorablemente a sus intereses y que, como
analizaremos posteriormente, ha adquirido el caracter de ejecutivo y eficaz. Sin
embargo, y como podremos observar, la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal establece un requisito especifico para el caso de la afirmativa
ficta: la certificacion, asunto que, por su relevancia, constara en un apartado
especial del presente desarrollo.

La afirmativa ficta se conceptia dentro del cuéfpo formal de la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal en el articulo 2°, especialmente

en la fraccion lII que seitala;

[lI. Afirmativa ficta: Figura juridica por virtud de la cual, ante la omision
de la autoridad de emitir una resolucién de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso concreto,

se entiende que resuelve lo solicitado por el particular en sentido afirmativo.,

3.8.1 AMBITO MATERIAL DE LA APLICACION DE LA
AFIRMATIVA FICTA.

De entre la reglamentacion de Gobiemo que rige en el Distrito Federal,
ubicamos una serie de hipdtesis respecto de las que es posible configurar la
afirmativa ficta, las cuales comparten una caracteristica en comin sefialada en el
articulo 89 de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal: se
refieren a autorizaciones, licencias y permisos. De entre los mas importantes

ubicamos:
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a) En el Reglamento de Mercados y Comercio en la Via Publica. El
ordenamiento que ahora nos ocupard, puede definirse como el conjunto de
“disposiciones juridicas...que regulan la instalacién y operacién de mercados
publicos y puestos instalados en la via pablica para la venta de articulos y
mercancias.” "'® De entre sus diversas disposiciones, el Manual de Tramites y
Servicios al Publico reconoce que se configura la afirmativa ficta para los

siguientes casos:

+ Autorizacién de cambio de nombre de la cédula de empadronamiento por
traslado de dominio de los puestos en mercado por fallecimiento del

titilar de la cédula de empadronamiento.
¢ Autorizacién de cambio de giro de local en mercado piblico.

¢ Autorizacion para el traspaso de derechos de cédula de empadronamiento

de local en mercado publico.

# Autorizacién para que persona distinta al empadronado pueda ejercer el

comercio en puestos permanentes o temporales en mercados pitblicos.

b) Reglamento de cementerios. Al referimos a la negativa ficta hicimos
alusion al contenido del reglamento de cementerios que, para el Distrito Federal
rige desde diciembre de 1984 y que considera la posibilidad de configuracién de

la afirmativa ficta respecto de:

4 Autorizacion para la incineracion de restos humanos.

Y® OLMEDO, Carranza Raiil, Op. Cit. Pig. 130.
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c) Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el
Distrito Federal. Cabe aqui hacer el sefialamiento de que la Asamblea de
Representantes del Distrito Federal, se ha excedido al querer dar a este reglamento
el caracter de Ley y, con ello, ha provocado que en no pocos casos, el ataque de
inconstitucionalidad, para los Juicios de Amparo inicie precisamente en la
denominacién. El reglamento que rige el funcionamiento de los establecimientos
mercantifes abarca una gama intensa de competencias que incluyen la mayoria de

las prestaciones de servicios comerciales en la ciudad.

La Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el
Distrito Federal fue aprobada el 15 de abril de 1996 y publicada en la Gaceta
Oficial del Distrito Federal el 27 de mayo del mismo afio sufriendo reformas que
fueron publicadas a su vez el 4 de noviembre. En este ordenamiento las hipotesis

de configuracion de negativa ficta son:

# Autorizacién para operar por una sola ocasion o por un periodo
determinado o por un solo evento, un giro mercantil que requiere licencia

de funcionamiento.

¢ Autorizacion para vender cerveza en envase abierto o pulque sin envasar

en ferias, romerias, kermesses o festejos.

¢ Expedicion de Licencia de Funcionamiento para establecimiento

mercantil.

+ Traspaso de Licencia de Funcionamiento para establecimiento mercantil.
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d) Reglamento de Construcciones. En el ordenamiento que contiene la
normatividad respecto de las construcciones publicas o privadas, se establece la

posibilidad de configurara la afirmativa ficta en caso de:

+ Autorizacién para romper el pavimento o hacer cortes en la banqueta y
guarniciones de la via pablica para la ejecucion de obras piblicas o

privadas.
+ Autorizacion para el uso y ocupacion de inmuebles.
¢ Expedicién y colocacion de la placa de uso y ocupacién de inmuebles.
¢ Licencia de explotacion de materiales pétreos.

¢ Licencia o prémroga para la nivelacion de predios y via publica.

¢} Reglamento de Anuncios. Nos hemos referido anteriormente al
ordenamiento de mérito, en el que encontramos como posibilidad de configurar la

afirmativa ficta en caso de;

¢ Licencia para la colocacion de anuncios en la via piblica.

J} Reglamento de Transito. El Reglamento de Transito del Distrito Federal
es uno de los ordenamientos mas actuales pues su publicacion el Diario Oficial de
la Federacién fue con fecha 2 de diciembre de 1997, con reformas el 23 del
mismo mes y afio. Contempla algunos de terrenos en los que la circulacion de
vehiculos particulares conflictia en mayor medida el transito cotidiano como son

el uso del cinturén de seguridad, el respeto a las 4areas peatonales, el uso de
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carriles de alta y mediana velocidad, entre otros. En su contexto encontramos

posibilidades de configuracion de la afirmativa ficta especialmente en caso de:

¢ Permiso para circular sin placas, calcomania o tarjeta de circulacién en

vehiculos particulares.

¢ Permiso para la colocacién de anuncios en vehiculos del servicio piiblico

de transporte.

¢ Permiso para gque vehiculos de transporte publico de pasajeros, circulen

fuera del Distrito Federal.

+ Permiso para el establecimiento de sitios o bases de transporte colectivo.

g) Ley para la Celebracion de Espectaculos Publicos. Publicado en la
Gaceta Oficial del Distrito Federal el dia 13 de enero de 1997, es otro de los
ordenamientos que, en ¢l Distrito Federal tienen el inadecuado apelativo de ley
cuando que, en realidad forman parte det cuerpo de reglamentos de Gobierno
que, para ¢l caso tiene como finalidad normar “ los espectaculos y diversiones
pubticas como: eventos culturales y artisticos, deportivos y, en general todos los
actos que se organizan para ¢l esparcimiento de la poblacién,” 1% para el caso del
Distrito Federal, la denominada Ley para la Celebracion de Espectaculos publicos
tiene una importancia mayor en virtud de la caracteristica sociocultural de la
entidad, de su diversidad y del amplio campo que incluyen los espectaculos
publicos. Entre las disposiciones que incluyen la posibilidad de configurar la

afirmativa ficta se encuentra:

12 Ibidem Pag. 130.
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¢ Permiso para la celebracion de espectaculos ptiblicos.

h) Otros ordenamientos que contemplan la posibilidad de configurar la

afirmativa ficta son:

— Ley ambiental.

¢ Autorizacion de poda, transplante o derribe de arboles en area protegida

0 colindante.

— Reglamento del Programa “Hoy no circula”
¢ Exencion del Programa “Hoy No Circula”

+ Reposicién de la calcomania de verificacion.

3.8.2 AMBITO FORMAL DE LA APLICACION DE LA AFIRMATIVA
FICTA.

La aplicacion instrumental de la afirmativa ficta bajo la o6ptica de la
reglamentacion de Gobiemo del Distrito Federal se regula mediante la
normatividad que contiene la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. Relativamente nueva, la ley procedimental del Distrito Federal contiene
una serie elementos que permiten el establecimiento de unidad en la actuacién de
los diferentes 6rganos de la entidad, asi como elementos para la defensa de los
derechos de los gobernados en relacion con la actuacion de la autoridad.

La afirmativa ficta es un concepto juridico innovador en el campo de la

administracién piblica. Para el caso del Distrito Federal es, como hemos
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enlistado en el apartado anterior, de una aplicacion vasta pero especifica para los

actos de Gobierno relativos a las autorizaciones, permisos y licencias.

La Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, respecto de
la afirmativa ficta, comienza por su conceptualizacion. Para el caso, el articulo 2°,

en su fraccion I, establece:

Afirmativa ficta.. Figura juridica por virtud de la cual, ante la omision de la
autoridad de emitir una resolucion de manera expresa, dentro de los plazos
previstos por esta ley o los ordenamientos juridicos aplicables al caso concreto, se

entiende que se resuelve 1o solicitado por el particular, en sentido afirmativo. '*

Nos enfrentamos a la misma observacion hecha en el caso de la negativa
ficta respecto de la conceptualizacién doctrinal de la figura juridica, adendum
que, hasta antes de la ley procedimental en comento no se habia utilizado en la

conformacion de los conceptos juridicos fundamentales.

La presuncién de la resolucion afirmativa depende del transcurso de los
términos legales que, se determinan por los plazos previstos por esta ley o los
ordenamientos aplicables al caso. Cuando los reglamentos de Gobierno
determinan los plazos de respuesta s6lo es necesario atender a la ley sustantiva y
posteriormente acudir a la ley procedimental. Cuando la ley sustantiva no

determina los plazos de respuesta, es necesario acudir al texto del articulo 89 que

139 Taxto de la fraccion 111 del articulo 2° de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
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incluye los aspectos formales de la configuracion de las ficciones juridicas por

silencio administrativo.

Asi para el caso de que los ordenamientos no establezcan los términos, es
necesario acudir al Manual de Tramites y Servicios al Publico o bien, al término
de 40 dias habiles, contados a partir de la presentacion de la solicitud por

mandato del propio articulo 89 que ahora nos ocupa.

Sefialamos al principio que la configuracion de las presunciones afirmativa
y negativa ficta se deben al texto del articulo 89 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal. Su contenido puede desglosarse en los

siguientes aspectos:

a)La materia respecto de la que es factible configurar las ficciones
juridicas afirmativa y negativa ficta son exclusivamente las autorizaciones,

licencias o permisos.

b) Los drganos competentes estan obligados a resolver en los términos
previstos por los ordenamientos juridicos aplicables a cada caso, sin embargo,
encontraremos hipdtesis en las que el ordenamiento no contenga el término para
la resolucién, circunstancia que deberd estar contemplada en el Manual de
Tramites y Servicios al Piblico, o bien, el establecido en la propia ley
procedimental que sefiala 40 dias hébiles, contados a partir de la presentacién de

la solicitud.
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¢) El articulo 89, del que ahora nos ocupamos, establece una de las hipotesis
mas importantes respecto de la configuracion de la afirmativa ficta, Ia necesidad
de que el interesado haya cumplido los requisitos que prescriben las normas

aplicables.

d) En el cuerpo del parrafo primero del articulo en comento se establece
que, de no existir resolucioén dentro de los plazos establecidos, se entendera en
sentido afirmativo en todo lo que le favorezca. Haciendo el analisis a contrario
sensu, la afirmativa ficta no configura sobre los elementos que le son

desfavorables, por ejemplo multas y sanciones.

e) Las fracciones 1, 11 y III del articulo que nos ocupa, establecen las
excepciones a la configuracion de la afirmativa ficta, para las materias relativas a
la salubridad general, actividades riesgosas, concesiones, las relativas al Derecho
de peticion y aquellas en las que la propia ley establezca que a falta de respuesta

en tiempo y forma se configura la negativa ficta.

Para el caso de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal, es muy interesante seffalar que, contrario a las ideas doctrinales a que nos
hemos referido en capitulos anteriores, los legisladores de la 1 Legistatura de la
Asamblea de Repreéentantes del Distrito Federal, la reconoce como efecto general
del silencio administrativo, tal y como lo comenta el Presidente de la Comision de
Administracion Publica Local de la propia Asamblea de Representantes, Fauzi
Hamdan Amad, quien, en los comentarios iniciales a la Ley procedimental seilala

“Como parte de Ia conclusion del procedimiento, se regula la expedicién de la
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resolucién del o6rgano administrativo competente que decidira acerca de las
cuestiones planteadas por el interesado. Sin embargo, para aquellos casos en que
no exista resolucion expresa, se prevé la afirmativa ficta como efecto general del
silencio de la autoridad, en los supuestos de licencias, autorizaciones y

permisos.” '

Es precisamente por el caracter general que esta ley otorga a la afirmativa
ficta que es vasta la materia sobre la que ésta ficcion puede configurarse entre la
reglamentacion de Gobierno del Distrito Federal. De igual manera, en el plano
formal, la caracterizacion y la técnica juridica que proporciona la Ley
procedimental, conforma el marco instrumental, basado en la certificacion de la
afirmativa ficta, como plano general para el tratamiento de la ficcion que prevé

caracter estimatorio al silencio administrativo.

Para efectos de la certificacion de la afirmativa ficta la -Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, establece en ¢l articulo 90, los
lineamientos que tienen como objeto dar validez al acto presunto mediante la
actuacidén del 6rgano sup‘erior, respecto de un acto de una autoridad omisa. La
forma de dicha actuacién es la certificacion de la afirmativa ficta, cuya
importancia encierra la efectividad, validez y ejecutividad del acto presunto y que,
por su importancia, merece un tratamiento amplio del que nos ocuparemos a

continuacion.

1 HAMDAN, Amad Fauzi, “Comentarios 4 Ia Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal” Edit.

Asamblea de Representantes del Distrito Federal, México, 1997.
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CAPITULO 1V.

EL PROCEDIMENTO DE
CERTIFICACION DE AFIRMATIVA
FICTA Y AUTOMATIZACION DE LA
NEGATIVA FICTA.



152

4.1 GENERALIDADES.

Hemos referido en el capitulo anterior los aspectos material y formal de la
aplicacion de la afirmativa y la negativa fictas en la reglamentacion de Gobierno
del Distrito Federal; alli se ha puesto de manifiesto la caracteristica de
obligatoriedad, para el caso de la afirmativa, que la ley prevé respecto de la
certificacion como requisito sire qua non para dar validez, eficacia y ejecutividad

al acto presuntamente omiso.

La certificacién es un instrumento juridico mediante el cual, un 6rgano
competente de la administracién publica, diferente de la autoridad presuntamente
omisa y generalmente colocado en el organigrama administrativo como superior
Jjerarquico de ésta, emite la determinacion de la propia administracién publica
respecto de la validez de un acto que carece de resolucién expresa y para el cual

la ley otorga caracter estimatorio al silencio administrativo.

Para algunos tedricos del procedimiento administrativo, la certificacion de
las ficciones juridicas no es sino la oportunidad que la ley otorga a la propia
administracion publica para revisar las actuaciones de los 6rganos inferiores, asi
como ¢l elemente indispensable para fincar las responsabilidades debidas a
aquellas autoridades que no responden adecuadamente a las finalidades de la

organizacion administrativa.

Pero la certificacion de la afirmativa ficta es mucho mas que un simple

candado a [a actuacién de los Organos administrativos, es el instrumento mediante
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el cual, el gobemado queda plenamente seguro de la respuesta a su peticion y la
posibilidad de plantear sus objeciones si sus derechos han sido afectados en

alguna medida.

Por supuesto que la certificacion de afirmativa ficta se encuentra
contemplada como materia de los estudiosos de la actuacion juridico
administrativa, toda vez que su funcién es de la mayor relevancia para el
planteamiento de los deberes y derechos de los gobemados respecto de los

organos actuantes de la administracién publica.

El procedimiento administrativo de certificacién de la afirmativa ficta, para
efectos de la actuacion de los drganos del Distrito Federal se encuentra
contemplado en el articulo 90 de la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito  Federal bajo eI rubro de “La Conclusion . del. Procedimiento
Administrativo™; las disposiciones que la ley establece respecto del acto de
certificacion son precisamente el enlace juridico entre el acto omiso y la validez y
efectividad de su resultado, es decir, sin la certificaciéon de la autoridad de que
efectivamente ha operado en favor del gobernado la afirmativa ficta, el acto no

puede considerarse vélido y eficaz.

El planteamiento antes vertido nos obliga a introducirnos en el ambito de la
Técnica Juridica para hacer el andlisis de los requisitos que la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal establece en respecto de la
denominada certificacién de la afirmativa ficta y de los aspectos que le son

anexos en cuanto a los efectos de dicha actuacion del 6rgano competente.
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Por su importancia y en virtud de las diferencias que estriban los
procedimientos de certificacion de afirmativa ficta y automatizacion de la
negativa ficta, dividiremos nuestro capitulo en dos partes. La primera que definira
los cauces de la afirmativa ficta y la segunda que se ocupara de las caracteristicas

de la resolucion negativa.

4.2 LA AFIRMATIVA FICTA.

4.2.1 EL PRINCIPIO ESENCIAL DE LA DISPOSICION
EXPRESAMENTE ESTABLECIDA EN LAS LEYES

Una de las cuestiones a las que hemos atendido con anterioridad es la que
plantea la necesidad de que la calificacion estimatoria o desestimatoria del
silencio administrativo esté¢ contemplado en las leyes que sirven de sustento al
acto administrativo, en virtud de que establecer la generalizacion de los resultados
del silencio administrativo para efecto de todos los actos de la autoridad entrafia
un peligro, toda vez que no todos engloban el mismo tratamiento en el ambito del

orden piblico.

Es por ello tan especial el procedimiento que, con referencia a la afirmativa
ficta hacen la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal y el
Manual de Tramites y Servicios al Publico, en virtud de que, sin que la ley
sustantiva relativa a cada materia en particular, exprese necesariamente la
posibilidad de configurar la afirmativa ficta por silencio de la autoridad, se
subroga el poder de decision respecto de los permisos, autorizaciones y licencias

y da un tratamiento analogo a los actos relacionados con dichas materias, con
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fundamento en el articulo 4° de la ley procedimental que se otorga a si misma el
caracter de supletoria de los diversos ordenamientos que regulan a la

Administraciéon Publica del Distrito Federal.

Sin embargo, es precisamente la ley procedimental en comento, la que se
ocupa del planteamiento doctrinal y técnico - juridico del manejo de las
resoluciones fictas, pues su existencia cubrié precisamente la exigencia de
disposicion expresa para hacer operativo el silencio administrativo, aunque su
regulacion, al ser general, no pudo abarcar en su aplicabilidad general final a cada
sector concreto, particularmente en relacion con el silencio positivo y
especialmente para los actos relacionados con autorizaciones, licencias y

PErmisos.

Era ademas importante cubrir aquella legislacién anterior a la
promulgacion de la ley procedimental sin socavar el principio constitucional de
irretroactividad de la ley. Objetivo que quedo perfectamente cubierto al plantear
la supletoriedad de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal,
respecto de los demés ordenamientos de caracter sustantivo que rigen la actuacion

de los diferentes drganos de la administracion publica local.

Recordemos que, una de las razones més importantes de la aplicacion de
las ficciones juridicas en cuanto a la actuacién de las autoridades administrativas
es salvaguardar el interés publico a través del adecuado tratamiento de los asuntos
que les son conferidos y su correspondiente atencién en tiempo y forma. Las

facultades discrecionales de la autoridad administrativa y sus posibilidades de
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abstencion, deben ser lo mas restringidas posible toda vez que, en las complejas
condiciones de la sociedad actual “el silencio administrativo es inadmisible en el

Estado de Derecho Contemporéneo.” "2

Asi, podemos entender la trascendencia de la certificacion de afirmativa
ficta como una forma de salvaguardar el Estado de Derecho, cuidando y
equilibrando los asuntos de orden publico sin dejar de atender la solicitud de los

particulares en su papel de peticionarios de la administracién publica.

Cabe hacer la aclaracion que, el tratamiento q.ue nos ocupa respecto de las
ficciones juridicas resultado de la calificacion estimatoria o desestimatoria del
silencio administrativo, se refieren exclusivamente a las actuaciones de los
particulares ante los organos de la administracion piblica, por lo que no
tocaremos las ficciones que se producen en las actuaciones entre érganos y ain
entre entidades de la propia administracion publica pues, su tratamiento entrafia

cuestiones politicas que las hacen diferentes de nuestra materia de estudio.

Para la administracion publica del Distrito Federal, el silencio
administrativo con caracter estimatorio que da como resultado la afirmativa ficta,
tiene una forma especial de operar, denominado silencio con denuncia de mora en
el que “se impone al interesado la carga de hacer una llamada de atencién, una
advertencia o, mas concretamente un requerimiento a la Administracion

conminandoles al cumplimiento de su deber de resolver, y s6lo si persiste en la

122 vALDES, Costa Ramén. Op. Cit. Pag. 46
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inactividad durante un nuevo plazo, se producen los efectos propios del

silencio.” ¥

Propiamente podriamos reconocer en la institucién de la certificacion de
afirmativa ficta el w/timdrum mediante el cual el particular conmina a la
administracion publica a actuar, toda vez que una nueva omision, por parte de su
Organo competente respecto de la denuncia de mora, implicaria una falta grave y
sancionada en t€érminos de la Ley de Responsabilidad de los Servidores Piblicos,
asi como la confirmacion ficta del acto presunto, como observaremos mas

adelante.

En términos generales la certificacién de afirmativa ficta implica una
nueva solicitud del particular a la autoridad administrativa, aunque ésta se finca
respecto de una peticién anterior y sélo respecto de la falta de respuesta, sin

atender explicitamente al asunto de fondo.

Centrando nuestra atencién en la administracion publica del Distrito
Federal, la fundamentacién juridica de la certificacion de afirmativa ficta se ubica
en el parrafo primero del articulo 90 de la Ley de Procedimiento Administrativo

del Distrito Federal que establece:

B GONZALEZ, Navarro Francisco, “Derech ministrativg_ Espaiiol, El A €l Procedimient
Administrativos™ Edit. EUNSA, Navarra Esp. 1887, Pag. 895
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Articulo 90.- Cuando por el silencio de la autoridad en los términos
seflalados en el articulo anterior, el interesado presuma que ha operado en su
favor la afirmativa ficta, debera solicitar para la plena eficacia del acto presunto,
en un término de hasta diez dias habiles, la certificacion de que ha operado esta

resolucion ficta.

Los elementos que podemos desprender para el analisis de este primer

parrafo del articulo 90, son:

a) El caracter que el legislador otorga a la afirmativa ficta de ser una -
presuncion. Al respecto, nos permitimos diferir y sefialar que la afirmativa ficta

1o €s una presuncion sino una ficeion en virtud de que:

- la ficcién recae en in re ceria, sobre cosa cierta, mientras que la
presuncion lo hace acerca de algo que es dudoso. Los efectos del silencio
administrativo son “ficcién y no presuncion porque parte de un hecho cierto: el de
que la Administracién no cumple el deber de dar respuesta razonada a una

peticion que se le ha formulado.” '**

- El derecho no puede fingir lo imposible. En las ficciones juridicas hay
artificio “no puede negarse que con el silencio administrativo se finge algo
perfectamente posible: ...que la administracion ha dictado respuesta (y) que el

procedimiento ha terminado.” '**

4 Ibidem. Pag. 897.
133 Ibidem. Pag. 897
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- la ficcion afirma algo que es contra veritatem, es decir, afirma algo que
no es verdad en la realidad, para el caso, se afirma que la autoridad ha resuelto el

procedimiento y que dicha resoluciéon favorece a la peticion del gobernado.

- la ficcion responde a imperativos de equidad y justicia y por eso es
juridica. El derecho recurre a este artificio para proteger al interesado frente a una
administracion que utiliza su privilegio para cerrarle ¢l paso a la via revisora
ulterior (negativa ficta) o para impedirle el ejercicio de su derecho (afirmativa

ficta).

En la afimmativa ficta es aun mas visible el caracter de ficcion juridica en
virtud de que, la necesidad de certificacion impide al interesado, per se, presumir
que €l acto ha sido resuelto a su favor, en tanto, el érgano superior no emita la

certificacion correspondiente.

b) E! término para la solicitud de la certificacién de afirmativa ficta, para
el intercsado es de hasta diez dias habiles. En sentido estricto, desde la
perspectiva de la Teoria de las Obligaciones no estariamos hablando de un
término propiamente sino de un plazo, toda vez que la actuacion del particular

puede etectuarse en cualquier tiempo dentro de dichos diez dias..

Sin embargo, con sus deficiencias, el parrafo primero del articulo 90 de 1a
Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, cubre el requisito para
la configuracion de la afirmativa ficta de estar expresamente establecida en la ley

y, por lo tanto tiene vigencia y validez para los actos administrativos locales.



Por ltimo debemos dejar claro que la certificacion de afirmativa ficta es
un acto que requiere del impulso del particular y que, de no existir la actuacion de
éste haciendo la denuncia de mora, y una vez transcurrido el plazo de hasta diez
dias hébiles, el acto queda sin resolucion expresa y en espera, quizd de la
caducidad de la instancia establecida en la fraccion [V del articulo 87 de la Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal o de cualquier otra forma de

terminacidn del procedimiento original.

4.2.2 PRINCIPIOS FORMALES Y MATERIALES DE LA SOLICITUD
DE CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA EN EL DISTRITO
FEDERAL

Ha quedado asentado pues que, la certificacién de la afirmativa ficta es un
requisito indispensable para dar validez juridica al acto ficto emanado del silencio
con caracter estimatorio. En este tenor, el requisito implica también la
uniformidad y hasta el cumplimiento de ciertas formalidades respecto de
solicitudes de autorizaciones, permisos y licencias irresueltas en tiempo y forma .
Por ello, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal se publico con fecha 28 de junio
de 1996 el Formato de Certificacion de Afirmativa Ficta cuyo fundamento legal
es “el articulo 13, fraccién XI, 29, fracciones I y XXX de la Ley Organica de la
Administracién Puablica del Distrito Federal; 6°, fraccion VII, 11, 89, 90 y
Séptimo Transitorio de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal” 1%

1¥ Gaceta Oficial del Distrito Federal, 28 de junio de 1996, Pég. 2.
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Asimismo, es necesario que la solicitud cumpla con ciertos requisitos entre
formales y materiales que van desde el correcto llenado de la forma o formato de
solicitud, hasta algunos de indole doctrinal y otros en el mas puro planteamiento
instrumental, como el uso del mencionado formato. Las formalidades que debe
cumplir la solicitud de certificacion de afirmativa ficta no se establecen
Unicamente respecto del articulo que la establece, sino que se encuentran a lo
largo de toda la ley procedimental y abarcan aspectos tan importantes como la
representacion, la personalidad, el interés legitimo, entre otros. De entre ellos

encontramaos:

a) El principio doctrinario del Petitum Delimitado.

Respecto de las resoluciones fictas y en relacién con el planteamiento de
certificacion de la resolucion afirmativa ficta, la doctrina establece en primer
lugar el Petinun delimitado que implica que el interesado debe constrefiir su
peticion a un objeto delimitado, comprensivo, concreto y congruente. Por su

importancia, abundaremos en relacion con dichas caracteristicas:

- Delimitado. La expresién se relaciona especificamente con el
planteamiento de limites. Cuando nos referimos a que la peticion de certificacién
de afirmativa ficta debe estar delimitada, lo hacemos estableciendo de antemano
que el interesado no debe expandir su peticion sobre materias que, si bien se
relacionan con el asunto principal, para el caso de la configuracién de la
afirmativa ficta ya no tienen importancia. El hecho de delimitar la peticién
circunscribe al peticionario a que el 6rgano competente actlie Unica y

exclusivamente respecto de la resolucion ficta surgida de un acto solicitado y no
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resuelto por la autoridad responsable en tiempo y forma, al que presuntamente la

ley ha dado un valor estimatorio.

Al delimitar la peticién se pone a andar la magquinaria revisora de la
autoridad administrativa, acto que, sin el planteamiento de limites pudiera
trasladarse al &mbito jurisdiccional y crear nuevos efectos juridicos con diferentes

actores y partes.

- Comprensivo. El término se relaciona especificamente con la
Justificacion que hace al acto ficto. Es decir, dentro de una peticién comprensiva
se ubicarad la defensa natural del acto, en términos legales, el fundamento o
sustento juridico que permite el ejercicio del Derecho vy, por lo tanto, el

surgimiento de un acto justo.

- Concreto. Tiene una gran relacién con el aspecto de delimitar lo pedido,
en el sentido de que considerar una peticién en concreto obliga al peticionario a
socavar aquello cuanto pueda serle extrafio a accesorio. Si bien el acto cuya
resolucion ficta pudiera traer consigo una serie de derechos y obligaciones, con la
peticion de certificacion unicamente s esta tratando de rescatar la resolucion que,
por el silencio de la autoridad y el transcurso de los términos legales le permite
suponer que es positiva. Es decir, solo se persigue la resolucién positiva no sus

elementos accesorios, como pudieran ser costas, sanciones, dispensas, etc.

- Congruente. Implica la necesidad de que la peticion sea con relacion a

otra anteriormente efectuada ante autoridad competente y que no haya sido
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resuelta en tiempo y forma. La congruencia se aplica cuando el peticionario actia
sobre dicha y sélo sobre dicha peticion, aun cuando tuviere otros asuntos conexos

0 no al objeto de la certificacion.

En concreto, el principio del Petitum delimitado es el planteamiento que
constrifie al actor solicitante de certificacién de afirmativa ficta al asunto que
origina la ficcion. No implica reconocer razones de la falta de actuacién de la
autoridad responsable ni implica circunstancias externas al procedimiento, por lo

que, el peticionario de certificacion s6lo busca el reconocimiento de un derecho.

b) Posibilidad de otorgar lo pedido.

La solicitud de certificacién de afirmativa ficta debe plantearse sobre cosa
cierta, lo que otorgara al 6rgano responsable de responder sobre la revision del
acto omiso la posibilidad de otorgar lo pedido. El hecho de solicitar algo irreal,
imposible o incxistente colocaria a la autoridad ante el principio fundamental de
que “nadie esta obligado a lo imposible” y a la posibilidad de abstenerse de

contestar en aptitud de su facultad discrecional.

“Lste principio o caracteristica es especialmente predicable del silencio
positivo que...no puede existir contra legem, es decir, no cabe adquirir a través
de esta via mas de lo que pudiera otorgarse o hubiese podido otorgarse de manera

» 127
expresa.

7 GARCIA - TREVIJANO, Gamica Emesto. Op. Cit. Pag. 137



Por otro lado, es necesario recordar que el objeto de la peticion de
certificacién de afirmativa ficta es un acto que recae sobre cosa cierta, por lo que

la ficcion se finca sobre un hecho absolutamente posible.
¢) Los actores en el procedimiento de certificacién de afirmativa ficta.

En el procedimiento administrativo de certificacién de afirmativa ficta,
ubicamos diferentes actores, los cuales juegan importantes papeles en respecto de
la resolucién omisa, tanto como de la solicitada resolucion expresa. Omitimos
denominarle parte, en virtud de que el procedimiento no es atendido en razén
procesal, si bien, debe cumplir con los requisitos de forma establecidos en la ley,
por lo que pudiésemos considerarlo como un procedimiento paraprocesal. Los

principales actores en el procedimiento de certificacion de afirmativa ficta son;

- El interesado. La propia Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal, establece la definicion de interesado sefialando que es el
“particular que tiene un interés legitimo respecto de un acto o procedimiento

administrativo, por ostentar un derecho legitimamente tutelado” %

En la anterior definicion juega un importante papel el vocablo interés
legitimo que, por su trascendencia es también definido en la ley en comento como
“Derecho de los particulares vinculado con el interés publico y protegido por el
orden juridico, que les confiere la facultad para activar la actuacion publica

administrativa, respecto de alguna pretension en particular.” ¥

1% Art. 2° fraccion XII, de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
12% Art. 2°, fraccién X111, de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
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El papel de el interesado es sumamente especifico, en virtud de que, por
mandato del articulo 35 de la ley que nos ocupa en los procedimientos
administrativos no procede la gestion oficiosa. Las facultades otorgadas para
subrogarse en ¢l derecho de otro, deben constar por escrito ya que quien
promueve a nombre de otro debera acreditar su personalidad en los términos de la

propia ley procedimental.

Para el efecto los interesados pueden actuar por si mismos, por medio de
representante ¢ apoderado, segun el texto del articulo 40 y para el caso de la
representacion deberan circunscribirse a lo que establece el articulo 41 del propio

ordenamiento.

- Autoridad presuntamente omisa. La competencia de los 6rganos de la
administracion publica del Distrito Federal se establece en los diferentes
ordenamientos que efectian la organizacion administrativa de la entidad,
especialmente, en lo que conciemne a la competencia, la Ley Organica de Ja
Administracion Publica del Distrito Federal, publicada en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal con fecha 30 de diciembre de 1994, sefiala la que corresponde a

los principales organos.

Se considera autoridad presuntamente omisa a aquella que, cumplido el
término que la ley sustancial, 0 en su caso instrumental, no emite resolucion en
tiempo y forma o bien, aquella que, habiendo emitido resolucidn, no la dio a
conocer al interesado en términos de los articulos 76, 78, 79, 80, 81, 82, 83 y 84
de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, mismos que se

refieren a la notificacion.
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Optamos por denominar a la autoridad como presuntamente omisa en razén
de que la falta de resolucion expresa debe probarse, de hecho la denuncia de mora
o solicitud de certificacién de la afirmativa ficta juega precisamente el papel de
imputacion de omisién y se reputa como omisa hasta que el 6rgano superior
jerarquico certifica la omision y sélo si la certifica. El hecho de nombrar al
organo responsable, para el caso de la afirmativa ficta, autoridad omisa, implica
darle tal caracter sin atender aun a la certificacién que, para el caso, es requisito

indispensable para dar validez al acto presuntamente omiso.

- Superior jerdrquico. Se refiere al 6érgano que, con relacion al
organigrama de la Dependencia de que se trate, se encuentra por encima de la
autoridad presuntamente omisa. Es el encargado de recuperar el expediente que
corresponde a la peticion no resuelta de forma expresa y emitir, con los elementos
que el €l encuentre, razones y soluciones con relacién a la configuracion de la

afirmativa ficta en concomitancia con el asunto de fondo.

- Organo de control. A partir del establecimiento de los Médulos de
Atencion Ciudadana en las diferentes dependencias del Gobiemo del Distrito
Federal, la Contraloria comenz6 a jugar un importante papel como 6rgano de
control, es decir, como continente de las quejas y reclamos de los particulares en
relacion con los tramites y procedimientos administrativos incoados ante los

diferentes 6rganos de Gobierno.

Las Contralorias Internas y la Contraloria General del Distrito Federal,
conforman el cuerpo de drganos de control, encargados, entre otras funciones de

recibir las solicitudes de certificacion de afirmativa ficta. Su cometido estriba
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también ¢l envio de la solicitud a la autoridad competente para su resolucidn, asi
como la vigilancia de los términos de respuesta al particular y el seguimiento de
las circunstancias en que ha de resolverse la solicitud de certificacion de
afirmativa ficta, cuidando tanto la actuaciéon de la autoridad como de los

particulares solicitantes.

d} Documentacién que debe acompaiiarse a la solicitud de certificacion

de afirmativa ficta

Para el caso de la certificacion de afirmativa ficta, la documentacion que
debe acompaiiar a la peticion es de absoluta importancia en virtud de que juega el
papel de las prucbas en el proceso jurisdiccional. Los elementos que se aportan
mediante la peticion de certificacion de afirmativa ficta deben permitir a la
Administracion, a través del érgano superior, un adecuado conocimiento del
asunto y, en definitiva posibilitarle la resolucién adecuada de la solicitud de
certificacion de la afirmativa ficta més alld del asunto de fondo propiamente

dicho.

Dado que el impulso principal del asunto recae en la persona del
interesado, la presentacion de la documentacién probatoria, por llamarle de
alguna manera, constituye la forma en que los administrados obvian la carencia
de la resolucion expresa. Asimismo, representa el cumplimiento de la forma que

requiere la peticion para ¢l caso de la certificacion.

Asi entonces, el primer documento con ¢l que el interesado debe cumplir

es con el propio formato de certificacion, complementado con los datos que éste
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implica (Ver ANEXO 1), éste pudiera considerarse en si como el primer
documento esencial que, aunado a la solicitud planteada al rgano presuntamente

omiso, consigan el contenido del acto impugnado.

El péarrafo segundo del articulo 90 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, haciendo eco de los razonamientos antes
vertidos establece la documentacion que debe acompaiiarse a la solicitud de

certificacion de afirmativa ficta en los siguientes términos;

“Para la certificacién de afirmativa ficta, el interesado debera recabar y
presentar el formato correspondiente en los Médulos de Atenciéon Ciudadana de
la Contraloria General, la Contraloria Interna o en su caso ante la propia
Contraloria General del Distrito Federal, al que necesariamente debera acompafiar

¢l acuse de recibo de la solicitud no resuetta.” '*°

Es obligacion de la autoridad encargada de dar respuesta a la solicitud de
certificacion, en su caracter de superior jerdrquico, acercarse a la documentacion
del trémite no resuelto y contestar conforme a las actuaciones que se han
efectuado dentro del propio tramite por parte del interesado y del propio érgano
encargado del despacho de los asuntos entre los que se encuentra la peticion no

resuelta.

19 Texto del phrrafo segundo del articulo %0 Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
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¢) Requisitos materiales que debe cumplir la peticién.

En el plano de los elementos materiales, el 6rgano responsable de la
resolucion de afirmativa ficta, como superior jerarquico de la autoridad
presuntamente omisa, debera proveerse de los elementos materiales que obran en
poder de la administracion publica, asi como atender a los elementos que las leyes
sustanciales le proporcionen para establecer los lineamientos de una resolucion

imparcial.

Los elementos materiales proporcionados por el érgano presuntamente
omiso, aunados a la documentacidn esencial aportada por el particular en
términos del parrafo segundo del articulo 90 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, serviran para que la autoridad revisora centre
su atencion en la carencia de respuesta externa, sin perder de vista el contexto en

el que ésta se llevo a cabo.

Por otro lado, cabe recordar que, de entre dichos requisitos materiales, los
articulos 89 y 90 de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal, fundamento juridico de la configuracién de afirmativa ficta, establecen

también;

¢ Que el asunto sobre el que verse la solicitud de certificacion de
afirmativa ficta sea respecto de licencias, autorizaciones o permisos.
(Art. 89, pérrafo primero).
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¢ Que los términos de respuesta de la autoridad, sefialados por la ley
sustantiva, el Manual de Tramites y Servicios al Publico o la ley adjetiva,

hayan concluido (Art. 89, parrafo primero).

¢ Que el ordenamiento invocado como fundamento de la ficcion juridica
no sefiale que el silencio administrativo tiene efectos de negativa ficta.
(Art. 89, fraccién III).

¢ Que la solicitud de certificacion de afirmativa ficta se interponga dentro
del plazo de diez dias habiles posteriores a la fecha en que vencen los
términos de la autoridad para emitir resolucién expresa. (Art. 90, parrafo

primero).

+ Que la solicitud sea presentada en el formato, debidamente requisitado,
que para el efecto publicd la Asamblea de Representantes del Distrito
Federal en la Gaceta Oficial el dia 28 de junio de 1996.

¢ Que la solicitud sea presentada en fos Mddulos de Atencion Ciudadana
de la Contraloria General, la Contraloria Interna o en su caso ante la
propia Contraloria General. (Art. 90, parrafo segundo).

+ Que la solicitud se acompaiie con el acuse de recibo de la solicitud no

resuelta. (Art. 90, parrafo segundo).

4 Que la peticion no resuelta haya sido presentada cumpliendo con todos
los requisitos y en los términos establecidos por la ley sustantiva que

regula el caso concreto.

Desde el punto de vista material, la solicitud de certificacion de afirmativa

ficta debe contener dos aspectos importantes: en primer lugar, ¢l cumplimiento de
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los requisitos de forma (términos, documentos, presentacion ante la autoridad
competente, etc.) y en segunda, la conviccion del interesado de que ha
transcurrido €l término de ley sin respuesta expresa de la autoridad

presuntamente omisa por lo que se ha configurado en su favor la afirmativa ficta

Recordemos que la certificacion de afirmativa ficta, como peticion, juega
el papel juridico de la denuncia de mora que, en términos generales es la denuncia
o recordatorio, formulada transcurrido determinado plazo de la peticion, que se
dirige al érgano de la administracién piblica con la finalidad de que se dicte una
resolucion expresa. Luego entonces, para el caso de la configuracion de
afirmativa ficta en el Distrito Federal, si el interesado cumple con el requisito
formal de interponer su peticion ante los 6rganos que la ley establece y que
funcionan como drganos de control, (Mddulos de Atencion Ciudadana), es
responsabilidad de éstos el hacer llegar la peticion ante el drgano responsable de
emitir la resolucion expresa. En este sentido, el articulo 90, en su pérrafo segundo
establece “Dentro de las 48 horas siguientes a que el érgano de control reciba la
solicitud de certificacion, debera remitirla al superior jerarquico de la autoridad

omisa.” ! .

4.2.3 EL PROCEDIMIENTO DE CERTIFICACION DE LA
AFIRMATIVA FICTA.

El resultado de la carencia de resolucion expresa, para el caso del silencio

estimatorio, da origen a la resolucion afirmativa ficta, la cual, para el caso del

13 Articule 90, parrafo segundo de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal
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Distrito Federal, se encuentra fundamentado en los articulos 89 y 90 de la Ley de
Procedimiento  Administrativo del Distrito Federal. El procedimiento,
propiamente dicho, se explica en el articulo 90, el cual, por su importancia

transcribimos a continuacion:

Articulo 90.- Cuando por el sileﬁcio de la autoridad en los términos
sefialados en el articulo anterior, el interesado presuma que ha operado en su
favor la afirmativa ficta, deberd solicitar para la plena eficacia del acto presunto,
en un término de hasta diez dias habiles, la certificacion de que ha operado esta

resolucidn ficta.

Para la certificacién de afirmativa ficta, el interesado debera recabar y
presentar ¢l formato correspondiente en los Mddulos de Atencion Ciudadana de la
Contraloria General, la Contraloria Interna o en su caso ante la propia Contraloria
General del Distrito Federal, al que necesariamente debera acompariar el acuse de
recibo de la solicitud no resuelta. Dentro de las 48 horas siguientes a que el
6rgano de control reciba la solicitud de certificacion, debera remitirla al superior
Jerarquico de la autoridad omisa, quien en un término no mayor de cinco dias
hébiles, contados a partir de que reciba el formato correspondiente, debera
proveer lo que corresponda, debiendo enviar en todos los casos, copia de lo

proveido, al 6rgano de control respectivo.

La certificactén que se expida hara una resolucién sucinta de la solicitud

presentada y del procedimiento seguido, de la fecha de iniciacién y de
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vencimiento del plazo con que conté la autoridad competente para dictar su

resolucion y la manifestacion de que ha operado 12 afirmativa ficta

Cuando el superior jerarquico niegue la expedicion de la certificacion

solicitada, tendra que fundar y motivar dicha negativa en su resolucion.

Cuando se expida al interesado una certificacién relativa a licencia,
permiso o autorizacion, que genere el pago de contribuciones o derechos de
conformidad con el Codigo Financiero, el superior jerarquico debera sefialar al
interesado el pago de los mismos, tomando en consideracién para su
determinacion, los datos manifestados en la solicitud respectiva, asi como la

naturaleza del acto.

La certificacion de afirmativa ficta, producira todos los efectos legales de
la resolucion favorable que se pidid; y es deber de todas las personas y
autoridades reconocerla asi. Para la revalidacién de la resolucion afirmativa ficta,
en caso de que sea necesaria, por asi establecerlo la Ley o el Manual, Ja misma se

efectuard en los términos y condiciones que sefiala el articulo 35 de esta Ley.

St la certificacién no fuese emitida en el plazo que sefiala este articulo, la
afirmativa ficta sera eficaz, y se podra acreditar mediante la exhibicién de la
solicitud del tramite respectivo y de la peticion que se hizo de la certificacion ante

el superior jerarquico. Dicha omision serd considerada como una falta grave
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que debera ser sancionada por la Contraloria, en los términos de la Ley de

Responsabilidades. '*

Nos referimos a la certificacion de afirmativa ficta como un procedimiento
toda vez que la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal define
¢éste como “conjunto de tramites y formalidades que preceden a todo acto
admunistrativo, como su antecedente y fundamento, los cuales son necesarios para

su perfeccionamiento, condicionan su validez y persiguen un interés general.” '*

En este tenor, la certificacion de afirmativa ficta resulta un procedimiento
administrative mediante el cual, ante el silencio de la autoridad administrativa,
respecto de una peticion formulada en razén de autorizacion, permiso o licencia y
en virtud de la calificacién que la ley otorga a dicho silencio, el particular incoa el
sistema de actuaciones contemplado en la ley para alcanzar su pretensién fincada
en el otorgamiento de validez y perfeccionamiento de un acto omiso al que la ley

otorga una calidad estimatoria.

El procedimiento de certificacién de afirmativa ficta inicia propiamente
con lo que hemos dado en llamar la denuncia de mora o solicitud de certificacion,
acto que debe llevarse a cabo en un plazo que no exceda los diez dias habiles
posteriores a la fecha en a que presuntamente concluyen los términos de la

autoridad para dar respuesta a la peticion inicial del interesado.

2 Texto del articulo 90 de Ya Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.

13 Articulo 2°, fraccion XXII de la Ley de Procedimiento Administrative del Distrito Federal.
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Por ejemplo, para el caso de la solicitud de expedicion de licencia de
Funcionamiento para establecimiento mercantil, regulado por el articulo 18 de la
Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles en el Distrito
Federal, ¢l articulo 19 de la ley en comento, establece que, una vez cumplidos los
requisitos para la expedicion de la citada licencia, la Delegacion cuenta con un
plazo méaximo de siete dias para expedir la licencia de funcionamiento, luego
entonces, debemos entender que el plazo para interponer la solicitud de
certificacion de afirmativa ficta se encuentra. después de cumplidos los
mencionados siete dias con que cuenta el drgano responsable para emitir la

mencionada licencia.

Sin embargo, es de tomar en cuenta que los términos pueden verse
interrumpidos en razon de la posibilidad de que los requisitos no hayan sido
cubiertos y que, en términos del articulo 21 de la propia ley sustantiva y 45 de la
ley procedimental, el 6rgano interpele al interesado para que cubra los requisitos
faitantes en razon de que el término fijado en ¢l articulo 19 no correré en tanto no

se encuentren cubiertos las formalidades establecidas en el citado articulo 18,

Asi, los términos pueden alargarse, y €l particular debera tener en cuenta
que su denuncia de mora, carece de valor juridico en caso de ser presentada de

manera prematura.

Entonces, ¢l inicio del procedimiento de certificacion de afirmativa ficta,
tiene como formalidades la presentacion de la denuncia de mora en el formato

correspondiente atendiendo al correcto llenado del contenido que éste presenta,
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asi como a la indispensable representacion juridica y acreditacion de la

personaltdad de quien actia.

La funcion del drgano de control no se circunscribe iinicamente a vigilar la
actuacion de los 6rganos competentes, a través de los Médulos de Atencion
Ciudadana, reciben las solicitudes de los interesados respecto de los actos omisos
Y, la ley les fija un término de 48 horas para remitir al superior jerarquico de la
autoridad presuntamente omisa, la solicitud de certificacion de afirmativa ficta,
en el entendido de que la recepcion de ésta, debera asentarse en un proveido que

hace las veces de acuse de recibo de la solicitud referida.

El proveido de recepcion de la solicitud de certificacién de afirmativa ficta

es un documento en el que deben fijarse los siguientes aspectos:

a) La identificacién de la solicitud de certificacién de afirmativa ficta, es

decir, nimero de oficio, expediente y fecha de emisién,

b) Fecha de recepcion del formato, dato que juega un papel relevante pues
marca el inicio de los términos legales con que cuenta el superior
jerarquico para dar respuesta a la solicitud de certificacién. sefialados en

la ley como de cinco dias habiles,
c) Los datos de identificacion del promovente y de la solicitud no resuelta.

d) El fundamento juridico en el que se basa la aceptacién o, en su caso,
rechazo de la solicitud de certificacion de afirmativa ficta. Es decir,

propiamente lo que se provee respecto de la solicitud.
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e) El mandato que implica el rescate del expediente original del la peticion
no resuelta, la bisqueda de los elementos probatorios y los elementos

necesarios para expedir la certificacion o negarla.
f} La orden de remitir al 6rgano de control, copia del proveido.

g) El nombre y firma de quien provee.

Este documento tiene una funcién muy especial en el procedimiento de
certificacion de afirmativa ficta pues es, formalmente, la apertura det mismo asi
como ¢l establecimiento de la obligacion de la autoridad receptora para responder,
en términos procesales, implica el acuerdo de recepcion y apertura del

procedimiento. (Ver ANEXO 2)

El inicio del procedimiento de certificacion de afirmativa ficta a través del
proveido de recepcion de la solicitud es el acuse a través del cual la autoridad
superior a la tildada de omisa se compromete a dar respuesta a la interpelacion del
particular, sin embargo, en algunos casos, especialmente cuando la solicitud no
cumple con los requisitos formales para darle entrada, como pueden ser no estar
formulada en el formato de ley; no haber sido presentada por quien acredite
interés juridico; no acreditar la personalidad en términos de los articulos 40 y 41,
no cumplir con la presentacion del acuse de recibo de la solicitud no resuelta o
presentarse ante autoridad diversa a la competente para el caso, puede provocar
que el drgano superior, provea la no aceptacién de la solicitud de certificacién de
afirmativa ficta fundando su decision en la falta de forma o en el incumplimiento

de los requisitos de ley.
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El segundo momento importante el la certificacién de afirmativa ficta lo
conforma propiamente la resolucién. La ley establece que para la expedicion de
esta, se debera atender a lo sefialado en el parafo tercero del articulo 90 de la ley
adjetiva en comento; dicha resolucion debera contener una relacién sucinta de la
solicitud presentada y del procedimiento seguido, de la fecha de iniciacién y de
vencimiento del plazo con que conté la autoridad competente para dictar su
resolucion y la manifestacién, en su caso, de que ha operado la afirmativa ficta o

bien, de las razones por las que ésta no opero.

Asimismo, debera expresar los fundamentos juridicos y la motivacién de
su expresion respecto de la solicitud planteada. El apartado de los considerandos
de la resolucion plantea en si los fundamentos de la competencia de quién
resuelve, la motivacion de la respuesta y los enlaces juridico - materiales del por

qué de la decisién de certificar o negar la certificacion.

Por iltimo, los resolutivos, establecen las afirmaciones y negaciones
contundentes de la autoridad, asi como ¢l planteamiento de la notificacion en
términos de ley, el reenvid de la resolucion al organo de control y los elementos

de potestad de quien resuelve. (VER ANEXQO 3)

La resolucion de solicitud de certificacion de afirmativa ficta por mandato
del articulo 78, fraccién I, inciso c), deberd realizarse personalmente at
interesado, en términos de lo que establece el articulo 80 para la notificaciéon
personal. Por ello, la resolucion de certificacion de afirmativa ficta consta en

tercer lugar de una cédula de notificacion cuyas partes son;
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a) Identificacion del érgano emisor y expediente.
b) Fecha de emision.

¢) Datos de identificacion del interesado, nombre, razon social, en su caso y

domicilio en el que se debe notificar.
d) Asunto a notificar.
e) Fundamento legal de la notificacién.

f) Por mandato del articulo 84 de la ley procedimental en comento, el
recurso administrativo que procede, asi como el érgano ante el cual tendra

que interponerse y el término para hacer valer dicho recurso, y

g) La firmay antefirma del responsable de la resolucion. (VER ANEXO 4)

Cuando la resolucion certifique que efectivamente se ha configurado en
favor del interesado la afirmativa ficta y ello genere el pago de derechos o
coniribuciones de conformidad con el Cédigo Financiero del Distrito Federal, la
propia resolucion debera sefialar al interesado el pago de los mismos. Dicho pago,
debera hacerse conforme a los datos manifestados en la solicitud no resuelta y

seran requisito sine qua non para la validez plena del acto ficto.
4.2.4 EFECTOS DE LA CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA.

Tanto en su version de certificacion como de negacion de la misma,
respecto de la afirmativa ficta, la resolucion de la autoridad traera consigo la

creacion de efectos juridicos en la esfera legal de los peticionarios. Por una parte,
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se crearan o negaran derechos y obligaciones y, por la otra, se abren caminos para

impugnacién de los actos que, en sentido individual, causen agravio al gobernado.

En primer lugar, la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal establece que “la certificacion de afirmativa ficta, producira todos los
efectos legales de la resolucion favorable que se pidio”, luego entonces, el hecho
de que la autoridad superior reconozca la omisién del 6rgano competente crea, a
favor del gobernado los derechos solicitados en forma de un acto administrativo
tacito, posterior al acto ficto, y, en segundo lugar, sefiala “es deber de todas las
personas y autoridades reconocerla asi”, es decir, la propia ley reconcce un

derecho perfectamente oponible a terceros.

La certificacion de afirmativa ficta otorga al peticionario el beneficio de la
ley respecto de su ficcion que, son la certificacién correspondiente, adquiere la
forma de un acto tacito. Cabe aqui hacer la diferenciacion entre los actos fictos y
los actos tacitos. Mientras que los primeros son contra veritatem, es decir, actian
sobre algo que no es verdad, los actos tacitos surgen de una actuacion diversa a la
establecida en la forma. Para el caso, la certificaciéon de afirmativa ficta no es la
forma de obtener las resoluciones favorables por parte de la administracién

publica, pero pueden obtenerse asi.

Un acto emanado de la certificacion de afirmativa ficta no tendra la forma
normal de la emisién de los actos administrativos pero si su valor legal otorgado

por la ley, en tal caso, nos encontramos ante un acto ficto que se transforma en
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acto tacito cuando la ley responde en una forma diferente a lo usual para un caso

concreto.

De entre los principales efectos legales que trae consigo la certificacién de

afirmativa ficta en sentido positivo se encuentran:

a) L.a creacion de derechos y obligaciones a favor del gobernado solicitante
ante los organos de la administracion publica local que se sustentan en la
resolucion de la certificacion de afirmativa ficta y no, como regularmente se hace,

en el formato de Autorizacién, Licencia o Permiso solicitado.

b) Si el Codigo Financiero del Distrito Federal asi lo establece, y la
resolucion de la solicitud de certificacion de afirmativa ficta se obtiene
confirmando 1a omision del 6rgano competente y, por lo tanto, la configuracion
del acto tacito, sc deberan cubrir los derechos o contribuciones del caso pues, sin

ést0s, el acto no sera totalmente eficaz.

¢) La resolucién de la solicitud de certificacion de afirmativa ficta, es el
objeto sobre el que giran los derechos y obligaciones del gobernado y su
comportamiento legal respecto del acto administrativo surgido debe ser igual al de

un acto emanado de {a autoridad por las vias normales.

d) Respecto de los érganos de la administracion publica, la certificacién de
afirmativa ficta representa faltas a la probidad del trabajo conferido ¢ implican,

por una parte, la vigilancta mas estrecha por parte de los 6rganos de control y, por
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otro lado las posibles sanciones establecidas para cada caso en la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Para el caso de que el 6rgano responsable de dar respuesta a la solicitud de
certificacion de afirmativa ficta, es decir, el superior jerarquico de la autoridad
omisa, negare la certificacion, la resolucién debe estar fundada y motivada, pero
ademas, es la puerta que se abre hacia los recursos de impugnacion del acto, tanto

TEViSOI, COmMo Omiso.

El articulo 108 de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal sefiala que los recursos procedentes en el caso de las resoluciones que
afectan los intereses de los gobemados son el Recurso de Inconformidad y el

Juicio de Nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso - Administrativo.

4.2.5 INACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION RESPECTO DE LA
SOLICITUD DE CERTIFICACION

La certificacién de afirmativa ficta es un procedimiento paraprocesal que
se sigue por cuerdas separadas al acto presuntamente omiso, por ello, existe
también la posibilidad de que, dentro del procedimiento de certificacion se
presente el silencio administrativo, afectando la esfera juridica del solicitante y

del acto perseguido.

La Ley de Procedimiento Administrativo en comento, prevé la hipétesis de
que la autoridad responsable de la certificacion de afirmativa ficta, en este caso,

el superior jerarquico de la autoridad omisa, no responda en tiempo y forma a la



183

solicitud de certificacion del particular, hipétesis sobre la cual abundaremos a

continuacion,

a) La competencia: ;Quién responde las solicitudes de afirmativa ficta?

Para el efecto de la solicitud de certificacién de afirmativa ficta, concurre
la actuacion de tres diferentes tipos de autoridades, en primer lugar, la autoridad
presuntamente omisa, encargada de resolver en la primera instancia la solicitud
del particular, revisar la documentacién presentada para cubrir los requisitos de
ley, requerir al interesado, en su caso y establecer los tramites a seguir para la
culminacion del acto administrativo; es en ésta en la que recae la responsabilidad
primera del silencio administrativo y las posibies y consecuentes sanciones de
Ley. En segundo término ubicamos al érgano de control, encargado de la
vigilancia de la tramitacion de los actos administrativos, la culminacién de los
procedimientos y la recepcion de las quejas en contra de la mala actuacion de los
organos responsables de cada area de la administracién publica. Es también la
encargada de recibir la solicitud de certificacion de afirmativa ficta y de enviarla

al superior jerarquico para su resolucion.

Por dltimo encontramos al superior jerarquico, autoridad revisora del acto
presuntamente omiso. Este 6rgano es el responsable de la resolucion de la
certiftcacion de afirmativa ficta y del cumplimiento de los términos de respuesta,
notificaciéon y cumplimiento de la misma. El érgano superior jetérquico,
competente para cada caso, se localiza, dentro del organigrama de la
Administracion Puablica del Distrito Federal, en la Ley Orgénica de la

Administracién Piblica del Distrito Federal y es diferente para cada caso.
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Podemos observar que, la competencia de las diferentes autoridades
responsables de los actos administrativos provoca que sus actuaciones, respecto
de la afirmativa ficta sean diversas, aunque conexas. La Jjerarquizacion de los
diferentes Organos y sus competencias enmarcadas en los principios de
descentralizacién, desconcentracion, coordinacién, cooperacién, eficacia y
eficiencia sefialados por el articulo 3° de la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal, en relacién con los articulos 13 y 29 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica del Distrito Federal, plantea los fundamentos de la

intervencion de cada instancia.

b) Los términos de respuesta de Ia solicitud de certificacién de

afirmativa ficta.

De la misma forma en que el particular cuenta con un plazo de hasta diez
dias para solicitar la certificacion de afirmativa ficta, la autoridad, por mandato
de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, cuenta con un

término legal para dar respuesta a la solicitud de mérito.

Es muy interesante analizar el aspecto' de Ia cuantificacion de los términos
legales para la respuesta de la certificacion de la afirmativa ficta, en virtud de que,
un mal conteo podria provocar, por parte de los interesados, solicitudes
prematuras que serian desechadas en el propio proveido, en razén de la
posibilidad con que cuenta la autoridad responsable de dar cumplimiento en
tiempo y forma o, en todo caso, que se ha excedido el plazo de ley y la solicitud

resulta extemporanea y por lo tanto no viable.
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Por parte de la autoridad revisora es muy importante el cumplimiento de
los términos tal y como lo establece la ley procedimental en el articulo 90, parrafo
segundo que seflala el término de respuesta a la solicitud de certificacion en no
mas de cinco dias habiles contados a partir de que recibe el formato

correspondiente.

Para el 6rgano de control también se plantea un plazo establecido dentro de
las 48 horas siguientes a que se recibe la solicitud de certificacion, para su

posterior envi6 al 6rgano responsable de revisar y resolver sobre la certificacion.

En este tenor, cuantificar los términos y plazo para las actuaciones frente y
de la administracion publica, requieren de unificacién respecto del momento en
el que inicia el conteo del término o del plazo y del momento en el que concluyen
para dar paso a la posibilidad de configurar el silencio administrativo y dar

eficacia o no al acto ficto.

Dentro de la legislacién que regula los actos administrativos en el Distrito
Federal, existe cierta unificacion respecto del criterio a seguir para la contabilidad
de los plazos y los témminos. En virtud de que, una buena parte de los actos
administrativos no se gjecutan con una solo actuacion, sino que, en virtud de la
posibitidad de requerir con la que cuenta la autoridad, los asuntos se tramitan en
tracto sucesivo, por lo que, el conteo de los términos comienza dies a quo, es
decir, tomando como fecha de inicio del término, aquella en la que se efectia la

ultima entrega.
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Para el caso de la certificacion de afirmativa ficta, los términos comienzan
a correr a partir del dia habil siguiente al en que surta sus efectos la notificacion,
tal y como lo establece el articulo 74 de la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal. Luego entonces, la fecha de emisién del acto puede
suspender los términos y, en virtud de que por mandato del articulo 76 de la ley
en comento, la autoridad cuenta con un término de tres dias hébiles para realizar
la notificacién, es viable que se presenten solicitudes prematuras cuando se espera

aun la notificacion.

Por otro lado, la propia certificacion de afirmativa ficta entrafia en si la
posibilidad del silencio estimatorio. El uitimo parrafo del articulo 90 establece “Si
1a certificacion no fuese emitida en el plazo que sefiala este articulo, la afirmativa
sera eficaz, y se podra acreditar mediante la exhibicién de la solicitud del tramite
respectivo y de la peticion que se hizo de la certificacién ante el superior
Jerérquico.” Asi, ubicamos una formula mas para la existencia de acto tacito, sin
embargo, estc parrafo puede entrafiar lagunas legales muy importantes, por
ejemplo, se seffala que si la certificacién no fuese emitida en tiempo, pero esto
puede ocurrir y, mientras tanto, contar con los términos de notificacion, lo que no
permitiria la configuracién del acto tacito pues la autoridad seguiria actuando en

tiempo.

Las hipétesis para la configuracion de la afirmativa ficta, por la medicion
de los términos y plazos, entrafian algunas inseguridades juridicas que, mas que
apilizar el trabajo administrativo llegan a entorpecerlo. Pocas actividades, en la

practica, atienden a los términos y, por ello, ia gran mayoria de las solicitudes de
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certificacion de afirmativa ficta en el Distrito Federal son rechazadas en virtud de

que no se han cumplido los términos por parte de cualquiera de los actores.

¢) La responsabilidad de los servidores piblico al no responder en

tiempo y forma.

La autoridad responsable del procedimiento de certificacion de afirmativa
ficta, al igual que cualquier otra autoridad, tiene la obligacion primera de cumplir
con los lineamientos legales de la administracién publica, por ello, los actos que
se ejecutan contraviniendo los principios de orden pablico que mueven la

actividad administrativa deben ser sancionados.

Los encargados de la funciéon admimstrativa denominados servidores
publicos, para efectos juridicos de responsabilidades de la funciéon publica son
“los representantes de eleccion popular, los integrantes de los Poderes Judicial
Federal y dcl Distrito Federal, los funcionarios y empleados, y toda persona que
desempene un empleo, cargo o comision de cualquier tipo en la administracién
publica federal o en el Distrito Federal, los cuales seran responsables de tos actos

u omisiones en que incurran en el ejercicio de sus facultades.” '

Como responsables de ejecutar la funcion administrativa, los servidores
publicos deben regir su actividad bajo los lineamientos de la Ley Federal de

Responsabilidad de los Servidores Publicos, con vigencia desde el dia 28 de

* MARTINEZ, Morales Rafael I, Op. Cir. Pig. 390
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diciembre de 1982 y reformada por el decreto de fecha 4 de diciembre de 1997,

ambos publicados en el Diario Oficial de 1a Federacion.

Desde un punto de vista general, los servidores publicos son susceptibles
de ser reputados como responsables en materia penal, civil, administrativa y hasta
politica, pero en el plano especifico de la certificacion de afirmativa ficta y Ia
falta de cumplimiento de la forma y términos de su resolucién, pueden
establecerse las causales de responsabilidad civil y administrativa en el grado de

grave,

La responsabilidad civil que se fundamenta en los articulos 1910 y 1928
del Cédigo Civil para el Distrito Federal establecen:

L. El que obrando contra la ley o las buenas costumbres cause daiio a otra
persona esta obligado a repararlo, salvo que demuestre que el dafio se

produjo como consecuencia de la culpa o negligencia inexcusable de la

victima.

I El Estado queda obligado a responder por los dafios originados por sus
funcionarios en el ¢jercicio de las tareas que les estén asignadas; tal
responsabilidad es subsidiaria, y solamente se hara efectiva contra el
Estado cuando el servidor publico directamente responsable no tenga

bienes suficientes con qué responder del dailo causado.

La aplicacion de la sancion administrativa es ain mas explicita en

tratdandose de la certificacion de afirmativa ficta en virtud de que, “conforme a la
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actual legislacion, se aplican sanciones administrativas a los servidores piiblicos
por actos u omisiones que vayan en demérito de la legalidad, honradez, lealtad,
imparcialidad y eficiencia con que deben desempeiiar sus empleos, cargos o

comisiones.”

Asi, las sanciones por efecto de las omisiones que se gjecutan en quebranto
de la actividad administrativa y que vayan en contra los principios generales que
rigen la funcién administrativa se sancionan con destitucion, inhabilitacion, y
multa y la aplicacion de ésta corresponde basicamente a la Secretaria de la

Contraloria y Desarrollo Administrativo.

La base legal de la certificacion de afirmativa ficta, establece que la falta
de resolucion a la solicitud de certificacidn encomendada al superior jerarquico de
la autoridad omisa es considerada como una falta grave que debera ser
sancionada por la Contraloria, en los términos de la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidores Publicos. Por lo tanto, una solicitud de
certificacion  de afirmativa ficta no resuelta en tiempo y forma,
independientemente de ser tacitamente afirmativa para ¢l promovente, es causal

de falta grave en razoén del servidor pablico responsable de dicha omisi6n.

Asi, la Contraloria General y las Contralorias Internas tienen una doble
funcion frente a los actos de omisidén, por una parte son los receptores de la
solicitud que denuncia la mora y, por otra son los persecutores de los actos ilicitos

de los servidores publicos, siendo el drgano que encauza las deficiencias

5 Ibidem. Pag. 393.
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denunciadas, hacia la instancia encargada de sancionarlas la Secretaria de la

Contraloria y Desarrolio Administrativo que ya hemos citado anteriormente,
d) La Resolucién Extemporénea.

Aunque la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, no
contempla la posibilidad de la resolucion extemporanea, esta es una posibilidad
que puede presentarse y que, por supuesto se atribuye también al servidor publico
responsable de su emisién. Toda vez que la ley marca los términos legales para la
resolucién de la solicitud de certificacion, toda resolucién extemporanea es
invalida. La légiéa nos hace presuponer entonces que, transcutrido el término
legal para la emisién de la respuesta de la autoridad, se ha configurado la
afirmativa ficta a favor de la peticion inicial del gobernado. Sin embargo, es
necesario recordar que, la autoridad administrativa, por mandato del articulo 76

cuenta con un término de tres dias habiles para efectuar la notificacion.

Es necesario establecer que 1a emision de la respuesta de la autoridad debe
efectuarse en un término no mayor a cinco dias habiles contados a partir del
siguiente al en que fue recibido el formato de solicitud de certificacion, por lo
que, si el organo de control no enviase dicho formato dentro de las 48 horas

siguientes a su recepcion, también es susceptible de fincarle responsabilidad.

Asimismo, la notificacion tiene un término que se cuenta a partir de la
fecha de emisién, por lo que, siendo notificado dentro del plazo legal, no puede

reputarse una resolucién extemporinea, como se ha tenido la experiencia en
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algunos casos de certificacion de afirmativa ficta, especificamente en la

Delegacion Cuauhtémoc, del Distrito Federal,

Finalmente, es necesario establecer que, como cualquier acto
extemporaneo, la resolucion extemporanea carece de validez en virtud de la
configuracion de una ficcién que trae consigo derechos y obligaciones oponibles
a terceros y que, por mandato de ley, adquieren el caracter de erga omnes, es
decir, “se podran hacer valer tanto ante la Administracion como ante cualquier

persona, natural o juridica, publica o privada.” '*

4.3 LA NEGATIVA FICTA.

Hemos analizado en su oportunidad las caracteristicas de la ficcién
negativa ficta en el contexto general de la aplicacion juridica que de ésta se hace.
Sin embargo, es necesario establecer que, de acuerdo a la legislacion o
reglamentacién que la utiliza, la negativa ficta adquiere matices especiales, tal en

es caso de su aplicacion en la normatividad del Distrito Federal.

A diferencia de la afirmativa ficta, la negativa ficta no estriba en si un
procedimiento; la configuracién de la ficcién emanada del silencio con caracter
desestimatorio se presenta como un acto resolutorio automatico, al que algunos

doctos denominan el automatismo, asunto que nos ocupara a continuacion.

13 GONZALEZ, Navarro Francisco, Op. Cit. Pag. 928.
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4.3.1 EL AUTOMATISMO DE LA FICCION NEGATIVA FICTA.

Para la configuracién del silencio negativo es necesario que se presenten
dos hipotesis sine qua non, 1a primera, que la ley aplicable al caso concreto
cstablezca que, la omision de la autoridad a responder a la peticion del solicitante
se entendera como una resolucion negativa a las pretensiones del peticionario y, la
segunda, que hayan transcurrido los términos legales sin que se haya obtenido

dicha respuesta.

En el caso de la ficcidn negativa, no es necesario el impulso del particular
para el reconocimiento de un derecho porque, de facto, la negativa ficta desestima
la configuracion del derecho y, por lo contrario, asiente tacitamente respecto de la
negacion de los mismos. En palabras de Gonzalez Navarro “Para la produccion
de los efectos del silencio basta que la Administracion deba decidir algo en un

plazo determinado, y que el plazo transcurra sin que se actie o hable.” ¥’

Hemos sefialado que el silencio administrativo con efectos de negativa ficta
no tiene como funcion la creacion de derechos, sino la apertura de nuevas
instancias para el solicitante. La legislacién debe establecer entonces, para el
caso, los recursos que, por la configuracion de la ficcion negativa, se presentan
como opciones a la bisqueda de su pretension, toda vez que, “la esencia misma
del silencio administrativo (es) que éste se establece en garantia, en beneficio del

particular.” '

37 [bidem. Phg. 895.
" GARCIA DE ENTERRIA, * Sobre Silencio Administrativa y R Administrativo” en Revista de
Administracién Piblica, nimero 48, Nov. - Dic. 1965, Madrid, Esp. Pag, 25
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Y es que el automatismo del silencio negativo se justifica en virtud de que
“gnicamente tiene efecto juridico - procesal” ' y en virtud de que solo tiene
como funcién la de preparar los elementos constitutivos materiales del acto a
impugnar en una instancia supertor, en forma de recursos administrativos o

directamente en la via Contencioso - Admmnistrativa.

4.3.2 LA CONFIGURACION DE LA NEGATIVA FICTA EN LA
REGLAMENTACION DE GOBIERNO DEL DISTRITO
FEDERAL.

Se ha analizado en et capitulo anterior la forma que adquiere la resolucion
negativa ficta y los casos en los que procede dentro de la reglamentacion de
Gobierno del Distrito Federal, sin embargo, es necesario dejar muy claro que, la
resolucion negativa ficta, a diferencia de la afirmativa ficta, no estriba

procedimiento administrativo alguno, de ahi el denominado automatismo.

Son las fracciones L, IT y III, del articulo 89 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, las que establecen las posibilidades de
configurar la negativa ficta para los casos de materias relativas a la salubridad
general, concesiones, actividades riesgosas, de seguridad y tranquilidad publicas,
de orden piblico, las relativas al Derecho de Peticidn y aquellas en las que el
ordenamiento aplicable al caso establezca que la falta de resolucion importa

efectos de negativa ficta; y deja en claro que, en estos casos “el interesado podra

132 GARCIA - TREVIJANO, Garnica Emesto, Op. Cit. P.p. 171y 172,
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considerar su que solicitud ha sido negada ¢ interponer los medios de

defensa que en derecho correspondan.” '

Para el caso, 1a Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal,
previene en el articulo 108 y siguientes, los recursos a los que pueden adherirse
los particulares afectados por las resoluciones de la autoridad. A eleccion del
peticionario se puede allegar al recurso de inconformidad o, directamente al
Juicio de Nulidad ante el tribunal de lo Contenciosos administrativo que, para el
caso de la negativa ficta contemplan la posibilidad de la falta de resolucion
expresa, sin contar con que, la falta de respuesta y la consecuente afectacion al
Derecho de Peticidn y a la Garantia de Audiencia abren el canal al Juicio de

(arantias.

Por ejemplo, el articulo 112, de la ley procedimental en comento establece
los requisitos que deben acompafiar la solicitud de recurso y la fraccion 11
establece: El documento en que conste el acto o la resolucion recurrida, cuando
dicha actuacién haya sido por escrito, o tratandose de actos que por no haberse
resuelto en tiempo y forma se entiendan negados, deberd acompaiiarse el escrito
de iniciacion del procedimiento, o el documento sobre el cual no hubiere recaido

resolucion alguna.

Asi mismo, para evitar ¢l estado de indefension en respecto del Juicio de
Nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, la ley que norma la

actuacion frente a dicha instancia establece términos posteriores a la contestacion

149 Articulo 89, parrafo quinto de la Ley de Procedimiento Administrative del Distrito Federal
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de la demanda por parte de la autoridad, con la finalidad de que el interesado
amplie la demanda respecto de los elementos asentados por la autoridad omisa.

Asienta:

Articulo 51. Cuando se demande Ia nulidad de una resolucién negativa
ficta, se podra ampliar la demanda dentro de los quince dias siguientes al en que

surta sus efectos el acuerdo recaido a la contestacién de la misma.

Por ello, si bien la resolucion negativa ficta es automatica y surte sus
efectos inmediatamente después de cumplido el término de respuesta de la
autoridad sin que ésta se haya pronunciado, su participacién en el acto no
concluye alli, toda vez que la fundamentacion y motivaciéon de su actuar sera
solicitado en instancia superior, abriendo también canales para fincar

responsabilidades de tipo civil y administrativo, en su caso.



CAPITULO V.

EFECTOS JURIDICOS DE LA
AFIRMATIVA Y NEGATIVA FICTA.
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5.1 GENERALIDADES

Después de haber analizado los componentes de la configuracién de las
ficciones juridicas emanadas del silencio administrativo, asi como la aplicacion
pragmatica que de ellas se hace en la reglamentacion de Gobiemo del Distrito
Federal, estamos en aptitud de conocer los efectos juridicos que surgen gracias al

empleo de dichos modelos.

El planteamiento de los efectos juridicos del silencio administrativo, en
forma de ficciones juridicas de indole positiva o negativa, estd fincado
especificamente en el reconocimiento de que la configuraciéon de cualquiera de
¢stas ficciones traerd consigo €l surgimiento de derechos y obligaciones que
necesariamente atectaran tanto la esfera legal publica representada por el érgano
administrativo, como el entorno legal del individuo solicitante y afectado positiva
0 negativamente por la carencia de resolucion expresa y sus posteriores

consecuencias.

Sin embargo es necesario establecer también que “para precisar los casos
en los cuales el silencio produce efectos juridices, se ha separado 1a hipétesis en
que la autoridad estd tacultada para actuar o no actuar segin su discrecién, de
aquella en que el gjercicio de la funcién constituye una obligacion juridica.” '
En virtud de que, existirdn casos en los que la abstencion de la autoridad se

efectiie en gjercicio de la facultad discrecional conferida por la ley.

M ERAGA, Gabino. Op. Cir. Pag 272
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Asi, deberemos entender que, el silencio administrativo sélo produce
efectos juridicos cuando constituye una falta de cumplimiento de la autoridad
administrativa, a su obligacién juridica de responder a una peticion especifica y

no en caso de la abstencion por facultad discrecional.

Ahora bien, podemos establecer que los efectos juridicos del silencio
administrativo son diferentes cuando se califica por la ley como estimatorio de
cuando no lo es, es decir, deberemos dejar claro que, mientras que e} silencio
positivo crea verdaderos actos juridicos técitos, con eficacia y validez muy
semgjante a los de los actos expresos; el silencio negativo, por su propia

naturaleza, es la apertura a la via procesal pero no produce acto alguno.

Luego entonces, asi como se han vertido aqui los aspectos doctrinales y
practicos de las ficciones juridicas por separado, serd necesario que el estudio de
sus efectos se analice de forma independiente, en virtud de que los productos
juridicos de su configuracién, son diferentes y hasta contrastantes en uno y otro

€aso.

Asimismo, es indispensable establecer los limites a los que se enfrenta la
configuracion de ambas consecuencias del silencio administrativo pues, aun
cuando se ha sefialado con anterioridad el marco legal que permite su
conformacién, también deberemos centrar nuestra atencién a los elementos que
hacen posible su establecimiento hipotético en la ley, los cuales pueden ser de
indole diversa a la juridica y que no en pocos casos, tienen relaciéon con los

modelos econdémicos y politicos que norman el actuar en un sociedad
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determinada y que dan un especial enfoque a su posterior aplicacion en la practica

administrativa.

Todo ello en razon de una de las mas importantes razones del Derecho
Administrativo: el mantenimiento del orden publico en un Estado de Derecho v,
por ende, las conexiones juridico, politicas y sociales entre la funcién piblica y la

actividad cotidiana de la sociedad.
5.2 TELEOLOGIA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

El espiritu juridico que hace surgir la necesidad de la configuracion de
resoluciones fictas a falta de resoluciones expresas, lo encontramos entre las
Garantias de Seguridad Juridica aunadas al contenido del Derecho de Peticién a
los que, en su momento hemos hecho referencia; sin embargo, si bien
juridicamente alli se ubica su origen, es cierto también que, la complejidad det
trabajo administrativo y las caracteristicas del Gobierno de nuestra sociedad, en el
caso del Distrito Federal, convierte a la abstencion de los 6rganos competentes en
uno de las formas mas frecuentes de evitar la actuacion del érgano administrativo
de manera consciente de acuerdo a los intereses politicos de quien encabeza el
drgano competente o, en su caso, por la negligencia (y no pocas veces corrupcion)

que es frecuente en los actos administrativos.

Por ello, la finalidad que en el Distrito Federal persigue el legislador al
colocar los candados de las ficciones juridicas a los diferentes actos
administrativos, no sdlo responde a las finalidades Constitucionales enmarcadas

en los articulos 8°, 13, 14 y 16, especialmente, sino que se observa dentro del Plan
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Nacional de Desarrollo 1994 - 2000 que contiene los mas importantes
lineamientos respecto de la forma de gobernar a que se pretende ajustar todo el
mecanismo de Gobierno y que, en el caso de la Administracién Publica se

reconoce en el planteamiento del Programa de Modermizacién Administrativa,

En el programa de gobiemo en comento, ubicamos algunos de los mas
importantes aspectos respecto de la forma en que se pretende, durante un sexenio,
manejar y controlar el desarrollo de la actividad administrativa, su contenido no
es solamente juridico sino que tiene una gran dimension politica, la cual podemos
observar, por ejemplo, dentro de! Acuerdo para la Desregulacién de la Actividad
Empresarial, publicado en el Diario Oficial de la Federacién con fecha 24 de
noviembre de 1995 y que fue signado por el Gobierno y las principales

corporaciones empresariales del pais.

Son de muy diversa naturaleza los topicos de los que se ocupa el acuerdo
en comento, pero en el plano de las ficciones juridicas sefiala en la posibilidad de
que la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial revise los plazos de los
tramites y con el apoyo del Consejo para la Desregulacion Economica evalie “la
dificultad de las Dependencias y Entidades para resolver Io que corresponda, su
capacidad de procesamiento y la vialidad de la positiva o negativa ficta u otra

alternativa.” ¥

Podemos observar al respecto, que, si bien los organismos no

142 Acuerdo para la Desregulacion Econdmica, articulo 8°, altimo parrafo.
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gubernamentales de indole empresarial no tienen injerencia en el desarrollo de la
actividad administrativa del sector publico, si existe una entidad publica
competente a la que éstos pueden acudir dado el caso a solicitar la revision de un
acto administrativo en una organo completamente distinto los establecidos en la

ley.

Por ello es tan intercsante el tratamiento de las ficciones juridicas en el
campo del Derecho Administrativo y su territorialidad en el Distrito Federal pues,
si teleologicamente la doctrina juridica ya encontraba ciertos antecedentes en
otros paises y en diferentes situaciones legales, su impacto potitico y aplicaciones
en la Administracion Pablica del Distrito Federal lo convierten en un elemento sui

generis.

El propio Plan Nacional de Desarrollo prevé la posibilidad de expedir un
programa sectorial denominado de Politica Sectorial y Desregulacion Economica,
que entre otros aspectos, se ocupa de la denominada desregulacion, término
econdmico acuflado entre el sector empresarial y que tiene como tdpicos centrales
la bisqueda de agilidad administrativa de los diferentes tramites y procedimientos
administrativos necesarios para la actividad de la Micro, Mediana y Pequeiia

Empresa.

El térmmo desregulacién, que es el centro de las opiniones politico -
administrativas relativas al mejoramiento y agilidad de los tramites ante la
administracién publica, implica, en los términos utilizados por los defensores del

concepto “una técnica de la politica - econémica que consiste en la creacién de un
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marco normativo eficiente, es decir, que tienda hacia la obtencion del maximo
beneficio al menor costo; por una parte eliminando todos aquellos obstaculos que
aumenten costos (permisos, tramites, gastos innecesarios), desalienten la
produccion; y por otra parte cree condiciones de incentivos y seguridad juridica,

(eliminando la discrecionalidad administrativa).” 4

De esta forma, en el plano politico - juridico de la organizacion
administrativa mexicana y especificamente del Distrito Federal, las ficciones
juridicas tienen un origen que no es cien por ciento Juridico y que hace uso de Ia
técnica juridica para insertar elementos técnicos con finalidades politicas que
responden a modelos macroeconomicos diversos y que, especialmente funcionan
como herramienta de la clase en el poder para alimentar los beneficios de la

Jerarquia econdmica, en éste caso el neoliberalismo.

Por otra parte, desde el punto de vista juridico, el término desregulacion no
esta aplicado con propiedad al asunto de las resoluciones fictas en virtud de que,
en primera instancia, desregular implica restar o privar de regulacién ciertas
conductas, es decir, en términos sociologicos, dejar sin normas y, con ello
provocar anomia, lo cual seria socialmente inaceptable. Por ello, nos inclinamos
mas hacia la idea de que, la desregulacién se aplica en términos de la busqueda de
eficiencia en la reglamentaciéon administrativa y no en la privacion de reglas, es

decir, en los términos del concepto econémico y no del juridico - sociologico,

! ROLDAN, Xopa José, Op. Cir. Pig. 16
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Ahora bien, las ficciones juridicas en el plano del Derecho Administrativo
persiguen fines més concretos y cercanos a la funcién administrativa que ha
estudiado tradicionalmente la doctrina y que si bien, no pueden evadirse de la
politica econdmica en la que se desarrollan su cometido entrafia un peso mas

juridico que politico.

En este sentido, las ficciones juridicas se establecen para satisfacer tanto
las Garantias Constitucionales como los requerimientos sociopoliticos, sin olvidar
que ¢l punto nodal de su existencia esta propiamente en la busqueda de eficacia y
eficiencia de la funcion administrativa, sin olvidar que “tanto la afirmativa como
la negativa fictas, producen efectos juridicos - pueden limitar, ampliar o
modificar la csfera juridica de los sujetos juridicos, esto es crear derechos u
obligaciones -, la presencia de algun agravio puede originar la posibilidad de su

. S 144
impugnacion.™ '

Ahora bien, deberemos establecer las finalidades especificas de las
ficciones juridicas positiva y negativa, en virtud de que, teleolégicamente,
implican diferencias tanto de forma como de fondo. En términos generales el
silencio administrativo tiene el efecto directo de hacer surgir una ficciéon que abre
el acceso a la instancia superior para el caso del silencio negativo, o que entiende

otorgado aquello que se solicitd, en el silencio positivo.

Por dltimo, es necesario hacer hincapié en que la simple inactividad del

organo administrativo no genera automaticamente la produccién de efectos a

" Jbidem. Pag. 17
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causa del silencio administrativo, sino que sera precisa la concurrencia de otros
requisitos, de entre los que destacan, la activacion del organo responsable de la
revision, la conclusion de los términos legales para la respuesta, €l cumplimiento
total de los requisitos de la solicitud inicial v, por supuesto, la actuacién del
gobernado agredido en sus derechos pues, de no presentarse ¢sta, las ficciones no

producen efecto alguno.

a) FINALIDADES DE LA FICCION NEGATIVA.

La caracteristica de automatizacion de la negativa ficta es quiza el aspecto
que le hace mas diferente a la ficcién positiva, y por ende, provoca que sus
efectos sean diversos para uno y otro caso. La negativa ficta implica simplemente
el establecimiento de la ficcion en favor del interesado para facilitarle “el acceso a
una via revisora ulterior, - la judicial en ultimo término - evitando que la
combinacién del privilegio administrativo previo con la inactividad formal de la

Administracién, volatilice su derecho a una tutela judicial efectiva,” 1

Las causas por las que se instala la posibilidad de configurar la negativa
ficta en los ordenamientos legales, pueden resumirse en el concepto de “acto
previo”. Por regla general, el requisito mas importante para acudir a la instancia
revisora es que exista un acto antecedente y sobre el que giren los elementos a
revisar. La dificultad que estriba Ia falta de resolucién expresa para el interesado

es precisamente la carencia del comprobante del denominado acto previo, razén

'** GONZALEZ, Navarro Frencisco, Op. Cit. Pig. 898.
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por la que, sin éste, no es viable la solicitud del recurso pues no existe materia

sobre 1a que recurrir.

Sin embargo, no debemos olvidar que la institucion de la negativa ficta
debe ser prevista como una herramienta en favor del gobernado y que, para su

interpretacion es €ste el principio que debe prevalecer.

Es por ello tan importante y necesaria la apreciacion que de la posibilidad
de configurar la negativa ficta debe hacer la ley, en virtud de que, la falta de
respucsta de la autoridad deja en total estado de indefension al solicitante que
podria optar Gnicamente por esperar indefinidamente la respuesta del organo
competente, olvidarse de su peticion o abrogarse el derecho de acudir al Juicio de
Amparo, con ¢l peligro de que su solicitud sea turnada a esperar una nueva

respuesta de la autoridad omisa y ésta sea nuevamente negativa,

De alli que, la finalidad fundamental de la instalacién de hipétesis para la
posible configuracién de la negativa ficta dentro de la ley, sea la de permitir el
acceso del peticionario a vias legales ulteriores que puedan dotarle de una

respuesta a su peticion o de los elementos materiales para obtener su cometido.

La ficcion negativa o negativa ficta no implica, reiteramos, sustituir la
voluntad del érgano administrativo ni suponer el contenido de la respuesta a la
solicitud, sino simplemente permitir el acceso de un asunto irresuelto a los

Organos revisores. Es por ello que, en la configuracion de la desestimaciéon por
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silencio administrativo, es mas claro aiin el cometido de las ficciones Juridicas de

ser establecidas en favor del interesado, pero no en contra de la administracién,

Otra de las finalidades de la instalacion de hipotesis para la configuracién
de la negativa ficta es la propia economia procedimental pues, de no existir esta
ficcién, los tramites y procedimiento podrian mantenerse indefinidamente en
manos del 6rgano ante quien se presenta la solicitud inicial, independientemente
del cumplimiento de los términos o de las posibles actuaciones posteriores del
solicitante en busca de una respuesta. La carencia de ésta posibilidad abre paso a
buscar en otros modelos las formas de retardar la respuesta hasta llegar quiza a la
propia caducidad de la instancia que, en mayor o menor medida provoca agravios

y retarda aun mas la posibilidad de que el solicitante obtenga su pretension.

Asi, por su propia haturaleza, la negativa ficta sélo crea expectativas al
particular promovente, propiamente deja en su poder la decision final de esperar
la respuesta expresa de la autoridad ain después de transcurrido el término legal o
bien, una vez cumplido el plazo legal de respuesta sin que ésta se haya notificado,
acudir a la siguiente instancia en busca de una respuesta de fondo més que de

revision.

Es importante establecer también que, la instancia que funge como revisora
del acto omiso, en el caso de la negativa ficta, tiene una funcién mas de fondo
que de revisién ya que, recae sobre la siguiente instancia la responsabilidad de
una respuesta integral que incluye, tanto la peticién inicial como la solicitud de

Tevision,
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b) FINALIDADES DEL SILENCIO POSITIVO.

Para el caso del silencio positivo, los fines son diferentes en virtud de las
caracteristicas que le otorga su configuracion. Ciertamente, la existencia del
silencio positivo es, para algunos tedricos la excepcion que confirma la regla
puesto que, la generalidad se inclina por la configuracion de la negativa ficta
antes que de la afirmativa ficta, sin embargo, como hemos visto, la legislacion del
Distrito Federal sefiala exactamente lo contrario y confirma al silencio positivo

como regla y al negativo como excepcion.

Teleoldgicamente, el silencio positivo cumple funciones diferentes al
negativo. Se establece a favor del interesado y en garantia de que se obtendra
respuesta a la peticion. Estriba serias dificultades dado su peligroso caracter que
posibilita una actuacién mas asertiva por parte del peticionario ante la autoridad
administrativa. No obstante, requiere también del cumplimiento de normas sin las
cuales, el silencio positivo, aun configurando, carece de validez Jjuridica, tal es el
caso de la denuncia de mora en tiempo y forma, el cumplimiento pleno de los
requisitos de {a solicitud inicial, el cuidado de actuar dentro de los términos

legales o la actuacion ante el drgano de control competente.

La configuracion de la afirmativa ficta tiende a suponer “una clara mejoria
en los procedimientos, pues, para obtener una resolucién favorable el particular,
ademas de reunir los requisitos legalmente exigibles, solo deberia formular su

peticion y esperar a que no se le diera respuesta, para estimarla concedida en
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plenitud y proceder asi a la realizacion de sus pretensiones sin mayor tramite.” 14

Es decir, la conjetura del particular de que a operado en su favor la
afirmativa ficta, genera una presuncién iuris tantum de que su solicitud fue
aprobada en sus términos, pero ademas, le provee de los elementos necesarios
para obtener, en dado caso una resolucion expresa tras la denuncia de mora, o

certificacion de afirmativa ficta,

Y es que la afirmativa ficta, con su caracteristica de que, para obtener
validez juridica requiere de la certificacion de la autoridad competente y de la
denuncia de mora por parte del peticionario en tiempo y forma; per se, tiene mas
una finalidad de ultimatum para la actuacion del 6rgano responsable que de

respuesta afirmativa para el particular.

Lo anterior en razén de que, en cuanto a la finalidad de la afirmativa ficta
es claro que la autoridad no tiene que responder necesariamente en sentido
favorable a la pretension del particular; su obligacion y por tanto la finalidad de
que la legislacion la contemple es la de agilizar los términos de respuesta de la
autoridad y proveer a los gobernados de los elementos necesarios para actuar en

caso de demora.

Asi pues, la afirmativa ficta es quizd la ficcibn mds cercana a la
argumentacion aqui vertida en relacién a la denominada desregulacion

administrativa ya que, de obtenerse certificacion del acto Omi$o, Se ¢rea un acto

!¢ MIJARES, Jiménez Raul Mario. Op. Cit. Pag. 72,
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tacito positivo y oponible, con todas las caracteristicas propias del acto
administrativo y el resguardo juridico de la autoridad de ser respetado por las
autoridades, en este sentido, la finalidad del silencio positivo es estrictamente lo
que provoca la controversia entre los estudiosos del Derecho Administrativo, ya

que, la inseguridad juridica se transporta hacia los 6rganos administrativos.

Los fines que persigue la afirmativa ficta son de un caracter diferente a los
de la negativa ficta; en el Distrito Federal, hemos analizado la reglamentacion que
contempla la posibilidad de configurarla para los asuntos relacionados con
autorizaciones, permisos y licencias, de donde hemos observado que se persigue
una menor dilatacion de los términos de resolucion de las peticiones hechas a la
administracion piblica, la obligacién de la autoridad de otorgar una respuesta
expresa y, en su caso, la necestdad de la actuacion del particular denunciando la
mora y solicitando la certificacién del acto ficto. En este sentido, la afirmativa
ficta es una extension del acto administrativo que persigue el reconocimiento de

un derecho o una obligacion, mas alla del acto administrativo tacito.
5.3 EFECTOS GENERALES DE LAS FICCIONES JURIDICAS.

Al referirnos propiamente a los efectos emanados de la configuracién de
las ficciones juridicas, debemos rescatar algunos de los elementos que, en su
momento han sido expresados en el presente andlisis, tal es el caso de las
diferencias que, en cuanto a consecuencias legales, estriba la configuracion del

silencio administrativo con caracter estimatorio o desestimatorio,
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Cuando nos referimos a los fines de cada una de las ficciones juridicas que
nos ocupan, asentamos que, la constitucion legal de cada una de ellas, estriba en
si disimilitudes en cuanto a su origen en la ley, por lo que si partimos de lo obvio,

los efectos de una y otra ficcion seran poco mas o menos diferentes.

Sin embargo, ambos tipos de ficcion parten de un mismo principio que, si
bien ha sido adoptado de diferente forma para uno y otro caso en la
reglamentacion del Distrito Federal que nos ha ocupado, en la doctrina se
establece en el igual sentido para las dos ficciones, a saber, el automatismo del

silencio.

El principio de automatismo tuvo un gran arraigo en la primera época de
aplicacion prictica de las ficciones en el ambito administrativo del! Derecho
Francés y, posteriormente del Derecho Espafiol, se traduce en funcién de que, las
ficciones juridicas aparecen automaticamente una vez que el particular
peticionario ha cumplido los requisitos establecidos al efecto. Asi nace por
ejemplo la negativa ficta que conserva una gran carga de automatismo de esta

primera época.

El automatismo implica que el interesado no tiene ninguna eleccién, en
virtud de que, transcurrido el plazo previsto sin que la administracion dictase
resolucion expresa, no es que pudiese entenderse denegada la peticion, sino que
ha sido denegada ya. Ello no priva en el caso de la afirmativa ficta en virtud de la
necesaria certificacion y, por lo tanto, un nuevo seguimiento procedimental, pero

en cuanto a la negativa ficta el principio priva, aunque con algunos matices.
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La doctrina establece que, la negativa ficta no se otorga por principio
automatico en virtud de que se deja al arbitrio del peticionario la posibilidad de
interponer los recursos procedentes o, bien, esperar a que la autoridad exprese su

resolucton aun extemporanea.

En este sentido, afirmativa o negativamente, el silencio administrativo
trastoca y produce cambios en la esfera juridica del gobemado. La simple
configuracion del silencio administrativo ya es en si un acto de omisién que no
conforma un acto administrativo pero que puede producir agravios y que atenta

contra principios constitucionales de seguridad juridica.

Los efectos juridicos que provoca el silencio administrative no solo se
refieren a la esfera legal del gobernado. En su momento nos referimos a la
obligatoricdad que estriba la actuacion del érgano administrativo y las
posibilidades de interponer recursos que tengan como finalidad, mas alla del acto
omiso, fincar responsabilidades a los funcionarios cuya actuacién se presume

omisa.

Asi, ¢l silencio administrativo no sélo acarrea consideraciones juridicas en
el plano legal del peticionario, sino que su radio de afectacion alcanza el pleno de
la actuaciéon administrativa, sus partes y procedimientos. Atiende no s6lo a revisar
la legislacion que fundamenta el acto juridico - administrativo, sino, también,
revisa las bases juridicas de la actuacién de los funcionarios publicos y su

relacion con el acto mismo.
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a) EFECTOS JURIDICOS DE LA CONFIGURACION DE LA
NEGATIVA FICTA

Para la gran mayoria de los tedricos del silencio administrativo, la
configuracion de la negativa ficta sélo tiene un efecto Juridico - procesal, en tanto
que, su funcionalidad radica en permitir al particular afectado por el acto omiso,
la actuacién en un plano de instancia revisora sin cumplir con el requisito de

presentar la resolucion que le causa agravio.

Sin embargo, la configuracién de la negativa ficta tiene mmplicitos efectos
que van mas alla de la simple posibilidad de actuar en una instancia revisora o
contencioso - administrativa. Desde nuestra perspectiva, permitir la configuracion
del silencio administrativo es también autorizar a las autoridades a abstenerse de
actuar a sabiendas de que, de interponerse el recurso, se podran esgrimir

argumentos para desestimar en una segunda instancia fa peticion.

Desde nuestro punto de vista, la forma tan automatica que adquiere la
negativa ficta en la legislacién de reglamentaria del Distrito Federal no €$ mas que
una forma de desalentar la actuacion de los promoventes ya que, s mas sencillo
acudir a realizar una nueva solicitud ante la autoridad omisa que llevar a cabo un
procedimiento contencioso o la interposicion de un recurso del que tampoco

tienen la seguridad de obtener su pretensién.

Nos inclinamos a reconocer en la institucién de la negativa ficta en el

ambito administrativo, un mecanismo de doble filo que, por un lado pudiese
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solucionar la negligencia y abstencion ilegal de los funcionarios publicos y que,

por otra, la propicia.

En este sentido, el recurso administrativo, en razén de cuidar la actuacion
de los 6rganos administrativos, no pocas veces constituye “un procedimiento que
la experiencia ha demostrado que es por lo general inatil, porque la
Administracién habitualmente confirma el acto administrativo de determinacion,
0 lo que es mas grave, deja transcurrir el tiempo sin adoptar resolucion,

L. . . +
prolongando asi innecesariamente la controversia.” '

Esta fue la una de las posiciones mas comentadas en los debates que se
llevaron a cabo en la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, al discutir los
lincamientos de la Ley de Procedimiento Administrativo, Sin embargo el
establecimiento de las ficciones juridicas por silencio administrative
prevalecieron y, con sus pros y sus contras, se utilizan actualmente como

herramienta de los actos de la autoridad administrativa local.

Ciertamente, la negativa ficta provoca en el animo del peticionario la
posibilidad de acceder a una instancia posterior, sin embargo, por la dilacion de
tiempos que ello significa y, no pocas veces, por las pérdidas economicas, de
tiempo, y hasta de 4nimo de los peticionarios que invertido en los diferentes
asuntos relativos a licencias, permisos y aﬁtorizaciones, la negativa ficta sélo

provee de la oportunidad de una nueva solicitud.

" VALDES, Costa Ramén. “Efectos del Silencio Administrativo” Revista de la Facultad de Derecho, No. 3, julio
- diciembre de 1993, Montevideo Uruguay, pig. 39.
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b)EFECTOS JURIDICOS DE LA CONFIGURACION DE LA
AFIRMATIVA FICTA

El caso de la afirmativa ficta es, para el caso del Distrito Federal, la
exposiciéon mas cercana al objetivo perseguido por el modelo desregulador de la
administracién publica al que nos referimos en su momento. La busqueda de
eficacia en el seguimiento de los actos de la administracién publica previene, en
la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, las posibilidades de
configurar la afirmativa ficta pero sin considerar el principio de automatizacién
en virtud de la necesaria denuncia de mora por parte del interesado y de su
posterior certificacién por parte de la autoridad administrativa en su caracter de

superior jerarquico.

Sin embargo, la afirmativa ficta produce efectos juridicos mas concretos y
particulares que su acepcion negativa. Para poder establecer el grado de validez
del acto emanado de certificacion de afirmativa ficta, es decir, reconocido como
omisién por parte del superior jerarquico, es necesario acudir a la teoria del acto
administrativo y reconocer, tanto sus las partes actuanies en el acto de

certificacion como su funcion.

Dejamos asentado con anterioridad que la afirmativa ficta no produce un
acto administrativo en stricto sensu, pues, aunque ha surgido con la misma
validez y eficacia que éste, por su diferente vehiculo de expresion y su conversion
a acto tacito, estriba caracteristicas diferentes, especialmente ante elementos

COmo:
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- Sujeto. En sentido estricto, es el 6rgano del Estado que, formula la
declaracion de voluntad, para el caso de la afirmativa ficta esta representado no
por el érgano omiso, sino por el superior jerarquico y no implica propiamente
declaracién de voluntad sino confirmacién o desestimacién de la solicitud de
certificacién que no se refiere al asunto de fondo sino a la posible configuracion

del acto ficto.

- Voluntad. Es el elemento basico del acto juridico que produce
consecuencias de derecho. La afirmativa ficta, en teoria, no contempla la toma de
decisiones de la autoridad responsable de la omision; tampoco estriba suplir dicha
voluntad, sino simplemente reconoce, a través de la certificacion, el
establecimiento de un derecho por transcurso de los términos legales del asunto
irresuelto, analizando también el cumplimiento de los requisitos de forma y fondo

de la solicitud de certificacion.

- Objeto. “Se identifica con el contenido del acto, es lo que da consistencia
a la declaracion administrativa y sirve para distinguir un acto de otro... el cual
debe ser posible, licito y determinable.” ' Para el caso de la afirmativa ficta el
objeto implica el reconocimiento de un derecho configurade en aptitud del

transcurso del término legal.

- Finalidad. Implica el objetivo que persigue el surgimiento del acto
administrativo. El reconocimiento o certificaciéon de la afirmativa ficta tiene,

como hemos analizado anteriormente, no sélo finalidades juridicas, sino politicas

% MORAL, Padilla Luis. “Notas_de Derecho Constitucional v Administrative” Edit. Mc. Graw Hill, serie
Juridicas, México, 1997, Pag. 113.
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y sociales, sin embargo, el tratamiento juridico considera, entre las finalidades
mds importantes de la afirmativa ficta, la posibilidad de dar agilidad a los asuntos
administrativos, sin socavar la importancia del cumplimiento de los requisitos de

ley en el afan de salvaguardar el Estado de Derecho.

- Forma. La expresion material de la afirmativa ficta no es el simple
transcurso del tiempo sin respuesta expresa. En virtud de que es requisito sine
qua non la certificacion; por otra parte, la declaracion formal y escrita que
requiere la respuesta de la solicitud de certificacion y el cumplimiento de los
requisitos formales de ésta, son caracteres que forman parte del aspecto

escrupuloso que debe recubrir el acto.

Es necesario aclarar al respecto de los puntos antes emitidos que, aun con
las semejanzas que ubicamos entre la configuracién de la afirmativa ficta y el
acto administrativo, la primera no es un acto en sentido estricto pues no es un acto
de voluntad de la autoridad administrativa, sino que surge bajo el cumplimiento
de ciertos elementos y requisitos. La propia certificacién no produce un acto, sélo
reconoce, o desconoce en su caso, un derecho que ya ha surgido, de ahi que

algunos autores lo equiparen al hecho juridico.

La configuracién de la afirmativa ficta, la denuncia de mora y la posterior
certificacion que ejecuta la autoridad jerarquicamente superior, son los tres
momentos que producen efectos juridicos al interior de los sujetos actores. En el
ambito del individuo solicitante, sus efectos son la p-roduccién de derechos y

obligaciones que dificilmente pueden diferenciarse de los obtenidos mediante la
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expedicion natural de un acto administrativo expreso, pero que, en virtud de

haberse reconocido en forma distinta, traduce el acto ficto en acto tacito.

Con la certificacibn de afirmativa ficta, el particular obtiene el
reconocimiento de un derecho patrimonial y real, que ha surgido de manera
wregular, debido a que no se ha conformado de acuerdo a los canales normales
del acto administrativo. Se obtendra un acto eficaz, en virtud de que producira los
efectos para los que fue creado y surtira sus efectos ante terceros, incluyendo a las

autoridades administrativas.
5.4 LIMITES DEL SILENCIO POSITIVO.

La certificacion de la afirmativa ficta sostiene en si, en la doctrina y en la
prictica misma, el principio de que mediante ella no puede adquirirse més de lo
que podria otorgarse mediante el acto administrativo expreso. La trascendencia de
este precepto puede apreciarse precisamente en el plano de los efectos juridicos
que afecta los derechos y obligaciones surgidas de la configuracion del silencio

pOSItivo.

La razon del principio antes vertido estriba el planteamiento del
mantenimiento de los preceptos basicos de la actuacion administrativa, asunto en
el que no podemos dejar de apreciar la superioridad del interés piblico sobre los
intereses de los particulares y la busqueda del orden social. “l.a Administracion

es una faceta del Estado... es una institucién privilegiada en funcion a perseguir
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el interés publico.” '** Por ello, la afirmativa ficta es una figura de controversia,
dado que, por ser aplicado a licencias, autorizaciones y permisos, el descuido, la
negligencia o la mala fe del encargado de 6rgano administrativo, podria estar
permitiendo la configuracion de la afirmativa ficta sobre asuntos de orden publico
como las licencias de bares, cantinas, pulquerias, centros nocturnos y demads
centros de diversion, que en una ciudad como la nuestra, producen efectos
sociales de la maxima envergadura como la prostitucion, el trafico de enervantes,

la adulteracién de bebidas alcohélicas, por mencionar solo algunos ejemplos.

Por ello es tan necesario entender la institucién de la afirmativa ficta en su
plenitud juridica mas que politica; limitar su existencia a la necesidad de dar
mayor agilidad a la actuacién administrativa evitando los perjuicios emanados de
la inactividad formal de la Administracién y no pretender, mediante ella sanear

vicios o legitimar actuaciones contrarias a la legalidad.

La actuacion de la administracién pablica entonces puede comprender tres
posibilidades: a) que el 6rgano responda expresamente en tiempo y forma; b) que
no lo haga y lo solicitado por el particular sea acorde al ordenamiento Juridico y
se hayan cubierto los requisitos de forma y fondo ante el organo responsable y ¢)
que sin haber resolucién expresa y contemplando la ley la afirmativa ficta como
posibilidad en caso de silencio administrativo, lo solicitado sea contrario al
ordenamiento juridico o, no siéndolo se hayan dejado de cubrir requisitos de

forma y/o fondo en la solicitud. Unicamente en el segundo caso sera factible la

* ALVAREZ - GENDIN, y Blanco Sabino. “Tratado General de Deregho Administrative” tomo IV. Edit,
Bosch, Casa Editorial, Barcelona Espafia, 1977, Pig. 74. .
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configuracion de la afirmativa ficta y no en el tercero que deja sin cumplimiento
uno de los requisitos de dicha institucién: el cumplimiento irrestricto del

ordenamiento juridico.

Y es que, la institucién del silencio positivo estriba la hipotesis de que el
superior jerdrquico resuelva sobre lo solicitado y no sobre la actuacion del drgano
administrative asunto para ¢l cual, el peticionario cuenta con el recurso de queja o
inconformidad ante los organos de control correspondiente, lo que traera
consecuencias individuales al funcionario publico e indirectamente al acto

emitido por éste.

Ahora bien, la institucion de la afirmativa ficta no es la panacea que agilice
la actuacion administrativa y, por lo contrario, puéde convertirse en uno mas de
los tentdculos de la burocracia pues, en el ambito de 1a hermenéutica Jjuridica, los
organos administrativos adquieren una vision diferente a la de los particulares y
producen, en no pocos casos, una mayor dilacion de los términos en los que
cominnente se obtienen resoluciones de la administracién piblica. Uno de éstos

ejemplos lo analizaremos a continuacion,

5.5 LA INSEGURIDAD DE LA AFIRMATIVA FICTA, EN VIRTUD
DE LA NECESIDAD DE CERTIFICACION DE LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA.

Quiza el mayor defecto que ostenta la institucion de la afirmativa ficta,

origen de la mayoria de las criticas de las que ha sido objeto por parte de la
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doctrina, es la inseguridad juridica que puede conllevar para el interesado en
virtud de las necesarias faces posteriores ala configuracion de dicha institucion,
como son, la denuncia de mora o solicitud de certificacion y la resolucién del

superior jerarquico en forma de certificacion.

La inseguridad juridica, que es precisamente lo que se pretende evitar
mediante la institucién del silencio administrativo y sus consecuencias, surge
cuando el ordenamiento juridico coloca al interesado en la situacion de decidir
por si mismo sobre si la peticién de certificacion esta dentro de la legalidad o no;
asimismo deberd decidir si existe el acto presunto o no, asunto que estriba una
extrema gravedad pues, de no existir se vera sometido a las correcciones que en
derecho correspondan como consecuencia de haber adoptado una institucién
temeraria y que, ademas, le provocara agravio respecto de una mayor dilacién de

los términos y un procedimiento que carece de valor de acto.

Es concretamente en e] ambito de la configuracion de la afirmativa ficta en
el que con claridad puede dilucidarse respecto de la clsica distincion entre acto
nulo y acto inexistente. La solicitud de certificacién de afirmativa ficta, respecto
de un asunto que no ha cumplido integramente con los requisitos de legalidad
originara, del procedimiento de certificacién un acto inexistente, en virtud de que
no se otorgara lo pedido en razon de no existir las bases juridicas para su
subsistencia. De otorgarse la certificacion del acto ficto sin el cumplimiento
integral del ordenamiento juridico, surgird un acto nulo o de fAcil anulabiliciad,
toda vez que se careceran de las bases Jjuridicas que originan el acto

administrativo.
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De ahi que la efectividad de la afirmativa ficta sea aun dudosa, en razén de
que la certificacion resuelve sobre la legalidad de Ia solicitud y no pocas veces
hace uso de los argumentos juridicos para fundar y meotivar el rechazo de la
certificacion de afirmativa ficta y dar oportunidad al 6rgano omise de resolver

negativamente a la solicitud inicial.

La certificacion de afirmativa ficta se convierte asi en un derecho de veto
del superior jerarquico respecto de una controversia entre un 6rgano inferior y el
particular. Por ello, la eficacia de la institucién del silencio positivo, estriba
limites respecto de la propia legalidad de los actos administrativos y requiere un
tratamiento de fondo mayor al que se efectia entre los 6rganos legislativos al
realizar los debates que insertan las consecuencias del silencio administrativo mas

alla de lo juridico en el campo de los beneficios politicos.

5.6 LA SUSPENSION Y LA EJECUCION DEL ACTO EMANADO
DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

De entre los efectos juridicos que provoca la configuracién de las ficciones
por silencio administrativo, la problematica de la suspensién y ejecucién son dos
de los temas menos abordados a profundidad por los teéricos. Su planteamiento
es mas incidental y en ocasiones colateral al tratamiento de asuntos relativos a los
procesos contenciosos y judiciales, sin embargo, no debemos olvidar que, por la
afectacion que las ficciones provocan en el dmbito legal de los interesados y ante
la creacidn, modificacion o extincién de derechos, ambas fases del procedimiento
administrativo se hacen presentes y provecan, a su vez, un cimulo de problemas

nada desdefiables.
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Inicialmente, deberemos partir del reconocimiento de tales etapas retomadas
del proceso judicial y que, en el procedimiento administrativo, adquieren
caracteristicas propias tanto de formacién como al llevarse a la practica, dada la
forma que la funcién publica adquiere en e] ambito procesal. A diferencia del
procedimiento judicial, el procedimiento administrativo se caracteriza por que la
materia de litigio surge de una decisién administrativa con matices de autoridad,

imperativos, obligatorios y dictados de manera unilateral.

Dentro del procedimiento administrativo, la suspensién juega un
importante papel que es retomado, en cierta medida de la utilizacién que de ésta
se hace en el proceso civil, aunque, para la realizacion procedimental

administrativa, la suspensién adquiere caracteristicas propias.

Dentro del proceso civil, la suspensién “es la detencién temporal de su
desarrollo, dispuesta por el juez cuando se verifican determinados eventos
establecidos por la ley, de manera que el proceso deberd retomar su camino
cuando hay cesado el motivo que determiné la suspensién o cuando haya

transcurrido el plazo fijado por el juez.” '*°

En el procedimiento administrativo, la suspension no afecta la tramitacion
del mismo. La interposicion judicial de los recursos, por mandato del articulo 85
de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal, no suspende la

tramitacion del asunto de fondo, salvo los casos que la propia ley permite, Tal es

1% QVALLE, Favela José, “Derecho Procesal Civil” Edit. HARLA, 5* edicion, México 1992, Pag. 194.
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el caso del desistimiento por parte del particular que, de momento suspende el

procedimiento y, posteriormente, lo extingue.

El caso de la ejecucién, pudiera pensarse, en primera instancia que solo
afecta a la afirmativa ficta pues solamente ésta crea efectos de acto
administrativo, sin embargo, la negativa ficta aun sin crearlos, considera algunos
aspectos de ejecutividad a los que nos referiremos, aunque se sentencia solo de

manera declarativa o constitutiva.

La gjecucion es, en términos procesales esta formada por el conjunto de
actividades que tienen como finalidad cumplir con una resolucion a la que no se
ha dado cumplimiento voluntario. Generalmente la ejecucién se presentara
cuando la resolucion queda firme. En el ambito administrativo, la ejecucion
importa asuntos relativos a las sanciones administrativas en forma de
amonestaciones, multas, arresto administrativo y clausura, entre otras. El tema
ademas estriba el reconocimiento del acto eficaz y vélido emanado de una
resolucion administrativa obtenida por una via diferente a la peticién simple; la

solicitud de certificacion, para el caso del silencio con caracter estimatorio.

Por la complejidad que refleja el tratamiento juridico de la suspension y la
ejecucion en el ambito administrativo, y en virtud de que la propia Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal poco alude a dichos asuntos, es
necesario que hagamos una revisién de ambas en torno a las consecuencias que

provocan al interior de las ficciones juridicas.
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a) LA NEGATIVA FICTA.

Por lo que concierne al silencio negativo, podria resultar inadecuado
plantear ¢l problema de su ejecucién, en virtud de que, como sefialamos, el
silencio negativo constituye una mera ficcion que no da lugar a acto
administrativo alguno y cuya posibilidad de configuraciéon pudiera equipararse 2
una resoluciéon de tipo declarativa o constitutiva, es decir, “aquellas que
simplemente vienen a reconocer una situacién fictica preexistente, y a

5 151

sancionarla como juridicamente aceptable. Y que tiene como finalidad Ja de

permitir al particular el acceso al recurso que a su interés convenga.

Ahora bien, en cuanto a la suspensién, la configuracion de la negativa ficta
provee a la administracion de un efecto por demas interesante. Cuando el
particular interpone el recurso, por considerar que la falta de resolucién del
drgano competente, debe entenderse como negativa a sus pretensiones, la simple
iniciacién del procedimiento revisorio, suspende automaticamente Ia obligacién y
aun la posibilidad de que el érgano omiso, emita resolucién expresa. Dicha
suspension que afecta al particular y, por supuesto provoca agravios a su esfera
Juridica, libera al 6rgano quien unicamente tendra ahora la necesidad de

responder a la demanda y no mas al asunto de fondo.

Luego entonces, la tnica ejecutividad es, en su caso, la del acto expreso
recurrido y desestimado por silencio administrativo. Es decir, la posibilidad de

que, dada la configuracion de la negativa ficta se ejecute mediante la solicitud de

81 GOMEZ, Lara Cipriano, “Teoria General de| Progeso” Edit, HARLA, 9" Edicién, México, 1997, Pag. 303,
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recurso revisorio y que la suspension que afecta el acto presuntamente omiso se

reconozca respecto del acto recurrido, pero no del silencio negativo.

b} LA AFIRMATIVA FICTA.

La situacién es diferente cuando nos referimos a la afirmativa ficta en
virtud de que su configuracion estriba un acto ficto que, tras la certificacion se
convierie en acto tacito con efectos de acto administrativo expreso vy, por ello, le
es aplicable el régimen general sobre ejecucion y suspensién de los actos
administrativos. La problematica se centra, precisamente en la dificultad practica
de que la Administracién ejecute los efectos fictos por silencio administrativo
pues, recordemos, el 6rgano administrativo no ha exteriorizado su voluntad, la ley

{a ha sustituido.

Precisamente, uno de los problemas fundamentales del silencio positivo se
refiere a como obligar a la Administracién a que ejecute el acto administrativo
surgido por ¢ésta via. De no plantear esta hipotesis, la ley tendria una de las
lagunas mas graves para el caso de las resoluciones fictas, en virtud de que, la
falta de ejecucion obligaria al particular a recurrir hacia el procedimiento

contencioso para obtener una sentencia declarativa de la obligacién de ejecutar.

Por ello, salvando tal situacion, la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal establece, en el Gltimo parrafo del articulo 90 que, a falta de
resolucion expresa, respecto de la solicitud de certificacion de afirmativa ficta, el

particular puede, automaticamente entender estimada su peticion y ejecutar los
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efectos de su beneficio mediante la exhibicién de la solicitud del tramite
inicialmente omiso y de la solicitud de certificacion de afirmativa ficta hecha ante

el superior jerdrquico y nuevamente irresuelta en tiempo y forma.

Por otro lado, para el caso de la certificacion de afirmativa ficta, tampoco
surge un acto de emision de la licencia, autorizacién o permiso solicitado, el
derecho adquirido se acredita mediante la resolucion dada a la solicitud de

certificacion de afirmativa ficta.

Recordemos que, para el caso, la ley procedimental en comento, refiere la
posibilidad de configurar las ficciones juridicas Unicamente en la materia
correspondiente a las autorizaciones, licencias y permisos, en tal virtud, no
ubicaremos la posibilidad de ejecucion de multas, amonestaciones o arrestos,

pues no son materia de ficciones juridicas para el caso.

Asimismo, ¢l caso de la suspension representa serias diferencias respecto
al silencio negativo, en virtud de que, la suspension del procedimiento puede
darse en dos etapas, la primera en la del procedimiento de solicitud de licencia,
autorizacion o permiso y la segunda en el seguimiento del procedimiento de

certificacion de afirmativa ficta.

En el primer caso, podemos observar que la solicitud inicial es vulnerable a
la aplicacion de diferentes aspectos de la Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal, pues, por mandato del articulo 52 “Iniciado el

procedimiento, la autoridad competente podra adoptar las medidas provisionales
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establecidas en esta Ley u otras disposiciones juridicas aplicables, para asegurar
1a eficacia de la resolucion que pudiera recaer, si existieren suficientes elementos

de juicio para ello.” '

Asi, ante la aplicacion de las denominadas medidas provisionales, la
autoridad administrativa puede abrogarse la posibilidad de acumular
procedimientos cuando se reconozca en los mismos el actor y el asunto solicitado,
procurando que el segundo siga la suerte del primero e impidiendo, por

ordenamiento del articulo 52 de la ley en comento, ser recurrido.

Otra de las formas de suspension permitidas por la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal se reflejan en lo sefialado por los articulos 55
y 57 que, respectivamente establecen la posibilidad del érgano competente de
solicitar informes facultativos, obligatorios o vinculantes respecto de los
elementos de la solicitud, o bien, abrir un periodo de pruebas para el caso de que

el organo asi lo considere conveniente.

Por otra parte, la ley faculta al interesado de desistirse del procedimiento
en cualquier momento del mismo, lo que provoca, obviamente, su suspension

definitiva y posterior terminacion. Luego entonces, observamos la amplia gama

2 Cabe hacer aqui ef analisis de la posibilidad que la ley otorga a los érganos de la administracion publica para
suspender el procedimiento iniciado en virtud de que la Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal media, entre el derecho de los gobernados y ta obligacion del drgano competente, la
posibilidad de aplicar mediadas provisionales como Ia conexidad y la acumulacion que, de suyo,

suspenden el procedimiento inicial para obligarlo a seguir la suerte de un asunto colateral antecedente.
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de posibilidades de suspension del procedimiento administrativo, el cual, puede
presentarse tanto en el inicial como en el de certificacion de afirmativa ficta,
asunto que, por supuesto dilata los términos de respuesta y causa agravios al

interesado.

Y es que, la afirmativa ficta representa en si misma la posibilidad de
aplicacién plena del procedimiento administrativo en virtud de que, la denuncia
de mora o solicitud de certificacion, abre un verdadero procedimiento
administrativo al que, por mandato del articulo 90 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, le es aplicable la normatividad de la propia

ley en comento.

Nos enfrentamos entonces a problematicas frecuentes en el ambito del
silencio positive que, si bien se encuentra contempladas en la ley procedimental
local, no dejan de representar afectaciones a la esfera legal del gobernado que ha
visto creado un derecho del que con serias dificultades podra uso, ya que, la
certificacion de afirmativa ficta o la propia falta de respuesta a la denuncia de
mora en tiempo y forma, dan origen a un acto ejecutivo y eficaz, por lo tanto

eficiente y valido.

Y es que la eficacia del acto tacito debe reconocerse de pleno derecho, y
hacerse patente ante cualquier instancia como acto valido, aun para hacerse valer
ante  terceros. “Un acto ejecutivo si ya es eficaz puede aplicarse

inmediatamente.” '3 Y s¢lo sera revocable mediante las mismas medidas

'S ALVAREZ - GENDIN, y Blanco Sebino, Op. Cit. Pig, 77
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legales que los actos expresos.

De esta forma, la efectividad del acto ficto se equipara a la del acto
administrativo expreso y obliga al respeto de su ejecutividad a todos por igual, al
nivel de que, legalmente, solo podra ser revocado por los canales que la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal establece para los actos

administrativos.
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CONCLUSIONES.

A lo largo del desarrollo de nuestro andlisis, nos hemos enfrentado con
toda una gama de problematicas que hacen del tratamiento del silencio
administrativo, un asunto que no se conforma simplemente en el campo juridico
sino que pone de manifiesto la complejidad del mundo del Derecho en la sociedad
y las consecuencias que la aplicacion de la ley y el surgimiento de la misma,

originan en la vida politica, econémica, social y juridica de los gobernados.

Hemos asentado en su oportunidad que los efectos del silencio
administrativo tienen sus principales bases en el Derecho Francés que, con el
decreto de fecha 12 de noviembre de 1867 y posteriormente con la ley del 17 de
julio de 1900, a decir del maestro Olivera Toro; mediante ello, se reconocié en la
omisién de la autoridad, la posibilidad de afectaciéon de derechos y obligaciones
de los gobernados y més atn, la posible existencia de dolo o mala fe por parte de
los encargados de la funcién publica al permitir dicha omisién. Sin embargo, la
doctrina del silencio administrativo y sus efectos, llegaron a nuestro sistema

Juridico por influencia del Derecho Espaiiol.

En un principio. el silencio administrativo y sus consecuencias fueron
instituciones especificas del campo del Derecho Fiscal, sin embargo, la
complejidad del entorno administrativo actual, ha permitido, ante la presencia de
diversos factores politicos, sociales y culturales que circundan la funcién
administrativa, que los efectos del silencio administrativo alcancen diversos

ambitos del desarrollo administrativo.
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1. Establecemos la estrecha vinculacion existente entre las consecuencias
emanadas de la configuracion del silencio positivo o negativo y los dafios sufridos
en la esfera juridica de los gobernados afectados por dicha consecuencia, misma
que refleja en si las conexiones constitucionales que fundamentan las
posibilidades de que el particular acuda a instancias como la revision ante la
autoridad responsable de la omisién o de su superior jerarquico, la interposicion
de demanda ante los Tribunales Contencioso Administrativos y la posibilidad de
promover el Juicio de Amparo contra la exclusién de la autoridad que afecta su
Garantia de¢ Audiencia, el derecho de peticion y las Garantias de Seguridad

Juridica al no contar con la fundamentacién y motivacion de dicha omision.

2. Las ficciones juridicas, que emanan del silencio administrativo, son Ia
consecuencia de la estimacién o desestimacién que la ley hace al calificar la
omision de la autoridad administrativa. Sin intentar suplir la voluntad de la
autoridad responsable, mediante la aplicacion legal de las ficciones, la ley dota al
particular de los elementos suficientes para perseguir la resolucién de su peticioén

0 acudir a las instancias facultadas para obtener respuesta expresa o tacita.

3. Las ficciones juridicas, negativa y afirmativa, conceptualizadas en su
momento, estriban también el tratamiento de la institucion juridica de la
abstencion y, por lo tanto el andlisis de los actos discrecionales, en virtud de que,
es la discrecionahdad legal con la que cuenta la autoridad administrativa, la que
dificulta el planteamiento de los limites de la actuacion de la autoridad

administrativa, asi como la deteccién de las fronteras entre la abstencidn
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legalmente facultada y la omision dolosa y dafiosa que provoca la accion de las

instancias revisoras.

4. La aplicacion de las ficciones juridicas, hace patente la necesidad de evitar que
la actividad negligente, dolosa o dafiosa de la autoridad administrativa provoque
efectos como la creacién, modificacion o cese de derechos y obligaciones en la
esfera legal de los gobernados y que éstos, a su vez, pudieran estar en contra del

orden publico.

5. Los efectos del silencio administrativo estriban dos fenSmenos Juridicos
contradictorios, por una parte, la afirmativa ficta que establece, en términos
gencrales, que la falta de respuesta expresa en tiempo y forma, da al particular la
posibilidad de entender su peticién como resuelta favorablemente a sus
pretensiones, por otra parte la negativa ficta que posibilita al actor el acceso a
instancias superiores en el entendido de que, una vez transcurrido el término legal

para obtener la respuesta expresa de la autoridad, ésta no se hace patente.

6. Las ficciones juridicas, afirmativa y negativa ficta contienen serias diferencias
en cuanto a su composicion, naturaleza juridica, efectos y requisitos de validez.
Mientras que la primera configura un verdadero acto administrativo tacito, en
virtud de haber surgido por vias diferentes a las del acto €xpreso pero con la
misma validez juridica que un acto administrativo, la segunda presupone soélo la
posibilidad de accesar a instancias revisoras del acto omiso en el entendido de que

¢ste ha sido negado.
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10. El incumplimiento a la nueva solicitud o la resolucion extemporénea son
causales de sancion administrativa para el 6érgano superior jerarquico y
nuevamente omiso, pero en el caso del particular, representar la real formacion
del acto técito, es decir, un acto administrativo con validez juridica plena pero

surgido de un acto diverso a los canales normales del acto administrativo.

1. La negativa ficta es la manifestacion del automatismo juridico, es decir, la
conformacién de una respuesta negativa real y valida por el simple transcurso del
término legal sin la obtencion de respuesta expresa por parte del érgano
consultado. La negativa ficta, por su propia naturaleza, representa la oportunidad
de ascender instancias administrativas de indole revisora o al planteamiento del

recurso administrativo y hasta el propio Juicio de Amparo.

12. Los actos discrecionales, que facultan a la autoridad administrativa a
abstenerse, son regularmente inexistentes en su conjunto. Por fortuna, la actividad
administrativa se encuentra cada vez mas reglada y solo en aspectos determinados
y casi imperceptibles, puede inhibirse de actuar. Asi, las ficciones juridicas en el
caso de la administracién publica del Distrito Federal, se relacionan
estrechamente con el fenémeno de la discrecionalidad, toda vez que, entre los
argumentos empleados en la Asamblea Legislativa para el establecimiento de las
ficciones juridicas se establece que surgen con la finalidad de frenar al méaximo la

discrecionalidad.

13. El tratamiento de la facultad discrecional, vinculado estrechamente al silencio

administrativo, es un tema del cual existe ain mucho qué decir y del que, por el
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cariz que adquirié la investigacién que nos ha ocupado, implica muchas mas

posibilidades de analisis en investigaciones posteriores.

14. La practica administrativa que contempla la posibilidad de configurar las
ficciones juridicas se vincula estrechamente a las politicas publicas. Por una
parte, se originan en el Programa para la Modemizacion Administrativa y por
otra, reviste elementos del Acuerdo para la Desregulacion Administrativa a los

que nos referimos en su momento.

15. Aunque nuestro analisis se ha centrado especificamente a la aplicacion
juridica de las ficciones en el Derecho Administrativo y en la practica de los
6rganos del Distrito Federal, es claro que los nexos politicos que se presentan en
la propia actividad administrativa implican que el analisis puede efectuarse en
términos y bajo diferentes dpticas. Asimismo, es necesario dejar asentado que la
problematica socioeconomica y politica que reviste la existencia del silencio
administrativo implica que el andlisis juridico, en ocasiones, deba ser efectuado
en forma multidisciplinaria y que los 6rganos legislativos, encargados de
promulgar las disposiciones que contienen la posibilidad de configurar las
ficciones juridicas por silencio administrativo, atendieran también aspectos que
van mas alld de la simpleza relativa de establecer la normatividad acercandose a
la realizacion de leyes mas justas, equitativas, viables y sensibles a la
participacion y conocimiento de la sociedad y con fundamentos menos elitistas,
ya que estan hechas para la sociedad en su conjunto y no para fracciones

econdmica o politicamente mas fuertes.
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10.Ley Para La Celebracion De Espectaculos Publicos En El Distrito
Federal.
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11.Manual de Tramites y Servicios al Publico del Distrito Federal
12.Reglamento De Anuncios Del Distrito Federal.
13.Reglamento de Cementerios del Distrito Federal,
14.Reglamento de Construcciones del Distrito Federal
15.reglamento de 1a Ley de proteccion civil del Distrito Federal.
16.Reglamento de Mercados y Via publica del Distrito Federal.
17.Reglamento de Transito del Distrito Federal.
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ASUNTO

PROVEIDO DE RECEPCIQN DEL FORMATQ DE SOLICITUD DE
CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA
No. DE FOLIO 1826

= - CUAUHTEMOC, DISTRITO FEDERAL A LOS TRES DIAS DEL MES DE ABRIL DE
MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE~ = e« cevaucceaceaanmamamcaaacouas
- - -TENGASE POR RECIBIDO EL OFICIO No. CIDC-UQD-0404/97, DEL EXPEDIENTE
MACAF 026/97 DE FECHA TRES DE ABRIL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
SIETE Y DEMAS DOCUMENTOS QUE SE ACOMPANAN, CON EL QUE EL C.P.
FEDERICO HAZAS MURILLO, CONTRALOR INTERNO EN CUAUHTEMOC, REMITE AL
SUSCRITO LA SOLICITUD DE CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA, CON
NUMERO DE FOUQ 1826, PRESENTADA POR EL C. MARCO ANTONIO LUNA
FLORES, RECIBIDA EL DIA TRES DE ABRIL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
SIETE, TODA VEZ QUE EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
CORRESPONDIENTE A SU SOLICITUD DE EXPEDICION DE LICENCIA DE
FUNCIONAMIENTO FOLIO 0128, PRESUNTAMENTE NO SE EMITIO RESOLUCION
DENTRO DEL PLAZO ESTABLECIDO EN LOS ARTICULOS 19 Y 20 DE LA LEY PARA
EL FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES EN EL DISTRITO
FEDERAL, EN TAL VIRTUD, EN EL CARACTER DE SUPERIOR JERARQUICO DEL C.
LIC. CARLOS JAVIER VEGA MEMIJE, SUBDELEGADO JURIDICO Y DE GOBIERNO
EN LA DELEGACION CUAUHTEMOC, Y CON FUNDAMENTO EN LO DISPUESTO POR
LOS ARTICULOS 10 Y 20 FRACCION il Y 30, 40, 50, 78,80 Y DEMAS APLICABLES Y
CONDUCENTES DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO
FEDERAL, SE PROVEE LA ADMISION DE LA PRESENTE SOLICITUD DE
CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA Y SE ORDENA REQUERIR A LOS
. SERVIDORES PUBLICOS RELACIONADOS CON EL TRAMITE DE LICENCIA DE
FUNCIONAMIENTO FOLIO 0128 PARA QUE PROPORCIONEN LOS ELEMENTOS
NECESARIOS QUE PERMITAN EXPEDIR LA MENCIONADA CERTIFICACION O
NEGAR LA MISMA, DEBIENDO FUNDAR Y MOTIVAR LA RESOLUCION QUE SEA
PROCEDENTE. EN SU OPORTUNIDAD REMITASE AL ORGANO DE CONTROL
INTERNG DELEGACIONAL COPIA DE ESTE PROVEIDO, ASI COMO LA
RESOLUCION QUE SE EMITA Y LA CONSTANCIA DE NOTIFICACION HECHA AL
INTERESADO- - < o m o e e e e et eecaamaan
- - AS! LO PROVEYO Y FIRMA EL C. DR. ALEJANDRO CARRILLO CASTRO
ELEGADO DEL DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL EN CUAUHTEMOC . DOY

TJ/F/DE --------------------------------------------------------- -
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RESOLUCION DE SOLICITUD DE CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA NUMERQ
DE FOLIO 1826,

- - “CUAUHTEMOC, DISTRITO FEDERAL A LOS TRES DIAS DEL MES DE ABRIL DE
MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE- - ==+ w v meee oo oo

= -VISTOS LOS RESULTADOS DE LA INVESTIGACION REALIZADA PARA
RESOLVER LA PROCEDENCIA O NO DE LA CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA
CON NUMERO DE FOLIO 1826, PRESENTADA POR EL C. MARCO ANTONIO LUNA
FLORES, EL DIA TRES DE ABRIL DE ML NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE,
RESPECTO AL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO CORRESPONDIENTE AL
TRAMITE DE SOLICITUD DE LICENCIA DE FUNCIONAMIENTO SOBRE EL QUE
RECAYO EL FOLIO NUMERO 0128 Y. ==« - e eeecmeeoooooooeo oo -

RESULTANDO

- - - 1.- CON FECHA DIECINUEVE DE FEBRERO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
SIETE, EL C. MARCO ANTONIO LUNA FLORES, PRESENTO ANTE LA VENTANILLA

INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA . GEOGRAFIA E INFORMATICA,
LEVANTADO EN EL DOMICILIO EJE CENTRAL LAZARO CARDENAS, LETRA B;
AVISO PARA EFECTUAR OBRA EN APEGO AL ARTICULO 57 DEL REGLAMENTO
DE CONSTRUCCIONES DEL DISTRITO FEDERAL NUMERO DE FOLIO 0029;
CONTRATO DE  SUBARRENDAMIENTO FIRMADO ENTRE DATOS Y

—

y
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PROCESAMIENTOS SA DE CV. COMO SUBARRENDADOR Y EL C. MARCO
ANTONIO LUNA FLORES COMO SUBARRENDATARIO DEL {OCAL COMERCIAL
NUMERO B DEL EDIFICIO NUMERO CIENTOVEINTITRES DE AQUILES SERDAN,
COLONIA CENTRO; PLANO ARQUITECTONICO CORRESPONDIENTE AL DOMICILIO
EJE CENTRAL LAZARO CARDENAS NUMERO VEINTITRES, LOCAL COMERCIAL
LETRA B; CARTA POPDER FIRMADA ENTRE EL C. MARCO ANTONIO LUNA FLORES

- =~ = 3.- CON FECHA DEL VEINTICINCO DE FEBRERO DE MIL NOVECIENTOS
NOVENTA Y SIETE, EL C. SUBDIRECTOR DE LICENCIAS Y REGLAMENTOS EN
CUAUHTEMOC REQUIRIO MEDIANTE EL OFICIO SLR/311/97, AL C. MARCO
ANTONIO LUNA FLORES PARA QUE, EN UN TERMINO DE CINCC DIAS HABILES,

DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE. — < -« e e« - o coeeeooo oo oS
-4~ CON FECHA DEL SEIS DE MARZO DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
SIETE SE REALIZO LA VISITA DE VERIFICACION NUMERO 0128, DE LA QUE EL C.

GRASAS EN LA COCINA, NO CUENTA CON SENALAM!EI\'ITO EN LOS EXTINTORES,
NO PRESENTA LICENCIA DE ANUNCIO, ENTRE OTROS - =« == o v eeco e

- = -~ 5- CON FECHA SIETE DE MARZO DEL ANO EN CURSO, EL C. MARCO

SUBARRENDATARIO DE VEINTE CAJONES DE ESTACIONAMIENTO DEL EDIFICIO
NUMERO CIENTOVEINTITRES DE AQUILES SERDAN VEINTITRES, COLONIA
CENTRO - - - - eoeeeeaen L T

—
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ARTICULO 21 DE LA LEY PARA EL FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENT ©S
MERCANTILES EN EL DISTRITO FEDERAL Y 45 DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL - --v---omn LT

- - - -7- CON FECHA DEL TRES DE ABRIL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
SIETE, EL C. MARCO ANTONIO LUNA FLORES, INGRESO A TRAVES DEL MODULO
DE ATENCION CIUDADANA EN CUAUHTEMOC, LA SOLICITUD DE CERTIFICACION
DE AFIRMATIVA. FICTA NUMERO DE FOLIO 1826, MOTIVO DE LA PRESENTE
RESOLUCION. - -~ - wamnnn ool 00 00 00 77 7 WA PRESERIE

: CONSIDERANDO
- - -I—QUE EL C. DELEGADO POLITICO DEL DISTRITO FEDERAL EN
CUAUHTEMOC RESULTA SER EL SUPERIOR JERARQUICO DEL C. LICENCIADO
CARLOS JAVIER VEGA MEMUJE, SUBDELEGADO JURIDICO Y DE GOBIERNO, POR
LO QUE, CON FUNDAMENTO EN LOS ARTICULOS 1° Y 2° FRACCIONES Il Y v, 4°,
5°, 8° Y DEMAS APLICABLES DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DEL DISTRITO FEDERAL ES COMPETENTE PARA CONOCER DE LA
PROCEDENCIA O NO DE LA CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA NUMERO DE
FOLIO 1826 DEL TRES DE ABRIL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y SIETE, -- ..
- - - M- CON BASE EN LO SENALADO EN LOS RESULTANDOS 3 Y 6 DEL
ANTERIOR CAPITULO, SE ADVIERTE QUE EXISTEN ELEMENTOS SUFICIENT ES

CARACTER DE NO PRESENTADO. -+ - c = e ec v o m oo v i HOMO -
Lol A MAYOR ABUNDAMIENTO, EL ARTICULO 10 DE LA LEY PARA EL

ACOMPANADA DE TODOS LOS DOCUMENTOS Y DE LOS REQUISITOS A QUE SE
REFIERE LA MULTICITADA LEY PARA EL FUNCIONAMIENTO DE



ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES EN EL DISTRITO FEDERAL, HIPOTESIS QUE
SE REFUERZA CON EL CONTENIDO DEL ARTICULO 89 DE LA LEY DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL, EN EL CASO QUE
NOS OCUPA, COMO YA QUEDO DEMOSTRADO EN LOS RESULTANDOS 3 Y & DEL
CAPITULO RESPECTIVO, EL INTERESADO NO CUMPLIO CON LOS REQUISITOS
NECESARIOS PARA CONFIGURAR LA AFIRMATIVA FICTA. POR LO ANTERIOR ES
PROCEDENTE NEGAR LA SOLICITUD DE CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA
NUMERO DE FOLIO 1826. POR LO EXPUESTO Y FUNDADO ES DE RESOLVERSE
LS o E TR

RESUELVE

PRIMERO.- CON FUNDAMENTO EN LO SENALADO EN LOS CONSIDERANDOS I Y Il
DEL ANTERIOR CAPITULO Y CONFORME A LO PREVISTO EN EL ARTICULO 90 DE
LEY PROCEDIMENTAL CONDUCENTE, SE RESUELVE NEGAR LA CERTIFICACION
DE AFIRMATIVA FICTA NUMERO DE FOLIO 1826 PRESENT, ADA POR EL C. MARCO
ANTONIO LUNA FLORES, EL TRES DE ABRIL DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y
ST - - o s oo e
SEGUNDO.- NOTIFIQUESE PERSONALMENTE AL C. MARCO ANTONIO LUNA
FLORES, LA PRESENTE RESOLUCION EN TERMINOS DEL ARTICULO 78 DE LA LEY
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL-----cocaomo.t
TERCERO.- ENVIESE COPIA DE LA PRESENTE RESOLUCION AL ORGANO
DELEGACIONAL DE CONTROL INTERNO ADICIONANDO CONSTANCIA DE LA
NOTIFICACION HECHA AL INTERESADO.- - = - = - = < == e e e e oo oo -
CUARTO.- EN SU OPORTUNIDAD ARCHIVESE EL PRESENTE ASUNTO COMO
TOTAL Y ABSOLUTAMENTE CONCLUIDO.- = - - = == cm e ee e e oommm

ASI LO RESOLVIO Y FIRMA EL'C. DELEGADO POLITICO EN CUAUHTEMOC,
DOCTOR ALEJANDRO CARRILLO CASTRO.- DOY FE. - = — = - - o e e e oo o
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No. DE OFICIO DCJ-20/97

CIUDAD DE MEXICO ASUNTO: SE NOTIFICA RESOLUCION
Cuauhtémoc DDF DE AFIRMATIVA FICTA NUMERO DE FOLIO
1826.

CUAUHTEMOC, D.F. A 4 DE ABRIL DE 1997.

C. MARCO ANTONIO LUNA FLORES

EJE CENTRAL LAZARO CARDENAS No. 23-D
COLONIA CENTRO, C.P. 06010.
DELEGACION CUAUHTEMOC
PRESENTE:

EN ATENCION A SU SOLICITUD DE CERTIFICACION DE AFIRMATIVA FICTA NUMERO DE
FOLIO 1826 PRESENTADA EL DIA 3 DE ABRIL DE 1997, A TRAVES DEL MODULO DE
ATENCION CIUDADANA DE LA DELEGACION CUAUHTEMOC, RELATIVA A QUE EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO CORRESPONDIENTE A SU TRAMITE DE EXPEDICION
DE LICENCIA DE FUNCIONAMIENTO CON NUMERO DE FOLIO 0128 DEL 19 DE FEBRERO
DE 1997, PRESUNTAMENTE NO SE EXPIDIO LA LICENCIA DE FUNCIONAMIENTO DENTRO
DEL PLAZO ESTABLECIDO EN LOS ARTICULOS 19 Y 20 DE LA LEY PARA EL
FUNCIONAMIENTO DE ESTABLECIMIENTOS MERCANTILES EN EL DISTRITO FEDERAL,
POR ESTE CONDUCTO Y CON FUNDAMENTO EN EL ARTICULO 78, FRACCION | DE LA LEY
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL DISTRITO FEDERAL, SE PROCEDE A
NOTIFICAR LA RESOLUCION DE FECHA 3 DE ABRIL DE 1967,QUE RECAYO SOBRE LA
MISMA.

LO ANTERIOR SIN PERJUICIO DE SU DERECHO A PRESENTAR EL RECURSO
CONDUCENTE, EN UN TERMINC DE 15 DIAS HABILES CONTADOS A PARTIR DEL DIA
SIGUIENTE AL EN QUE SURTA SUS EFECTOS LA PRESENTE NOTIFICACION, EN
TERMINOS ‘DEL ARTICULO 109 DE LA LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DEL
DISTRITO FEDERAL. DO

ATENTAMENTE
SUFRAGIO EEECTIVO. NO REELECCION. % ™ S
DO PPLITICO EN CUAUHTEMQG

STy

OTARRILLO CASTRO cernmra,.
A

QISTRITY -
SELCC
CUALRH Y =
C.C.P. LIC, HECTOR M. VALENZUELA VELAZQUEZ - CONTRALOR GENERAL DEL D.0.F.-PRESENTE
C.C.P.LIC. CARLOS J, VEGA MEMLIE - SUBDELEGADO JURIDICO Y DE GOBIERNQ.-PRESENTE
C.C.P.C.P. FEDERICQ HAZAS MURILLO.- CONTRALOR INTERNO -PRESENTE

C.CP.LIC. AZUCENA MORAN ALONSO.- DIRECTORA GENERAL DE LEGALIDAD Y RESPONSABILIDADES DE LA
CONTRALORIA GENERAL DEL D.D-F.-PRESENTE

//C.C.P,LIC. GODOLFINO JUAREZ MEJIA - SUBDIRECTOR DE LICENCIAS Y REGLAMENTOS.-PRESENNTE

gr\'CEzEIP:lI'I% CESAR MARTINEZ TORRES.- JEFE DE LA INIDAD DEPARTAMENTAL DE QUEJAS Y DENUNCGIAS -



