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LOS EFECTOS JURIDICOS 

DEL SILENCIO DE LA ADMINlSTKACION 

PALABRAS PRELIMINARóS 

Corresponde al Derecho Público en su sentido amplio, la 

regulaci6n de la actividad del Estado en todas sus formas y m! 

nifestaciones¡ una de cuyas ramas mas importante es, sin duda

el Derecho Administrativo, del cual es palpable cada vez m&s -

su trascendencia en el acontecer social contemporAneo, porque

trata del actuar concreto de la administraci6n pública, que -

persiguiendo siempre la satisfacci6n del interés general puede 

eventualmente, afectar la esfera juridica de los particulares. 

Mucho se ha escrito y hablado de la intensa expansi6n -

que ha sufrido la administraci6n pública actual en la mayor -

parte de los paises del orbe, lo cual urge al Derecho para re

gular las nuevas situaciones surgidas de la ampliaci6n de los

COllletidos del poder público y que llevan a cabo los 6rganos a~ 

ministrativos del Estado. El Derecho Administrativo Mexicano -

no est& exento de esa tendencia y ha sido la rama m&s dinámica 

de nuestro sistema juridico; incipiente aún al término de las

luchas revolucionarias de comienzos de este siglo, ha conocido 

en los Últimos cincuenta y cinco años un notable desarrollo, -

paralelo al sostenido crecimiento org&nico de la administra--

cibn pública nacional. 
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El tema que se propone dcsarrolldr la presente tesis Se! 

circunscribe al ámbito del Der~cho Administrativo y se rel.Jci.2 

na directamente, no tdnto con su~; aspectos org~nicos, sino mas 

bien con la actuaci6n adrnini::;tr...atlva y cspccificamente con el

no actuar de lu adminlstroJci6n, susceptible de impugnaci6n ju

r{dlca pot· los afectados, e.t>to es, tiene una vinculaci6n estr!:. 

cha con el interesante campo del cuntencioso ddmlni::;trativo. 

Por blnto, lu prcs~nte investigaci6n compr<mdcr~ especl 

ficamente las consecuencias jur!dicus del silencio de la admi

nlstraci6n, al cual se le coneidera resolución n~gativa contra 

lo cual los afectados por e$e tipo de resoluci6n pueden hacer

Vdler los medios de defensa legales de que dispon~n. 

En otras palabras, la Administraci6n Pública, al no re

solver expresamente una instancia, petici6n o r~curso, causa -

p~rjuicios a los ddministrados, lo~ cuales al ser afectados -

por ese silencio administrativo, pueden hdcer valer los medios 

de defensa de que disponen. 

El plan generdl de ld presente tesis comprende tres pai

tes que son las siguientes: 
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Una primera parte de introducción general, en lu que se 

c:onslderan lüs nociones previas fundamentales relacionadas con 

el tema, como son: t:stado de IJerecho, Principio de Legalidnd,

Derecho de rctici6n Articulo Bo Constitucional y su Ulstinci6n 

con ~l Silencio Admlnistratlvo, la Adrninistraci6n ~Óblica y la 

Funci6n Administrativa y, la teoría del Acto Adminislrativo. 

Una segunda parte en la que se estudia el ~ilencio Adm! 

nistrativo en el Uerecho Comparado, esto es, el !:iilencio r.dmi

nis.trat1vo en Francia, en l:.spaña, en Uruguay, en Argentina y -

en México. 

Y una ~ parte en la que se analizan los ~f ectos -

Jurldicos del Silencio de la Administraci6n, y los Medios de -

Defensa Legales de que disponen los particulares afectados por 

dicho silencio; dichos medios de defensa son el Juicio de Hul,! 

dad por- Negativa Fleta ante el Tr-ibunal Fiscal de la 1-'edcr-a--

ción y el Juicio de Amparo ante la !:iuprema Corte de .•. JUsticia -

de la Naci6n. 

Al final encontramos los apéndicez constituidos por- las 

Conclusiones Generales y la Bibliograf la citada. 
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Cl\Pl1'ULO 

NOClUN~S PR~VlAS FUNDAMENl'ALES 

A.- ~S'l'AlJU ll~ ll~HIXliO. lle los múltiples a~pectos 4u" --

pueden abarcarse al estudiar el Bstado, hemos considerado par

tlculannente hdcer un someru an~lisls del concepto t.sta<lo de -

Der-echo, ya que de dicho concepto podremos obtener algun..ts - -

ideas importantes reldcionadas con t!l silencio üdministrdtivo-

y con el Derecho Administrativo en general. 

Existe una premisa fundamental de la que partimos: ~l -

Estado de Oerer.::ho es la normaci6n jur!dica de la 1\dministr!_ -

ci6n en la producci6n de los actos administratlvosr es la no -

ingerencia de la Admlnistraci6n en los derechos e intereses l.!:, 

g!timos de los administrados sino con arreglo al derecho y, 

control de ld legaliddd de los actos administrativos con inte.!:, 

venci6n de 6rganos jurisdiccionale~.(ll 

En tal virtud, s6lo en un t:;stado de lJer~cho es impugna

ble el actuar y cspeclficamente el no actuar de la dOministrd

ci6n pública, cuando con ese silencio o falta de acto adminis

trativo se ufBcta la estera jurídica de los particulares. 

Conaideramos que para tener una idea lo suficientemente 

completa de la noci6n ~staou oe Derecho, bastd cun tratar los

di ferentes aspectos de su evoluci6n hist6rica y conceptualiza-

(1) Alfonso Nava Negrete, Ucrecno ~rocesal Administrativo, 
Editori~l Porr~a, ~.ft., M6xicu 195~, p3g. Ji. 
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ci6n doctrinal, principio de legalidad que lo rige, elementos

y caracter!sticas del lc;stado de Derecho en M~xico. 

l. EVOLUC!ON HISTOR!CA OEL ESTADO DE DERECHO.- Al tA!; 

mino de la Edad Media se produjo una transformaci6n en la org~ 

nizaci6n pol!tica y social europea, cuando el monarca concen-

tr6 en su persona los privilegios de los señores feudales, de

los gremios y de las ciudades, y adquiri6 un poder absoluto, -

centralizando toda la autoridad en sus manos. 

La ausencia de derechos personales imped!a cualquier r~ 

laci6n jur!dica con un poder absoluto que s6lo se manifestaba

como una facultad ilimitada para preservar su existencia. 

En estas condiciones, resultaba imposible la existencia 

de un Derecho Administrativo, al no haber sujetos de derecho,

ni derechos que pudieran ser regulados por alg~n ordenamiento

jurldico. 

Sin embargo, el sometimiento de los particulares al po

der absoluto del monarca, produjo una fuerte reacci6n de los -

individuos que, al tratar de suprimir toda manifestaci6n que -

limitara su libertad individual trajo como consecuencia la im

plantaci6n de la democracia, con la que se someti6 la adminis

traci6n a la ley y se reconocieron los derechos de los partiC.!!. 

lares frente al Estado, con lo que se generaron las relaciones 

jur!dicas entre administraci6n y administrados, que dieron lu

gar al establecimiento del ~stado de Derecho. 

La primera manifestaci6n que se da a partir de la im--
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plantaci6n de la democracia, muestrd una J11arcada tendencia al

aseguramicnto de las libertades individuolcs y una polarizaúa

oposlci6n al t:studo Abüolutista que trata de suprimir toda ma

nifestaci6n de autoridod que limite lil libertad individual con 

lo que se cstablcci6 la supremacía del individuo frente al é:s

tado, el cual s6lo puede interferir con ld libertad individual 

cuando se trata de mantener el orden público, por lo que sus -

funciones deben concretarse a la defensa exterior, la paz int~ 

riot· y la ju.stic!.u.. t.stc pcrlouo se reconoce como t:;stado Lib!:, 

ral, que se caracteriza por un "dejar hacer, dejar pasar", an

te la presencia protectora del C:st.:idu. 

Pero la c0ncepción de la funci6n del Estddo se Vil tran~ 

formando para asignarle mayores tareds 1 mayor µurticipaci~n 

con el fin de alcanzar los objetivos Ut!l blen común. Ya no se

concreta a vigildr el desar-rul lo de la comunidcid, ahor<..1 dcb~ -

actuar a nombre de sus rcprP.sentados pñru alcan;¿ar más rfiµitla

mente ~· en forma plena el bien común, realizandv und serie de 

actividades en favor uc los particula.r<~s L'n terma colectiva, -

en perjuicio de int.Preses individu.:iles. l'\ht)ra SI:! trata de un 

interés social o colectivo yue el Estado deberá atenacr en fa

vor de la colectividad; con e~tas bases se llegó al 2stado In

tervencionista, por su forma de actuar, o Estado Providencid,

por los fines que µ~rsi~uc. 

Los primeroi.:. pasos pdra el estable:cirnicnto del Estado 

de Derecho fueron dadcs a partir de dos grandes movimientos: -
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la Independencia de los Estados Unidos de Am~rica en 1776, y

la Revoluci6n Francesa en 1789. 

En Am6rlca, la primera manifestaci6n formal de los der~ 

chas de los individuos se encuentra en la "Declarac16n de Vi!, 

qlnia" del 20 de junio de 1776, que dio orlqen a la Declara-

ci6n de Independencia de las 13 Colonias de Am~rica del 4 de 

julio de 1776 en cuyo texto se expresa " que todos los 

hombres nacen iguales, con derechos a la vida, a la libertad, 

a organizar el gobierno ••• 0 

En Europa, la Revoluci6n Francesa y en particular la D~ 

claraci6n de los Derechos del Hombre y del Ciudadano del 26 -

de agosto de 1789, provoc6 la ca!da del poder absolutista y -

sent6 las bases para la implantac16n de nuevos principios e -

instituciones que permitieron el desarrollo de normas hasta -

entonces desconocidas.< 2 l 

2. CONCEPTUALIZACION DOCTRINAL.- Seq6n Garc!a Pela- -

yo(J) el Estado de De~ccho es en sus or1genes un concepto t!

picamente liberal, que haciendo omis16n de sus antecedentes -

ingleses nace con el derecho positivo de las revoluciones ame 

ricana y francesa, la primera busc6 un gobierno de leyes mSs

no de hombres y la S&\JUnda, procla~6 en su primera constitu-

ci6n que no hay en Francia autoridad superior que la de la 

(2) 

(3) 

Cfr. Luis Humberto Delgadillo Gutl6rrez, Elementos de 
Derecho Administrativo, M6xico, ~ditorial Limusa, s. A. 
de c. v., 1986, p5gs. 21-23. 
P~nuel Garc!a Pelayo, Derecho Constitucional Comparado, 
Madrid: Rev. de Occ. 1953, p&g. 157. 
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Ley. 

Sin embarcJO desde t.."'l punto de vl!>tü doctrinal, es una -

concepci6n debida al genio jurídico del pueblo alemán. 

Surgió cC'mo c .... mceplo polémico frente al E.:;tado autot"'it~ 

rio, intcrvencionistd }' burocrático del absolutismo, pclrtió --

de la base de que el Cstudo ha de n.munciar d preocuparse por 

la felicidad y el bienestar de los ciutJudanos para li:i:itarse -

a garanti~ar la libertad del tlcsµliegue vital de cdua cual y -

que tal misi6n queda agotada con la posltivL::aci6n y manteni

miento del orden jurídico, 

De lo anterior, se desprende que el Estado tie11e un fin 

jurídico, pero el contenido de este fin está más allá de la -

propia voluntad del Estadu 1 está seg~n Kant,< 4 J en los princi

pios a priori de 1.1 libert.1d del hombre, de la iguala.:td del -

súbdito, de la autonornla del ciudt=1danc 1 prin...:iµio~ qut:! no son 

tanto leyt::-s dadas por el E.sti.ldO ya insti tuídi.), sino condici6n 

para adaptar t.•l E:st.:.idG a los puros principios de la Razón 11 • 

Continúa :nanifcstandc García Pelayo, que t.:1 concepto de 

Estado de Derecho ha sufrido un proct:!so de dcsustanciuli:;:.aci~m 

a través del positivismo, perdiendu aquellos contenidos de ín

dole ontol6gica y axiol6gicu que caracterizó su versión clási

ca, inicial~~nte la conceµci6n apare~e condicionada por fin~s

que trascienden al ~sta~c ~is~o, sed de Índole individual o -

(4) Citado por Garc!d Felayo 1 op. cit., p~gs. 157 y l~o. 
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social; pero con el positivismo cambian los supuestos, en cua.!!. 

to que todo der~cho es estatal y toma forma de ley.< 5 l 

f'inalmente, Garc1a Pelayo menciona que: "El significado

concreto del Estado de Derecho depende de la idea que se tenga 

del Derecho". 

"La teor!a del Estado de Derecho, o con mAs precisi6n, -

del Estado liberal-burgu6s de Derecho, est~ dentro de la linea 

general de racionalizaci6n del poder, como medio para garanti

zar la libertad, la propiedad y la •eguridad, y para eliminar

todo factor irracional (por ejemplo, la voluntad arbitraria) -

en la organizaci6n y actividad del Estado". <5 > 

Para Gordillo,< 7 > el concepto Estado de Derecho. 

"ha sufrido una evoluci6n que lo ha ido perfeccionando: en un 

primer tiempo se pudo decir que lo fundamental era el respeto

ª la ley por parte del Poder Ejecutivo¡ esto era el todavia v!, 

gente principio de la legalidad de la administraci6n. Despu6s 

los limites que el Estado de Derecho impone son extendidos a -

la propia ley, se dice entonces como ya vimos, que tambi~n la 

ley debe respetar principios superiores; es el otro principio

fundamental del respet? a la constituci6n por parte de las le

yes, manifestado a trav~s del control judicial de dicha const!, 

(5) Ibid., pSg. 159 
(6) Garcia Pelayo, op. cit., pSg. 238. 
(7) Agust!n Gordillo, Tratado de Derecho Administrativo, 

Parte General, Tomo I Ediciones Machi, s. A., 
Buenos Aires 1974, pSgs. III-20 y III-21. 
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tucionalidad. El individuo aparece as1 protegido contra los

avances injustos de los poderes pOblicos en una doble faz: 

por un l·ado, que la administraci6n respete a la ley, y por el 

otro, que el legislador respet@ a la Constituci6n. El centro 

de la cuesti6n radica siempre, como se advierte, en que los -

derechos individuales no sean transgredidos por parte de los

poderes pGblicos". 

En otras palabras, este autor señala que el Estado de -

Derecho, es como vallas o limites que se le deben poner a los 

poderes pOblicos para que 6stos, no actOen arbitrariamente en 

relaci6n a los particulares. 

Para Mario de la Cueva,< 9 > el Estado se contempla como

la realidad de la organizaci6n pol!tica de una comunidad, es

id6ntico a la constituci6n; pero cuando contemplamos el orden 

jur!dico y cuando consideramos que los hombres son capaces de 

modular su organizaci6n, concluimos que la constituci6n es la 

norma que sirve de base a la estructura estatal. 

De acuerdo con lo anterior, existen dos relaciones en--

tre Estado y Derecho, la primera consiste en que el Estado no 

puede ser sino la organizaci6n que deriva de un ordenamiento

jur1dico por lo que el Estado tiene que estar subordinado al 

(8) Cfr., Mario de la CUeva, Teor!a del Estado, editado por: 
Francisco Berl!n Valenzuela, agosto de 1961, M6xico, 
p~gs. 411 a 413. 
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derecho. cuando as1 no ocurra, habr~ una denominac16n sujeta 

a un r6gimen de fuerza. 

Y, la segunda relaci6n consiste en que el pueblo seor

ganiza en forma de Estado y otorga a 6ste las atribuciones 

que juzga oportuno, entre ellas la de dictar lo que llamamos

el derecho secundario: la constituc16n es el derecho primario 

y es derecho supraestatal; posteriormente, surge el derecho -

estatal, que es el que dictan o aplican los 6rganos del Esta

do. 

El derecho secundario debe ser un derecho arm6nico con

los principios que sirven de organizaci6n al Estado, o sea, -

debe traducir el es~!ritu del derecho constitucional; si la -

organ1:aci6n pol!tica de una sociedad tiene que partir de una 

concepc16n democrStica de igualdad y libertad, el derecho que 

dicte el Estado debe componerse de normas que posean un senti 

do democr&tico; todo lo que no est6 dentro de esa 11nea, rom

pe la idea del Estado y el derecho. O sea que el Estado se -

encuentra obligado a cumplir el derecho. 

A lo que dicho autor, señala que las explicaciones ant.!l_ 

riores conducen a lo que se llama Estado de Derecho, explica!!. 

do ademSs, que " ••• la organizaci6n pol!tica de una comun!. 

dad humana descansa en el ordenamiento jur!dico constitucio-

nal y tiene como destino realizar los ideales y principios 

jur1dicos. El Estado de Derecho es una estructura jur1dica 

al servicio del derecho". 
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l!especto al !:stado de Uerecho en M~xico, Gonzalo Armen

ta nos dice que en un Estado de Derecho, los derechos e inter~ 

'ses de los particulares alcanzan cada vez mayor firmeza, equi

librio y armon1a, 

Que en el cotidiano convivir de las autoridades y los -

particulares, aparecen discrepancias de criterios y conflictos 

de intereses que en un Estado de Derecho, han de ser resueltos 

por la v1a legal, 

Menciona tambilm que la justicia administra ti va es el -

medio m~s poderoso que puede ofrecer el Estado de Derecho al -

ciudadano para evitar los atropellos de una actividad adminis

trativa cada vez m5s absorvente. 

Finalmente seílala que la indeclinable respon•abilidad -

del Estado Mexicano de satisfacer las cada vez m~s ingentes ns 

cesidades colectivas, de coordinar los esfuerzos ciudadanos 

por alcanzar metas de superac16n econ6mica y cultural, que nos 

lleven a configurar una comunidad plenamente integrada, le ha

permitido penetrar en aquellos campos que el liberalismo indi

vidualista le habla vedado en perjuicio de los grandes grupos

marginados, a quienes aOn no llegan las impostergables conqui§. 

tas de la Revoluci6n Mexicana. De ah! se sigue que, en ese ya 

multiforme mundo de la administraci6n pOblica, se requiera un

organismo regulador de la legalidad de los actos de las autor.!, 

dades administrativas, pues ello redundar1a sin lugar a dudas, 

en una mayor confianza en las decisiones de los representantes 
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del poder p6blico.< 9 > 

3. ~L PRINCIPIO DE L~GALIDAD.- Siguiendo a Delgadi- -

llo,(lO) es menester seílalar que el principio de legalidad se

manifiesta en el sentido de que la autoridad s6lo puede actuar 

de acuerdo con la autorizaci6n que la ley le otorgue, ya que -

el hombre nace con .Plena libertad de acci6n y na es posible sg, 

meterlo a la autoridad de un poder que limita su libertad natl:!, 

ral, excepto cuando el individuo por su propia voluntad se so

mete. La voluntad general es la soberan1a que reside en el -

pueblo y se plasma en las leyes, las cuales, como manifesta- -

ci6n de la poblaci6n crean la autoridad y facultan su actua- -

ci6n, por lo tanto las libertades individuales s6lo pueden ser 

restringidas por disposici6n expresa de la ley. Lo anterior -

se basa en los principios de que los individuos pueden hacer 

todo lo que no les estb prohibido, mientras que la autoridad -

s6lo podr! hacer lo que le est~ permitido. 

De esta manera se limita el arbitrio de la·autoridad P!. 

ra impedir que abuse del poder, y que s6lo act6e cuando la ley 

lo autorice. La ley es un acto de soberan1a y el poder de la

autoridad nace de la ley que la crea y autoriza su actuaci6n,

condicionada al respeto de los mandatos y prohibiciones que --

ella contiene. 

(9) 

(10) 

Cfr. Gonzalo M'menta, "El Proceso Tributario en el 
Mexicano", Textos Universitarios, Primera cdicil>n: 
1977, Manuel Porr6a, s. A., M~xico, p~gs. 351-353. 
Delgadillo, op. cit., p~g. 24. 

Derecho 
Mayo de 
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Carlos Hu1z del Castillo,<lll indica cuSles son las cara_s 

ter!sticas o estructuras del Estado de Derecho liberal y burgu~~ 

siendo la primera de ellas "el estar dotado de una constituci6n

que ordena simultSneamente el poder y la libertad, señalando una 

6rbita estricta a las facultades de los gobernantes en su rela--

cl6n con los gobernados." 

"La existencia de un conjunto de normas fundamentales que 

dan vida a las eatructuras que integran los 6rganos inmediatos -

del ~stado, corresponde a la presencia de las normas bSsicas del 

orden jur1dico que hemos reconocido como una de las notas esen--

ciales del Estado. 

' 1 Ese orden jur{dico ha de señalar la 6rbita estricta de 

las facultades de los gobernantes, es decir, debe traducir el 

principio de legalidad que es una de las m~s importantes conqui!. 

tas de la sociedad pol{tica y del cual derivan consecuencias de

trascendencia tan extraordinarias como son la seguridad jur{dica, 

el orden, la paz, la justicia y la libertad. 

Esas mismas· normas juridicas constitucionales indudable~ 

mente han de consagrar, como lo hace la vigente Constituci6n Me

xicana y las constituciones de las democracias occidentales, un-

capitulo a la definici6n y precisi6n clara del alcance de los d,! 

rechets fundamentales de la persona humana • • • " 

(11) Citado por Porr6a P~rea, Teor{a del Estado, 
Novena t:dici6n, C:ditorial Porrlla, Mtixico 1976, pSgs. 504-
508. 
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Asimismo manifiesta este autor que "Un sistema de recur-

Dos que haga posible la efectiva responsabilidad de cada 6rgano, 

criterio del cual dimana tambi6n la subordinaci6n de la admini.e. 

traci6n a la ley, o sea, la existencia de un orden jur{dico en-

el cual tengan que apoyarae ncccsarlamcntc todos los actos del-

¡;Dtndo, o sea, principio de legalidad." 

~eg(in este autor, este principio se deriva de la presen

cia del orden jur!dico como nota esencial de la naturaleza del-

~stado. Los recursos en contra de los actos arbitrarios de las 

autoridades conntituyen igualmente medidas lmportant!simas en -

defensa de la democracia y la libertad individual. i;;stos recu,t 

Dos deben hacer efectiva la responsabilidad de los funcionarios. 

Lares Mart!nez,<12 > señala que este principio parte de -

la premisa fundamental de que todos los actos emanados de los -

6rganos del Poder Pfiblico deben realizarse en completa armon!a

con las reglas del Derecho, y tiene en la actualidad un doble -

significado: primero, "La sumisi6n de todos los actos estatales 

a las disposiciones emanadas de los cuerpos legislativos en fo!. 

ma de leyº; segundo, "el sometimiento de todos los actos singu

lares, individuales y concretos, provenientes de una autoridad, 

a las normas generales, universales y abstractas previamente es 

tablccidas, sean o no de origen legislativo, e inclusive proce-

dentes de esa misma autoridad." 

(12) t;loy Lares Mart1nez, Manual de Derecho Administrativo, 
Caracas: u.c.v., 1978, p5g. 168. 
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Para Laband, "La curactcr!stica del l:.stado de lJereciio -

es que el Est.ado no puede requerir ninguna acci6n ni imponer -

ninguna om1:>i6n, no puede mandar nj prohibir nada a ~us súbdi

tos mas que en vlrtud de un prcceplo legal 11 .<lJ) 

Según Olivera Toro, ( 14 ) el pdnciµio de legali<h1d limi

ta la competenc1a de la actuación de los titul....1rt.!s de lo!i órg.2_ 

nos adn1inistrativos a la ley prevlaniente dictdda, expresa la -

conformiüdd a uere1..:no y es sin6nimo de rcgularidctd jurldicu -

de la adminislraci6n, dJenAs, este principio genera seguriddd

jurldica para los adminislrados, protcgiCnaolos en contra de -

las arbitrariedades a que eslarlan expuestos si la administra

ci6n no estuviera ligada a normas jurídicas, y a su vez, prod~ 

ce fir-mez.a en la actuación admini~trdtiva que ser-S conforme a 

los dictados de la ley. 

Por otra parte, Serra kojas, (lS) opina que el régimen -

administrativo est~ sometidu a un llmit~, ~ue ~s el 4ue deter

mina la ley i' para él el ~studo de LJered10 desc.:in~a en ~l pri!,l 

cipio de legalid,1d, expres.:ido y recunociJo µor lt1 .Suprema Cor-

te de Justicia de la Naci6n, en su tesis jurisprudencial núme

ro 166: "Las autoridades s6lo pueden hacer lo que la ley les -

permite". 

(13) 
(14) 

(15) 

Citado por Garc!a Pelayo, op. c!t., p~g. 1~9 
Olivera roro 1 Jorge, Manuel de uerecho 1-1.dministra.tivo, 
!·~t=xico: t-orrua, 1967, plígs. 1v1-1u¿. 
Andrés ,::,erra Hojd~;, ucrL..._ho .M.tlministrativo, 'forno l, t..dit. 
1-orrúa, M~xico, 1'.JoJ, µS:g. 16°1. 
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Este autc>t'" expresa además 4uc como todo funcionario es

t& sometido a la ley, no debe desvirtuar su contenido; pero -

que en el momento de su aµlicaci6n puede generarse, tanto la -

apllcaci6n col"'rccta de la ley, como su aplicaclón inexacta o -

ind~blda, por alguna de las causas siguientes: 

No la toma en cuenta dt;!bidamente 
o por ignorancia. 

Se niega o se resiste a aplicarla. 

La aplica con una indebida interpretación. 

La aplica con exceso, o con demérito, 
o con perjuicio del intcr6& general. 

Heduce el campo de aplicaci6n de una ley en 
perjuicio del inter~s de los particulares. 

Aplica otra ley y no la indicada 
para el caso o situaci6n. 

Cada uno de estos casos da origen a recursos y acciones 

administrativas para mantener el principio de legalidad. 

Tomando en cuenta las anteriores causas de ilegalidad, 

consideramos que el segundo caso, es el que se adecúa a nues--

tro tema, puesto que si el silencio administrativo es un no ªf 

tuar de la autoridad, es lo mismo que dicha autoridad, se nie-

gue o se resista a aplicar la ley. 

4. LLLMEN'IUS y CAHACTEHlSTlC~s D~L ~STAUU o~ DEHLCHU -

tN MEX!Co.- Los elementos que a juicio de la doctrina nacional 

aparecen como caracterlsticos del Estado de Derecho, los reúne 

el régimen jurídico nacional y son los siguientes: 
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La admisión del principio de separaci6n 
de poderes: articulo 49 constitucional. 

La admisión del principio de legalidad: 
articulas 14 y 16 Constitucionales. 

La determinación concreta de los limites 
de la actuaci6n de los poderes públicos: 
articulas U9, 103 y IU4 constitucionales. 

La existencia de contralores, fundamen
talmente el jurisdiccional, que se ex-
tienden a casi todo acto del Voder Pú-
blico: 
artlculos 103 y 107 Constitucionales 
(por la vla del amparo), asl como el 
articulo 104 fracci6n l Constitucional 
(por la vla contencioso-administrativa). 

Ahora bien, Olivera Toro sostiene que en el Estado mex! 

cano la sumisi6n de la administración pública al derecho se -

basa en la comblnaci6n de tres elementos establecidos en la -

Constituci6n Polltica de los Estados Unidos Mexicanos, que 

son los siguientes: 

Un r~gimen de garantías individuales combi 
nadas con los derechos sociales. -

Un sistema de limitación del Poder Público 
dentro de un circulo de facultades expresas. 

Un procedimiento democrático para la forma 
ción del gobierno constituido por tres po= 
deres independientes. C 16) 

(16) Olivera, op. cit., pág. 71. 
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D.- DERECHO DE: PETICION ARTICULO 80 CONSTITUCIONAL, 
Y SU UISTINCION CON EL SIL~NCIO ADMINISTRATIVO. 

Para una idea clara de las diferencias del derecho de -

petici6n con el silencio administrativo, basta con tratar los 

aspectos de su evoluci6n hist6rica y de sus elementos que lo 

configuran. 

1.- EVOLUCION flISTORICA.- SegGn Montiel y Duarte 1 (l 7 l 

la Constituci6n de 1024 no se ocup6 de establecer el derecho

de potici6n y sin embargo, no hay ejemplo de que se haya pro

hibido a nadie en materias legislativas ni administrativas. 

La primera Const! tuci6n Federal de Mllxico tampoco men

cion6 el derecho de petici6n; pero el hecho es que a nadie se 

estorb6 que pidiera al Poder Legislativo o al Administrativo

lo que creyera conveniente al bien p~blico, porque est~ en la 

conciencia del republicano que todo hombre puede hacer legal

mente todo aquello que no le prohibe la ley. 

Durante el centralismo no se reconoci6 explícitamente -

el derecho de petici6n, pero tampoco se estableci6 de una ma

nera expresa que el hombre no pudiera pedir al poder legisla

tivo o al administrativo el establecimiento de leyes o de me-

didas gubernativas que se creyeran convenientes al Estado. 

~n el año de 1940, la comisi6n encargada de reformar la 

Constituci6n, present6 el d!a 30 de junio un proyecto firmado 

(17) V~ase Isidro ~bntiel y Duarte, Estudio Sobre Garant!as 
Individuales, Tercera Edici6n Facsimilar, 
~ditorial PorrGa, ~. A., Mllxico 1979, pág. 276. 



-26-

por los señores Jim6nez, Barajas, Castillo y FernSndez, en el 

cual no se dijo una sola palabra respecto del derecho de pet! 

ci6n, sin embargo, el sr. Fernando Ham1rez, dijo en su voto -

particular lo siguiente: "Todo ciudadano mexicano, en mi di~ 

tamen, puede dirigir sus proyectos y peticiones en derechura

ª la Secretarla de la C!mara de Uiputados, para que 6sta los

pase a la comisi6n que establece la segunda parte del articu

lo 29 de la tercera ley constitucional, que deber! quedar pa

ra solo este fin. Las iniciativas hechas por los diputados,

gobierno, corte de justicia en su caso, y juntas departament.!!. 

les, deberAn quedar expeditas y libres de aquel trAmite, y s~ 

lo estarSn sujetas al de que se oiga a la mencionada corte de 

justicia, cuando se hagan por los otros poderes, en asuntos -

pertenecientes a este ramo, as1 como tambi~n se oir~ a las 

juntas departamentales sobre cobro de contribuciones o impuel!. 

tos, 11 

De lo anterior se desprende que la jurisprudencia cons

titucional no habla hecho los progresos bastantes para libe-

rar a nuestros hombres de Estado, del error funest!simo de 

calificar como derecho pol!tico el de petici6n sin distinci6n 

alguna y el de limitar su ejercicio a solo aquellas personas

que ten1an la calidad pol1tica de ciudadanos. 

Fue hasta 1857, en que la Constituci6n en su articulo -

BQ hizo las siguientes declaraciones: 

la. Es inviolable el derecho de petici6n ejercido por 
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escrito de una manera pacifica y respetuosa. 

2a. En materias pol!ticas solo pueden ejercerlo los 

ciudadanos de la RepObllca. 

Ja. A toda pet1c16n debe recaer un acuerdo escrito de

la autoridad a quien se haya dirigido aquella, y ~sta tiene 

el deber de hacer conocer el resultado al peticionarlo. 

En la actualidad, el articulo ea Constitucional recono

ce la siguiente garant!a: 

"Los funcionarios y empleados pObllcos respetar~n el 

ejercicio del derecho de pet1c16n, siempre que ~sta se formu

le por escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en mat!_ 

ria pol!tica s6lo podr~n hacer uso de ese derecho los ciudad!!, 

nos de la RepOblica. 

A toda petic16n deberS recaer un acuerdo escrito de la 

autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene obligaci6n-

de hacerlo conocer en breve t~rmino al petlcionarlo11 • 

De lo anterior, se deduce que el contenido del derecho

de petici6n obliga a la autoridad a que d6 contestaci6n en 

breve t&rmino, pero no supone una negativa fleta en caso de -

que no se obtenga respuesta, es decir, la autoridad estS obl.!, 

gada a contestar; en el supuesto de que la autoridad no con-

teste, no se configura el silencio de la admin1strac16n, sino 

mas bien una v1olac16n a una garant!a constltucinal.ClB) 

(18) ~~guel Acosta Romero, Teor!a General del Derecho Adminis 
trativo, Cuarta ~dic16n Actualizada, Editorial PorrGa, -
~I·lhico 1981, p~gs. 376 y 377. 
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Sin embargo, cabe señalar, que las garantias del art!c1!_ 

lo BO Constitucional tienden a asegurar un prove!do sobre la

que se pide y no a que se resuelvan las peticiones en determ!_ 

nado sentido, as! lo ha estimado la Suprema Corte de Justicia 

de la Naci6n. 

Asimismo, ha considerado el m!s alto tribunal de la Re

p6blica1 que el breve t6rmino previsto en el citado art!culo1 

es de cuatro meses. 

2.- EL~Mr;Nros QUE CONPIGURAN EL DERr;CHO DE Pt;TICION.--

Finalmente, cabe señalar que de los argumentos anteriores. se 

desprende que los elementos que configuran el derecho de pet!_ 

ci6n 1 son los siguientes: 

al Deber! ser formulado por escrito, 

b) De manera pac!fica y respetuosa, 

c) En materia pol!tica s6lo podr&n hacer uso 
de ese derecho los ciudadanos de la RepOblica. 

Sus efectos son los siguientes: 

a) A toda petic16n 1 deber! recaer un acuerdo. 

b) Dicho acuerdo debe ser por escrito, por parte 
de la autoridad a quien se haya dirigido. 

e) El mencionado acuerdo se debe hacer conocer al 
peticionario, en breve t~rmino. 

En resGmen podemos decir que el articulo So Constituci.e_ 

nal es un gran derecho otorgado por la Constituci6n 1 la cual 

proporciona una facultad al gobernado consistente en que a -

toda petici6n dirigida a una autoridad, ésta deber! dar con-
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testaci6n en forma escrita y darla a conocer al peticionario. 

Finalmente, cabe senalar que las lagunas existentes alr~ 

dedor del articulo 60 Constitucional son siempre despejadas -

por la jurisprudencia, desgraciadamente esto significa falta -

de previsi6n y atenci6n a este importantísimo precepto dentro

de nuestro pa!s. 
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C.- LA ADMINISTRACION PUDLICA Y LA FUNCION 

ADMINISTRATIVA. 

La relaci6n que existe entre ambas nociones consiste en 

lo siguiente: el ejercicio de la funci6n administrativa re- -

quiere de un complejo instrumento para desarrollar y cumplir

con sus cometidos y potestades respectivamente; dicho instru

mento es, claro estA, la administraci6n pGblica, la cual tie

ne a su cargo la satisfacci6n de las necesidades pOblicas, 

siempre en el marco que le fija el derecho. 

Por otra parte, es menester senalar que la organizaci6n 

pol1tico-jur1dica de la sociedad, estructurada en Estado, su

pone la suma de intereses de los individuos para integrar lo

que conocemos como inter~s pOblico. Este inter~s colectivo -

asumido por el Estado, hace necesaria la administraci6n de 

los elementos bSsicos para llevar a cabo su realizaci6n como

entidad. No es posible concebir una empresa sin aquellos el~ 

mentes materiales, t~cnicos y humanos que, mediante su manejo 

y aplicaci6n adecuada, se combinen para su mejor aprovecha- -

miento a fin de conseguir los fines que le son propios. Esto 

nos lleva a considerar que en toda empresa se requiere de una 

organizaci6n que conjugue los elementos en cuesti6n. 

De esta manera nos encontramos ante la m~s grande de tg, 

das las empresas, por la cantidad de elementos que comprende-
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y por la naturaleza de sus fines: el Estado. 

Vista como una empresa gigantesca, el Estado presenta -

una organiznci6n y una actuaci6n determinada para la consecu

ci6n de sus fines, organizaci6n y actuaci6n que individualme.!!, 

te reciben el nombre de Administraci6n, con el calificativo 

de 11 P0blica" por la entidad que las comprende. Es por ello 

que cuando nos referimos al conjunt9 de 6rganos que forman 

la estructura del Estado, la denominamos Administraci6n PObl.!, 

ca. Con el mismo nombre designamos a la acci6n que estos 6r

ganos realizan en el cumplimiento de sus tareas, y tambi~n lo 

utilizamos cuando nos referimos a la ciencia que estudia los

principios que rigen ese funcionamiento. Esto nos lleva a 

considerar tres diferentes sentidos del concepto de Adminis-

traci6n P6blica: como conjunto de 6rganos del Estado, como ai:. 

ci6n de esos 6rganos, y como ciencia que estudia esos 6rga 

nos y su actuaci6n.<t9) 

En tal virtud, consideramos que para tener una idea m~s 

o menos completa de la noci6n"La Administraci6n POblicil.basta 

por ahora con analizar la evoluci6n de su concepto, su perso

nalidad jurldica, su integraci6n, sus 6rganos y sus titulares, 

sus elementos, sus objetivos, las formas que reviste y la im-

(19) V~ase, Delgadillo Gutif!t·rez Luis Humberto, "Elementos -
de Derecho Administrativo, Editorial LlMUSA, i·ltóxico, 
1986, pSgs. 43 y 44. 



portancia du su estudio. 

l.- EVOl..UCION Llt:I.. CONCEPTO ,\DMINISTHACION PUDl..ICA. -

Seg(m Delgadlllo GutH\rrez, ( 2
º) el concepto "Administr!!_ 

ci6n
1
: inicialmente se utiliz6 para designar una actividad rela

tiva a la prestaci6n de servicios a otras personas. 

l..a palabra administraci6n se deriva del lat!n ministrare 

que significa servir, cuidar, con ella se designaba a la acci6n 

de servicio para la satisfacci6n de necesidades. De esta mane

ra se entendi6 que la acci6n de administraci6n la realizaban 

aquellas personas que prestaban servicios a la sociedad. 

Posteriormente, el concepto de administraci6n tambi~n 

fue utilizado para designar a los 6rganos encargados de la pre.!!. 

taci6n de los servicios, y de esta manera tuvo un objeto doble: 

el 6rgano y su actuaci6n, con el calificativo de p6blica, cuan-

do se le relacion6 con el Estado. 

Vista co:•o organizaci6n y como actuaci6n, la Administra

ci6n P6blica existe desde el surgimiento de la sociedad, sin em, 

bargo, co.~o disciplina cient!fica es relativamente nueva, ya 

que sus principios se han Uerivado de los estudios que se real~ 

:aron a partir del slqlo XIX. 

2.- CONC~P-ro LI~ ADNllll:i'fHACION ~U!JLICA.- En cuanto a -

este concepto, Gabino fraga nos dice que desde el punto de vis

ta for..al, de!>e entenderse COOlO el organismo p6blico que ha re-

( 20) Ibidem. 
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clbldo del poder pol!tlco,la competencia y los medios necesa-

rlos para la satlsfacci6n de los intereses generales y desde -

el punto de vista material es la actividad de este organismo -

considerado en sus problemas de gesti6n y de existencia propia 

tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes como -

con los particulares para asegurar la ejecuc16n de su mis16n. 

( 21) 
Por su parte, Luis Nart!ne: L6pez, opina que la Admini.!!. 

traci6n PObllca es el conjunto de organismos centralizados y -

descentralizados y que forman las Secretarias de Estado y De-

partamentos Administrativos, constituyendo una unidad lndivis!, 

ble para la realizaci6n de la funci6n de administrar todo lo -

que al ~stado y a la Naci6n pertenece y que tiene como titular 

al Presidente de la RepObUca. < 22 l 

11ientras que Serra Rojas menciona que el concepto de A!!, 

~lnistrac16n POblica se relaciona con las actividades del sec-

tor p6blico. Es un t~rmino que reviste sentidos diversos, - -

siendo los mSs generales los siguientes: 

al La Admlnistraci6n en su sentido mat~rial u objetivo 

alude a la actividad o acci6n, es decir, al hecho mismo de ad

ministrar un negocio o adltlinlstrar los asuntos pObllcos. ~ste 

6ltimo concepto corresponde a la acci6n y actividad administr.!, 

( 21) 

( 22) 

Cfr. Fraga G.abino, Derecho Administrativo, Vl9~si~a Ed!, 
ci6n ::ditorial Pori'l'ía, ~. A., í'txico 1980, p~g. 119. 
Mart!ne: L6pe: Luis, Derecho riscal ~~xicano, cuarta -
Edici6n, Segunda ~eimpresi6n 197G, ~ciclones Contables
y Administrativas, $. A., n6xico, o. r., p~g. 7. 
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tlva. 

b) Lit adminlstr<1ci6n en su sentido orglmlco, subjetivo 

o formal, se n~flere al conjunlo de 6rgdno5, servicios o acti

vidades lMjo 1,1 misma direcc16n o consejo, a fin de pcrseguir

una tarcü determinada de intt ... rl!s privado o pCablico. 

el La administraci6n p6blica moderna va más allá de la 

ejecuci6n de ll1 ley y se ha internado en el Cdmpo de la econo-

mla nacional dctc..:rminando la bas~, los medi0s y form.:.is dt:! su -

desarrollo. (¿J) 

Seg6n Leonardo o. White 1 <24 > la administraci6n p6blica 

consiste en todo aquello que tiene como finalldad la aplicaci6n 

o realizaci6n de la pol!tica nacional. 

J. M. Pfiffner, (.!S) dice que "parece que la administ;r"~ 

ci6n pública consiste en llevar a cabo la obra del Gobierno 

coordinando los esfuet""zos de los ciudadanos, en forma tal que 

puedan trabajar juntos con el fin de realizar aquello que prs:, 

viamente se han fijado". 

Finalmente, pdra t-Jierre t:.scoube, (26) la a.dministraci6n 

pública es el cvnjunto dt.! mt!dios dt! acción, s~an directos o i!!,: 

directos, sean humanos, materiales o morales, de los cualez 

dispone el Gobierno nacional para lograr los propbsitos y lle-

(¿3) Cfr. SP.rra Rojas And:cs, ~erccho Administrativo, D~tri 
na Legislación y Jur1soruaLncld 1 l.Jecimdseguno...i. t.dic1on
Tomo l t.ditorial t-orr6a, :.:..i\., r-1::x1co 15'83, pág. 77 

(24) Citado por ~~rra Rojas ñn~rcs, op. cit., pág. 7ti. 
(25) lbidern. 
(26) lbid. 
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vara cabo las tareas de lnter~s pOblico que no cumplan las·em, 

prosas privadas o las particulares y que determinan los Pode-

res Constitucionales, legalmente dedicados a recoger y definir 

la pol1tica general de la Naci6n. 

J.- PERSONALIDAD JURIDICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

Oc acuerdo con nuestra estructura constitucional, art!

culos 27, 39, 40, 41 y 115 de la misma, el Estado o Rep6blica 

representativa, democrAtica, federal, popular y soberana, se -

integra con tres entidades o personas jur{dicas diversas: la -

Pedcraci6n, las ~ntidades Federativas y los Municipios. 

Por lo que se refiere a la Pederaci6n esta actGa por me 

dio de sus poderes fundamentales. El organismo más importante 

del Poder Ejecutivo Federal, es la Administraci6n P6blica o 

conjunto de entes personalizados, regidos por el Derecho Admi
nistrativo, por eso s6lo hay derecho administrativo cuando es-

tA presente la Administraci6n P6blica o los particulares actua.!!. 

do por la misma, en los casos seílalados por la ley. 

De los 6rganos de la Pederaci6n, la Administraci6n PO~ 

blica requiere de varias personalidades en su actividad. 

Por el contrario, Alfonso Nava Negrete, ( 27 ' afirma que 

la Administraci6n l'(\blica no es una persona jur{dica, no es un 

ente o sujeto de derechos y obligaciones. Pero nominalmente -

encierra un conjunto de sujetos de derecho. La identificaci6n 

( 27) Citado por Serra Rojas Andres, op. cit., p&g. 69. 
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de los sujetos de derecho bajo la denominac16n de administra

ci6n pOblica, hace perder de vista que son ellos y no ella 

los sujetos de derecho, en el sentido propio de este concep-

to. La personalidad de la administraci6n no es sino un refl,!t 

jo de la que reconozca al gstado 1 del cual forma parte. 

Brewer Cartas,< 28 ) afirma que la personalidad jur!di

ca de la Administrnci6n Póblica, es ya un principio general-

mente aceptado. 

Por su parte, Gabino Fraga opina que la Administraci6n 

POblica no tiene una pe,sonalidad propia; s6lo constituye uno 

m~s de los conductos por los cuales se manifiesta la persona

lidad misma del gstado. ( 29 ) 

4.- COMO S~ INT~GRA LA ADMINISTRACION 
PUULICA F'~DgRAL. 

SegOn Serra Rojas, Corresponde a la administraci6n p,g, 

blica llevar a cabo concreta, continua y espontAneamente, la

ejecuci6n de las leyes administrativas que encierran los fi-

nes de inter6s general y que se traducen en mandar como auto

ridad y servir como administrador. De este modo atiende en -

el estricto marco de su competencia a las grandes necesidades 

de nuestra sociedad, por medio de una organizaci6n adecuada y 

con una actividad cada vez mSs intensa • 

De acuerdo con el r6gimen del gstado Federal Mexicano, 

la administraci6n pOblica se de~envuelve en varias importantes 

( 28) 
( 29 ) 

Citado por Serra Rojas Andr6s, op. cit., PP• 69 y 70. 
V6ase Fraga Gabino, op. cit., pSg. 119. 
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administraciones, entre ellas la administraci6n pública fede

ral, la de las entidades federativas y las administrativas m.!! 

niclpalcs. 

La administraci6n pública federal cumple sus funciones 

por medio de un conjunto de 6rganos jurídicos centralizados,

desconcentrados y paraestatales, sujetos a normas jurídicas -

especificas en las cudles se precisa su organizaci6n, su fun~ 

clonamicnto y sus medios de control, de acuerdo con la Ley O.!:, 

gánica de la Administraci6n Pública Pederal o. u. F., del 29 

de diciembre de 1976 y sus reformas. 

1\ estos 6t"'ganos oficiales se unen las empres~s pr-iv.e_ -

das de inler~s general y las demás entidades que cooperan en 

la realizaci6n de una finalidad pública. 

Entre los 6rganos centralizados se cuenta a las Secre

tarlas de Estado, y a los depa~tamentos administrativos, pe.E: 

sonas públicas, autoridad~s administrativa~ y lo~ ~~rvidor~s

p6blicos forman la estructura de la organi~aci6n adminl$trat.!_ 

va, articulas 10 y siguientes de dicha ley. 

Los 6rganos desconccntrddos se sitúan en el r~gimen de 

la centralización administrativa y se caracteri~dn por estar 

dotados de ciertas facultades exclusivas que les µcrmiten un

mejor desenvolvimiento, sin rcrnµ~r tctalm~nte los vínculos de 

la jerarquía administrativa, a~tículo 17 de la ley citdda. 

Los 6rganos parac::;tatales mantienen un r~gimen jurídi

co especial que les per:-:1i te actuar con dc-tt:r:ünaí.ia. autonL"tn!a-
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org~nlca y tl!cnlc.1, montcnicndCJ con el poder central las estris 

tas relaciones de conlrol y referidas a la pol!tica gencrul, 

econ6mica y udminlsLratlva del ~statjo artlculos •15 y siguiuntLS 

de la multlcitada ley. (JOJ 

5.- OHGi1NOS DE LA ,11JM!NlS'fKAClUN Y SUS TITUL,\RES.- A --

este respecto, Gabino Praga nos dice que la amplitud de la fun

ción administrativa impone µar una parle la necesidad dt.:! crear-

múltiples 6rgano~1 qUt~ se car;ictcrlzan por ser csf~ras de comµé-

tencia y por otra parte, por requerir de personas físicas qu~ -

ejerciten esa competencia. 

~ue no es posible ni debido confundir el 6rgano con su -

titular, porque siendo este último una persona física, tléne, -

junto con la necesidad de satisfacer sus intereses particul~rcs 

una actividad que se re~li~a en intcré~ del Estaao, y solamente 

desde ese último punto de vista se le puede considerar con la -

categof!a de titular encargado de las funciones qu~ al 6rga110 -

corresponden. Adem~s, el 6rgano constituye una unidad abstrae-

ta de carácter peri .. ant:rnte, a pt?!...ur oe los cambios que haya t=n -

los individuos que son titul~rcs uc ~l. 

También menciona que lo~ 6rganos de la Administraci6n 

son concebidos corno unidades entre las ~u~ se divide la comp~ -

tencia que le corresponde en ~ateria admlnistrativd, su estuaio 

se relaciona !ntimam~nte con el ae la naturaleza jur!aica de la 

competencia y con ld de limitaci6n del origt;n de Gsta. 

(30) Andrés Serro Rojas, ~p. cit. pp. 83 y o4. 
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Por lo que la divisi6n de competencia entre los 6rganos 

de la Administraci6n da lugar a la clasificacl6n de ellos en -

raz6n de la naturaleza de las facultades que les son atribu1-

das. 
Y que desde este punto de visla, los 6rganos de la Adm.!, 

nistrnc16n, pueden separarse en dos catcgor1ns: 

a) Los que tienen car~cter de autoridades o sea que 

cuando la competencia otorgada a un 6rgano implica la facultad 

de realizar actos de naturaleza jur1dica que afecten la esfera 

de los particulares y la de imponer a estos sus dcterminacio-

ncs, es decir, cuando el reformado 6rgano est~ investido de f.!, 

cultades de decisi6n y ejecuci6n, se estA frente a un 6rgano -

de autoridad, 

Los 6rganos de la Administrac16n que tienen el carácter 

de autoridad, pueden concentrar en sus facultades los de deci

si6n y los de ejecuci6n; pero tambi~n puede suceder que solo -

tengan la facultad de decisi6n y que la ejecuci6n de sus dete!, 

minaciones se lleve a acabo por otro 6rgano difcrCnte. 

bl Los que tienen el carActer de auxiliares, o sea que 

cuando las facultades atribuidas a un 6rgano se reducen a dar

le competencia para auxiliar a las autoridades y para preparar 

los elementos necesarios a fin de que ~stas puedan tomar sus -

resoluciones, entonces se tiene el concepto de 6rganos auxili~ 

res. 
Los 6rganos auxiliares pueden realizar de diversa mane

ra sus atribuciones, origin5ndosc con ese motivo una claslfic.!. 
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ci6n de cllo3. 

Exlntcn en primer t6rmlno, 6rganoz auxiliaren de prep11 

raci6n que 800 los que realizan todan lnn funciones nccesa- -

rlas de prcparaci6n t~cnica y mnt~rial de lon asuntos que los 

6rganos de autoridad deben decidir. 

En segundo lugar cxlstcn agentes que tienen el car5c-

tcr de 6r~~non consultivos, los cuales pueden ser o bien col~ 

giados o bien unitarios.< 3 ll 

6.- EL.l::M~Nl'Q:.; UE L.A AUMINI:;TH,\ClDrl PUBLICA Fl::Di:;RAL.. 

:;egOn Pierre Scoube,<32 > los elementos de que dispone

la administraci6n para lograr su finalidad son los siguien- -

tes: 
al ~structuras.- Para explicar porqu6 la administra

ci6n pablica es un conjunto de estructuras o de organizacio--

ncs, es suficiente revisar el presupuesto anual de egresos de 

la Federaci6n y observar las numerosas dependencias a quienes 

se encarg;¡ la rcalizaci6n de lo::; fine:; pOblico::>. 

Entre las oficln~s mayores cstSn las Sccrctur!as de ~E. 

tacto, Dcpartc.imentos Administrativos, Oflcial!as Mayores, Pro

curadur!as y las Direcciones Generales y otros organismos. La 

complejidad de los problemas modernos exige la especializa- -

ci6n cont1nua. Observcse la L.cy Org~nica de la Administra- -

ci6n P6blica F'cderal. 

(31) rraga Gabino, op. cit., PP• 122 a 127. 
(32) Citado por :;erra Hojas Andrl:s, ob. cit., pp. 84 y s. 



b) Procedimientos administrativos o camino legal para -

la realizaci6n de los actos administrativos.- l'or procedimien

tos administrativon, hay que entender no los actos cumplidos 

por la administraci6n pablica para lograr sus objetivos, sino -

las normas jur!dicas a las cuales las actividades administrati

vas Jcben ajustarse. 

c) De material.- Los procedimientos mecánico cient!fi

co se han desarrollado extraordinariamente en algunos pa!scs, -

simplificando las labores de la administraci6n y haciendo mSs -

cf!cicntc el servicio. El servicio de correos de los Gstndos -

Unidos dispone de mSquinas que reciben y seleccionan varios mi

llones de piezas de correspondencia que circulan diariamente. -

Las m~quinas electr6nicas que emplean en la contabilidad pabli

ca y colaboran en el pago de sueldos de los funcionarios y em-

pleados, facilitan enormemente esta tarea. AdemSs se inicia la 

era de las actividades comerciales e industriales del estado, -

adaptando los mismos m6todos y experiencias de la iniciativa 

privada. ~l r6gimen patrimonial del Estado regula estos bie- -

ncs. 

d) De personas.- ~l factor humano es el mSs importante 

de sus elementos, puesto que el valor y la eficiencia de los 

servicios p6blicos dependen principalmente en todos los campos

de la capacidad t6cnica y de la conciencia profesional de los -

empleados p6blicos. La verdadera administraci6n, la administr!, 
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cl6n concreta se hace con hombres, para hombres y por hombres. 

Ninguna considcrac16n supuesta clent!flca, ninguna teor!a abs

tracta de la administrnc16n pOblica, debe en ningOn instante -

hacer olvidar este axioma bSsico y fundamental: el factor hu

mano siempre predomina en el desarrollo de todas las labores -

administrativas. 

7. OUJ~TIVOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. A este res

pecto, ~erra Rojas, senala que el ~stado moderno ha intensifi

cado su actividad y el empleo de t6cnicas muy desarrolladas y 

las ha llevado a otros 6rdenes del campo de accl6n que corres

ponden a la iniciativa privada en el sistema laboral. El Est.!!. 

do interviene con nuevas actividades que ocasionan problemas -

adlllinistrativos y se complican cada vez mSs al crearse instit.!!, 

ciones u 6rganos que tienen que ser desempeñados por una buro

cracia en crecimiento inusitado y no siempre preparada para el 

ejercicio de la funci6n pOblica. 

En una empresa de tal magnitud y de tan absorbentes prg_ 

p6sitos como es el ~stado, se requiere de una administraci6n -

pOblica de mayores proporciones que aplique su acci6n eficaz a 

los numerosos y graves problemas sociales y econ6micos de la -

organizaci6n pol!tica que tienen aspectos mSs delicados en los 

pa!scs subdesarrollados. 

Las funciones de la ad~inistraci6n pOblica, unas son en 

provecho directo de la colectividad, como la atenci6n de los -

servicios p6blicos, la pollc!a, la defensa, cte., en tanto que 



otras se refieren nl uso interno o propio de la administrac16n 

como el manejo de personal administrativo, la contabilidad, la 

planeaci6n presupuestal, la documentaci6n y otras anfilogas. 

La doctrina administrativa reconoce diversos objetivos

esenciales Je la administraci6n pOolica que se refiere a los -

conceptos siguientes: 

al Funcionamiento t~cnico de las entidades pOolicas, o 

sea cuales son las estructuras gucernamentales que permiten la 

realizaci6n de los fines pOblicos. Cada d1a son mfis complejos 

los cuadros de organizaci6n de la administraci6n pOblica y su~ 

influencia es necesaria para el mantenimiento y desarrollo de

l as grandes entidades laborales, culturales, comerciales e in

dustriales del mundo moderno. 

b) Determinaci6n del comportamiento de los agentes de

la administraci6n. La psicolog!a de la conducta administrati

va nos permite conocer y remediar la actuaci6n regular o irre

gular de los funcionarios y empleados al servicio del Estado. 

el El presupuesto como programa de la administraci6n,

ha llegado a adquirir una influencia decisiva, tanto en la de

tenninaci6n de su contenido, como en las actividades concretas 

del gobierno, para ser eficaces y proporcionar al pOblico un -

servicio adecuado. 

dl La responsabilidad social de gobernantes y goberna

dos, para lograr como aspiraci6n, ideal la integraci6n y actu!. 

cl6n de un todo org5nico, basados en deberes y obligaciones, -



coordenadas y orllcnüdus en propósitos de clévada convivencicl. -

El campo de lus rel..:iclorh.:o:;; pÚbllc..ts hu allquirl<lo una imporlu.!!. -

cia dcflniLlv.1 p~1ra 1 .. 1 debidu comprcnsi6n dü la u.cción estatal, 

b1n iqualmcnle neces.it·la en lu5 .:t.Ltivh.l .. H.tc:..> µriv..tdu.s pdr..t un C.!J. 

tcm.liniicnttJ claro y comprensivo entre la:; emµre!.iJS, sus elle!!. -

e) Pr(_·cisdr la lmport..tncia del udmlni::;traUor en ~,us re

laciones con los 6rgunos qui.! tienen a su ...:argo l..i fi jaci~>n de -

la pollti~a general del pala. IJl) 

8.- FOHMHS UUL Hc.Vl!)l't. L1\ 1\U:•\lNlS.l'kt\ClüN 

PUULlC1\ Ft.LH.1{1\L. 

Según serra Koj.ls, las fornids que reviste lil ao1nini5trd

ci6n p(1blicd fedt•ral :;on: lu administraci6n activa, cuntenci2 -

sa, di.recta, indirLcta, regldda, Ui::;creciunul, inturn<"t, ext~ri1a, 

consultiva y <lL· c0ntrol o contrulor. 

La administración activa nos pone en presencia con una

organizaci6n ofi~i~l crl~a1ninadil a rcdlizar, d~cidir y ejucutdr 

en fc!"""r\ cnncr.~t.1 y práctica, lo~ firu:::; dt!l E.:.:.Lallo cunteniuo~,-

en la legisl.lci6n. ~s la funcibn 110rmdl d~l ~0J0r Ejvcutivo -

subordinada dl ordt:n jurldico. 

La admini:;lración contunciosa supúne la alteraci6n de -

ese orden jur!ctico, :.;1:a por la proµia aornini:;;;.tración, lesiunctn. 

do el inter~s gc11~ral. 

Ourur.L~ lanJO tiLIT'.po de ...¡ut.. la od::iini~Lración activa no 

(33) Andrés !.icrro tit . ..'jd.:.-, Llt:rt..Jcho .. ,dministrutivo 1:.c.liturial 
Porrúa, ?-ii)xi.::t• ·1c:i.:.•3 'f;,xro l PP• c7 a 6~:. 



pod1a ser al mismo tiempo juez etc sus propios actos, por no r.!. 

conoccrs6lo la 5uf 1cicntc independencia para enmendar las vio

lacloncs legales. Los trlbunales judiciales, siguiendo el -

principio de la divisi6n de poderes, se situaron frente a la -

administraci6n para obligarla al restablecimiento del orden j.!!. 

ddico. 

Con una notable desconfianza al poder judicial, y por -

una mayor eficacia t6cnica, se crearon los tribunales adminis

trativos de justicia retenida, que se limitan a proponer una -

dccisi6n a la autoridad administrativa y con una mayor ampli-

tud, los tribunales administrativos de justicia delegada en la 

que actuan como verdaderos jueces. De e~ta manera se entrega

ron los asuntos administrativos litigiosos a dos jurisdiccio-

nes diferentes la del Poder Judicial y la de los Tribunales Af!. 

ministrativos. 

La administraci6n directa es la que se ejerce directa-

Mente por los 6rganos del ~stado y se rige por normas de dere

cho pCibllco. 

La administraci6n indirecta es la que se ejerce por - -

otros entes que pueden ser pCiblicos y privados y se regulan 

por disposiciones de derecho privado. 

La administraci6n reglada es una actividad totalmente -

subordinada a la ley siguiendo el principio del ~stado de Der.2. 

cho y del mandato de que el funcionario no puede realizar -

otros actos que no sean los permitidos en la ley. 



En ln <idmlnistrnci6n diGcrecional la ley permite al fu!!. 

clonarlo un m5rgen nmplio para determinar las posibilidades de 

su actuaci6n seleccionando su forma ele actuar. 

La <idministraci6n interna es la que se realiza por sus

propios 6rganos. 

La administraci6n externa es la que se realiza por ter

ceros Vinculados a la administraci6n, a trav~s de los actos a.5!_ 

ministra ti vos. 

La administraci6n consultiva se manifiesta en opiniones 

t6cnicas. 

La administraci6n de control o contralor, es necesaria

para comprobar la legitimidad de los actos que le atañen.< 34 >. 
9.- IMPOHTANCIA Dl::L I::STUDIO DE: LA ADMINISTl!ACION 

PUBLICA. 

Este mismo autor Serra Rojas, señala diversos motivos -

por los cuales se considera que es importante el estudio de la 

Administracl6n POblica, dichos motivos son los siguientes: 

El ~stado democr~tico, federal y representativo moder-

no, realiza sus fines y se justifica con una organizaci6n id6-

nea, es decir, una administraci6n t~cnicamente eficiente, 6ti

carnente encauzada y apoyada en una definida y justa pol!tica -

social. 
Por lo cual, existe la necesidad de una eficiente adm1-

nistraci6n pOblica que soporte las cargas sociales. Los l::sta-

( 34) Ibidem, pp. 92 y s. 
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dos modernos no cuentan con instituciones administrativas t~,!;. 

nicamente adecuadas al ritmo de su crecimiento actual. Los -

estudios te6ricos superan a las realizaciones administrativas, 

pero encuentran numerosos obst~culos para su 1mplantaci6n. 

Principalmente los paises subdesarrollados que arras- -

tran agobiantes problemas demogr~ficos, econ6micos y cualturA_ 

les necesitan de medios administrativos poderosos, para em- -

prender la planeaci6n de una poli ti ca econ6mica de largo al-

canee, que les permitan aprovechar todos sus recursos en los

problemas gubernamentales y asegurar sus relaciones econ6micas 

internacionales. Es 6sta la raz6n por la que el articulo 69-

Constitucional obliga al presidente de la Rep6blica a presen

tar un informe por escrito ante el Congreso de la Uni6n, en -

el que manifieste el estado general que guarda la administra

ci6n p6blica del pa!s. 

La administraci6n p6blica es la m~xima instituci6n pol! 

tica que tiene el poder de la acci6n de oficio. Esta activi

dad implica una compleja acci6n encaminada a fijar los m6to-

dos, normas y a6n t~cticas, que regulan la actividad adminis

trativa es decir, que pone en marcha los elementos operativos 

que hacen posible la consecuci6n del bien com6n, es un campo

de acci6n superior y m~s el5stico al que establece el orden -

jur!dico de un pa!s. La administraci6n p6blica comprende as

pectos muy importantes de una sociedad y nos hace participar

en forma diversa en los trabajos administrativos. 
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La adminb~lr11ci6n pÚblic .. l e~ un productc.i sociul, con ti-

gurado c..n'I '-'l devenir histórico, n0 pnt' .. \ :...crvir a unil cla.!.>u do-

mlnante, sinn p<1ru coop<~ra1· u la reuli~i.tl:i6n del bit.:nt::~Lor hu-

mano con todo::. su!J elcmc11loti. 

Una tarea de proµorclonus tan notables, cst~ sujeta a -

lns suce~lva~ transformaciones actminlstrativas, las cuulcs s~-

encomiendan a lo:; s·~rvidon.~s uel l:.~tacJo, pI"incipalmentt.: u los-

técnicos de l.:i i:himini:.;tración o a lo:.; admi11i!.itradon.:s privé.ldos 

con capacid.1,_I !'.uficienl e p.:11 a dcciliir o ejecutar muterl.J.S cw -

intcr~s social, y u qult~l11!S no se debe improvit.or en t.:i}C!j fu.D. 

clones con dem~rito d~l servicio, pues t:..'O necesario manten<:,!: -

los en un con::;tanlc entrenamiento. 

Sin menor.cabo de sus derechos lcg!timos, una socicdud -

no debe ser s.:.icrifiCdlh1 por elementos perjuuicial~s que rt!tra-

sen su evoluci6n y difundan la mi~eriu. 

La decadencia de una comunidad se acentúa con El arribo 

de dictador,.:-s e <le malos aamini~tru.Uorc.:!s y cudnUv a los inúti-

les e irnpr0p.:-i r·auos se lt..:s encomicnu.:i 1..:1 n.!Sponsabi liU,,a licl 

bicncstAr p6blico. 

~n ld adminislraci6n l'Ública, casi todo el inter6~ al -

principia, era por cra~r in~lituclones, reorgdr1i¿dr, emµlantdr 

nuevos sislein.:is .Je trabujo, mit.!ntra!> 4ue actualmcnle :..;e u.:i ma-

yor importur.1:L1 al fuctor hum.:mo y :;e 1 .. JCaico más atLnciÓn a los 

aspectos de P.Oucut.:iün y Ge libcrtdd. Ld. cuncepción 11m~canici~ 

ta" ha ido cedl~ndo tet"re.no a lu <le las rcl.JcivnL'S humanus. (.)S) 

(35) Andrés Scrra Hojas, op. cit. pp. 9 .. a 98. 



C ~ P l T U L O Il 

ACTO 1\l>MlNl.:J'l'H:1\TlVU 

A.- INTl{OL.JUCCION y Pl<O'x'LCl'U üt.. ~u C~'l'UUlU. Podrlamou-

agotar infinidad du p5ginas 1 trat~r1üo las diverlluS cu~~Liunes 

que plantea la tcorla del acto aJ,11lrli~lrativu: sus def lnlclo

n1~S doctrinales, ~us ca.racter1sli1..:az, su:.. t.!le111t:ntos y vlcius 1 

sus cf~ctos, su clasific~ci6n, su crLdciGn y 1:1odifi~.1ciGn 1 su 

ej~cuci6n y l"'t!VOcaci0n, !>U cxtinciún y nulid.u..1 1 etc. ~in em

bdt·go, en nuestro proyecto de t.'!.~luúlu del aclu uct,;iird~Lr...iLivo 

no St_• prt:"lL•nde ~1bar·car toJus C!iaS cue::.tlones, ~ino sólo algu

nas di.-"' clllls. 

Lo:.• tratadi~tus n.Jcionul~s y cxtranj~ros hdn a11dl.izado

cui<ladosarncntc y reflexionado mucho sobre el ucto a.U1·üni!.~Lra

liv\); es claro que ninguno de ~llos ~~ ulreV•TÍa t1 n::-lJU.t" la -

complejio.:id actu.:il y p~t:pctuus ui~cu.::.i~nt.:S que su csludiu ac~ 

rrca, d0biJo sin <juda, a Id crcci~nt.e a~rliaci6n uc l~s acti

vidad··s y fin~s del Lst.H.:o qut.: oL'iliga a la ih1::iinistrución a -

intervenir en mayori..:s ._i¡.;o.;.ito~ .!:.: t:u~:..::.r.:; prool0rndticu socl_s -

~!ad. 

De t.31 mvdo qu~ t~n un<.t lir.iitau.:.i y cip:"t!lai..:<..1 s!ntc.::;i:;, 

no:. proponemos .::t'~nrroll..:u- lo~ pr.inciµ.JL:~ punto .. ~u1.· t.<..::ngan

alguna trosC'cndL•ncL'l para nu~~Lro tt..'!:1 ... ¡ nos ir~¡.:ioctu pu~s, pd.!:, 

ticularmL·ntc.•, qUL" qut:de di.::finioo dvc~rin~slr.:1._:nte t!l acto au:":d

ni~trativo, ~ue se fij~n su~ C·Jrd~t~rlstica~ eb~n~ialcs y sus 

elementos. 
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IJ.- SU CONC~PTUALIZACION DOCTRINAL. Partiendo de la -

consldorac16n de quo el neto administrativo carece en nuestra 

lcgislaci6n administrativa poLJlllva, de una regulacl6n canee!!, 

tradn y coherente, sobretodo pot· la falta de un c6digo susta.!!, 

tlvo y procedimental que abarque la materia administrativa f~ 

deral; <3Gl ln mayor pnrte de los esfuerzos doctrinales de los 

nutores mcxlcnnon se hnn orientado al ana11s1s y de5glose de

las mOltlples definiciones que proporciona la doctrina extra!!. 

jera; as! fraga, Serra y Olivera, s6lo un autor nacional 

(36) C:n la doctrina aOn se discute si es posible y convenien 
te una codlf icaci6n total o parcial de la materia, e iñ 
cluso existe la posici6n anti-codificadora (cfr. Acosta 
Romet·o Miguel, Teor!a General d<!l Derecho Admlnlstrati
vo1 M~xico: PorrGa, s.A., 1981, pp. J0-32 ). C:n nuC!stro 
pals ya se han hecho algunos enfucrzos por crear un c6-
dlgo federal administrativo y una ley federal de proce
dimiento administrativo, s6lo que dichos esfuerzos han
qucdado en meros anteproyectos; pero la necesidad de 
que dichos c6digos se dicten existe y es de urgente sa
tisfaccl6n puesto que lo~ vac!os jur!dicos al respecta
se han llenndo, hasta ahora, con un an~rquico conjunto
de disposiciones reglamentarlas y de preceptos legales
contradlctorio5. ~ar supuesto que s6lo se trata de diE 
tar las leyes que cstable~can los principios generales
ª los que debe someterse la actuaci6n administrativa, -
sin menoscabo de que las legislaciones especializadas -
en cada rama de la admlnlstraci6n, determinen las moda
lidades propias de sus actos administrativos. AdemSs,
no se trata de cometer la realidad a las ideas y a las
doctrinas, sino de que en forma valiente y objetiva, se 
enfrente la realidad de la admlnistraci6n pObllca mexi
cana pura someterla a lineamientos m!nimos razonables -
de conducta, y para ello se requiere la voluntad pol!t.!, 
ca y el conocimiento adecuado que cumplan con ese fin.
La creaci6n del Oerecho Administrativo debe seguir sle!!, 
do din5mica para acercarse as!, cada vez m~s, a un ~st.!_ 
do de Uerecho m5s cierto que ficticio. 
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-Acosta Romero-, no sin advertir la dificultad para precisar

lo, dicta lo que en su opini6n serla el concepto de acto adm! 

nistraUvo: 

"Es una manifestaci6n unilateral y externa de voluntad, 

que expresa una decisi6n de una autoridad administrativa com

petente, en ejercicio de la potestad pGblica. ~sta decisi6n-

crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue dere-

chos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone -

satisfacer el interl!s general." <3 7) 

Sayagul!s Laso lo define como "Toda declaraci6n unilate- · 

ral de la administraci6n, que produce efectos jur!dicos subj!!_ 

tivos."<39 J 

SegOn Lares Mart!nez, son actos administrativos "las d.!_ 

claraciones de voluntad, de juicio o de conocimiento emanados 

de 6rganos de la administraci6n y que tienen por objeto prod.!:!, 

cir efectos de derechos generales o individuales."< 39 > 

Para Garda de Enterria en un sentido amplio, "acto ad

ministrativo es todo acto jur!dico dictado por la administra

ci6n y sometido al Derecho Administrativo."< 40l 

(37) 
(38) 

(39) 

(40) 

Op. cit., pSgs. 356-357. 
Sayagul!s Laso Enrique, Tratado de Derecho Administrati
ti vo, Tomo I, Montevideo: uarreiro y Harnos, .$. A., 4a.
Cd7; por Daniel H. Martins. 1974, p. 308. 
Lares Mart!nez Eloy, Manual <.Je Derecho Administrativo,
Caracas:U.c.v., 1978, pp. 135-136. 
Garc!a de Enterria, Eduardo y FernSndez, Tom6s-Ram6n, -
Curso de Oerecho Administrativo (Madrid: Civitas, 1980, 
Tomo I, p. 455. 
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Diez indica que el acto administrativo es una declara-

ci6n concreta y unilateral de voluntad de un órgano de la ad

ministración activa en ejercicio de la potestad administrati

va~ (41) 

Gordillo nos explica que ''es una declaraci6n unilateral 

realizada en ejercicio de la función administrativa que prod~ 

ce efectos jurldicos individuales en forma inmediata." 142 > 

Olivera, por su parte, expresa que no existe un crite-

rio uniforme y que cada autor tiene su deflnici6n; <43 > es.to -

es muy cierto y lo notamos con claridad en las definiciones -

citadas, pero a la vez nos lleva a dos reflexiones que pode-

mos mencionar a modo de conclusi6n: 

En primer lugar, consideramos que al vocablo "acto adm! 

nistrativo" se le debe dar, no un valor de verdad absoluto, -

sino de funcionalidad y utilidad, ya que las palabras expre--

san lo convencionalmente establecido y no se trata de indagar 

apriorlsticamente qub notas conceptuales creemos que debe d&~ 

sele, sino de investigar el derecho positivo a fin de averi-

guar cbmo est& regulado. 

En segundo luga·r, siguiendo a Garcia de Enterria, debe

considerarse al acto administrativo como una institución m&s-

(41) Diez, Manuel Maria. El Acto Administrativo, Suenos Al-
res, 1956, p. 73; apud Acosta, op. cit. en nota, P• 356. 

(42) Gordillo, Agustín, El Acto Administrativo, Suenos Aires 
Abeledo-Perrot, 2a. ed., 1969, p. 114. 

(43) Olivera Toro, Jorge, Manual de Derecho Administrativo,
M6xico: Porrúa, 1967, p. 119. 
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del Derecho Administrativo, no "la instituci6n por excelencia" 

que tenga que reunir todas las peculiaridades de esta rama del 

Derecho, esto, claro, sin que se le reste la debida importan-

cia que tiene dentro del régimen administratlvo, 1441 

(44) García de Enterria, Eduardo y Fernández, Tomás-Ramón, 
op, cit., pp. 454-455 • 



C.- SUS CARAC'l't::lll.i1'ICAS l::~t::NCIALES. Aunque C.stas pu~ 

den derivarse en su mayor pnrte de las definiciones del acto 

administrativo transcritas, !ierra Hojas nos proporciona una

lista explicativa de los que deben considerarse como los ca

racteres fundamentales que C"eGne sustancialmente la noci6n -

del neto ndministrativo( 4Sl y que a continuaci6n reunimos: -

e3 un neto de derecho pl'.iblico y una decisi6n ejecutoria, cm.!!. 

na de una autoridad administrativa, es unilateral y concre-

ta, influye o altera situaciones jur!dicas subjetivas, pers.!, 

gue la satlsfacci6n del inter~s general y tiene una presun--

ci6n de legitimidad. 

Sin embargo, en opini6n de Gordillo, <4Gl a las caract~ 

r!sticas anteriores deben agregarse dos mSs: la estabilidad

y la impugnabilidad. Adem6s, creemos que algunas de estas -

caractcr1stlcas, como son el carScter ejecutorio, la presun-

ci6n de legitimidad, la estabilidad, laimpugnabilidad y la -

pcrsecuci6n del lnter~s general, merecen un comentario mayor 

precisamente para una mejor comprensi6n de la teoria del ac

to administrativo. 

(45) 

(46) 

Serra Rojas, Andrés, ucrecho Administrativo, Tomo I, 
MC>xico: Porrl'.ia p~gs. 226-¿27. 
Gordillo, Agustín, op. :it. p;» 143-1'16 
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t. La ej1.•cutoricdarl.- Acor.ta Homero diotlnguc la uj"" 

cutoricdud del neto administrativo(47 > de la del acto juris-

diccionül, m.-1nlfe5tnndo que en el priffil!r caso l'S más corree-

to decir que el acto tlenP cjt~cuci6n o cjecutivid<ld, rcscr-

vfmdor.c parct í•l se9undo caso la cxpreni6n cmH.rnr ejecutoria, 

porque t-~lt lü rcolldñ.d dcslqnan co::;as di~tinb:'IS: ucLo ejccut.!, 

va C!i t>l que tiene en si la potcsb1d nt•CC'saria p.J.ra !,;U rea-

lizaci6n f~cticn coactiva, en caso de ,¡ue el ~ujalo pasivo -

no la cumpla volunL.:iri.J.nH.mle; Pn caTibio, el tt~rmino ~j,~cuto-

rin significa actuaciones que adquieren firmeza, es dt!clr, -

que no son susceptibles du recurso alguno y, por tu.nto, reú

nen la calldüd de 11 cosa juzgada". (.Hn 

Solo en casos excepcionales y expreso:.> puede tcne:r el-

acto administrativo este segundo sentido en contraste con el 

primer s~ntido, el cl1al consideoramos que lo tienen todos los 

(47) Esla car~ctcrlstica adquiri6 es~1ecial imporl&ncia a fi 
Of~S del siglo XIX, cuanctc.> se discutió ante la ~uprema= 
Corte de Justiciu la posible incon!ltitucion.!lliu.ld del
proccdir.dcnlo ri(' e jL!cuci6n forzo5a P.ll m.-,trriu ti i buta
rid (dt~111.xninado t.:t:~~i~n "facultad (~C•.:nor.1ico-coativau). 
Notablcfi jurista5 de L1 l-p::t.-.i, ccr.io Casli 1 lo-Vclüsco y 
Vall<t.rtc1, defendieren =::u c~'n.:titucicm .. :llidad con .:irgu-
rr.cnt.os qt1l"' l .. "' doctrina ha acept .. 1uo y qUL r'1ra vez son
disculidor.. Asi pues, huy juri$prudenci.:s firn:e t'-·n cl
!;c•nt ido dL' que di che pr0ccdi:nic:1to no e::; violatoc-io de 
q.irantl•.\5 individuah,s; t~mµt·ro, .. wDt'nu::. h...\...:eL· n1~t;;:ir, -
~11e si bi~n la jurisprudencj h? veniuo a ju~tif icar -
l~ con~titucionaliLl~d llP ~rc=edi~1i•11Lo d~ ~j~ct1ci6n, -
no cxi:::~c tcxtc- conztitucien.11 ~xpL"t'S? ...¡u•_· lo ju::;tifJ:. 
\1\lt::, t.cnic:ni. .. 'o actu .. 1lm•.'nt.c como unica ll,"\SC lo!: artlcu-
lo:s 1.1:~ u Fl6 d1•l CÓ1.:iao Fi: cdl de l~~ Fl Ul'r<'l1.::ión vigc!!. 
tr dPsd~ l~Y3. -

(.\B) Aco~·.ta Homero, i":igucl, o;). cit. rP• J.:.7-3~S1. 
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netos derivados del Poder POblico, en cuanto que cualquiera -

do sus netos deben cumplirse y se dispone de los medios nece

sarios para hacerlos cumplir contra toda resistencia. 

gs la autoridad que tiene el Poder POblico como Onico -

titular del ejercicio de la fuer~a pOblica lo que le permite

utili~nr una coerci6n legitima contra los particulares¡ ya 

que cunlquier otro ejercicio de la violencia para reclamar 

los derechos est! prohibido por el texto constitucional en -

su articulo 17. 

La actuaci6n administrativa otorga a las leyes y a las

sentencias la fuerza ejecutiva que necesitan para lograr su -

debido respeto y cumplimiento; pero la ejecutividad de los 

propios 6rganos administrativos puede traducirse en fuerza m,2_ 

terial o coerci6n f!sica, en sancionespecuniariasy hasta en-

arresto. 

Ahora bien, el que los actos de la administraci6n tengan 

esta caracterlstica y para ejercitar su fuer~a ejecutiva no -

requieran de la intervenci6n judicial, hace que su dictado se 

vuelva una cuesti6n delicada, puesto que si se utiliza la - -

fuerza pOblica para hacer cumplir actos violatorios del orden 

jur!dico, se estar! incurriendo en una grave falta que el rl.

gimen de Derecho no puede aceptar ni facilitar. As! pues, d~ 

be cuidarse que la fuerza pOblica se utilice para cumplir fi

nes pOblicos y no desviados o ajenos al inter6s general. 

Una de las principales consecuencias que se desprende -
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de la ejecutoriedad del acto administrativo, es la siguiente: 

por principio, el acto debe ejecutarse a pesar de la interpo

s1ci6n de rocursos contra el, o sea, los recursos contra el-

acto administrativo no suspenden en forma autom~tica su ejec1!_ 

ci6n¡ sostener lo contrario equivaldr!a a desconocer esta ca

racterística fundamental y dejar al criterio de los particula 

res su posible ejecuci6n; esto claro, sin perjuicio de que 

cuando la propia ley lo permita si puedan suspenderse tempo-

ralmente1 por un juez o por la propia administraci6n, los - -

efectos ejecutivos del acto. 

2. La presunci6n de legitimidad.- En virtud del prin

cipio de legalidad, la autoridad administrativa est~ obligada 

a respetar la regla de Derecho; este respeto, exige que la a2,. 

ministraci6n tenga, a la vez, que fundar y conformar su ac- -

ci6n a la ley, as! como asegurar su aplicaci6n. 

Adem~s dicho principio es un supuesto del sistema jurí

dico que no requiere texto expreso que lo reconoz~a o conf ir

me: el Derecho debe respetarse no en cumplimiento de una ley, 

sino simplemente porque es Derecho. Pues bien, como efecto-

de este mismo principio se deriva el de la presunci6n de leg!, 

timidad 1 es decir, aquel que establece que la actuaci6n de 

las-autoridades administrativas es leg!tima mientras no sed~ 

muestre lo contrario (presunci6n juris tantuml; este scgundo

principio si ha llegado a ser establecido por la ley para - -
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efectos fiscales, l 49 l pero rige también para las otras mate-

rlas administrativas aunque no lo est6. 

Algunos autores le denominan prcsunci6n de validez, por 

ejemplo Garcia de Enterria, qulc11 nos rcaf irma que esta pre-

sunci6n opera solamente en tanto no se demuestre y se declare 

en firme la invalidez del acto. Según el mismo autor, la pre

sunci6n de validez no es algo gratuito ni cart?nte de fundame~ 

to, ya que "el acto administrativo se presume legitimo en la

medida en que emana de una ~utoridad que lo es igualmente, --

por tanto, cuando el propio aspecto externo del acto desmien

ta su procedencia de una autoridad legitima, desaparece el s~ 

porte mismo de la presunci6n legal; as! ocurre cuando tal au-

torldad es manlf iestamente incompetente o cuando demuestra 

serlo al ordenar conductas imposibles o delictivas".<SO) 

(49) 

(50) 

Nos referimos al articulo 66 del Código Fiscal de la Fe 
deración vigente, el cual reproduce el texto del artlcü 
lo 69 del C6dlgo de 1967 y dice lo siguiente: "Los ac-: 
tos y :-cscluctones de las autoridades fiscales se presu 
nlir~n legales. Sin embargo, dichas autoridades deberán= 
probar los hechos que motiven los actos o rcsoluciones
cuando el afectado las niegue lisa y llanamente, a me-
nos que la negativa implique la dfirmaci6n de otro he-
cho" .. 
~l precepto data del primer Código fiscal, cuya inter-
pretaci6n fue necesario que la hiciera el Pleno del Tri 
bunal Fiscal, en resolución del 22 de julio de 1937 (Re 
vista del Tribunal riscal, pág. ¿JIU, expdte.10/10/937i 
PRU~BAS.- "El principio que establee~ la presunci6n de
los actos administrdtivos, dejando la prueba en contra
rio a cargo del causante, no tiene un carácter absoluto 
pues la administraci6n está obligada a demostrar que el 
acto de constataci6n hd sido dictado leg!timamente de -
conformidad con los elementos materiales recogidos por
ella. en forr.ia re.:¡uer-ida por la ley". 
Garc!.a de Enter-rla, t:duardo y Fernánde::., Tomás-Ramón, -
op. cit. pp. 457-488. 
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l:;n e!;te mismo sentid:.>, Gordillo lünzü aguc.J~u:, cc-lticas

conf.r-a la presunci6n d<' lcgltlmidud, (Sl) dicienuo que cuando 

un acto tltme un vicio claro y evidente, na podría pLL!SUmir

se qua el acto e~ v6liclo; esta contradicci6n-sev6n c?l trata-

rli.:;La- s6lo 5f.! supcrar.!.:i por un texto legal que oxpresanu -

"sl encuentras un ucto manifiestamente ilr..:gltimo, prc·zumc a 

pc::ar de ello que es leq!tjmo" y como dicha normü no c·xiste, 

Got'dj l Jo cCJncluyt~ que "no pUl:!de habliJLt;t! jurldicamcnte lle 

unn supucstu presunción de legitimidad aplicable a todot; los 

actos admini::tr~tivos sin di5tinci5n illg~1nd 1 puc!sto c¡uc es -

imposible prt.-"sumir que cierto acto es lo qui_• manifiestamente 

no es". 

Por otz.-o ludo, rcsul tan de qran lmport .. 1ncia lo.:.. ef~c.:--

toz de la prcsunci6n de lc!gitlmldud, los cu.Jles sun los si--

qulentcs: 

Igualuci6n provisional de lo:.; acto!~ ltCJ1timoJ, cm -

cuanto qul" ar.ihor~ sof1 ejecutivos. 

N~ccslrl~d de ~l~gar lit ileyitimid~d, puesto que la

nul 1 dad qt1P. rc~:'iUl t:a no pu~de dí!clarars~ de oficio por lo.:. 

jucccc.. 

Ncc0sici~d d0 probdr la ilegiti1nJJ~d, con l~ salve--

dad de qur? ~l lo no asienta el principio de :¡u··· 11 011 1.J duda a 

favor df'"') f.:.l:c1<50'', y.J. Qll'. l.:i pr•·stmc.ibn n() libera .J. lt1 admi-

151) Gonlillo, ,\gustín, •Jp. cit.., PI'- l<0-1<l. 



nist&'".l\Ci6n de aport.:tr las µrueb~s que sustentan su acci6n. 

Ln mi-rito .;,, tal ~n-c-sunci6n, fin.:llmente, no es ncces~ 

ri<.1 qu~ l.:.\ lc\Jit.imid.'tt.i \tt! dichos actos St!a decl..,.rada por la -

J. L..:, t!Sl.:tbilida.d.- Gordillo .$OStiene que esta carac

tt~rtstic:lt 1,,,"'~t-~l~C\.'.' ,\ 1.l rt..~l<\ de que el .:l.Clo adminlstC"ativo 

t'S, en pt•lncipi(.) i1:revocablc, rn.5x1mc si re-conoce o afecta de-

que los der~chos adquirhh.>s baje el amparo tic resoluciones d.!., 

finitlvas .;.1ut.'1en incon:no\'lbles y, ademSs, porque "no existe -

ningOn prt.'Ct:-pto de l.:s ley que d~lat·e inestables, r-evisables, 

re\~"'Cables e anulabl~s los actos adr.únistrativos de cualquier 

n~turale.:a. y en cualquier tiel!JPO, dejando los ~ercchos naci-

dos o consolid~do3 a su ~~raro a ~rct:'d Uel arbitrio o del d.!, 

f~r~nte criterio de l.ls autoridadcs".< 52 ' 

$sta caract~r!stica, C\.~ pu~e notarse, se enc~entra -

!nti~~nt~ li~~da al concepto de rev·ocaci6n, que es un.:s de -

4. ~ i~?Ugnabilidad.- Es ta~i~n d~ la ~sencia del -

t:st~tlo d~ c~r~'"'\:ho ~ue existan ~e-Jios dt" Ue!~nsa adecuados pa-

r~ pw...."-..je: ~xi9ir ~l r~s;>eto al cn::!en jurídico contra cualquier 

tip.;'.) \!e .a~rt"S..:'lr• $.:"3. t:$te u.'1 ~nte p60olico o una pe.:-sona pri\".!_ 

da. t'ut:".s bien, aun-~:.:e el acto ad~lnistrativo lleva la fu-er-a 

(52) Cfr. ibide.~, p.Sgs. 1~3-159. 
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c!c su ejt.:'cuci6n impllcita, tiene consigo lu presunción de lg 

gitimld\1d y conr.tituye unu deci~lón estabh:; touds estas ca-

r-actor!sticas put."'(kn St:"'r destruidas si µor mL'c.io de la impu,g 

nacién dt ... l acto se logra acrediblr que t~ste v.iolú el croen -

jurídico y por t.rnto dcbt"' Jes.:¡parccer ltel ::-:unao jurtoico. 

Al rcsp~cto, Gordillo opina que ''es un lnsitu a Slt ca-

lidíl.d de acto productor de efectos jur!oicos directos, que -

tales efectos puedan ser controvertidos por el interesCiuO m~ 

<li~1nte 1~1 interposición de recursos administrativos o judi--

cialcs; en un Estad0 de L>erecho el acto irrccurrible no exi~ 

te'',(SJ) puPs si existiera, so estarla otorgar1ao a llnd deci-

si6n hunana, sie:-r.prP falible, una c,1tcgor!a divina y dogmáti 

e~ total~en~e inac~ptablc. Ahora bien, la teoría de los ac-

tos de c;obiC'rno parecerla contradecir lo anterior. p~~ro como 

los autores han indicado, se trata ae actos politices cr1 l~s 

c¡ue est,\n en juego intereses qu~ desbordan el canpo jurídico. 

t.:s rnen"Pst.Pr r..-:-:::ord."ir, que desde f.>l punto ce vi:.-ta pos! 

tivo, la impugnabili~at es p~rte ae la gara11tla inuividual -

oe audiencia o defensa en juicio de lo µersona, lo$ bü~n~s,-

pos('Sioncs y derechos (art!culo 14 constilucionul1 y que és-

ta se da: 

::n sede ad~inistroti\'a, ,~ tra.v.$s de lo.:._~ recurso!> e.e. 

rrPspC'n<.Üf'n'!.t:-$; CS4 J advirtiéndo!·.e que 110 es 6;.:,ic.;: p.2ra la 

{ 53) 
CS~) 

!bidc~., p~g. 163. 
Cfr .. .::.erra Roja~, op. cit .. , f1 .. :..,,o 1, pág. J.¡ 

~¿;r~~::l ·¡~~c~:1 h~; ~:~c~ .. ~~~;.:~:i~c~ ::~~<:i~~~s 
gf'm:L~s s::icl.:l~s" .. 

, qu en 
U'"! í.' int~ 
st.h .. ' es u.r. 



procedencia de estos recursos la estabilidad dal acto, la cual 

opera como una limitaci6n a la facultad de cxinguir de oficio

el acto, no como una limitaci6n a la posibilidad de discutir -

su validez. 

En sede judicial, ante los tribunales previa y legal

mente establecidos. Sobre la rcvisabilidad judicial de los a_so 

tos administrativos en derecho pOblico mexicano, es conducente 

hacer la siguiente acotaci6n: 

De todas las controversias derivadas de la actuaci6n de

la administraci6n p~blica federal, jam5s conocen los jueces ni 

magistrados de los poderes judiciales locales, es decir, los -

del fuero comGn¡ siendo entonces, evidentemente, materia fede

ral a cuyo conocimiento se abocan los 6rganos del Poder Judi-

cial Federal, cuando dichas controversias no han podido ser r~ 

sueltas mediante los recursos administrativos, ni mediante el

juicio seguido ante los tribunales administrativos existentes. 

Por Gltimo, cabe hacer referencia precisamente a la -

impugnaci6n ante los tribunales de lo contencioso-administratl, 

vo, que han conocido un notable desarrollo en nuestro pais a -

partir de la crcaci6n del Tribunal fiscal de la Federaci6n y -

del Tribunal de lo contencioso administrativo del Distrito Fe

deral y que constituir!an otra sede o instancia: 

Estos Tribunales administrativos conocen de las instan-

cias de los particulares cuando ~stos han agotado el llamado 

recurso en sede administrativa y antes de recurrir al juicio -
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constitucional de nmparo. El primero opera con fines de au

to-tutela, para que sea la misma administraci6n la que modi

fique el acto, cuando el c~so as! lo requiera, por razones -

de legitimidad o de oportunidad¡ el segundo opera, en cambio 

como una Oltima instancia para que el Poder Judicial pueda -

juzgar la constitucionalidad de los actos, 

5. t::l intor~s general.- Es claro quo el acto admini!, 

trativo se destina a perseguir el inter6s general, pc>cos di.!!_ 

cutirlan el que los actos de la administraci6n busquen siem

pre dar satisfacci6n a necesidades de inter6s general; pero

lo que si ha dado motivo para bastantes discusiones, es lo -

que debe entenderse por inter6s general, tambi6n denominado

inte.-6s pOblico, e identificado y confundido, a veces, con -

nociones vecinas como la utilidad pOblica, el orden pOblico

y el bien coman. 

Ahora bien, debemos considerar que el irlterl!os general, 

o pOblico, es una noci6n esencialmente mutable, cuya conceµ

c16n ha variado seg6n las distintas' 6pocas y paises, - - ad~ 

mSs, es susceptible de conocer diversas ascepciones, seg6n -

el punto de vista que se tome en cuenta; aunque la que nos -

interesa para los efectos de este estudio, serta una ascep-

ci6n vinculada con la actividad administrativa y en el marco 

del derecho, Para lograrla hay que evitar incurrir en cier

tos errores comunes, como los siguientes: 

Creer que el inter6s p6blico no es más que la suma-
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de los intereses particulares, y que s6lo existe cuando cada 

persona pueda escinJir del mismo su inter6s individual. 

Considarar que no tiene nada que ver con los indiV!. 

duos o grupos sociales, o sea, concebirlo como una entidad -

abstracta, distinta y aislada de aqu6llos que la componen y, 

superior a ·ellos. 

Identificarlo, en cada caso, con el inter~s de la -

administraci6n o de los entes pOblicos, y 

Vincular el inter6s pOblico Onicamcnte con meras 

conveniencias m~terialcs. 
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o.- !iUS ELl::MUITOS. Tambi6n en e5t,r~ aspecto existen 

ciertas dl~crPpancias entre los m1torc.•s, no huy coincldt-mcia.!. 

ni en cutmlos, ni en cu!tlt."'S serÍdn los elt.mcnlos esenciales -

d~l acto adminiftratlvo. 

Para 01 iV1~ra Toro, lo.s eh·mrmlos del acto admini::-.trLtti-

vo son los siete siguh•ntes: sujeto, voluiil ... H.1 1 obj~lo, mollvo 1 

fi11alld~d, forma y oportunld,1d o m6ritoo(~~} 

Fraqn por su p<1rtc, .5Cr"'lala lo:; mismos clt>r.iv1.toc., con la 

excepcibn del d~ IR oportunidad o mfirita. 156 > 

SP.rra Rojas indica loz slguicntc•s elcmenlos: los 6rga--

no!• o sujeto, la competcnciu, la inVt->:.;tidura, lt.1 r.ianifeslu- -

c16n df• volunt.ú1, el objeto o contenido, el motivo, el mf~rito 

-ccnfunctino con la finalidad, como f'l clC'mt.•nto teleol69ico- y 

la forna; d0sc(1rtando catcgórictunentc la causa como cle!~L.!'nto

dcl acto adminl~trativo en nu0stro d~rccho.(S?l 

Acosta Rcricro, quien t"t:ducc lo:..; eh.'r''.Pntos estructura--

les del acto a cuutro: e! sujete, la manift"Sl.J.ción externa c..le 

t':lcdalicadcs o rc.1uisito:; el r;otivo y la finalidi1d. npar~.e, -

mC"ncicna y di!"tinguc el mérito y \;:¡ oportunid.1~1, s.in idcntifl 

carlo!'. ni com'-' elP~cnto::, ni co~o requisilos. (SS) 

(55) Olivt~rn Toro, Jorge, op. c ~· µp. 127 y 55 
(56) f'ra9·1, c;·:~ino, C:P; cit., p • ._::;J y :..i..J. 

(57) Scrra Ro Ja::;, . .;ncres, C::• e L., Tcirr-u l, pp. 2ijJ y .;;,.:). 
(~9) .Acotta ~o~f'rc, r.i.Ju-;l, o~;. cit.., ¡;t. 36i) y 5.3 
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A los criterios ilnterlores de los principales autores -

mexicanos, podr!amos agregar, para enriquecer el panorama dos 

trinal, los criterios de algunos tratadistas extranjeros: 

Lares Mart!ncz por ejemplo, expresa que los elementos -

esenciales que integran el acto administrativo son la compe-

tencia del 6rgano, la voluntad, el contenido, los motivos, la 

finalidad y las formalidades. 1591 

Gordillo, nos se~ala s6lo la competencia, la voluntad,

el objeto y la forma; aclarando que los requisitos causa o mo 

tivo y fin, pueden ser subsumidos en los anteriores.<GOJ 

Sayaguez Laso amplia dichos elementos a siete, que a su 

juicio, serian los siguientes: el 6rgano competente, la volu~ 

tad administrativa, el contenido, los motivos, la finalidad,

la forma y el procedimiento. 1611 

Por su parte, Prat nos indica que de acuerdo a la doc-

trina los elementos indispensables que se han señalado son:l• 

manifestaci6n de voluntad 1 el objeto y la forma; pero trata -

también otros elementos como la causa, el motivo y la finali

dad. <621 

Para Bonnard, "todo acto comporta un motivo, un objeto, 

una finalidad y una manifestaci6n de voluntad". 1631 

(59) Lares Mart1nez, Eloy, op. cit. pp. 151 y ss. 
(60) Gordillo, Agust1n, op. cit., PP• 241 y SS. 
(61) Sayaguez Laso, Enrique, op. cit. pp. 432 y ss. 
(62) Prat, Julio A., De la Desviaci6n de Poder, op. clt.pp.49 y SS 
(63) Sonnard, Roger, Precis dedroit administratif; apud 

Serra Rojas, Andrés, op. cit., pág. 244. 
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Zanobini considera l'l sujeto, el objeto, el contcnido

y Ja formo. (G'l) 

Por último, G«rc!a de ~nLerr!u distingue unn clasific!!_ 

ci6n dro tres tipos de clcmC'ntos: subjctiv.;::;r., objetivo:... y fO.!:, 

m,\Jps. Par11 bl resultan ~lcrncntos !:>Ubjctivo., Lt ao:-1lni~•tr!!,_ 

ci6n, los 6rqancs, ld comp0tenci:1 y lu inVt!:;lldura¡ o~Jcti--

vo~, el presupuesto de hecho, <'l objeto, l~ causa y el fin;

y formlllcs, el procP.di1'1iento y 1(1 forma. CGSJ 

Del conjunto d1? ~utorcs citados, ninquno coincide y 

l lPgnn a mencionar en conjunto, un total de quince elcm~ntos 

del acto admini~trativo: suj0to, 6r9ano, investidura, co:npe

tencla, voluntad, objeto, cont1~nido, causa, presupu-..~sto _de -

hf'cho, motivo, finalidad, procedimi("nto, for:-na 1 oportunidad-

y m~rito; los cuales l6gicamente son d0ma3Jados y d~bido a -

ello, se complica su estudio. 

ac~ptar o rPcha~ar la li~td ·~ ~la~lficacl~n d~ los ~l ·~Pntos 

d~l acto qu- proporciona tol o cuul autor, sino r__.n pod~r dnr 

rcs¡:mesta. a las siquicntcs intrrt"ogantes claves: l.. .:;.uiPn dls. 

ta el acto administrativo? ¿,Por qué SC" aictn: lPtt:-a qué se 

dicta·.' y ¿c6mo ~e> dicta?. 

(64) Citaio p0r Ulivera Toro, op. cit., pág .. 1¿7. 
(65) Ga:-cía dP !..ntc.rría, f.duaroo y 1-"'crnándf!~, T.::;m.-·1!;-Kam6n, 

op. cit. PP• ·l59-.;76. 
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Dn cst.1 rn.1111.•ra, vinculurPmo.:.:; c:adt1 uno de lo:• cl~mcntos 

sci\alados, en lo corrc:;pondi1•nt~, a l.:i noluci6n de esta:.; pr!::'._ 

guntas y tcndt"enns una visi6n dcfiriitiv.imr-nu.- m{ts 16yica y -

cl~ra dn la cue~tibn. 

¿Quil:!n dicta el acto udmini~•trativo·i.- Entendemos qu~ 

al intentar ~lar rrspuc·sta a c~ta primera iriterrogantc, se 

abarcan los sigulenh•s cinco ell:mPnlo~: 111 sujl~to, el órgu--

no, 1'1 volunlad l<l compt'tPncia y la investidura. 

1. Sujeto.- Para t\co~ta Rom•~ro, (GG) el sujeto Ucl ilf. 

to administrativo sicmpr~ es un 6rgano de lil Administr~ci6n-

P6blica; y Pn la relaci6n jur!dica adrninlstrntiva, existen -

el sujeto activo, que es el 6rgano administrativo creador 

del acto, y el sujeto pa:;lvo, que C!:i aqu:.!l a quien va dirlg.!_ 

do o quien ~jccuta el acto ad~1lni~trativo, el cual puede ser 

otro ~nte pú~lico, persona jurídica col0ctiva o ~1 indivirtuo 

en lo persona}. 

2. Orqano.- Serra Rojas no~; dice que a los 6rganos -

indivirtuales o colf~ctlvos, se encorriit>nda el ejercicio ae la-

funcibn ad'."'linistrat-lva, o ~f'!a 1 son lo~ encarqa(JOS legalmente 

de realizar los actos administrar.ivos. <67 } 

3. La voluntad.- La volunt.id constituye un vcrdaat?ro 

requisito d~ nxlstencia, pues si no SA manifiesta no hay ac-

to admini:-::tr.:itivo. 

(66) Acos~a Rn,.,~r0, :·:i~w-1, op. cit. pµ. 3ó1 
(67J Serra Roj-3~, J\ttrir·~s, o;;. cit., l'u::-io 1 1 i·'- ¿S4o 



Para 1\CO!~ta t\omt~ro, es l~t cxpr ... •si6n del proces0 volitl

\'O del 6nJíUlO adr:i.lni!.'tr~'\tivo que está actu.1ntio como till 1 quc

ch•br tener una PXtt•riorizaci6n perceptible o sea, re4uit!re 

de las facul Lllh~s del 6r~1ano en los t{·rndno~ pr ... vi :Hos L'll las 

ic~ .. ,5. (fil) 

Pnr su parte, Serra Hojas nos dice qu~ '1 µara sdber -

cufil es el 6rgano que dcl'C exprt:sar l<l voluntad at>l L~taJo l.!O 

cla dr algunc a~ los vi:!os oel c~n~~1\ti~iento t~rr0r, dolo,

vioh·ncia). (G 9 > 

(6SJ 
(6ª) 
(70) 

~~~;~ ñ ~~Y~~:0.'u~~;~z~: 1 ~'r ~P; i ~: ~ • ¡:)~~ · r :·~ ;~ 3~':! 7. 
¡.;ra: ..::t:1ii..~ n .. , l)~_, ! l ~:~··:-.v..i.:iciÓn l'.._· .":'Odl'r, Fen~.1-videci: 
:3cultñd ._: ucr~~c: 0 1 1·".7, >~·:::~. ::-.·-:-.1 
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el criterio que r.o5tiene que "hablar de voluntad en el Or"den 

administrativo es una inco1~recci6n, }'ª que el 6r'gano no la -

tiene", pues queda t'?Stablecido que todo u.eta administrativo-

se forma con la conducta voluntaria del titular investido de 

potestad"s pl'iblicas. 

4. l..a competencia.- :ie r"fiere a la porci6n de poder 

dada a una p~rsona pÓblica, o a su5 6r9anos, para que cono=

can de <lctt?nninados nc-gocios }' puc-d.an actuar leg1timamentc;-

por tanto, es competente una autoridad a quien la ley le - -

otorga una facultad o conjunto de facultades para atender y 

resolver determinados asuntos. Sus caracteres son los si-

guientes: requiere texto expreso de ley -materialmente hdbla.D_ 

do, ya que puede ser otorgada por v!a reglamentaria-, su ejer., 

ciclo es obligatorio, irrenunciable e innegociable y no es un 

derecho pl:Qpio de los titulares, est~ fragmentada en los di-

versos 6rganos }' es constitutl\'a de ~stos. (?ll 

Adem~s, .!.:!. c:~:=;:.atencia se distribuye }• clasifica por 

grado, materia, territorio )' tiempo. ::n cuanto al grado, f!s

te supone el orden jer~rquico de la ad~inistraci6n (secreta~ 

rio, subsecretario, directo, subdirector, etc.>; en cuanto a 

la materia; supone una distribuciSn de actividades afines Cs.! 

nitarias, educativas, hacendarias, presupuestales, militares, 

etc.); en cuanto al territorio, la c:o.mpetencia t~~a en cuenta 

(71) Serra Rojas, op. cit., p~9. 246. 
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la5 d1\'1cion~s fhico-polftlcas dd µah (lo frd.o«•l-y denlro 

de el lo lo regionul-, lo ~statal y municiµal}; y t::n cuanto al 

tadcs s6lo durant~ un lapso o plaz0 oet~r.aln~do. 

5. Investidura..- .::i.cgún .::icrru Hojds, l?2 )se cntierH!C -

qut:?- la lnvcstidu:ra t:!S 1~1 aptitud le..;;~l pal•-' ac.:tuar 4U(! \leb~n

tencr los titulares de los Órganos, \... St..!il 1 t.~s lu inve:stl<.lura

leqal que pernite al !uncicnario o tituldr, la rcilli~aci6n U 

ejercicio de lo!.• actos adr:üni~trativo!>, exµrcsunJ ... 1 l~"'\ volun-

tad contt.~nida eD ld ley, pt~ro t!u ningún cctso su pt·upia vvlun-

Resr!..:'ct.o \~ este conceyt\..', Gdrc!a dtt t.nt.err1a y f"ecn.Sn--

dez 1 señalan que nv ba~ta con que el acto proceud oc una aam,!_ 

ni.str'aci6n 'i.' se dicte a. través. ccl érg"'no cc-:::.µ».:tentc, sinv 

qan r"elación F"crsonal directa o inJirecta. con <:!l í..,nJ~ .Jt:l a-

sunto de qu(> se trate, t'!J.tV c:s, ::--antto.lhJón íntegrd su situa:---

ción abstracta de:! ir;-;parcialiJG~i por no L:.:.:.-o:- incursos (,_n los-

de-ber~s ltc:9,des de abs~enc!.6n '!' :--(,_cusa:ción y proceda.r1 eri lus-

(72) 
(73) 

l~id<•., p.g. ¿~~
cp. cit •• pág.51~. 
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tpor qul~ se dicld el acto'/.- Habiendo cxplicudu quiÍ!n 

car ahora ld cat1s~ flDr 1.1 que se dictu un ilcto atlmi11i~tratl-

va; por lo tan Lo, e~;tudiarcmos a co11tinu~•ClÓn, lo!> prL'!iUµUl!.2, 

to.:.; de ht'-,chv 'tUL! lo anlcccdcn, L':..; decir, lo!,": motivos oe he--

t:sta inlcrr •. :::H_pntc 1 JUJJtu cr...·n 1.1 siryuiente 1 aburca µat·-

te de los cla.::;ific.wo~, c,)mo eleml~ntos obj~tivos del acto dd-

ministrativo, cuyo cr.tuJio hcr.10:..; divitlido c11 los si·~uh .. nles-

tres .i.partado.:.,. 

l. Ll motivi.."'l co;¡o presutlue~to de ht.:cho y d~ u1.:rccho.-

Desde este punto de vi:,td 1 los ~1otiv¡,.)5 l.lld ucto svn lo:.:. <J11t~ 

ceden tes que lo provc-c .. m 1 o 5td, lu~ circun~t.J.ncl..1s fá.~tico.::>-

y jur1dicas en virtud Je lds cuales la autoridad admi11islrd-

tiva ext~riori~a ~l ucto. 

jetiva de los pr~supuestos y preceptos l~gal~s y quu ellos -

sean sufich~ntcs y ULH.::cuados µara provocur el a..:to rculi.:adv. 

ción in:"'lt?-rii..1.ta Ct.~ ..:au~;2l!<..:.:tJ lÓc,;;ic~ enlrc- lu oeclar'.;:tCién y -

las ra::cne!"; .¡t;r· la ~e ~~r,·1inar-on•1 ( ? .... ) ; por t.• jc~pio: en la Lr.lJ_ 
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~\6n dr. \10171 f~1ltu pr1:!V\5ta lHl }._15 luyes por el aycntL'. 

Además, :.;icmpn~ huy ru~ones qui.: dechicn a ld aaministri!, 

ci6n pública n emitir un acLo admlnl.~:.tralivo detcnninado, y -

la molivaciün o funclamenlaci6n Lle unu. resoluclbn admini:..trütJ.. 

va, llamado por a\qunos aulore~; la cau~d qw~ J.1 orh;j11..i, conE. 

tltu~·e una ~l·U:anll..l para td parliculur afecLaJo; {?)Jal res--

pecto el articulo 16 de la Co11ulituci6n Mexi~dna uc 1911 e5 -

muy prec! so: 

"Nadie puede !.H1L- molt.!slado en su pcrson.J, famili.:i. 1 dom.!. 

cilio, papcle~; o poscs1 ... -.nes, sino en virtud de mandamiento e~ 

crito dt."" la ü.Utoridad competente que fu11de y mutivc l~ causu

legal del rrocellirücnto11 • (?G) 

fraga, comentando e!;te pn.:-cepto dice que "aunque c5tá -

dirigido, Sl~q~n el pensamiento originJl de los dutorcs, a las 

autoridades e jccutora!.i y aunque el nlismo s6lo C;...011Liene unu 

exigencia de forma 1 nos purece que un cJcsarrol lo jurisµrutl.en-

(75) ~erra Rojas, cp. cit., pág. ¿:,1 
(76) 4a jurisprudc·nci.1 ha explicauo t:l alc;anL:t.: y si.:nt.i.u.J del 

precepto c~m-:titucion<ll lle la !iiyuit..•ntt..! m..lnera: 
FUNDnt·lr.1~rn..:ll)ll )." MvTlVi\Ch,;~J.-"Du acuurdo c;.:n l;l artícu
lo 16 de L1 Constit.uci:m Fe~!c1·al, todo dCto <l<: uut....1ri-
dad lit:!..'t' ia.:t.ir dlh:CU..ll.ÍV 'i :.:>Uti.:.it:'lltl:li:L'<llt..' fUnt.hh..lV y 1?10-

ti vc1do, cntcndit"·nJv.;_.t p.Jr lt.l µri::i .... :ru .¡U:..' h..i. th..! L.:Xpr~SJ..f:. 
St· ccn precisión el i'["l'Ct:ptu lv')dl d;.licabl8 ,tl CdSü y, 
por lo scqurwo, que lc..-.:..d.:::1 di..:~t :i !.-•• _•fi<lldr .. e, con µrt.:si
ci~"n lds circunstanci..1s t-... .:::~:L..:..i .• lL·s, ra::i...:n...:s p.ic .. iculd.-
rvs r:¡ ca.us.1:. inr.'lc~i~;a_,. ,¡u·.:- se liu.y~m LL·1tldJ .. .-:: :=LnsiJe
rach.in F·H-3. la 1~~1s1un c.;1:l a:..:t.o; !.'>.:._: ..... ,., n .. cl.!'>J::.:.o .:ide
"'~'s qu.._- 1~x.i ~.ta adccuaci0n •.•n tr-..· lo.:.. ;r.,JLi vos .:iu .... ..:uados y 
la~. r.ur:"'.'!~J aplicdth·s, es dt cir, ,¡ui.: •. :11 l l cu.;.. o cuncre
to se conf igur~r1 lds hi¡·~~~sis nur~~tivas'' (¿a. ~ala, -
lnfor-0 1~7~;, 7l. 



-7<1-

cial ( ••• ) put~da, de 1« misma mnnera que ha entendido el 

mnm.Jamlcnto dul articulo a las autoridLldes ordcnndoC"as, tran.:!_ 

formar el rcquiullo de forma en una cxlgcnc:la <.le fondo, para

haccr asl cfecll va la garnnt1a r¡ue al 11 se consagra y de esa-

mClnera exigir no solo que la orden oxpresc ol motivo, sino 

tamblfm qul? est6 previsto roalmcnta y que de acuerdo con la -

ley sea bastante para fffovocar el acto". <77 ) 

2. Los motivos y la doctrina extranjera.- Sobre el 

elemt?nto de los motivos, los autores extranjero~ han emitido-

lntcre~antcs opiniones, al9unas de las cuales nos permitimos-

anol:.aC": 

Garc!a de t:ntcrl'"1a incorpor-a los motivos a la causa, 

(77) op. cit., p~g. 287.- ~n plena concordancia con la opi-
ni6n de este autor, se ha Uictado la !>iyuicnte tesis ju 
risprudencial: fuNLJ.\M~NTACION ~· MOTIV1\CION. VIOLACION = 
fUHMAL \' mn;HlAL.- ''Cuando el art!culo 16 Constitucio
nal establece la obligaci6n para las autoridades de fun 
dar' y motivar sus actos, Uicha obligaci6n ne !iatisfacc'7 
desde el punto de vista tormal, cuando se expresan las
not'mas legales aplicublcs 1 y los h~chos: que h~cen que
cl c~~o encaje en las hipOtcsis normativas ••• ~610 -
la omisi6n total de motivaci6n, o la que 5ca tan impre
cisa que no de t!lementos al afectado pat'a Uefcnder sus
derechos o impugnar el razonamiento aducido por las au
toridades, podr~ motivar la concesi6n del a~paro por -
falta formal de motivaci6n y fundamentacl6n. Pero satis 
fechas estos requisitos en forma tal que el afectado c2 
nozca ln ~sencla de los argumentos lC<Jales y Ue hecho -
en que se apoy6 la autoridad, de manera que puede plen~ 
mente capacitado ••• para alegar en contra de su arg.!:!. 
rncntaci6n jur!dica, podr~ concederse, o no el amparo -
por incorrect.:i tundamentaci6n y motivaci6n desde el pu!!. 
to de vista material o de contenido, pero no por viola
ci6n formal d~ la garantía de ~uc se trata, ya que ~sta 
co.-nprent..!e aribos aspc-ctos". (Ier. T.c., !:i.J.f. 1917-75,
Ga. P• 51) (p. 10-1, f. IV. T.F.F., 45 aílos). 
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concibiendo 6sta como la adccuaci6n o congruencia efectiva a 

los flncs propios de la polPstad que se ejercita, y le da 

una mayor bcllyerancic1 a los presupuestos lle hecho, pues co-

menta que la ley, como impcratibo abstracto, conecta una 

cierta consccul!ncia jur!dica a un tipo de hecho cspcc!fico;

tal es la estr-uctura ncccsar-la de toda propot"c16n normativa: 

supuesto de hecho y consL?cu~ncin jur!dica. Adcm5s agrega: -

"como, <1 su vez, el \icto udminlstrutivo no es mus que el - -

ejercicio Uc una potestad, resulta que el mismo s6lo puede -

dictarse en funci6n del presupuesto de hecho tipificado per

la norma de cuya aplicaci6n se trata. t:sc pt"csupUt.!!.•to puede 

ser una situaci6n material perfectamente objetivable, pero -

puede ser tambi6n C ••• >una situaci6n m~s compleja, o m6s

ambigua, cuya apreciaci6n exija utili~ar conceptos de valor

o de experiencia o, incluso, otras calificaciones jur!dicas

previas, SC<J6n la teor!a de los conceptos jur!dicos in~cter

minados (. • • l" (7
8 l 

La doctrina fr~nccsa ha plant~ado, réspecto d~ los mo

tivos, algunos otros aspectos:< 79 > 

Vedel, por ejemplo, explica que "en la terminolog!a J!!, 

r!dica el motivo responde a dos ascepciones bien diferentes: 

(78) Cfr. op. cit., pSgs. 462-463. 
(79) Las citas de los diverso~ autores franceses que se me~ 

cionan fueron t~~adas de Prat, op. cit., págs. 107-110. 
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una, objetiva¡ otra, subjetiva. ~s la primera la que tiende 

hoy en din a predominar y es la que en particular se evoca -

cuando so habla de la teor!a de la anulaci6n por inexlsten-

cia de los motivos". 

Ouguit, non dice que "en el origen de todo ucto de vo

luntad, se encuentra siempre un hecho anterior al ilcto que -

su9iere el sujeto la iuea que ser.\ el motor de la actividad

voluntaria. No es el porqu6 el sujeto requiere el acto¡ es

el porqu6 tuvo la ide4 de la posibilidad de requerirlo". 

Prat, haciendo un balance de las posiciones doctrina-

les, afirma que "no hay acto administrativo sin antecedentes, 

sin moti vos Clos moti vos existen siempre en la bane de toda

decisi6n ejecutoria porque le sirven de fundamento¡ son las

sl tuaciones de hecho o de derecho abjetivamente consideradas; 

no son legales o ilegales, simplemente existen o no exis-

ten )11 

Tambil\n afirma que "la influencia de los motivos sobre 

la existencia o inexistencia del acto es indirecta, la lega

lidad o ilegalidad del acto se aprecia en relaci6n no de los 

motivos en si consh!erados, sino en relaci6n a otros elemen

tos del acto que son legales o ilegales por si, el objeto y 

las fonnalidades". 

F'inal:nentc afirma que "en consecuencia, el motivo es -

el hecho exterior- al sujeto, inUepcndientemente de su volun

tad }' que sirve de antece...:ente al acto, lo precede y lo pr:-o-
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voca, ya que habilita, en cierta forma, al agente admlnlstr~ 

tlvo a \lsar de sus poJer~s en una cicrtn materia. En este -

sentido puede decirse que ~l nmlivo es la causa del acto"lUO) 

Por la confusión existente sobre td concepto oe causa, 

dedicamos el sig\1ie1tle ªl'artado pdra aclarar lo~ prcblcmas -

que acarrt~a su accptdci6n como cleme1lto e~encii1l del acto. 

2. La teor1a de l~l causa: discuslotll!S.- ,;jt;::rr...i. Rujas

opina q\ll~ la teor1a de la causa no ticrw ra~0n dú ser en - -

nut:st1·0 dert?cho aclministrat1v1..', pe1-o nv cxµllc.J ni ju:.tifiCil 

su afirmación qu~ los dem~s autores nacionales omiten todct -

referencia especific..i sobre ella .. t:s mas bien en lü doctrina 

extranjet"a 1 donde la tcot!a de la causa ha suscitado algllnas 

di~cusi1..'nes. 

Asl, say.:HJues L.lso expresa que ••uno de los punt.os m~s-

contro\•crtid1.1::; en derecho pÚbliCt.' es lil tevr!a de la causa -

(. .) lo primero a tener en cut:"nta -agre..;a- "s qu~ la no--

ci6n de causa en los actos ad"':tinistratiVo$ nu ¡._1Ut.:dc vincula.!: 

se al probl1...·:-ia dt." l.> causa t'!l1 d de!:"echo privauo (. . .J; la 

ni~.;.trativo :;~rá, pues, un~ :1..)-.::i.Sn di::tinta a l.:i u1:· l"' cau~.J

Pn •-=-1 dc-r~.::-h0 privo.d ... •'.(Sl). ?"~5.s ad~lan:.c el ;nis."':'O aut:Jr in-

die,'\ q\1e l<l divershL"l.:! de opini..:nt::s en lzi coctr-ina es t;;uy 

(~:) Prat, Julio A., 0p. ci:. ~P· 111-11¿ 
(81) ~aya~u~~ -aso, !.nr·ique, e~. ci:. ~~· 4~~-~~6. 
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qrandc: algunos CL'nslder.1n qu" lu CdUSd es cierta situacibn -

de hecho o dt• <h~r1·Cht) qu1_• rh.•tc~iilinü 11.1 Ct~.\ll;~.-ici6n del acto,-

pero dcn...,Jmln!mllPla 11 motivo'' ¡ e:.;t0~; \•sludiun 1.1 cau!:la dcnlro -

engloba tambi6n el (•lt:.-mentcJ fin¡ otros mAs L..1. dt:flr1en con crj._ 

tcri0 objrtivo, comu el fin prficti..:u Jl· lu volunt..iJ, o la µa.r, 

ticular <"sp0clf' dt..• utili..!.i,1 pública, ~\th.! fij..i. ld ley, o la fl. 

oalidad remota del acto; un grupo rrh\S 51:-! inclind huela crite-

rlo.s stibjetivistas, sostcni~nc\o Q\ll' es l.i apr~ci.ici~m subjctl. 

va del interés públh:u por lu .J.dr.iinistrdci6n; y, fin.:ilml!ntc,-

hay quienes reclhl::':.an l..i idea de causa en el Dt:r-echo Adminls-

tt·ativo, o simplernf'ntc prescindt.•n dl! ella. (t:32 J 

Prat concluye qu~ la noci5n de cau:_::a plantea complejos-

problemas p0r su . .; diferentes acepciont~s y que solo ha servido 

plemcnte fin¡ ¡¡;i:,bos cstrc.::na.rr,t·ntc vinculado~ d tr.iv~s 1.kl ob

jeto Jel a~ta.IGll 
¿~ara ~u~ s~ dicta el acto~.- nl r~solvt•r cs:.a tcrcera 

mo elem~ntos ..:-Oj .. ti\'•'S 01.:l act.o aa.-.ini.::-.trat:vo, C1.):no son l.!'l -

(82) lbiden. 
{53) Prat, Julio A. op. cit., µp. 1~~-1~5. 
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objeto, ü\ conLcnido 1 t:-l fin 1 lu oportunid.1d y 1m!.•t~ito. Utru 

manera dl• plantear l~ misma CU~!>tión scr!.1: ¿cvn qu6 objeto-

u objetos su 1...ii~tu un act(._17; bueno, el ¿,1cto \1Ur.¡Ü\i!.itrativo -

sv dicta cun el objeto de logrdr pruJucir efPclo5 jur{dicos-

concrt!t0::; e indl Y idu.:i l iz.,,bles. 

St.'g(m Acostu liom~ro 1 lS•\) t.~5to!~ efect.us dt! Uerl.!cho qut:!-

se pt?rsi<JULI"\ y ~a~ logr~rn con l...i emi~lón Je l di..': to adi;1ini:;lra-

lvs o IT\<'dlt\to:-. Los primeros permiten ld crcaci~n, trans:ni-

sión, modlficdci6n, recunocimicnto o extinción t..ic Jerei.::hos y 

obliqacione!:i de tipo ad:dni~tralivo; los ,:....._gundos, cumplen -

con lo~ com~lldc~ públicos y e Jt.!rcún 1.1!;; potestades ~ncomen

dadas en vist~ di l int~r6s µÓblicu. 

t:.n el "pc1ra qub11 del acto adrnini:.,trativo, st.:. encierra-

un clcm0nto complejo bajo la fuL·ma dt.:.> dvs nociorw::;: t..'l cont~ 

nido (cc~o el objeto inr:;ediato) y el fin (comu ~l objeto me-

del acto ad.~.ini~trativo, Ccr:i.Lntar~~;.>~ ta .. ::ii~n lo.:_. di~cuti--

culaci0n c...:•1 le::; fine-s públicos. 

:;1:-vc ¡.'ar-n di::.,tinquir un acto dt· otro: una !":ult<1, una conce-

(54) Aco:ta H~:n~·ro, Miqut*l, op. cit., µ. 364. 
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si6n, un permiso, una li4uidad6n fücal, etc. También se d.!_ 

ce que es 11 la sustancia que cJctermin~1 el acto u.druini.stc-ativo, 

es decir, aqu~llo qUt! el acto declde 1 ctH·tifica, opina, disp.e, 

ne o permi t1.• 11 • ( 
85 } 

Abundando sobre este t!lL'lnCnto, Garc!u de E.ntcrr!c1 rius -

explica,que ''el objeto de la declaraci6n de ld dd1ninistrd

ci6n puede ser un c0mpor-L~1miento del súbdito, o de otra admi

nistraci6n u 6rgano (como una orden de dar o hacer); o un he

cho que se certlficc1 1 por ejemplo; o un bien (que se expc-opia, 

como caso típico); o llna situaci6n jurídica (tengamos por ca

so que se interpreta>; o su propia organizaci6n (verbigracia

las circulares); o bien mixturas de estos objetos( ••• J(BGJ 

Pot" otro lado, según Diez, 11 el objeto es la relaci6n J.!! 

r!dica que crea el conleniuo del dcto, en forma t,11 qut> obje

to y contenido api1rcce11 identificados; es el resultado pr.ict,! 

co que el 6rgano se propone conseguir a trav8s de su acci6n -

voluntaria". Y agrega -citanuo al autor italiano Zanoblni-:

''el objeto es ld cosa, la act1viddd 1 ld relaci6n, aquello de 

que se ocupa y pa:;a que di~pcnc jur!dl..:dmente, lo que resulta 

de su ccntenid~".<d 7 l 

También resulta muy enriquecedora en este punto, la op!, 

(SS) serra Rojas, hnGrés, op. cit., Tomo I, p. ¿so. 
(86) Op. cit., pág. 46~. 
($7) Citado por vlivera roro, op. cit., pág. 131. 
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n16n de !:iaya9ubs Laso, qulL·n 111iJn1fic!.>t.:i lo siguiente: 

º~n el contenido del Jeto l~l tloctrinu cxlrunjt'!rd disti!!, 

guc l~ pilrlc natural, lJ imf>lÍcita y la evcntu<Jl. La primera 

<?s la part~ lntr1nseca del üctu, 4ue lo ~istinyue de los de--

m~s actos, tiene que existir nl.!CCSdrit1mc11l1.~ pues Lit.:' lo cuntri!. 

rio no seria t.11 ( •• • ) 1...J. purte impl!cit.:i es <JqULllo que,--

aún cuando no se hubicrt1 L'stipul<i.du er1 formd expresa 1 integra 

el \.lcto necesuridmcn~e porque as! lo dispone el uet·L'cho vlge!.l 

t.(•. F'inalmente, resta 11.1 partt.• eventual 1 esld pueúc in...:luir-

r.c o no, en el actu ( •• • ) espt.•cialnicntc lh"l}' que dar la µo:..!_ 

bilidad de establcc~r l~rmino~, cunJiciont.s y mc~os''•(bB) 

Debemos t?spcci fic.:ir por Último, t'fl relaci6n a C5tt: t.:lc-

mcnlo, 4u0 debe ser dctermin~do o cletcrmindblc, posible o l!

ci to; cntcndienJQ por licitud nu sólo ~tUL' nu esté µrohibiuo -

por la ley, sino que esté autorizuUo por cllu, ScilVo el caso-

er\ que la propia l~y alargue facultad discreci0n(1l d la auto-

ridad admini~lrativa pdra elegir y dt:tcrminar ~1 obj~to del -

acto. 

2. E.l objeto corno fin.- RespPcto a la fin .. d.iJa..J t..:1....i 

a.:to, Fraga nos dice qut.~ "la doctrina. ha St ntado divt..:rs.1.::. re-

glas cuya arlicación en nuestn.,, :;;._..,dio nus ¡.:·drccc iruJuJable:--

1Q E.l agt·ntc n,.) puede perses;uir sino un fin ~k interés 

qcneral. 

(o~) ~ayagues Laso, i.ndque, '-'~·· cit., pp. 440-~.; l. 



20 t:l agentt~ rí1hlico no debt~ pec~eguir un.:1 finalidad -

•n oposici6n a la \ry. 

30 No ba.sla q\le el fin !•t-!a licito y d~ lntt~rés gene.rill, 

sino que t..•s twct•:-,ario, aot-_mfis, que entre en lü competcn1.::ia 

del agenti!- gu(• r't~.:1lL:.a el acto. 

·~O Pero a.ún siendo l!cilo el fin de int.t..·rés púollco y 

dentro de l.\ comp.·tt'tlCiJ. ,_h,_•l c1gente, no puedt! perseguirti~ 5i-

no por m~d~o ~lt! lof a~tos, qu~ lu ley ha est~bl •. ci~~ pJrd tal 

C>fe-:to". (cl•"') 

St.•qún 5d}'dlJU~s Ld;:;o, los 6rg~1.nos de l.:J adm1oistr-aci6ñ -

11 se encuentran f'n una situación de deber µac.J. cumµlir la cual 

el derecho l~s asigna d~~terrninado.; µoJ . ..;r•.;"s jurídicos, por lo-

tanto el ~j0rccr dicnos p~!t:r~s hln d~: quiilrse por el fin pro 

pio dPl s~~vic:c a su cargo ( ••• >; de ahl ~ue todo acto ad-

rnin!st.:-ativc cebe t..'n\c!r una finalL.L1U pr .. ~pia \Jt!l ser-vicio y -

que ese re'.\Uisito ccnstituya un 'l~lL'~:ent.., e>!i.!.·rv~:ial dt•l acto". 

Y continúa · .. !icit!:1:.:.~: · 1 ~0 pu-2de da:-.,e una f6r.~'ula gcn~t"ica - -

pues va.rl.i Ge- .... 5,..T,·i.::io a ot:-o. L-a ~:-=t.~ c-:<na..:.i6:1 debe ha-

cerse en C3t~a CJ.50, de confv:-. ·i-.:a·..: ..::._a laz rt:gl..J.s cst.lblt:"Ci-

das por el i~·;i5la~cr·•.< 9 ~> 

Por s~ ?~rtc, Garc!a d~ ~n~c~r!a al ~studia~ el fln de 

les a.::t.os ac·~:ni: :ra~lvcs i:'1..i..i.ca: '1 lu nor:-:oJ al C.Jnfi~'.J.:-ar lu 

(89) Fraga, Gd'::üno, op. ci~., ~'?• ~t.1-l:id. 
(9.)) .::;ayagu(.s t..a::o, _n::L)'.J·_, cp. ci:.., ;;p • ..'.;,48-4~9. 
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potestad 1 de m~nera cx¡il!clta o lmµl!cita, le asigna un fin -

espcc!fico, que rwt· de pt·onlo f!~~ un fin público, pero qu~ se-

matiza signific,·ttivamct\tc tm ~.ldll uno Je los si.:cton:•s dt-.• ~tct,!. 

vidad ( ••• >,por ejemplo, 1~r1 lct pote~tad de pol1~1a, lil se-

tivo, t:'rl cuanto es ejerclciu Je und pote~tuU, d!...!be St.:t·vlr ne-

ccsari,\mt~ntP a ese fitl t!pico, e i11currir~ ~r1 vi~ic legal si-

se aparta de 61 o pretende servir und firtallda~l distinta, aun 

cu,1nJo se trate de otra final!,.J.hi pÚblicJ (por ~·;t!•~1f . .ilo 1 un..J -

findlidad r~cau~atoria utili~<lndu url poJer ~e f>ulic!a, 11 .C 9 lJ 

Para Prat, L.\ finaliúüa ~s un elL'mento dificil oc prcc.!, 

sar, la considet·a c~":~io un elt:r.ento pura:ricnt.e p~•icol6-;ico d~l

acto. C92 ) 

3. La. op;:;rtunidad y/o rnéri to.- Dt" los autores que he-

mos citado. Olivera Tor:o es t_~l Único >4UC" al enu'rK"rd:' lo.s ele-

mcntos df'l acto ad:;.inistrativo, inclU)'l~ la opcz.·!:unidad o mt'~rl. 

to; ade~ls ~anifi~s~a ~ue es por irlflucn~ia de la do~trina 

ita.liana qul'!' .:;t=> h.'l c;::-'1sideraJ0 al r-.f.rit~ cv~.v f-:},_"entc d •. :l a..s, 

medios p .. lra logra:r los fines ~éülicos qu"' f>l a~:c a~:: ini~tra-

(91.) Gd:-cía ce ~nterr!a, ~u:.:.:ircCl y Fern~n::.:.· .... , :'~'=-~~s-ttarnón, -
oo. cit., p. 463. 

(92) Prst, Julic•. O;J. cit., ~")P• :12-7:.22. 



del fin cspP.clflco que se pretende oblener- 0 • <
93

> 

Aco~t<l Ho:n1_ru 1 por su purt.L' 1 .il hd~ 1 lc1r d~ 1.:1 oportuni-

dad )' del m(:rilo hace LHhl Ui.~lincilm 1...:r1trc Ltrnbu!.;, pri..:sc11t~1 -

la oporluniJ11d c1..'r.'\U urld situa.ci~Jn de h!'cho 1 eri lu que coinc,!. 

den el ucto .J.dminí:•lr.Jliv\..1 con ld~ necesid.:ides d~ interés 9!:!. 

ncrul que rn un r.ior:ienlo dudo e!:tt'· l lcimado il S<lti!>faccr, U!Ji-

mismo. Pur.l. id, los uc~v!i administrativos deben ser oportu-

nos, lo cual no equivalt• a l1llL' ::•'"'·1n ml~1·ito: los, c;:msiuc1·u 

ademSs, qur- la opc-rtunic.taJ es un~1 cucsliÓn m.S.~ bien de n.:s.--

ponsabilid.1d polltico-adr.ünistrativa del ft:nclcndrio pÚblic0 

oportunc. 

t..ste aut0r r:uliflcd a lcl no~:ión ue r:i:·rito u~ inµn•clsa-

y poco pr..\ctic<l, ~:1• conf~mdi:·s•! C'..:11 la finalidad Uel actu, de 

subjetiVd Sl~ a¡··n.·ciación¡ finalm ... ··:tt:" nieg~1 ..¡i..:~ el m~ri~u st:a

elemf'.nt.o o fl"cc~litl;:i.i.i uel act0 .Jd:·.in::...u:o~.i.v_,. (g-t) 

(93) Olive::a -=-oro, ... orgt·, c•;1. cit .. , p. 13~. 
(94) A.costa :.!0~· :_- ..... , hi_.u 1, o:~. ci:.., pp. 367-369. 
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~lno St!gliido y lo~ medios \llilizado~ par~ llegar a cn1ilir un 

ci,11 'h'! acto, ,,."ltros cons1dcL·dn qu"-· lw11tJil:n l!l p1·oct!Ulrnlento 

formdl del acto aUmin1::;lrali\·.;:,, cuy~1 irnp0rt~1nci.:1 l.'!i inuuda--

se hd dict1J que son los rc,¡u1sitos qut. h.:1n lle o;.'!n.·rv.Jr!".e pd-

trativa que da vida ¿¡l acto; el ~'rcccdimit..•nto t~n c1.r:-.::io 1 es 

~Ut~ t-:n grado v~1riable conJlc:cri.J. su vali..:it':.:., lo ,¡u•. ha llcv~ 

do a ~ayasu0s d c..:-ncluir qu0 ''~'1 o.c:o ad;iinistr,1ti·:o t.'S es~.n. 

cialnPntP f~r-21''• <9 Sl 
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p6bllco las norma~ so11 9arantlüs autom&tic~s imaginadas por -

las leyes o los ccglumL•ntos pur.:i U!,c9urar el buen funciona- -

miento de loe ocrvlclos µ6bJlco9, 
1961 

1\ pesar de qw ... · el derecho moderno se hü lilJeruuo de los 

cxngcrado:..~ form,1115;110~; que Cdracb!rizablln el periodo prlmitl-

vo de for;:: ... i.-:il:n 1.kl Dcn.cho, c:>t1..1 no quien~ decir que se haya 

perdido st1 importilncln, ya que lo~· actos admir1i~trativos re--

qule1·cn paro su Pfic.1cia y plena vulidcz jurldicu unu form.1 -

d~termlnad~, que es norm~lmc11le la escrita. Alguno:. so~tic--

nen que existen otr"as forma!;, como L.1 vcrbul, o lu que se 11~ 

Vü a cabo por signos y sei\a lt!~; pero consid(.~rumos que· estü!i -

manifest.aciofh.'S corresponden mas bien d L.l catt::goría dL' hechos 

jur!dicos o de actos de ejecución, ~ son simplemente opcraci,E. 

ncs materl~les de la administracibn. 

En nuestro Ucr~~cho po::;itlvo, 1.:i forma escritd encuentra 

su ccnsa9raci6n cunstitucional en el artículo 16 con~tituy~n

do un asp·~cto de la garant!..1 inuividu .. il t.ie seguridao jurldlca 

cu~1ndo el .Jeto implica aft:.·ctuci6n de un dcrccllo o imposL.:ión

dc una obli~aci[n. 

las que scrial~lrán en cada caso, los d1...~5.s re'-íulsi~o.:. y deta--

los requisi:.c_ f'""::;-: .1112_: de una ct:nccsiónt u U....- unu f.h!t•~ntc, o 

(96) Fraga, Gab!no, op. cit •• p. ¿as. 
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de un cerllflc.:.:iU<: rcgistr..il, 1~lc. é.mpcro, pl:r~istc la Uudd -

<le saber cuSl ser& el cunt~nldo ordi11 . .11·lo Uc lü formd escrita 

cuando lo:.; t~xtos leq~1le!i o ft.:gl,1mtmlariuJ ~L'drl omisos o poco 

claros al rc~pL'Cloj resµandie111.iü a l.l:; L'Xigenci.1:.:. mínimas de

id0ntif lc~1ci6n y certez,1, y sJn con!>tltuir rcqui.silos sacra-

menl..Jlcs de valiJez furso~ü, µode1;1os mcncivn..ir 1.·l sit]uiente -

Cl'ntenldu: 

tl 1..~nc.:ibcüaUo, con indic..t..:1611 pr1·cis...i 01..~ la ..iutori-

Ja,! qt•--· ..::milc 1.l delo, a~l comu el lligu.r, fecha y la clave O 

núrth."ro del t~xpcdit.'ntt:> ad:ninislrdt.i\"o o del ofic10 quL pu.rtic..!:! 

larice o perMita id1~ntlficdr el dCto. 

Ll prcambulo, que sut.~lt.: reterirse a lo.:; anteCt.!dtmtcs, 

motivo~;, act.cs pr1~pa.r~tto1·ic:-;, sulicitu~1t...·s, t2tc., y ta;1biln a 

las nor;:i~1s leqnlcs de compl"tf•11cia y d(' fonco en ..¡u !_;,~ fundJ.

nenta. 

Parte dispositiva, o st·J. 1 l..:i rt.?...>cluci6n propi..tmcntc-

dicha. 

F'in~1lrra.:-nt.(.; la for,::a, ~l no:nbre y t?l pu-;..'!"itO Ut·l fun-

cionario que lo dicta y t~n su cuso, 1.1s indic•:C!L·~w.s pt·o¡:ias

de la notitic.t..:i6n del acto. 

S. !:.l procedi::iiento.- f.l a..:to aJ:-;;~ni$t.rat.:..\·o no pu•.::dc 

ser prC'lducido de cualq<..:ier r.>.ancra., .l volur.tuc. del 5rg~.u10 al -

c:.;.11 cc.-.;;...:tL· tul µrc-,.!~Jc....:ión, $lr:..1 l.!,ll'.: 11~ u<.: Sl)C]U.lr!,;1... pura 11~ 

q.u- al mi!'IT'0 un procc-dir.'dt.~n:.o detcr::cin.,. .. :;._'• E.s Jvcit:, lo~ ac

to.: ad"7'1 i ni strat i vos no deben ir:i;n·ovisarse, ni -iUvúd.r ~u.bar-di-
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mente. 

elles in::-t.n.l~l..'nt~dt·~ t"'I d\l;.o..iliJr·_::;. .. h.~l -.iCti.."' fin.11 n:~:.;,!utlvu 1 -

sin :tt~ngua Jt• su :::>l~!:iL1nti\'iJ..1d ju1-t'-.!ica indf•;'t::"tUit~ntL·~ 972 

(97) Garc!..;:?; d: 
op • -~ .. .......... , 

:;i~~-·r:-1_,,, !.. .. ::u.ar~~ ... 1 y l''crn.\r:d-:z, :'r,):·~t:s-R.:1rr:ón,-
;' .. •71 .. 
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naturaleza adj~tiva, hdy que distinguirlo~: 

Ll proct~dimit'nlo adrr.ini:•lrativu eti fu11dd1t1t111talmi;.:ntc 

distinto del proceso juri~dlccion,¡l p.n·qta:, c11 un c.i.::.u, Sr.! -

la función jurisJiccion~11. 

Los pr1..~t,.Jimi~ntos dl11:linistrat1\•os sen tan variados 

como vari11J:as son las actlvid.1de:~ qut- des,,t·rolla l.:i adminis-

traciÓn 1 esta es otra dlft!r-cncia radical; pot° C!>to r'\costa R.E, 

r.-os que habr~ casi tantos pr.:-.:t!'i..lirnientos cor.io ley~,:; o roegla

mentos <"Xi stanº. ( 98 ) 

p.:!ra dL ... tinguirlPs d~ lo.s r\....·cur~;.·s c:-11ccnciosos o juriscicci.E, 

nal~s. 
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procesal puede detjarrol larse ante los órganos del Poder Jud! 

cial o ante Tribun;des de lo co11tenciuso -.Jdministratlvo. 

En nu~stro sistema jur!dico, el respeto y obllgatori2 

dad del procedimiento administrativo tiene una cobertura --

constitucion .. 11 rnuy import.-rntt•, cor:io s~ 1.1 ... ~rivd de la siguien

te tesis jurisprudencLd (Hecop. 17-65, ·resis 213, 2a.. Sala): 

"Si en el procedimiento udrninistrativo no se llenan -

las for:nalid.1de!'. exigid.ds µcr l.l lt~}' que se aplica, con ello 

se violan las ga.rantL.'\s intilviduales del interes.ido y proce

de concc-dcrlc la protección federal para el efecto de que se 

subsanen las deficiencias del procedimiento''• 

Co."'10 se dcspren~i~ de lo anterior, procede el amparo -

por violacicn~s d~l procedimiento, lo cual es µarte de las -

garantlas d~ s~guridad jurídica consdgradas en nuestro texto 

constitu~ional, t•sµccialr.1entc la de ''debido pr.:-cf'so lcgu.1 11 -

dPl articulo 1~, qur la juris~ruacncia ha depurado y Pxtendl 

do al procedi~le:ntc .idninistr .. 1tivo )' no s6lo al judiciul. 1~ 

cluso la interprt:.'taci6n jurisprudencia! ha llegado i.tás lejos; 

no solo obli~a a la a=~inistru~i6n a sesuir la~ fornas y pr~ 

cedi::-:ientos lC'gal~:;, sino "1_Ut"'.' cbliga ta,:-:t>il•n al Poder L~gis

lativo a que en sus leyes establezca procedir:üentos adecua-

dos. 
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CAPITULO IlI 

EL SIL~NCIO ADMINl!iTHATlVU t;N ~L Llt;H~CHO CUMPAAAUU 

Para una mejor comprcnsl6n del tema "Los efectos j~ 

ridlcos del silencio de la admlnistraci6n11
1 es necesario -

analizar el silencio administrativo en algunos países, pa

ra de esa manera conocer las relaciones y/o diferencias -

que tiene el silencio administrativo en otros países, con

dicho silencio c11 Mbxlco; por lo tanto, n contlnuaci6n ana 

llzarcmos el silencio administrativo en franela, EspaOa, -

Uruguay, Argentina y M6xico. 

A.- El Silencio Administrativo en Francia.- ANLlH~ -

D'f:: LAUBAUl:..RL( 991 , al estudiar las for-mas y procedimientos-

de elaboraci6n del acto administrativo nos dice que las d!: 

cisiones administrativas son normalmente decisiones exµl1-

ci tas, pero que también puede suceder que un texto legal -

otorgue al silencio que guarda la administraci6n durante

un cierto tiempo, a la petición formulada por un admini,:: 

trado, el efecto de una aceptación a~ un recha~o tác! 

to; en estos casos habrá entonces una dccisi6n impllci-

(99) LAuBAD~R:: Andr~ de Tra:.té de oroit Ad,,,inistratif, 
l-1aris: L.G.u.J., sexta edicion, 1:•7..', 'fo:'l'o l, µp. 
292, 2r.:.3 Y 49l'ie 
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ta. Es asl que en materia de procedimiento administrsti 

vo contenciosa a partir de una ley del 17 de Junio de 

1900, el silencio gua1'dado por la administración durante 

cuatro meses después de la reclamsción de un administra

do se considera e,uivalente a una decisión de rechazo, -

Su materia de procedimiento administrativo no contencio

so existen textos anslo5as y la cuestión que se plantas

es la de saber si debe considerarse como un principio g~ 

ueral de derecha ~ue el silencio de la administración 

valga como una decísi6u i~rllcitamente negativa o de re

c~ato a la petición de un administrado. De esta idea r~ 

sulta que solo mediante una ley podría otorgarse al si-

lencio de la ad~inistraci6n el valor de una aceptación -

tácita: un decreto adzoinístrativo que instituyera un ré

gimen de aceptaci6n tácita serla ilegal; pero esto en 

Francia no es definitivo sino bastante discutible. Sl -

consejo constitucional ha rechazsdo ~ue por la vía admi

nistrativa se c~eara lo que ~osotr~s lla~amos •positiva

ticta", pero el consejo de estado con un punto de vista

díverso hs juzgado que el dez~eto que estableciS la ªPl'!? 

vació~ tácita de los permis~s de cons:rucciSn es legal • 

Sl mismo autor al estujiar el plazo para interpo-

ner los recursos c~ntenciosos en contra de los actos de

la administración nos dice lo siguiente: 

"Todo recurso c~ntencioso sólo puede ser aceptado-
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durante cierto plazo vencido en cual prescribe el derecho 

del recu1·rente, Pare evitar la multiplicidad de plazos -

existe un r~gimen jur1dico que los ha unificado a partir

de una ley del 7 de junio de 1956. 

La duración de este plazo es de doe meses subsis- -

tiendo sin embargo algunos plazos especiales de diferente 

duración previstos por textos particularea. 

¿l!ómo conta1· el plazo tratá¡¡.dose del silencio de la 

administración si no existe feche de publicación ni de n~ 

tificaci6n de la resolución impl!cita que ae va a recu---

rrir 

En el caso del recurso mas común que es el exceso -

de poder el plazo de 2 meses corre a partir de le expira

ción de los 4 meses del silencio administrativo, No obs-

tente existen situaciones excepcionales en el que el pla

zo no puede correr mas que a partir de le notificación de 

una decisión expresa, es el caao del llamado contencioso

de plena jurisdicción en el que la falta de una decisi6n

expl!cite no permite que corra el plazo", 

B .- 51 silencio administrativo en Sspaña.- Garc!a 

de Enterr1a0C'C) cenciona que en ocasiones, ante la ause~ 
cia de una voluntad administrativa expresa, la ley susti

tuye por si cisae esa voluntad inexistente presumiendo 

Garc!a de Enterria, Eduardo y Tocás Racos Fern!Úldez, 
Curso de Derecho Adninistrativo !, Cuarta .Edici6n,
.:;.;itor1al l!lvlfA$, $,A., ~adr1d, 1963, pp. 550-562· 



que a ciertos efectos dicha voluntad so ha producido con 

un contenido bien negativo o desestimatorio, bien posit.!_ 

vo o afirmativo. Esta primera explicaci6n de la t~cnica 

del silencio administrativo-presunci6n legal-requiere no 

pocas precisiones, que solo pueden hacerstl distinguiendo 

radicalmente de entrada las dos modalidades señaladas 

(silencio positivo o negativo) cuya naturaleza, efectos

y r~gimen jur!dico difieren sustancialmente. 

l.- El silencio negativo.- La atribuci6n de un -

Yalor negativo o desestimatorio al silencio o inactivi-

dad formal de la administración tiene un origen y una 

funcionalidad auy concretos, estrechamente ligados a la 

singular configuración técnica del recurso contencioso-

ad:oinis tra ti vo como un proceso impugnatorio de actos pr.!!. 

vios, cuya legalidad es objeto de re\•isión a posterior!. 

Este singular planteamiento ofrecía una quidbra i~ 

portante: la Administración podía eludir el control ju-

risp:u.1en.:ial c-.1n sólo pe~et.necer i.nacti va; en tal caso 

el particular afectaJo por la inactividad de la adminis

tración quedaba inel'l:e ante ella, privado de toda garan

tía judicial. 

Esta figura del siste~a de garantías es justamente 

la causa y el ori~en de la ~écnica del silencio adminis

trativo, instaurada en Francia por vez pri~era por una

ley de 17 de julio de 1900. Pasado un cierto plazo sin -



que la Admlniatración ao pronuncie oxpreaumente, la ley -

pruuumo que lR p1•etonai6n del particular hn sido denegada, 

lo cual pel'Ulite n cate promover contra esta deuegaci6a pr! 

suuta loa oorreapoudieutes recuraos jurisdiccionales. So

bre este modelo, la t6cnica del siloncio negativo se intr~ 

duce en Espuña por loa Estatutos Locales do Calvo Sotelo -

de 19211 y 1925 la Ley ~lunicipal republicana do 1935 y máa

tarde, por le Ley de 18 de marzo de 1944 a prop6sito del -

recurso de agravios (en materia de personal), Esta regul! 

ción parcial y limitada, no se generaliza hasta la promul

gación de la vigente Ley reguladora de la Juriodicción Co~ 

tenciooo-administrativa de 27 de diciembre de 1956, que e~ 

tablece el régimen general y uniforme para todos los ámbi

tos administrativos luogo retocado por la Ley de Procedi-

miento Administrativo de 17 de julio de 1958, modificado -

por la de 2 de diciembre de 1963. El artículo 94 de ésta

&l tima Ley dice as! en su reducci6n actual: 

" l. - Cuando se formulare alguna petición ante la -

Administración y ésta no notificase su decisión en el pla

zo de tres meses, el interesado podr~ denunciar la mora y, 

transcurridos tres meses desde la denuncia podrá conside-

rar desestimada su petición, al efecto de deducir frente a 

esta denegación presunta el correspondiente recurso admi-

nistrativo o jurisdiccional, seg&n procede, o esperar la -

resoluci6n expresa de su petici6n, 



2,- Igual fucultud do opción asistirá sin necesidad 

de donuuciar la mora, nl lntures11do quu hubiere interpues

to cualquier recurso ndwiuistrutivo, auteudiAudose euton-

ces producida su desestimNciÓn preawita poi• el mero trans

curso del pla:o fijado p9ra resolverlo. 

3.- En uno y otro caso la denegación presunta no e~ 

cluil'á el deber de la Administración do dictar ttna resolu

ci6n expresa. 

Gontra el incumplimiento de este deber podr§ dedttci~ 

se reclamación en queja, que servirá también de recordato

rio de responsabilidad personal, si hubiere lugar a ells ,

de la autoridad o funcionario negligente, 

Ante la regulación legal del silencio negativo de la 

Administración se hace necesa1•io precisar las siguientes -

cuestiones: 

a) lU silencio negativo es una simple ficci6n legal 

de efectos exclusivamente procesales. 

El silencio negati~o no es un verdadero acto admini! 

trativo de sentido desestimstorio, sino precisamente lo 

contrario es decir, la ausencia de toda actividad volitiva 

de la Administración, ante lo cual no son ad:isibles proc! 

sos interpretativos destinados a averiguar e. sentido de -

una voluntad que no existe. No siendo propia~ente un acto, 

sino la ausencia de acto, no es posible ligar a el ning&n

tipo de efectos jurídico-materiales, ni cabe añadirse los 
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adjetivos que se aplican él los actos propiamente tales para -

decir que ha quedado firme o consentido o que ha sido postc-

rlormente confirmado. 

El silencio negativo es solamente una simple ficci6n -

legal de efectos estrictamente procesal~s, limitados, adcm~s, 

a cubrir la via de recurso. Sustituye, pues al acto expreso,

pero s6lo a estos concretos fines y en beneficio del µarticu

la.-. 

~l silencio negativo no es un verdadero acto es algo -

que resulta de la propia Ley de ~rocedimiento Admlnistrativo

de 17 de julio de 1950, modificada po.- la de ¿ de diciemb.-e _ 

de 1963, no sustituye a los actos mas que a los solos efectos 

procesales, está concebido en exclusivo beneficio del partic~ 

lar, lo prueba, en fin, que la ley otorga explícitamente a e~ 

te una'' facultad de opci6n°, sin imponerle carga alguna. l::n es 

te sentido, es explicita la exposici6n de motivos de la Ley,

requladora de la jurisdicci6n contc~cicso-ad~inistralivd d~ -

27 de diciembre de 1956, modificada ¡.:ior Ley de 17 dt marzo de 

1973, la cual señala que la Ley instituye un régimen general

de silencio aaministt"'ativo, mediante el cual, transcurrido -

cierto plazo, puede presumirse por el interesado la existen

cia de un acto que le permita el acceso, si lo cies~a, a la j~ 

risdicci6n contencioso-administrativa. ~cudir a ella se cons! 

dcra como una facultad y no corno una obligación. 

Oc lo anterior se concluye que del ejercicio de esa fa 



cultad de opci6n no pued~ seguirse µara el pürticular µcrjul-

clo alguno ya que l.._\ inslitución estlt. ex¡.H"csamente establecida 

por la Ley en su concreto bt•neflcio. 

b) La articulaci6n del beneficio lcgnl: la µroducci6n

del silencio negativo y el acceso a la v!a del recurso. 

Lñ primeri\ de las al terndtivas 1.¡ue la Ley ofrece al PªE 

ticular es, pues, la. dt! t?ntender denegada su µret~nsión d. los

~fectos de pod~r utilizar la vía de recurso. Para que esta µr! 

mera alternativa sea practicabl~ es necesario que se cumplan -

ciertos requisitos, que varían según se trate de silencio t:n -

vla de recurso. 

En vla de petici6n, el particular debe esperar tres me

ses y, si pasado este µla~o \a Administración no se ha pronun

ciado, deberá denunciar la mora, es decir, recordar la existe~ 

cia de una pet ici6n no resuelta. rranscurrioos tres meses des

de esta denuncia sin que la r.dmlnistración resuelva, 1.1uedar.l -

expedita la vla de recurso, que peerá utili~ar el particular -

!:n vía de recurso, la producci6n del silencio udminis-

trativo es auto.~ática y no requiere- denunciar la nora. Basta -

con que transcurran los µla::os marcados pcr ld Ley; tC"eS meses 

a partir de la interµosición d~l C"ecurso ae al.:.ada y un rne:s -

desd~ la interposición del recurso de reposición. 

cJ La segunda al t~rnativa legal-esperar la resolución

expresa y sus proble~as. 
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i·'roducido de este modo el silencio negativo, queda ex

pedita la vla impugnatorla que corresponda en cada caso, que

puede ser el recut"so de al:.ada ante el órgano supcrio1· jer~r

quico de aquel a quien se dirigi6 la petición no 1·csuclta ex

presa~1e-nte o el r~curso contencioso-administrativo si el órg~ 

no implicddo es Je l~~ que ultim~n la vla ddministrativa ¡,re

,. ia. 

Dado que el si lcncio neg~'tivo no es un acto propiamen

te tal, lo lógico serla que la posibilidad de interponer el -

recurso corresj.)ondicnte perman~cieLa abierta indcf inidarnente, 

en tant~ no s~ dictara por la Administraci6n la resolución ex 

presa, en cumpli~i~nto del deber que la Ley le impone y del -

que en ningún caso la exir.\(!. Ade~ás de sc::::c lo l.Sgico, esr.o es 

lo correcto, ya que, ccr:i.o ht!~os visr.o, el silencio no es un -

r:todo d\! terminar el ?ro.>:edimirnto que, por tanto, pt:::rm.:inecc -

abierto a tN.;is los efectos. ne.c;ta solución no Cdb~ Uf .. ><.;ncrse

en Nse al principio de se~urioad Juridicd, )ta 4uc la insegu

ridad resultante de esa posibilicad indefinida de recurrir s~ 

lo es ii'!'lputabl~ a la • .,,d:r:inistración, que ;x>r lo dt?-.-:ás, puede-

;-cncr fin a ella en cuaL .. p • .ücr M\..o"':--~nto Ci.:t3.nCo la correspon

dien~e resolución expresa. 

r·or o::ra parte, el part!cl.!lar ti~ne derecho a esperar

que e:sta resol1....'"=ió.'l se produ=ca, ya 41.!c.! a ello le Íaculta la

Ley, y del ej~rcicio c!.e esa facultad no debe regirse para ~l-

ningún pe:- jui-.::io. 
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t\ pesar de todo cllo1 lu Ley Jurisdiccional hu limitudo

~xpresamentc el pla-:.o de interposici6n del rP.curso contenciu.so

admlnistrativo en casos de silencio, a un dño desde que el si-

lcncio se produzca cuando se trate de retlcioneu y a un año --

desde la interposici6n si se trata de un recurso de reposici6n, 

soluci6n esta Última que se aplica, también µar la jurispruden

cia al recurso de alzada tras una etapa de grandes vacilacio--

nes. Esta llmitaci6n de los plazos de lmpugnaci6n no se apoya -

en ninguna justificaci6n tfcnica, ni en razones institucionales 

que, como ya hemos visto, postulan con toda claridad la solu--

ci6n contraria. 

Ahora bien, la citada limitación de los plazos de recur

so produce un efecto grave. 'l'ranscurrido ~l atlo desde qu~ el sJ; 

lencio se produjo o desde que se interpusieron los recursos de

reposici6n o alzada, el particular no pu~de interponer el r~cuE 

so contencioso. Dt"" ~sta manera se desmientt.• la propia configur-~ 

ción lnstituclonul del silencio negativo como simple ficc16n l~ 

gal en exclusivo beneficio del interesado. ~i confiado en la f~ 

cultad de opci6n que la Ley le concede, el µarticular se limita 

a esperar que se µreduzca la resoluci6n ~xpresa, corre el ries

go de no podPr acceder a la v!a juri~diccional si esa espera se 

prolonga inútilmente por m~s de un año. 

Este resultado, ader:ás de ser contrario a la lógica de -

la instituci6n, es r.iani fiestamente injusto y debe: ser corrt.~gido 

suprimiendo la lird taci6n de pl"l=o.5 aludida. l:.n tanto no se-
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modJ flqu(~ la LPy en este punto, la corl:"ccción debe venir por -

otra v!a 1 a través de una interpretación institucional del si

guiente tenor. 

El silencio no es un acto, por con:¡iguiente, no cabe de 

cir que se convierta en firme, ni que quede consentido por el

slmplP transcurso del plu~o de impugnaci6n. 

Transcurrido este plazo, no podrá, desde luego, intcrp~ 

nersc el n.:?curso contencioso porqu~ la Ley Jurisdiccional lo -

prohibe, pero hay que advertir que s! se podr5 formulur nueva

pctici6n ante la Administraci6n y volver a reconocer el camino 

sin que en este segundo intento, que dar~ lugar a la aµcrtura

dc un nuevo plazo de impugnacl6n, pueda opon~rsele la excep--

ci6n de acto confirmatorio, ya que faltará. el acto anterior -

firme y consentido en que apoyarla, supuesto que el simple si

lencio no es un acto y pot" r.l lo no puede merecer tales adjeti-

vos. 

d) El problema de las resoluciones tardía~.- Puede oc~ 

rt"ir que, transcurridos los plazos de impugnación previstos -

por la Ley para los casos de silencio negativo, la ndministra

ci6n dicte la resolución expresa a que lu obliga la t.cy de klr~ 

ccdimiento Administrativo. 

¿uué valor tiene esta resolución tardiam~nte dictada? -

¿Cuáles son sus efectos? Ambas proeguntas se plantean en rela-

ción al supuesto de que el interesado no hubiera hecho uso de

la primera de las alternativas legales y no hubiera interpues

to, por tanto recurso alguno contra el silencio de la ndminis

tración dentro del pla~o habilitado al efecto. ¿Heabren las r~ 
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soluciones t.1rdLlS l~~ pl.Jzo fenccldc? n, dicho de otro no<.Jo -

¿comienza <1 correr un nu1:\'o p l..izo de iripugnttclón a partir de

la resoluci611 tard!~?. 

La rrspuc~ta <1 e~tas prcqu11ta~ ticr1~ que ser forzosa-

rnC"nt~ r'05Í • iV<l 1 5tl¡'UC:~t-.0 q11c C:''~~i 'f.1 ht•;-:J:.. d.:.::tio j' Ll~itcrado, 

1¿1 ley facult., al p'1rticuLir par.1 csp~r,u.- l...t res~)lui::i(m ex¡.1r-E_ 

~"'' oblir,;H,rlr ., 1,1 ,\dr:iini!·~raci.511 .-1 dictarla en cuul. 1 u1\~r c.1-

so, lo cu~"'l no t•-'w:irL1 ning(m ::;entido 51 c5~1 rc.s~)lución cure

cicse de todo rfccto. 

e) El retraso de l~ :\dmini~tra~i6n .~n rcsolVi!r y su -

sanci6n .- La observación i nmcdi,·· t.dmen te prcct.·den lc nos pone-

en contacto ccn otrc problcna el de la con~.-e~uenciu Última -

del incumplimi€'nto e cumplir-lento t.1rci!o por lu ,,c:f'.".inL .. lra- -

c16n de la obl is,1ción que l.J Ley l~ irn;~cnt";' de rc·solv~r expre

saMc11te, ohligaci6n rlc la q~~ en ningGn caso la exiM~. 

Dich.'-!."'· cons~"'"CU1~r1cL1s "" pll•"den p~•::i<tr ni dirt:ctu ni in-

di!""'°'~~a-,..~~ ..... s:-~~r·.~ e! p.::.rt!..::...:l·r r·-.:urrtr•l!::', ya.¡:....~ la t~c..:ni

C3: del !'";!.!· :-:ciC' 1'1:-i:o.i:-tr::lti•.-c c.:.t.!i ccn_ !...i1:.uL.:u c..1 su exclusl. 

vo bcncficir. ~o c~br, ncgarl•: •.n nina~n c~so el a~c~so d l~

v!a jurisdicci".":,,•l. 

¿..;.uif-n dn~y· 5'.);_i.-::irtJr ,~~ntonccs L::is c:::rn:'t:CU<:"11Ci<3S del rE._ 

tra~o o di: 1, !-:!'::i r:_.- :·-::-$0!·..:c::!-.::"1! C:' .... u:.tn dctc rt.::;110nJL:r d~ -

los po:-rjuici0~ r;·-· r.·~ ·:-:--,•_a t'C1~;ivid~:;d o ct-:--.Qra. pt:t·dan .rt:sultar 

la r~S?U'"'!~t-1. es cbv:. ri: 1 ... :!mini s!_r:i.cl:-m. ,,s!, scglm la -

Ley dP. Exprc;::oi.1ci~·n For~o::;,-i i' };1 Lc·y d 1. r<·~<.;i;·ui Jur.!aico J"" ¡,; 
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Administraci6n del Estado, la Administraci6n está obligada a -

indemnizar toda l<~siún que los particulares sufran en ciJalqui~ 

ra de sus bienes o derechos u consecuencia del funcionamiento

normal o anormal U.e los servicios públicos; el incumplimlento

de la obligación legal de n~solver constituye, evidcntc-mente,

un supeucsto típico de funcionamiento anormal del st!rvicio. ~s 

ta responsabilidad directa y objetiva, si11 µerjuicio de lo 

cual la AdministC"aci6n podrá repetir contra la autoridad o fu~ 

clonarlo negligente, si la pasividad o la demora han sido cau

sadas por el mismo, lo cual es preciso decirlo no es frecuente 

en esta materia, yd que mas bien, el silencio es fC"'uto habi--

tualmente de una postura consciente de la ndministracián, que

por diversas razones, prefiere eludir en ciertos casos todo -

pronunciamiento expreso. 

2.- El silencio positivo.- Bl silencio positivo de la

Adm1nistraci6n tien~ un sentido y una funcionaliddd radicalrne~ 

te deferentes. Oc acuerdo con ello, su configuración técnica -

su á.mbito de aplicación y su régimen juridico tar.'lbién son dis

tintos. En su versión positiva o estimatoria el silencio de la 

Administraci6n no tiene nada que ver con la finalidad de faci

litar las exigencias procesales que derivan de la contígura--

ción impugnatoria del recurso contencioso-aoMinistrativo. ~s -

sirnplei.,entc tt!cnica r.laterial de intervenci6n polit..:ial o de tu

tela, que viene a hacer ~.á.s suave la exigencia oe obtener µara 

una determinada actividad una autorización o ap~ovación admi--
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nlstratlva. En rigor el silencio positivo sustituye esta tlc

nica de la autorización o aprobaci6n por la dt! un veto suscee 

tiblc de ejercitarse durante un plazo limitado, pasado el ---

cual lo pedido por el requirente se entl~n<.le otorgado. 

Puede decirse, por tanto del silencio positivo que es

un verdadero acto administrativo, equivalente a esa autorlza

ci6n o aprobac16n a las que se sustituye. 

Como puede verse, los efectos del silencio positivo -

son muy importantes y, al propio tiempo, muy peligrosos para

la administraci6n, en la medida en que, si no actúa con la d~ 

bida diligencia, queda vinculada en términos muy estrictos de 

la misma manera que si hubiera dictado una resolución favora-

ble. 

C.- t:l silencio ad;ninistrativo en Uruguay.- ~ayagues -

Lazo (tOt> al respecto nos dice que los poderes jurídicos da

dos a la Administración tienen como objeto permitirle cumplir 

eficientemente sus co.,.,etidos. t'or lo tanto, sus orígenes es--

tán en la obligaci6n de proceder conforme a las necesidades -

del servicio. Oc ah! deriva, como principio general, el deber 

de pronunciarse sobre las cuestiones que se le plantean. n v~ 

ces ese debf'.'r está expresarr.ente establecido en el derecho po-

sitivo, que incluso fija plazos para que la ndrninlstración se 

pronuncie. ho obst.ante, puede ocurrir que los órganos CC>i:lpe--

C 101} Sayagues Lazo :::.nrique, Tratado de i...erecho "d:ninist.ra
tivo '!o:"'lo 1 43. ~dici6n, hontevidco 1974 pp .... 3!.l-43~. 
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tcntes demoren y aun omitan pronunciarse, por negligencia o -

intencionalmente, pese a las reclamaciones que formulen los

interesados. En esos casos ¿que efecto jurídico ticn~ el si-

Jencio de la administración? 

El derecho positivo da con frecuencia lu rcsµuesta es

tableciendo que el silencio se reputará dccisi6n confirmato-

ria o denegatoria y precisando la responsabilidad de los fun

cionarios omisos. Aqu! no surge problema. 

En cambio, cuando no hay textos expresos que fijen so

luci6n, la cuestión presenta especial interés, o sea, en pri

mer lugar se puede considerar que la omlsi6n de la admlnlstr2 

c16n en pronunciarse dentro del plazo establecido o si no lo

hay el que fuere razonable, constituye un hecho que impone 

responsabilidad a los interesados perjudicados y 4ue puede m~ 

tivar sanciones disciplinarias para los funcionarios respons~ 

bles. En segundo lugar, el silencio puede considerars~ co~o -

pronunciamiento, sea afirmativo o negativo. 

Analizando la cuesti6n en el plano estrictamente doc-

trinario, creernos que el silencio de la administración no pu~ 

de considerarse como decisión f icta en ningún sentido, ni 

aprobatoria ni denegatoria, salva que textos expresos le.atr! 

buyan un significado especial. Claro que en caso de demora i~ 

justificada surgir~ responsabilidad conforme a los principios 

doctrinarios. Aunque esta soluci6n es estrictamente jurídica, 

puede conducir a resultados injustos. Ue ah! que convenga es-
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tablccer reglas µn-"::isc1s en cu,1nto ¿:i la obligdci6n de la adm~ 

nlstr(1ción de pronunciarse y los efectos dt= su silencio .. 

El derecho uruguayo tiene actualmente normas exµresas

de carS;cter general acerca del silencio de la administracl6n, 

las cuales fueron sancionadas en la reforma constitucional de 

1952. 

Anteriormente exist!an numerosos textos especiales. DH 

rante mucho tiempo la orientación legislativa fue estableccr

plazos para decidir ciertos recursos administrativos, a cuyo

vcncimiento se reputaba confi["'mada la resolución y expedita -

la vla para reclamar judicialmente. ~ero en algunos aspectos

se notaba la ineficacia de tales disposiciones. Con ellas se

hab!a buscado abrir la acci6n jurisdiccional al particular 

agraviado, pero provocando antes un nuevo examen del punto 

controvertido por el órgano 4ue habla dictado la decisión o -

por su superior jerárquico. Esta finalidad fracasaba porque a 

los administradores les resultaba mas c6~odo dejar vencer el

plazo y que se demandara judicialmente al ente µÚblico. ~ara

evitar esa corruptela, algunas leyes establecieron que el si

lencio se reputaría decisión fleta revocatoria. 

Al establecer normas generales sobre este punto, la 

Constituci6n vigente oerogó todas las leyes anteriores. La d! 

versidad que existe fu~ sustituida por reglas unlforr.ies apli

cables a toda autoridad adÑinistrativa i' a todo acto ad.rainis

trativo. 
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lle acuerdo a 1 artículo 3ltl de la Constituci6n uruguaya, 

toda autoridad administrativa est~ obliyada a decidir sobre -

cualquier petici6n que le formule el titular de un interés l!! 

g!tlmo o recurso administrativo que se interµonga contra sus

decisiones, y luego de tran~curridos ciento veinte dlas a cor! 

tar de la fecha de cumplimiento del Último acto que ordene la 

ley o el reglamento aplicable, se considera desechada la pet! 

ci6n o rechazado el recurso. Como se ve, en el derecho urugu! 

yo por texto expreso, el silencio de la admlnistraci6n en ---

esos casos tiene efecto denegatorio. 

D.- ~l silencio administrativo en Argentina.- Respecto 

al silencio de la administraci6n en Argentina, Manu"l Maria -

lliez, <102 > nos dice que si la administraci6n no se pronuncia 

en forma expresa o t~cita guarda silencio, que el silencio -

significa inercia, pasividad, ambigüedad, y que la declara--

ci6n tácita significa acci6n, hechos, comportamientos y no a~ 

bigüedad. 

El silencio, en su significado natural, es la inercia

de un sujeto de derecho en base a la cual resulta eliminada -

toda forma de actividad externa del mismo. ~ero el silencio -

no puede entenderse en sentido absoluto porque ello implica-

r!a una negaci6n de la vida misma. Como que todo acto jurldi-

co debe considerarse voluntario, el silencio puede entenderse 

( 102) Cfr. Manuel Mar!a Uie:. "El acto administrativo", Bue
nos Aires, Argentina, Tipográfica ~ditorial Argentina 
1956, PP• 2t>0-2ú&. 
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como una actitud dt.~l 6rg~1no que no sea susceptible de consti

tuir, un medio apto para declarar lü voluntad. l:..s un no acto, 

no un acto negativo, ya que 6stc presupone una declaraci6n de 

voluntad jurldicamcntc relevante. t:.l silencio, en cambio, no

constituye una dcclaraci6n de voluntad. 

Las circunstancias capaces de atribuir a la falta de -

declaraci6n de voluntad la eficacia de producir consecuencias 

juridicas pueden 3er de dos clasüs: '10) circunstancias de he

cho, anteriores o c0ncomitantcs al comportamiento inactivo -

del 6rgano, en mérito a 1.J.S cuales ese compor-tamienlo a.sume -

rele\•ancla jur1dica; i~n circunstancias derivadas del derecho 

positivo en m~rito a las cuales el silencio puede ser !ndice

de la existencia de un d~terminado acto de voluntad. 

En el primer supuesto nos encentraríamos frente a una

declaracl6n tácita o presunta de l~l voluntad de la administr!!_ 

ci6n; en el segundo caso, el silencio. ~l silencio no pucue,

en c0nsecuf'ncia, considerarse como una declaración t~cita. 

El silencio excluye declaraci6n oe voluntad sol.amente

podr!a presumirse la existencia de una voluntad, pero esa pr~ 

sunci6n por si sola, resulta insuf icicnte ~ara producir ~fcc

tos jur!dicos. La prcsunci6n tendrla en la ley la fuente de -

su eficacia. t..a nori.'.o objetiva para hdcer rnás ciertas las re

laciones jur!dic3s e i~p~dir que la buena f c de las partes -

pueda resolverse en perjuicio de sus intereses, puede estal>l!:_ 

cer que, ocurriendo dcterr.ün..idas circunstancias, el silt:ncio-



-10~-

deba presumirse como una declaraci6n volitiva con detcC"minado 

contenido. 

En cuanto a los efectos del silencio administrativo, -

rste mismo autor nos dice quo en el carnµo del derecho µÚblico 

son frecuentes los casos en que la ley establece expresamente 

la presunci6n de que el silencio observado por la administra

ci6n, durante un determinado periodo de tiempo, en relación -

ccn las circunstancias, debe entenderse como declaración de -

voluntad, dirigida a consentir o negar según los casos. En e~ 

tos supuestos, el significado que le atribuye la ley puede no 

corresponder a la intenci6n del 6rgano que ha guar-dado silen

cio y aun ser contraria a tales intenciones, pero es lo que -

cstabl0.CC el derecho objetivo sin µosibilldad de una intcq.>r~ 

tac!.Sn di versa. 

Tambi~n ser'iala que en nuestro derecho positivo la ley

de 3952 de demandas contra la :11aci6n 1 establece que si la re

soluci6n de la administraci6n demora por r.:.§.s de seis meses -

después de iniciado el recla~o ante ella, el interesado requ~ 

rir¡ el pronto despacho y si transcurriesen ~tres tres ~cses

sin producirse dicha resolución, la acción podrá ser llevada

directamente ante los tribunales, acredit~ndose el transcurso 

de dichos plazos y que en nateria de recurso jer~rquico, el -

decreto 752~/44 ha establecido que el recurso de revocaci6n,

que es previo al jcr~rquico, debe ser resu~lto dEntro de un -

p1a~o de die= d!as a contar desde su interµosiclón, si as! no 



-110-

ocurriera, se entl12'nac dcnc9adv el pedido de reconsideruci6n

y el ..idmlnistrado debe intct'"pOnt!r el r-ccurso jet·fin.¡uico den • 

tro de los quin~e ct!as subsiguienles a lo notificación dencg~ 

toria o diez dlas a que se rcf iere al citado decreto. t;l d.!!, -

creta reglamentario del recu!"so jer§rquico no obliga a la ad-

ministC'ación a pronunciarse en un pla~o dE:terminado, ni tamp,2. 

co indica qul! consecuencias pueden de["iVilt"sc de esa inercia • 

Parece 16gico admitir que el silencio prol~1gado e injustifi

cado de la administraci6n pueda considl!rarsr• como un rechazo-

del recurso, que deja abierto para el interesudo un recurso -

en sede jurisdiccional 1 en cuso de hallarse afectado un ocre-

cho subjetivo del recurrente, y es necesario determinar cuán-

do la inercia del 6rgano debe interpretarse Cl.).no una terma de 

no ejercicio de la funci6n adninistrativa. Para ello es nece

sario e;:;tablecer si el órgano inc.iividuo puede decioir libr!:,, -

mente en cu1nto al ejercicio de la actividad administrativa.J\ 

tal P.fccto la doctrina francesa distingue entre aquellos incii 

viduos investidos de la funcion pública y los 4uc colaboran -

voluntariamente en la gesti6n administrativa. 

T:-ent!n sefiilla ...¡ue en el supuesto -1U~ lu inciCCi6n, '..!l -

silencio co:nporte lu violuci6n de una ooligacilm que incumba

ª la administraci6n púUlica resp~cto de terceros, la falta de 

cumplimitntl, Ge la prestaci6n har§. surgir la responsabllioad

del ente o de los funcionarios.tlOJJ 

( 103) Citado por Manuel l·~arla Die;: 1 op., cit., p., 2U4 
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A lo cual Manuel Mar la lJicz ( lO•l) nos dice que solamc.!l 

te en el caso de dCtividad administrativ• reglada, el sile.!2 -

cio puede lesionar un derecho subjetivo de los terceros y dar 

origen a la responsabllid<:1d. 

l.JUicre decir entonces qw~ sol11mente podr~ existir res

ponsabilidad de 1~1 administt"aci6n respecto a terceros por su

sllencio, cuctndo tenga una obligaci6n precisa <le actuar y que 

su actividad no sea de carácter discrecional. 

Puede ser el silencio lma forma de ejercicio de la fu!!. 

ci6n administrativa. El elemento esencial para considerar la

inercia de ld administraci6n como una forma de ejer'cicio de -

la funci6n, consiste en la existencia de un poder discreci2 -

nal en el fujeto agente con respecto al objeto acerca del --

cual se guarda silencio. Ahora bien, la discrccionuliuud pue

de referirse al nacimiento del acto, a su contenido o, simul

táneamente, d.!,nacimicnto y al contenido del ucto. Solamente -

en la primera y en lJ tercera hip6tesi~ puede surgir la pr!:_ -

sunci6n que el silencio ha de implicar al ejercicio de la fu.!l 

ci6n administrativa. Lxistiiá, en consecuencia, una presun -

ci6n del querer de la ad~inistraci6n, no un querer efectivo -

de la raisma. ~sa presunci6n no puede tener sino un aoble sig-

nificddo: como consentimlt.:nto o como ncgut.lvu. 

Por le t.J,·rr.:is, para que el silt:nCio, t!OtenCidO CO.i'IO fOL_ 

m¡i de ejPrciclo de la activicetd acmini:::.lrativa, µue-da adqu!, -

(lO•i Cfr. cp. cit., pág. ¿U6 
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~Jr relevancia jurídica, es menester que sea observado con C.,!:. 

fcrencla a un oLjeto n.·specto del cuul exb~td, por parte del

otro sujeto, un interés cuya significaci6n re4ulera una decl~ 

raci6n volitiva de lu administraci6n que lo C€Conozca. 

t:n general puede afirmarse que:, admitida la presunci6n 

que la inercia dt:~l ente público se traduzca en una formti de -

ejercicio J~ ld funci6n adminlstratiVd 1 el silencio significa 

normalmente un t·echazo, un desconocimiento. C.:omc el problema

de la lnterpretaci6n del silencio surge con referencia al in

ter6s de un particular que se concreta en una reclamaci6n dej, 

tinada a obtener una declaraci6n volitiva de parte de la aut2 

ridad administrativJ, el silencio de ésta debe entenderse en

el sentido de que no se satisface el lnterhs reclamddo. 

Puede ocurrir que ccn el objeto de proveer mejor al -

desenvclvimiento de la actividad admlni~trativa y de asegurar, 

adem~s, una milyor garantl~ para los administrados, la ley el!, 

tabl~:ca que el silencio de la admlnistraci0n debe interpr!l -

tarse cor.-.o una dtclaraci6n volitiva. que r't;Conozca el incerhs

reclamado. 

Por otra parte Bielsa {lUS) establ~ce las siguienLes -

reglas relativas al silencio de la administ~aci6n: a) si la -

ad~inistraci6n no decid~ en ~1 tiempo señalado incurre en re~ 

ponsabi liuad. y debe indemnL:.ar el daño jurldico causado. Si 

no hubiera t~rr."ino ni cc·nc:!ici6n fija, la adminlstraci6n no es 
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responsable, pr.ro su silencio puede dar lugar a ott"as medidas¡ 

b) si se p!de una decisi6n a la administraci6n y ésta no se -

pronuncia ni realiza los act\.,!:. t-icrtinentes, debe considerarse 

que ha sidu recha~ada si no hubiera pt·onunciamit:nto dentro 

del tbrmino sei'lalado; e) el silencio no puede considerarse co 

mo aprobación ni co:r.o t"l:chaz.o r~sµecto a los actos de contra

lor prt!Vtmtivo que St' hace efectivo mediante la auturizaci6n¡ 

ll sino media un tbrmino o una condici6n 4u~ as! lo estdbl~z

ca; 2 J si no se produce decisión que de :i1ant:ra cierta, haga -

presumir la voluntad de apr0bar o rechazar; dJ cua11d...: se tra

t.a de trd;:'li tes necesarios, se entiende 1-1,ue la falta de pronu~ 

cia;:iiento t!n el plazo fijadu por las leyes, ir.:plica su recha

zo¡ e) cuand~ la reclamaci6n o µeticiSn se refieren a un tér

mino o una condición, deb~r~ entenderse que la ~ctici6n ha s,! 

do rechazada si no ha ha.biao pronunciamiento transcurrido el

pri~ero o curplida la segunaa; fi en las relaciones contrac-

tuales el silencio de la ao~inistración se rige; 11 µor las -

cl~usulas de! c..::::-.t.rato s: ~st-t: lo ¡Jrt>vé; 2J por r~glas de de

rC"cho ;.""\úb!ico c.:-:-o ~n ::'aterid dt: :r1oai1icac16n de ~t!rvicios; -

J) aplicando las disposicion~s Fert.int.:nt~:s del i..:.Óóigo Civil -

cuando la ad:rinistraci6n actvera en el Cd!"':pO ocl cerecho pri-

vaco. 
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t::.- 1:.1 silencio administrativo t . .'n México.-:..iegún uliv~

ra Toro,<lül>Jcl origen del silencio adminlstrdtlvo se encuen-

tra en Francia tanto en el Ot:!crctu de 12 de noviembr~ de 1867 

como en lH ley <h.• 17 de julio de 19UU,y surgió ante 1<1 ncgat! 

va de la adminlstraci~n, de dar respuesta a la peticiGn del -

administrado. 

Como requisito para iniciar el contencioso administra-

ti vo era .indi spcnsablc 1 a existencia de una resolución admi--

nistratlva anterior, esto es, de und decisi6n previa, en t:sas 

condiciones, si ld decisión no se producía, no podía iniciar-

se lo contencioso. Con la inactividad administrativa se hacia 

nugatorio tcdo sistema de impugnación, haciéndose palt:ntc unu 

negaci6n de justicia. 

Los órgdncs de la aaministración tienen el aeber oc r~ 

solver las cu~stiones que se les plantean, µero µuede suceucr 

que demoren o bit?n que ami tan la decisión, ya sea µvr negl i--

g€'ncia, intencionalmente- o de mal<l f\!, no obstante --iUC los i~ 

teresñdos reiteren sus peticiones en forma verbal o mediante-

ocursos. 

lndcpe:idiente~entc de lu responsabiliodd de los iunci9 

narios tiPnt~ qu~ éxistir alguna soluciSn dentro de lu ooctri-

na ad~inistrativa. 

El sil2ncio aa:-inist:-ativo es un hecho, ill cual la ley 

(10~) Cfr. Oliv~ra :ero ~orge, hanual de vcrccho l'\dministra-
~~~~: ~~=ur~~;-·~~~~i:n, t:di t~ridl t crrua, .;.n., •·.•.:xico-
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le concede determina.das consecuc11ci.1s ju["ldicas estimatorias o 

de~~stlmulorias. 

1-:l ~i lcnclo .J.d~ini::tratlvo no n.-suelve ningún problema -

de interpret.1ción de la voluntad de la administración pública, 

ya que pr-cci~ür.l<'ntc hay tlUSencid de c:.;a voluntad, tan solo es-

una ficción lc9.1l de efectos jurícUcos d.aduu a ld in.1cllvidat.1-

:id1~1!nistrativa frcntt~ a una prctt."nsión. 

Hay silencio a.d~ini~.trativo, cuando una. autor1dotd nu re-

S\JP.lVP- expresamente una. pctici6n, reclamaci6n o recurso intcr-

pur:sto por un p1trt icuL1r-, lo '?Uf:> se traduce en una dcneqac.:ibn-

df'l derecha reclarn.:ido ante la autorlr~.J.d• t:sa pdsivid.ld o in--

c~Oc cons1·cuc•r.cius jur1dicas, pos-itivu.s o negat:..ív..ts. !:.n otras 

palahra.s, la lf'y prcsu:;e como si :-;.e hutir.-[;e dictado Untl dcci--

si6n. 

final~f'nt.t7, {:Stf.> r:iisrno autor, seiiüli1 qu•' ::i al silencio-

ad~ini~trativo ~e l~ di~ra sig~if icaco pos:tivo, la vo!untad 

l.i inactivicti?d di."! Srqa"l.o p6:-lico ccnv,.c,rtirla 1~"1 opinión r.iás -

absurd-1 dPl p..lrticular, 0:1 acto adr.inL·tr.1livo; ¡..:or ·~llo ne le 

d~ un valor negativo al slle:1cio ad~ini~trativo. 
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de la administraci6n en resolver una cuesti6n de su competen

cia produzca efectos jurídicos, es necesario que un precepto

legal as! lo establezca, En este punto las declaraciones ju

risprudenciales son concluyentes y no dejan lugar a duda, 

As! la jurisdicci6n de agravios ha declarado que el silencio

administrativo ccnsiste en lñ atribuci6n por disposici6n gen,!; 

ral, de un valor concreto al defecto de pronunciamiento expr~ 

so de un 6rgano ante una pretensi6n que exija una decisi6n 

del mismo, sin que por ende, pueda haberse la 1nstituci6n cn

ausencia de t~l disposici6n general determinadora del sentido 

del si lenc!o11
• 

Acosta Romero,<tOS) considera que el silencio adminis--

tratlvo es falta absoluta de acto, pues s@ entiende que la 

abstenci6n de la Adrn!nistraci6n P6blica con su silencio, es -

la negaci6n rnisna de la actuaci6n o acto administrativo y, 

por lo tanto afir~a que el silencio ad;.-,inistratlvo es conse-

cuencia de ur.a a~stc~~i~n de la autoridad, a la GCe la ley le 

reconc-c:e presu;i~iva:':".e:-lte diversos efectos jur!dic:os. 

Respecto a el silencio ad~inistrativo, Serra Rojas señ,!_ 

la que la autoridad ad~inistrativa no da sie::ipre una respues

ta categórica a las instancias de los particulares, sin que -

puedan los interesados deter~indr cuál es el alca~ce de su s~ 

tuaci6n. E:l int.er~s Ce una sociedad exige que esos actos no 

(10S) Cfr-. Acosta. Ro.~ero, Mi uel, "Te-or!a General del Derecho 
AC.:::".inist:-a: i '\'C'' Quin: edicicn actualizaoa, :.di t.orial 
Por-rúa, .::. ..... , }:txicc 1 ~3, pá~. 39-4,. 
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queden en la lncertldumbre y los conceda o los niegue, princi

palmente cuando se originan perjuicios a los particulares. 

Señala asimlsmo, que la inactividad de la Administraci6n 

P6blica resulta perjudicial a los particulares y en general al 

inter6s p6blico. 

Contin6a manifestando que el derecho administrativo rec,a 

noce que hay numerosos casos en que la autoridad administrati

va no estA obligada a informar a los particulares de sus actos, 

porque asl puede exigirlo la seguridad, la tranquilidad y los

lntereses pGblicos. 

Sin embargo, menciona que tambl~n hay numerosos casos en 

que el derecho administrativo, por los intereses particulares

que est~n de por medio, juzga que los interesados logren una -

respuesta oportuna en sus asuntos; y que el efecto jur!dico 

del articulo SQ constitucional es muy limitado, ya que se red.!:!, 

ce a un acuerdo escrito de la autoridad y dar conocimiento al

lntercsado, que todo ello no prejuzga sobre la naturaleza del-

as~1to que se discute, ni el particular sabe a que atenerse 52, 

bre el sentido de las resoluciones por lo que es necesario que 

esa abstenci6n de la autoridad administrativa tenga un determ! 

nado efecto jur!dico, que elimine los abstSculos de la inacti

vidad administrativa, que no puede darse una respuesta positi

va porque con ello se afectar5n intereses nacionales ante la -

ineptitud, apatia o mala.fe de un funcionario. 

Finalmente señala que la soluci6n adecuada es aquella 

que estima que si pasado un t6rmino limitado no se obtiene una 
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respuesta de la Administraci6n, debe presumirse que hay una r.ia 

soluci6n negativa. 

Para Gabino Fraga,<l09 l hay casos en los cuales, aun - -

cuando la voluntad de la Administraci6n no se exprese en nin<J.\!. 

na forma, se presupone su existencia, en este caso nos encon-

tramos frente al silencio de la administraci6n, el cual consi.Ji. 

te en una abstcnci6n de la voluntad administrativa para dictar 

un acto previsto por la ley, y tiene como nota esencial la de

su ambigüedad, que no autoriza a pensar que dicha autoridad ha 

adoptado ni una actitud afirmativa ni una negativa. 

Se~ala tambi~n que para precisar los casos en los cuales 

el silencio produce efectos juridicos, se ha separado la hip6-

tesis en que la autoridad está facultada para actuar o no ac-~ 

tuar según su discreci6n, de aquella en que el ejercicio de la 

funci6n constituye una obligaci6n jurídica, es decir, mientras 

que en el primer caso no puede darse la figura del silencio 

con trascendencia jur!dica porque ld abstenci6n es el ejerci-

cio de la facultad conferida por la ley de no usar el poder, -

en el segundo el silencio s! es particularmente importante por 

sus consecuencias puesto que constituye la falta de cumplirnie.!l. 

to de una obligaci6n jurtdica que de existir frente al derecno 

de un pa~ticular, requiere una soluci6n satisfactoria. 

tn efecto, la situación del particular que ha formulado-

(109) Cfr. Fraga Gab!nc, Derecho Administrativo, vlg~sima edi 
ci6n, Editorial Porrta 1 M4Xico, 19::0, pAc;s. 272-273 • . ; : 
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una solicitud para que se dicte en su favor un acto admini.!. -

trativo contra un acto que lo afecta, quedar1a al arbitrio de 

las autoridades si Lstas se abstuvieran de resolver las in,!! -

tanelas que les fueran dirigidas, pues como el particular no

puede recurrir administrativa o judicialmente mientras no ha

ya un acto que niegue expresamente lo solicitado, prolongando 

la abstenci6n se nulificar!an pr~cticamente los derechos que-

las leyes otorgan. 

Para evitar ese resultado, la doctrina se ha inclinado 

preponderantemente a la sol uci6n de que si en el tlmnino señ,!!. 

lado en la ley la Administraci6n permanece en silencio debe,

ª falta de disposici6n expresa, .Presumirse que hay una resol.!!. 

ci6n negativa y se ha considerado que ~sta es la ~nica sol.!!. -

ci6n razonable puesto que con ella queda a salvo el principio 

de que solo la Administraci6n administra, de tal manera que -

no viniendo el acto positivo s6lo resta interpretar el silen

cio como una negativa. De otra manera tendría que ser el par-

ticular o los Tribunales los que sustituyeran a la ~dministr,!!. 

ci6n, presumiendo una resoluci6n favorable, con la ccnsecuen-

cia de que el particular subordinar!a a sus intereses priv.!!. -

dos los intereses pGolicos, o que los Tribunales se converti

r1an en administradores con violaci6n flagrante del principio 

de separaci6n de Poderes, 

.\• 
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C A P I T U L O IV 

LOS EFECTOS JURIDICOS D~L SIL~NCIO ADMINISTRATIVO 

A.- Según la doctrina,- Olivera roro, (llO) señala que

si al silencio administ1·ativo se le diera significado positivo, 

la voluntad de la administraci6n sería sustituida por la del -

particular y, que la inactividad del 6rgano público convert.!, -

ría la opini6n m~s absurda del particular, en acto administra

ti\·o, ra::6n por la cual al silencio adminhtrativo se le da un 

valor ncgati\·o. 

Por su parte, Serra Rojas, (lll) dice que es necesario-

que la abstenci6n de la autoridad admlni>trativa de resolver -

las instancias de los particulares, tenga un efecto jur!dico,

que elimine los obst&culos de la inactividad administrativa¡ y 

que no puede darse una respuesta positiva porque con ello se -

afectar!n intereses nacionales ante la ineptitud, apatía o ma

la re de un funcionarlv, por lo que la soluci6n adtcuQda ts -

aquel la que estima que si pasado un térrr.ino limitado no se ob

tiene una respuesta de la Administración, debe presU;;";irse que

hay una resoluci6n negativa, la cual es una forma sui generis

de manifestarse la voluntad de la ad~ini~traci~n pÚbliCd y peJ: 

rnitir al particular la continuación de los trámites y de los -

recursos procedentes. 

(110) 

(111) 

Olivera Tor-oJ Jorge, Manual de Derecho Adrniriistrativo,
~~xicc, Pcrrua, p. 143. 
Serra Rojas, AnC~és, Derecho ñd~inistrat!v?, Tomo l --
Editorial Porrúa, M~xico, 1983, p. 268 • .' 
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Asimismo, Acosta Romero,C 112 ) manifiesta que debido a que 

en Franela se ha estudiado con precisi6n el silencio administr.!!_ 

tivo y se ha llegado a considerar que si se da efecto positivo

" dicho silencio, se llegada al grado de que los particular.,s

obtuvieran absolutamente todo lo que solicitan; aqul en M~xico

se ha llegado a la conclusi6n de que el silencio administrativo 

trat5ndose de actos en los que intervienen los particulare~, u~ 

be entenderse como una negativa ficta, es decir, la ley presume 

que la respuesta de la administraci6n .o el acto administrativo

presunto, aún cuando 6ste no exista, tiene el contenido de una

resoluci6n negativa, por lo que el particular tendr~ derecho a 

iniciar los recursos y ejercer las acciones que tenga a su fa--

vort a partir del momento en que se supone opera la negativa 

fleta. 

Respecto a la interrogaci6n planteada por la doctrina en

el sentido de si la inactividad administrativa ante la petici6n 

contcn!ja en la inlerposlción de un recurso por particulares, o 

la inactividad de un 6.rgano frente a la instancia de otro, pro

ducen efectos jurldicos, Arnulfo Mejla Jiml!nez, (lt3 l nos dice -

que el silencio de la autoridad administrativa s6lo puede prod~ 

cir dos tipos de efecto" jurldicos: Que la instancia o recur--

sos se consideren resueltos accediendo a la petici6n o negando-

(112) 
(113) 

Acosta Romero, ?-:iguel, op. cit. P• 396. 
Cfr. Tribunal Fiscal de la Fede~aci6nÍ Cuarenta y Cinco 
A"os, To~o II, t:.nsayos Il, Primera ed cibn 1982, T.F.t-·. 
Depto. ce Publicacion~s, pá~. 485. 
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la misma, es decir, la falta de rcsolucl6n expresa de una aut~ 

ridad administrativa, sólo puede lntcrpretarse en sentido pos! 

tivo o negativo. 

A mayor abundamiento, el mismo autor sei)ala que nuestro-

derecho interpreta el silencio de la administración pública co 

mo una responsabilidad del funcionario o empleado, pc-evista en 

el articulo 18 fracción XXXVl de la ~ey de Responsabilidades y 

para los efectos de gobernante o gobernado s6lo establece el -

juicio de garant!as por violaci6n al articulo 80 Constitucio-

nal que tendrá por objeto constre1Ur a la autoridad a que re-

suelva su instancia si es que en forma espontánea no se ha re-

suelto la misma dentro del t~rmino que con criterio variable -

ha establecido la H. Suprema Corte de Justicia y que según ju

risprudencia es de cuatro meses (1917-1965 Segunda ~ala, Tesis 

188, pág. 226), 

Solo se establece cerno una responsabilidad de la autori-

dad y nos proporciona el medio para obligarla a responder, pe

ro no se da interpretaci6n ni positiva ni negativa. En cambio-

en materia fiscal dicho silencio administrativo se interpreta

en forma negativa (Art. 37 del Cbdigo Fiscal de la Federaci6n. 
(114) 

B.- Positiva Fi~ta.- Para Arnulfo Mejia Jiménez, el si-

lencio de la administraci6n debe interpretarse en sentido pos! 

tivo solamente cuando exista texto expreso en la ley. 

( 114} lbid. 
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senala tambibn que cuando la resoluci6n se considera en -

forma positiva evidentemente que la doctrina la funda en que el 

silencio no es sino una actitud pasiva y negligente de la autg_ 

rldad administrativa y por ello la instancia o recurso se inter. 

pretan resueltos en forma favorable al particular una ve2 que -

haya transcurrido el tbrmino del 4ue goza la referida autoridad 

para emitir su declsi6n. (ltS) 

AGn cuando la mayor!a de los autores mexicanos consideran 

que el silencio administrativo en M~xlco, se debe considerar C.2 

mo negativa fleta, existen algunos casos en que a aicho silencio, 

la ley le reconoce presuntivamente el efecto de positiva fleta, 

ejemplos: 

1.- ~l articulo 12 de la Ley sobre el Control de la - -

Transferencia de Tecnolog!a vigente establece que 11 La Secreta

rla. de Patrlmcnio y Fomento Industrial debet"á resolver sobre la 

proeedencia o improcedencia de la inscripción en el Registro 11..e_ 

cionul de Transferencia de Tecnología, dentC'O de los nover.ta 

c1as h~biles siguientes a aquel en que se presenten ante el rnl~ 

mo los docu~entos en que consten los actos, convenios o centra-

tos a que se refiere el art!culo segundo. Transcurridc este 

t~rk.ino sin que se hubiere dictado resoluci6n, ~l acto, conve-

nio o contrato de que se trate deber! inscribirse en el Hegis-

tro sac!.onal de Transferenc!.a de Tecnolog!a". 

(115) lbide'"'• 
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2.- ~l articulo 13 de la Ley citada anteriormente, dis

pone que 11 Lns pcrnon-1!3 que se cont:idcrcn ufcctad,1s por las re

soluciones que (Jicto la !íccrctar1u de Pntrlmonlo y Fomento In

dustrial pour~n solicitar <!entro de los quince dins h5bllcs s!_ 

guit.mtcs en que surta cfoctos la notlficaci6n en los t~rminos

que en lo conducente seílale el C6digo f'ederal de Procedimientos 

Civiles, ln rcconslderuci6n de dichas resoluciones acompañando 

lou elementos Uc prueba que estimen pertinentes. Dicho recur

so debera interponerse por escrito ante la propia Secretar1a,

quc podr& allegarse los medios de prueba que estime necesarios 

para mejor proveer. 

Las pruebas ofrecidas y admitidas, deberln desahogarse -

en un t~rmino no mayor de treinta dias h~biles. 

Desahogadas las pruebas d~bcr5 dictarse la resoluci6n C.2. 

rrespondiente en un plazo que no exccder5 de sesenta d1as h~bi 

les. Transcurrido este término sin que se hubiere dictado re

soluci6n, la reconsideraci6n se tendr5 por resuelta en favor -

del promovcntc. r~o se prort"ogar.1 el plazo para la presenta- -

ci6n del recurso de reconsideraci6n. 11 

3.- Otro ejemplo de silencio administrativo que tiene -

como con!;ccucncia una rcsoluci6n favorable al particular, est.5. 

en el articulo 366 6ltimo ~rrafo, de la Ley f'ederal del Trab.!!. 

jo vigente, al referirse a la solicitud de registro presentada 

ante la autoridad correspondiente, (Secretarla de Trabajo Y 

Previsibn Social\ en este caso, si dicha autoridad no resuelve 
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dentro de un término de sesenta d!as, los solicitantes podrán

requerirla para que dicte la resoluci6n y, si no lo hace den-

tro de los tres dlas siguientes a ia prescntaci6n de la solic! 

tud, se tendrá por hecho el registro para todos los efectos l~ 

gales, quedando obligada la citada autoridad a expedir la con! 

tanela respectiva dentro de los tres d!as siguientes. 

4.- Que el silencio de la Administraci6n, exclusivamente 

dentro del ámbito de los 6rganos de ésta, sobre todo en aque--

1 los que tienen jerarquía de 6rganos superiores respecto de --

los inferiores, tenga el efecto de que el superior apruebe o -

confirme las resoluciones o los procedimientos adoptados por -

el inferior. En este sentido, existe el silencio de la Admi-

nistraci6n entre la Secretaria de Hacienda y Crédito Público y 

la Comisi6n Nacional Bancaria y de Seguros, cuando la primera

no veta las resoluciones del COCl\ité permanente de la segunda,

éstas se consideran firrr.es y serán ejecutadas en la materia de 

su compctencia.CllG) 

c.- Neqativa Fleta.- Scg6n Sergio Mdrtlnez Rosaslanda,

(11?) en el Derecho Administrativo Mexicano, particularmente

en materia fiscal, el silencio de las autoridades administrat! 

vas, después de cierto tiempo se presume, por una ficción le-

gal de la ley como una resolución negativa f icta. 

Esta figura se encuentra establecida en el articulo 37 -

(116) Véase Acosta Romero Miguel, op. cit., pág. 395. 
(117) Véase Tribunal fiscal de la fcderaci6n, Cuarenta y Cinco 

Añcs, op. cit., págs. ·•3-45. 



del C6ulgo Fi:ccal de la ~·cde1·,,ci6n vlgcnto en los siguientes 

t~rmlnosl 

11 Lí\s inf'tancias o peticiones que st:- rormulcn a las autor!, 

dudes fi~c'1lcs ücbcr!ln ser re~ucltas en un pla~o d~ cuatro me-

ses; transcurr-ido dicho plaz.o sin que se notifique la resolu- -

ci6n, el interesado po<lrS. considerar qtrn la autoridad resol vl6-

ncgatlvamcntc e interponer los mt:-dios de defensa en cualquier -

tlC<llpo po"tcrlor a dicho pla:o, mientras no se dicte resolucl6n, 

o bien, esperar a que 6sta se dicte. 

CU.1ndo se requiera al promovcnte que cumpla los requisi-

tos omitidos o proporcione los elementos necesarios para resol

ver, el t~rmino comenzar~ a correr desde que el requerimiento -

haya sido cumplldo". 

La negativa f icta es un derecho propio y exclusivo de los 

administrados, pero no constituye un recurso administrativo, ya 

que dicho me<lio de defensa es exclusivo del procedimiento admi

nistrativo. Lo anterior significa que s6lo aquellos pueden pr.!!, 

valerse de dicha figura, ya que si bien la figura de la n~gati

va fleta se configura por el silencio de la autoridad admlnls-

tratlva, durante el t~rmino que scílale la ley especifica, o a -

falta de 6ote ~l previsto en el C6digo fiscal de la federaci6n, 

tal figura s6lo se actuali::a cuando los interesados la hacen V,! 

ler, r.tediante el ejercicio del correspon•.lienll! juicio de nuli-

dad. 

La figura de la negativa fleta pcrtonece al procedimiento 
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contencioso, y corrobora tal afirmaci6n lo previsto por el le

gislador del C6digo Fiscal de la Federaci6n, al establecer en

el articulo 207 de dicho ordenamiento, qu" " la demanda se pre

sentar~ por escrito directamente ante la Sala Regional en cuya 

circunscripci6n radique la autoridad que emiti6 la resoluci6n

impu9nada, dentro de los cuarenta y cinco d!üs si~uientes a -

aquel en que haya surtido efectos la notiflcaci6n de l':sta •• •" 

Asimismo en el articulo 210 del C6digo Fiscal de la Fe

deraci6n se prev~ que se podr.\ ampliar la demanda, dentro de -

los cuarenta y cinco d!as siguientes al en que surta efectos -

la notificaci6n del acuerdo que admita la contestaci6n de la -

misma, cuando se impugne una negativa ficta. 

Por otra parte, deben hacerse resaltar los criterios -

sustentados por el Tribunal Fiscal de Ja Federaci6n, en el se!!. 

tido de que Ja negativa fleta se configura por el transcurso -

del tieMpo, si no se produce una resoluci6n expresa y que una

vez conf iguraCa no puede desvirtuarse mediante resoluci6n ex-

presa, e igualTTiente es ir-,p':'.'rta~~e la p~stu:-a c:i el scn:.ido d.::-

que dicha figura se co~f!gura no obstante q~~ existan acuerdos 

de trl~ite, puesto que su finalidad es hacer que desapare:ca -

el estado de incertidumbre jurídica, que motiva la inactividad 

de la autoridad administrativa al no emitir su resolucibn ex-

presa. 

Por su parte, Vice~te L~pez VelAzquez, (ll6 l manifiesta

que si bien es cierto que el articulo 37 del C6digo Fiscal de-

(116) lbide~. p~gs. 495 y 496. 
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la federaci6n establece que el solo silencio de las autoridades 

no contestando una instancia o pctici6n, hace que se constituya 

una negativa ficta, también es cierto que a pesar de la redac-

ci6n de dicho articulo, una autoridad puede tardar varios aílos

en resolver una pet.1c16n, y no por eso queda constituida una n,!l 

gativa ficta, sino que hta se constituye hasta que el particu

lar demanda la declaración de su existencia. 

rinalmente 1 Arnulfo Mcjla Jimlmez (ll9 lno& dice que de lo 

establecido por el articulo 37 del C6digo riscal de la redera-

c16n vigente, se aprecia que la soluci6n que da el legislador a 

la negligencia de la autoridad es atribuirle car~cter negativo

ª la rcsoluci6n de la instanc!a o recurso del particular. 

Aparcnter.ter-.te, la soluci6n que se da al µroble~a es en -

fa\'or de la a~toridad, sin c:-ibo.rgo, al rcscl\•crse casos concrL-

to~ de pr~blc~as qu~ se plar.tearon ante ~1 Tribunal Fi~cal Ce -

la Federaci6:"1, dicho T!"ibunal ha considerado GUe la Ex¡Josici6n

de Moti\•os de la Ley de Justicia Fiscul de 1935, que dio origtm 

al articulo 37 del citado C6digo Fiscal de la federación, si -

co:itiene u:ia san~i6n a la negU.gen.:ia o silencio de la autori-

dad e ind!.:a que el precepto respectivo, no trata de li~i-

(119) Ibidc,,. p~:;. ~85. 
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tar, reducir o coartar la garant!a preceptuada por los art1cu-

los so y 16 constitucionales, porque la ley secundarla no lo -

puede hacer, sino que por el contrario el de concederle una pr2 

tecc16n m~s ef lcaz cuando las circunstancias del caso que al -

particular toca apreciar, ~ste cuente ya con los elementos para 

iniciar la defensa jurisdiccional de sus intereses, respecto -

del fondo de los problemas controvertidos a pesar del sllencio

de la autoridad. 

t.a sanci6n est& precisamente en imponerle a la autoridad

la obligac16n de resolver el fondo del problema en todo caso en 

que se ha configurado una rcsoluc16n negativa fleta, es declr,

que la autoridad al contestar la demanda que se instaure impug

nando la resolucl6n negativa fleta, no podr~ dar como fundamen

tos de la resoluci6n, situaciones procesales que impidan el cg, 

nacimiento del fondo, como serianpor ejemplo, la falta de per

sonalidad, la extemporaneidad del recurso o de la instancia, -

etc. 

El esp!ritu del legislador es claro en la exposlc16n de -

motivos, ya que una autoridad puede desechar la instancia o r.!, 

querir para que se acredite personalidad o se subsane cual4uier 

omisi6n procesal en forma inmediata, sin necesidad de que tran.§. 

curran los cuatro meses a que se ref lere el articulo 37 del C~ 

digo citado. 

Esta sancl6n es especial, ya que la normal ser!u conside

rar a la resolucl6n negativa ficta, otorgandole facultades a la 
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autoridnd rcsponnablc para dcfcndcC' la mismí\ en forma general 

y no cxr.lun!v~ en CUilnlo ill fondo, pero lo c..iractcr!!:itico del 

lcginlador e:; que se tratn de unu innovaci6n quC" a mi juicio, 

puede equipararse a la preclusi6n del derecho de un partlcu-

lar p(1ra que r.c vea el fondo do su ustmto cuando presenta su

dem.:inda o recursos en forma cxtcmpor.Snea. 

~n otro~ t~rminos, as1 como el particular pierde el de

recho por su negligencia pura que se resuelva el fondo de su

asunto, t~mbi6n precluye el de la autoridad para desechar la

lnstancta por situaciones procesales, que normalmente le per

mitirSn fundar el descchamicnto de la in~tancia, sin analizar 

el fondo, pero como sanci6n el legislador le impone la obliga 

ci6n tlc resolver forzo:a y necesariamente el fondo del asunto, 

cuando se configura la negativa ficta, no estante que exlstis 

ren los vicios procesales a que se ha hecho rcf ercncla. 

~l Tribunal Fiscal de la Federaci6n, ha considerado en

forma rcitcr~da que la negativa fic~~ una ve= configurada, no 

puede desvirtuarse mediante una rcsoluci6n expresa postcrlor

y que el oo.~cnto procesal para deter~inar la existencia de d! 

cha negativa, lo es la prescntaci6n de la demanda ante ese 

Tribunal y final~ente, que dentro del t~rmino de cuatro meses 

debe resolverse la instancia sin que sea obstAculo para que -

se configure la resoluci6n fleta, el hecho de que la autori-

dad dicte acuerdos de tr!mite. 

Cl legislador lo que quiere sancionar es la negligencia 
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de la autoridad consistente en su silencio, p(?ro existen casos 

en que los !lcucrdos de trlt.mite son de tal naturale~a que des-

virt6an la negligencia de las autoridades, ya que para que las 

mismas se encuentren en posibilldad de emitir la decisi6n le

gal en cuanto al fondo, es necesaria la actividad del particu

lar o su impulso procesal al respecto; dichos acuerdos o pro-

vc1dos son los emitidos por la autoridad responsable, en vir-

tud de los cuales se requiere al autor de la instancia o al 

promovcnte, para que ajuston su recurso o pctici6n a los linc11 

mientas que establece la Ley o Reglamentos conducentes, o bien 

los acuerdos mediante los cuales se requiere al promovcntc pa

ra que acredite la personalidad que ostenta, cte. 

~n estos casos, existe el apercibimiento de dezccharse -

la instancia si dentro del t~r-mino lcgü.l o rcgla:-:i.entario, no -

se corrige la irregularidad y es evhlcnte que si esta detcrmi

naci6n es debidamente notificada al particular-, no :;e puede 

'-1trlbulr negligencia •1l9una a las autoridades, ya que en todo

caso ~sta cz atribuible al interesado, porque el sub~anar la -

omlsi6n depende exclusivamente de su actividnd. 

Generalmente, por causas imputables ~610 a ellos, los 

particulares se abstienen de cumplimentar el requerimiento, y 

en forma por dcm5s dolosa esperan ~1uc tr-anscurra el t~naino a

quí! se r-cficr-t? el articulo 37 del C6jigo fi~cal de la ~·edera

ci6n, para promover juicio de nulidud combatiendo una supuesta 

resoluci6n negativa ficta, que ~n estos ca~os debe ccn~iderar-
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se inexistente, ya que hay imposibilidad para re-solver su lns

tnncln si no cumple con el requerimiento efe .:icr\!dltur persona

lidad o aju5l,1r su recurso a los t6t·mino:;. de ley, y la conse

cuencia 16qica l' jur!dica es que sa haga efoctivo el apercibi

miento dcscchandose la inntancia por nL"gligcncia, no de autor!. 

dad sino del particular. 

t:n cst.:is circunstanci .. 1s se ha propici.1do que los partiC.!:!, 

lares abusen de esta figura ju1·!dica, porque el promovente que 

no tiene rnedio para acreditar su personalidad, en forma indeb! 

da y contraria al esp!ritu del legislador, esp..,ra que transcu

rra el t~rmlno de cuntro meses para promover su demanda de nu

lidad ante el 1'ribunal 1-'iscal de la !"ederaci6n, impugnando una 

supuesta ncqativa fleta, en este caso, ~·a sin nacesldad de acr.2_ 

ditar la personalidad, 

~l litigante a quien se le po.1za el t~r-mino para aclarar

e aju~t.J.:; s-..i. :-ccurso o instancia, a lo dispuesto por la Ley y 

sus Rc-glancntos, abviam~nte esperar~ tambi~n a que transcurra

el t~rraino de cuatro ~eses para impugnar una negativa ficta, -

supuestamente configurada, en cuyo caso ya no ajustar~ su re-

curso, en los t~rr.ünos de ley )' tcn~rS. la opot·tunidad ae mejo

r~rlo en la dc~anda de nulidad o en la a~pliaci6n de la cisma. 

Oc los casos concretos que se mencionan puede observarse 

que no existe negligencia alguna de las autoridades para rcso.!_ 

ver la instanc:ia y por tanto dicha negligencia es atribuible a 

los particulares; en estos casos, al resolverse en el sentido-
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de que se configura la negativa fleta, en lugar de sancionarse 

la negligencia o silencio de las autoridades, que· son los su-

puestos regulados por la ~xposici6n de Motivos de la Ley de 

Justicia fiscal de 1935 y el articulo 37 del C6digo ~iscal de

la Fedcrac16n, lo que sucede es que se premia el silencio o n!!_ 

gligcncia del particular. 

~l conocido principio de que la Ley no debe contener - -

trampas para los particulares, debe aplicarse asimismo respec

to a las autoridades, estableciendo un equibilibrio procesal,

ya que tampoco deben existir trampas para que la autoridad sea 

sancionada sin darse los supuestos f5cticos de la norma. 

es menester señalar que en el caso de tramitaci6n de re

cursos, en los que se debe respetar la garant!a constitucional 

de audiencia, y en los que el particular ofrece pruebas que 

por raz6n de distancia o por su especial complicaci6n es nece

sario el desahogo de las mismds en lugares dist~ntcn al en que 

se tramita el recurso, es evidente que la trarnitaci6n del re-

curso y del desahogo de todas las pruebas, en muchas ocasiones 

requieren de plazos amplios. 

~sus clrcunst~ncius requieren de la ~ctlvidad conjunta -

de la autoridad y del recurrente, as! como de terceros, que i!!l 

piden emitir la decisi6n final dentro del t~rmino de cuatro m.!!, 

ses a que se refiere el multicitado art1culo 37 del C6digo fi!, 

cal de la Federaci6n. 

Sin e.~bargo, es cierto que la actividad de la autoridad 
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on la prcpuruci6n y llcsahogo Ue todos lils proban:=;as ofrecidas, 

que por su enpeclul .fhllUrillcz.u rcturdan la cmini6n Ue lu rc!3o

lucl6n deflnitlva, no conslltuyc silencio, porque el sllencio

os una .. 1cllviddd µ,1!ilva, negligcntt~ y en cztc :.;upuc!;to no cxiE_ 

te tal negligcncla, por lo que dcbcmot> con~idcrar que en cste

caso, al icJual que en los trutudoz unturiormcntc como c::.ccpci2 

nes, no tiene .'\plic,1ci6n algun.:i el t.:inta:; veces citudo art!c_!! 

lo 3 7 del CS-.!igo 'l't"ibutario, puesto que dicho numeral habla de 

silencio y en estos C.:t!ios, no existe el :;llcncio de la autori

dad nl tampoco hay negligencia de la misma, que son los supue~ 

tos quo sanciona tanto lu doctrina como nuesta Lcgislaci6n, y 

el Tribunal Piscal de la Pederaci6n ha aplicado este criterio

en form.J. gt~ncral, sin tow¡i,r en conslderaci6n estos casos espe

ciales. 

Finalmente, cabe señalur que existen varios preceptos en

divcrsas leyes ad~inistrativas, que reconocen prcsuntivamente

cl efecto de rcsoluci6n negativa, al silencio de la administr~ 

ci6n y, son los siguientes: 

1.- ¿n ~~xico se reconoce el silencio de la administra

cl6n frente a los p.:¡rticulares en materia fiscal, en el art1c~ 

lo 37 del C6digo fiscal de la Pcderaci6n vigente, el cual dis

pone que 11 L..as inst.'lncias o peticiones que se formulen a las a~ 

toridades deber~n ser resueltas en un plazo de cuatro meses, -

transcurrido dicho pla::o sin que se notifique la resoluci6n, -

el interesado poerS considerar que la ~utoridad resolvi6 ncga-
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tivamcnlc e intcrpont~t· los medio:; dr~ dt.:fcnstJ ~n cualquier tic!!! 

po posterior ~i dicho pldzo, mi'.'ntras no se dicte n~soluci6n, o 

bien, csp0rar a <1ue ~stc se dictc. 11 

2.- El articulo 131 del citado c6digo Fiscal de la Fed! 

rac16n vi<_leontf' f'Stablt.•ce que "La uutoridad dcb·~rfl dictar reso

Juci6n y notificarlu Pn un tf.r:nino que no cxct~dcr~'l. de cuatro -

mf'srs contados u partir de la fcchd de interposici6n del rccu! 

so. El silencio de la autoridad siqnificar[t que se ha confirrn~ 

do el acto impugnado. 

El recurrente podrá decidir esperar la r~soluci6n cxpre

su o impugnar en cua.lquier tiempo l.:i prt.•sunta confir:naci6n del 

acto impuqnado. 11 

En los casos señalados anteriormente, el medio de defen

sa que procede interponer es el juicio de nulidad por negativa 

ficta ante f.'l Tribunal f'iscal de la f'ed~raci6n, es decir, si -

transcurrido el plazo de cuatro mes~s contados a µQrtir de la

f echo d~ for~ulJclln de la instancia o petición o de la inter

posición del rl'.CUr~.o .J.nte las autoridud·~s fi:;cales, éstas no -

han dictado resolución ni la han notificado, se· considcru que

la autoridad resolvió negativai.lente o que se ha confirmado el

acto iMpuona.Co, por lo q'Jc 1_·1 intcrcsaao o rtcurrente µodr~ i~ 

tt.~r;:"onc-r juicio dt..~ nulidad por neg.:itiv.J ficb.1 ante t.:l Tribunal 

Fiscal dt: la Federación. 

3 .. - Otro t;>jt:r.plo puede toi:'ars"-· de la COn!,';tituci6n Pollt! 

ca de los :....stados Unidos ,v.~xicanos, en la ;.¡u•:- ul establecer --
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las bases para e 1 procedimitmto ur1rat·io de dob.1ci6n dl.! tlerrun, 

previene 4ue lns :;.olicitu<le!o :Jr: 1 )rt~scnl:.dt·án ante loG gobcrnuuo

n~s¡ que b:;tofi 1,1::; turn.:n-fin püru su Lramitación y 1.Jictamen a -

las Comisionen :·~ixl..t:>; que posteriormente los gobernadores apr!? 

lrn.rftn o modificar.~n í'l diclm:if•n dt· las t;o:-no:Jloncs i·1ixtas, y íl

nalmcntn qu(• Pl t'Xpctlicnte µusür!1 pac-a resoluci6n definitiva al 

Ejecutivo Fedt•r.il. 1·ucs bien, ck•ntro de t.'SC pc-oc.¿dimiento, t!l -

urtlculo 27 fr.:i<.:ci6n ,\ll 1 npurtados Tl!r'CL:ro y t:uarto l...'.onstitu-

cion.:il dispone qul' "Cuando los gobcr"nadores no cumplan con lo -

ordenado erl ~l pSrrufo anl1,rior (de aµrobar o modificar el dic

taml"'~n de lus cor.-;osione~ mixta5), dentro del plazo µcrentorio -

que fije la ley, inmediatamente se considerarti desaprobado el -

dictamen de l.JS comisiones mixtas )' s~ turn(u·á el expediente ol 

Ejecutivo federi.11.'' 

~n f'l c.:isv se:(ialüdu tlntcriormtmtc, los perjudicados o in

tct"csa::los ;iuedcn prcmovf!r juicio de amparo ante la Suprema cor

te de Justicia d~ la r~aci6n. 
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C A P l T U L O V 

MgOIOS o~ DEf'E:NSA LgGAL~S oi:; llUE UI:oPONE: E:L PARTICULAR 
EN CONTHA DcL SILENCIO AUMlN1STHATlVO 

Como se sena16 en el capitulo anterior, en M~xico el sl, -

lenclo de la autoridad administrativa para resolver una insta!!. -

cia, pet1c16n o recurso, produce dos tipos de efectos juridlcos

conslstentes en que, la instancia o recurso se consideren resue,!. 

tos accediendo o negando la petici6n. O sea, que la falta de r,g, 

soluc16n expresa de una autoridad administrativa, puede interprs 

tarse en sentido positivo (positiva fictal o en sentido negativo 

(negativa fleta). 

Respecto a los casos de positiva fleta, obviamente que el 

particular al ser beneficiado con ese tipo de resoluci6n, no tis 

ne necesidad alguna de impugnarla, por lo que no hace valer a.l -

gún medio de defensa posible. 

Sin embargo, en los casos de negativa fleta, el particular 

si resulta afectado en sus intereses o esfera jur!dica, por lo -

que para defenderse de este tipo de resoluci6n, puede hacer valer 

los medios de defensa legales de que dispone, 

En materia fiscal los medios de defensa legales de que ·~ 

dispone el particular, son el juicio de nulidad por negativa fi_s 

ta ante el Tribunal f'iscal de la f'ederaci6n y posteriormente, el 

juicio de amparo ante la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n. 

Por lo anterior, a continuaci6n vamos a analizar el ju,!_ -

cio de nulidad por negativa fleta ante el Tribunal Fiscal de la-
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F"'?d~raci6n, nnt"'c~dentcs, comrf""tenciu, curactP.rJsticas, inteora

ci6n v funcionami~nto del Trihunal F'iscal de la Pederaci6n, ana

lizaremos también Pl juJcio rle amparo e~ materia fiscal ante la

Suprema CortP d~ Justicia ~e la Naci6n. 

A.- Juicio de nulidad ante el Tribunal riscal de la rede

rac16n.- Según Serra Rojas, este juicio o ~rocedimiento conten-

cioso es la revisi6n en la v!a jurisdiccional de los actos que -

se producen en el ejercicio de las atribuciones fiscales. Se in! 

cia cuando el contribuyente manifiesta su inconformidad con una

resoluci6n de la autoridad fiscal, contra la cual ha agotado los 

recursos administrativos que proceden, y le ha sido notificado -

legalmente. 

Tal procedimiento esta constituido por las diversas far-

mas que re9ulan la instn.icci6n de una causa (tanto en materia e! 

vil, criminal, ad~inistrat!va o fiscal>. Todo n~gocio o asunto -

contencioso rlebe ser instrui~o para lleqar a una resoluci6n del

pr-oceso. 

Sl juicio 1e anulación au-? se tramita antP el Tribunal 

Fiscal, es un orocedimlento contencioso encaminado a expresar 

con claridad los actns o procedimi-entos en materia fiscal, cuva

nul idad se rleclare o cuya validez se reconozca. Este conjunto de 

formas procesales se refieren a reglas a seguir para intentar 

las demandas, instruirlas, juzqarlas, ~roveer contra las resolu

ciones y hacerlas ejecutar. 

El proceso de nulidad antP. el Tribunal establece el pred~ 

minio de la oalabra hablada, con las necesarias intervenciones -
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escritas, El Ljecutivo espera que el procedimiento oral permiti

rá que se haga una pronta y eficaz justicia en los asuntos fiSC.!, 

les. 

Este procedimiento oral establecido para el tribunal S.!, -

tisface convenlentewente todas las formas esenciales del proced!. 

miento. (120) 

1.- Juicio de nulidad por negativa fleta.- Respecto a es

te juicio, cabe señalar que la mecánica procesal de la negativa

ficta consiste en que partiendo del supuesto que se ha conf igur.a 

do la resolución negativa fleta, es decir, qué se haya presenta

do una instancia, respecto de la cual exista obligaci6n de la ª.!:! 

toridad administrativa de emitir una resolución expresa, que - -

transcurra el término fijado por el c6digo riscal de la reder.a -

ci6n, sin qu~ se produzca la resoluci6n expresa; una vez dado el_ 

te supuesto la de~anda puede interpone~se en cualquier momento;-

y una vez a~~itida ~sta, se emplaza a la autoriuao demandada y el 

prcmovente de la ne9dtiva ficta tiene derecho a ampliar su eser.!, 

to inicial de demanda, que dicho sea ae paso se convierte en el 

~omento procesal ~is importante oe dicha figura, pues~o que nor-

~l~ent~ la litis en materia f lscal se integra con los elementos 

de la resoluci6n i~pu;nada y los conceptos de anulación expresa

dos en el escrito de de~anda, salvo el caso de la negativa fleta, 

en el cual l! litis se configura con ld contestacibn de de=anda

y la a~~liacibn a la de~anda; a su ve~ la autorio~d o autoridades 

(120) Cfr. Serra Rojas, Andr!s, De~eeho Administrativo, 1>octrina 
Legislación V Jurisorudencia; decima segunda e-cicion ronK)
lI ~ditorial ~o:rta, ~.A., Xéxico 1983. PP• 655 - 656-
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~em.and .. 1das t lenen el derecho dt! contestar la ampliaci6n de dema!l 

da, dentro del t~rmino al eft!cto previsto en el C6digo riscal de 

la Feder .. 1ci~1. 

Por lo que se ref lere a los ,1cmás mcxnentos procesdles, la 

negativa ficta no re4uic~e de und tr .. \mltación especial, pcr-o de 

be resaltars~ i.1l!~ l..l sentenc1"1 qu~. en su caso, llegue a emitir

se resuel\'a el f0.ndo dt. .. l neg1..."Cio y s6lo excepcionalmente produce 

el e!ect.o de Ce\'olver el asunto a ld autoridad administrativa. 

La. negati\'a ficta ccnstituye un elemento valioso al alca!l 

ce de los p.3rti~ular~s que i~pide que ~s~os tengdn que p~rman~ -

cer en es¡xra indefinida de la resolución de las instancias adm,l 

nlstrativas he-ch.as valer en esa v1a, en fo::-rna obligatorid, ya -

que a causa de elle estarían l~peCidos para agotar directa.~ente-

el juicio de nulidad. Por lo tanto, ~ientras exista la obligato-

riedad de ciertos recursos ad~inistrati,•os, la negativa fleta --

cons:tit•..:.!.r1 un ~edio ae defensa \'a1ioso al alcance ae los parti-

culares, ~u~ sujeta a las dutoridaoes al juicio de nuliddd, sin

neceslCad de ~ue el particular espere la resoluci6n expresa ~ue

e:e!.'li6 ett.itirse en el proc-edind .. ento aC.ministra.:.ivo. (l.2l) 

En la f!;ur.l jur!cica de la. negativa fleta. existen en -

realidad tres ;:<:'Sibles negativas: 

10 La ne.gati\•a de la. auto:-idad para resolver U.'ld insta.!l -

cia o ¡::.eti::i5n. 

(121) Véase :'ribunal f'is:.:al .je la Ft:!-deraciÓ."l, CU;;lrenta y Cinco
Añcs, :-o.~o 11 2 :...nsavos ll, t'rime:-a :..dici&-i 19.S¿, 1' • .r-.:. -
Ce-pto. oe i-·u::-lic:aci~"lc-S, pp .. ~~ }' ~5. 
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20 Una posible neg~tiva expr~sa de la autoridad en con

tra de lo solicitado por ~1 particular 

3~ Una posible negativa f icta de la autoridad. 

La negativa de la autoridad para resolver ld instancia

º petlci6n, dentro de los t~rmlnos legdles, d~ derecho al par

tlcul~r pdra demandar ante el Tribundl Fiscal, que se declare

la exlstencld de esa n~gativa fleta, es decir, el transcurso -

del tiempo sei\alado por el articulo 37 del C6digo fiscdl de la 

Fcderacl6n s6lo da dl particular un derecho a la acci6n, para

que, en su oportunidad se declare la existencia de la negativa 

fleta. ~jercitadd la acci6n por neg•tiva fleta, existen dos P.2 

sibi lidades: 

- La pl"'imera consiste en que la autoridad Qemano"-da CO!!, 

teste expresanao que niega al particular lo solicitado, y fun

dando esa resoluci6n negativd. NaturalMente en esta situgci6n

no existe negativa fleta, ya que lo que existe es una n~gatiVd 

expresa. 

- En la segunda posibilidad existe una negativa ficta,

es decir, la neg..,tiVd ficta solo put:de existir' cuando la auto

C'idad demandada no contesta la demandd fundada en lo dispuesto 

por el citado articulo 37 del C6digo Fi~cal de la Federaci6n.

Entonces, solamente en este caso, puede decil"'se ~u~ el juzgador 

va a decidir sobre existencia y la li:::g .. aliodd de una negativa -

fleta. 

En la practicü, todas las salas del Tribun~l Fiscdl de-
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la Federación exprt!S:tn en los r~solutivos de sus sentenci<iS -

que de..:L.1r.in l.t v,\lidc~ o nulldJd dt.! und ne-gJtiva fict.i, d pe

sar de \tue t:n l~l conlt!Stdción de la dt:c>m~mu..t se ha.yd configura

do una negativd exprt:'~\t, al h~ber contest~do la autori..iad que

no ha conced\d0 lo solicit,iUO por ~1 particuldr. 

Hay la idea gener.il dt yuc, una ve~ 4ue ld autorlu.id no 

ha contl'SLhh."' la 1.k·.11.ln~.~ formul ... n.i,1 conforme al articulo 37 del 

Cbdigo cita,:h.• 1 prc-.:ede conceder automátic.lmcnte, lo ¡_¡ue solic.!_ 

ta el p..lrti.:ul.st·, siu ~:nb .. t·go, consiJrrarnos que e~td situdción 

debe regirse j..'Vr las nt.."'r~a.s gener..:ilt!s de proctdimiento. i.l de

•.tnJ.jnte e1\ su dc-.~HhL~ debe repetir lo solic.it.:.uu unte la aut.e, 

rid~d, pues si no lo hace, no se c~nfigurd litis alguna y debe 

sobreseerse el juicic. 

Por lo .inti::rior, es in..:iOO~ble qut· t.:l ~0i;-ner.to procesul -

para deter1'in.sr sc-bre la existencia de la ne9.n.iv..1 ficta es en 

la audiencia Ce ley y no en los c0nsiJerandos o resolutivo~ dt:: 

Es ,,.ss, .3r"";'.'lian~o lo-i mis~·ª i~t>.1 d~°t'e señdlar~e que lu -

existen::ió de la res0lu~ibn irnpugn~~a, bi~n ~ue lJ acción sea

co~Ún e- bien qut.· St:d iL.n .. ~L.:~ en el citdC.:O articulo 37 uel mul

ticit..1~.::i CódL;o, de"be ce-cicir;;.t: en l.:i 3u~ii::n::i .. , ce le)· y, por

lo mis~, .:ar'i"i:e de tDdo St.'ntido )' es contrdria a. las nor::las -

pro::.esales, 1.3; p:-áctic::i consis:.~r.te eJ¡ yue en 1...l p:-irner resol~ 

tivo de las sent-:::ncid5 se deterrnin..::. que "i..a exi5tencia Ct: la -

resolu::ión irnpugn.d.:1.J h., 4ued-;td;;: demostrad.d''• 
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Dicha prictica 1 desde hace algunos a~os se ha generaliz~ 

do en las Salas del Tribunal Fiscal de la Federaci6n. 

En el caso de verdadera negativa f icta, es decir si la -

autoridad no ha contestado la demanda formulada conforme al mul_ 

ticitado articulo 37 1 y si existen agravios expresados por el -

particular y posibles pruebas, estas deben estudiarse presumien.. 

do ciertas las afirmaciones del actor, en los t~rminos y por la 

aplicaci6n de lo dispuesto por el articulo 212 del c6digo Fi~ -

cal de la Fcderaci6n y debe decirse en derecho, sobre la litis-

as1 constituida. ~ntonces y solamente en este caso, puede decl.!, 

rarse la nulidad o validez de una negativa fleta. (ll 2 l 

2.- Antecedentes del Tribunal Fiscal de la Federaci6n.-

A fines del siglo pasado exist1a la necesidad de crear un C6di-

go que contuviera disposiciones generales en materia fiscal, no 

obstante que el Congreso de la Uni6n autoriz6 en diversas OC.!, -

sienes al ~jecutivo Federal para expedir un C6digo ri~cal de la 

Federaci6n, sin eh.bargo es~d idea no se llev6 a cabo hasta que 

se expidi6 la Ley de Justicia Fiscal el 27 de Agosto de 1936, -

la cual cre6 al Tribunal Fiscal de la Federaci6n. Uicha ley em

pe:6 a funcionar el lQ ae enero de 1937 y el prop6sito de la -

~!sna tué establecer en ~~xicc el contencioso - administrativo-

en materia Tributaria. 

(122) Ibidem, PP• ~95y 496. 
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El Tribundl fiscal de la federaci6n es un Tribunal adml 

nistrativo creado con anterioridad a la reforma del articulo -

104 de la Constituci6n Pol!tica de los ~stados Unidos Mexicanos 

de 1946, y en consecuenciu, antes de dicha reforma se puso en 

duda su constitucionaliddd ya que en el año de 1936 ~n que s~ 

cre6 dicho Tribunal, tal precepto no contemplaba la creaci6n -

ni la existencia de Tribunales administrativos no obstante que 

estos ya exist!an, basta recordar las juntas de Conciliaci6n y 

Arbitraje. 

Antes de la expedici6n de la Ley de Justicia riscal de-

1936, la materia fiscal era del c0<1ocimiento de los Tribunales 

ordinarios. 

La Ley de Justicia fiscal que cre6 el Tribunal riscal -

de la Federaci6n le dio competencia para dictar fallos en r.!t -

presentaci6n del Ejecutivo de la Union, aunque funcionalmente

es independiente de cualquier autorload administrativa y de la 

~isma Secretaria de Hacienca y Cr~dito Público. 

El Tribunal Fiscal de la federaci6n opera jurisdicci,2 -

nalmente, lleva a cabo la direcci6n de prcx:esos a trav~s de -

pronuncia=lentos y decide en el fondo por medio de pronunci,2_ -

mientos y fue concebido en su inicio, para resolver cuestiones 

fiscales en ~ue la Federacibn fuera parte. 

El Tribunal fiscal de la federaci6n ejercita funci0<1~s

jurisdicciona les al resolver los asuntos sometidos a su conoc,! 

miento, pero car~e de imperio para hacer respetar sus aecisi~ 
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nes, según se estableci6 en la exposici6n de motivos de la ley-

de justicia fiscal de 27 de 3gosto de 1936. 

Sin emb.irgo, es importante serlalar que la crcaci6n de d.!. 

cho 6rgano CC'ntencioso .Jd~inlstrdtivo llevó al campo tributario 

el prop6sito ctel gobierno de ajustarse siempre al orden jur!di-

co dej3ndv en manos de la ju5ticia de la Federaci6n los intere

ses i~pllc4dos en las controversias fiscales, as! cerno el esp!-

rltu de .Jmc.iia y c01..~peraci6n que Jebe unir d los particulares-

con el ~stado, )' aunque? inicialmente dicha 6r9ano fue visto con 

desc""1iic.tn:.a )' esceptici~o. creemos que su eticiente labor lo 

gró transfor=ar esd actitud en otra de respeto y confidn~a, ta!! 

to de los p~rticular~s c~o de las autoridades sujetas a su ju

risdic~i6n; esto se tradujo en una paulatina pero constan:.e ~ 

pllacit-n de su c~'~tencia, incluyendo en ella Daterias que re

basan~! c.a~¡:-o espec!fica~ente tribut3rio con que se inici6. 

La Ley de Justicia fiscal que creb el Tribun"'l fiscal de 

la f"eder.ac:i6n estu\•.:> en \"igcir- hasta la prc\~ul.:;ación del Cbdigo-

ris~~l je lo fecer~ción de 193$ que c~~en=ó a regir d t='drtlr --

~el 1~ .::!e e1H~ro de 1~39; es:.e C6idi;o f'iscc..l no obsta.n:e que si-

gu16 los linea~ientos de la Ley de Justicia Fiscal intrC>dujo a.!, 

9unas refo~s i~portantes.(lZJ) 

3.- C~~;-eten=i3 =e! =ri~~•~l Fiscal de la Feceracibn. --

023) ll:ddem PP• 203 y 2L4. 
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Primeraf!tente. es convenl~nte mencionar que el Tribunal -

riscal de la reder<id6n es und lnstituc16n ,¡u" corresponde al -

Estado de Derecho, por otrd parte. el ~sta\10 no podr!d subsi.:E, -

tir sin las c.irq .. ts ,¡ue leg .. llm~nte ha impuesto a la socieoad pa

ra contribuir ~ los gastos destinddos a s~tlsf acer las funcio

nes ''t servicios públicos. Ahcra bien, el impuesto ~s una obli~ 

c16n de los :n~-"'lcanos y de los extranjeros, en los términos del 

articulo 31 fracci6n I\' de Ll Constitución y de sus leyes regl~ 

:ttentarlas, que orden.in su deter.uindci6n 'J' rcgul<.lción legal, por 

lo 4ue el r~wer P\l.blico de~ mantenerse estricta:ne11te dentro --

del orden Ce leq.!licad y cu..;l'-tulet· alter.3.ción de est.e principio 

faculta al contribuyente p.a;ra recurrir d.nte los 6rgcrnos juris -

dicclona.1-es )" .!d'.'linistr..-ttivos co...,.petentes. (l~.:OJ 

Clerta...,,ente, viv!roos en un Lst..i.:!o sujeto a un orden Jur.!. 

dico y ce-., el lo en lt"s t~r-r"linos de ld Coostituci6n, ld existen-

c!a de los ~rg~n~s esta.tales deben dpe9dr su actuación a las --

n~~s leg..!les ). re-;lanentarias que las rigen siguiendo el prin 

cip!o de qu~ las autcrioades n~ pueden hdcer ~ás de lo que e!. -

pres~"ttent.e les est! c~¡cedido, es por ello que el TribW'\al Fis-

cal de la fe.je:-aciOO no p\.!ece :-:-solver, ni tiene fd:cultdd co.:ip~ 

tencial en áreas que es~!fic~~en~e no est!n co..~te.::!pladas aen-

tro de su Ley ~rq.i .. üca, o en otras leyes que le oto:-guen com..;ie-

te.."'cia, y si :i.ien s.it>emvs qu~ ~o el ~xico e.e hoy existe Ulla -

{!2'4) Y-éas-e .:ier:-a Rojas, ..-.ndrés, op. ci':. .. p. 635. 
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enorme y compleja actividad administrativa que incide práctic~ 

mente ~n todas las esferas de la realidad social y dado el --

constante avance que ha tenido el país a Últimas fechas, se h! 

=o un Tribunal Administrativo de carácter contencioso que dir! 

ma las controversias fiscales o parafiscales que se suscitan -

entre los particulares y las autoridades que emitan las resol~ 

clones, ya que aun cuando éstas tienen un principio de legali

dad y validez, según el Código Fiscal de la Federación, si pa

ra garantizar la integridad del orden jurldico y las garantías 

de los particulares se hace imprescindible que exista un 6rga

no que controle el respeto a los derechos, garantías e intere

ses legitimes de los ciudadanos. 

El Tribunal Fiscal de la Federación fue creado con el -

objeto de dirimir las controversias planteadas por los partic~ 

lares en contra de los actos impositivos de la Secretarla de -

Hacienda y Crédito Público y sus Dependencias, o de cualquier

or;anis~o Flscdl Autónomo, as! como en contra de resoluciones

que constituyan responsabilidades administrativas en materia -

fiscal, de sanciones por infracciones a las leyes fiscales, de 

cualquier resoluc~6n dictada en materia fiscal del procedimle~ 

to econ~ico coactivo, etc.., y posteriormente por diversas re

fo~s al Código Fiscal de la Federaci6n, como por ejemplo el

Ejecutivo federal presentó y el Congreso de la Uni6n aprobó la 

Ley de Depuración de Cr-éditos a cargo del Gobierno federal de-

30 de dicic~bre de 19-:1, publicada en el Uiario Oficial de la-
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Federaci6n al d1a siguiente, ampliando la competencia del Tri

bunal Fiscal. 

El Tribunal Fiscal de la Federaci6n fue creado primera

mente para resolver cuestiones estrictamente fiscales y se le

ha ido at\adiendo a tc-avés del tiempo, competencia µara resol-

ver de otras cuestiones que no son estrictamente fiscales. 

La importancia que tiene el Tribunal Fiscal de la Fede

raci6n en nuestros dlas es que los ciudadanos comunes, partic~ 

lares y dirigentes de empresas que ven afectados sus intereses 

o de quienes representan, por una resoluc16n, con la cual no -

estAn de acuerdo, ya sea porque no se siguieron las formalida

des que debe revestir toda resoluci6n de autoridad en los tér

minos del articulo 16 Constitucional que protege la garant1a -

de legalidad que debe contener todo acto de autoridad, ya que

por ejemplo, en actuaciones de la Secretarla de Hacienda y Cr~ 

dito Público, cuya funci6n principal es la de allegarse los i~ 

gresos necesaI"ios para el gasto público, determiua diferencias 

de i~puestcs, impone multas, resuelve consultas interprctando

leyes, nle9a devoluciones, resuelve recursos administrativos,

etc., tienen el recurso de que si consideran que alguna resol~ 

ci6n de la Secretada de Hacienda y Crédito Público le causa -

perjuicio, solicitar la anulacibn porque no llena los requisi

tos necesarios e igual su~ede en el caso de pensiones civiles, 

en donde si la autoridad no la otorga o aun otorgándola lo ha

ce en cantidad menor a la que corresponde, la persona afectada 



pU¿de acudir al Tribunal Fiscal de la Pederación a solicitar -

justicia, sucediendo lo mismo en el caso de pensiones milita-

res, y lo mas importante de ~sto, es que es''Justicia Admlnis-

tratlva·•, es decir, viene de una Institución del propio E:jecu

tlvo y ah1 es donde debemos meditar que el Tribunal Piscal fue 

creado para resolver sobr~ cuestiones y actuaciones del Sjecu

tivo, y de •h1 la importancia de que se le haya otorgado plena 

auton~~1a al dictar sus fallos misma que el Tribunal riscal ha 

respetado y cumplido sin temor ni co1apromisos, tambi~n ha rec_! 

bido por parte del ~jecutivo un completo respeto a esa autono

m1a ya que nunca han existido consignas para resolver, radica~ 

do ahi en ese respeto mutuo, la verdadera fuente de justicia -

fiscal. 

Debemos hacer notar que siempre la impartición de just_! 

cia ha estado enc~Tiendada al Poder Judicial, señalando el artf 

culo 94 Constitucional que se deposita el ejercicio del Poder

judicial de la federación en una Supre~a Corte de Justicia, en 

Tribunales de Circuito, Colegiado en ~ateria de Amparo y Unit~ 

rlos en Materia de Apelación y en Juzgados de Distrito, luego

entonces porqué se crean tribunales dentro del marco del ejec~ 

tivo, es decir, de carácter administrativo, cerno ~s ?ºr ejem-

plo las Juntas de Conciliación y Arbitraje y el propio Tribu-

na! Fiscal de la Federación, podrlamos primera~ente señalar -

que es por la conveniencia de otorgar a los particulares medi

os de defensa más eficaces contra los actos irregulares de la-



-tsu-

Administraci6n Pública, poni~ndolos al alcance de mayor núme--

ro de gobernados, y en segundo lugar, evitar el gran rezago 

que tienen las autoridades encargadas que de acuerdo con la 

Constituci6n tienen la funci6n de impartir la justicia, facili 

tanda la labor del Poder Judicial y únicamente si los particu-

lares o las autoridades son agraviados por las sentencias de -

este Tribunal, podr~n ocurrir en amparo o en rev1si6n fiscal,

esgrimiendo los agravios que les causen dichas sentencias, pe-

ro hay que dejar claramente establecido que el Tribunal Fiscal 

de la Federaci6n, cuenta con las suficientes garant!as de ind,!! 

pendencia, imparcialidad y especializaci6n, por lo que estA c~ 

pacitado para satisfacer los leg1timos intereses de los admi -

nistrados. 1125 ) 

4.- Caracter1sticas del Tribunal Fiscal de la Feder~- -

ci6n.- Serra Rojas, 1126 )señala que si nos atenemos a las disp.e. 

siciones legales que rigen al Tribunal Fiscal de la Federaci6n 

y a la interpretaci6n jur1dica de que han sido objeto esas no.!: 

mas, las caracter1sticas del citado Tribunal son las siguientes 

aJ.- Formalmente es una instituci6n administrativa y ma

terialmente realiza una funci6n jurisdiccional, es decir, es -

un valioso medio de control jurisdiccional de la Administr~ --

(125) Cfr. Tribunal Fiscal de la Federacl6n, Cuarenta y Cinco
~. op. cit. p;gs. 2U4-;U7. 

(126) serra Rojas, Andrés, op. cit. pp. 639-641. 
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ci6n POblica. 

Su fundamento se apoya en el articulo 104 frucci6n 1, -

párrafo segundo de la Constituci6n, al construir un tribunal -

administrativo creado por una ley federal, con plena autonomla 

para dictar sus fallos. La independencia del Tribunal debe ser 

análoga a la de los tribunales judiciales. 

bl.- El Tribunal est6 colocado en el marco del Poder E

jecutivo y act6a por delegaci6n de este. su establecimiento 

propuso mantener el principio de la divisi6n de poder~s y el -

respeto a la acci6n del Poder Ejecutivo Federal. Es esto lo 

que consagra en la Ley: El Tribunal Fiscal de la Federaci6n 

es un tribunal administrativo, dotado de plena autonomia, para 

dictar sus fallos, con la organizaci6n y atribuciones que esta 

ley establece. (Articulo 1Q de la Ley Organica del Tribunal ~ 

Fiscal de la Federaci6n). 

el.- El Tribunal Fiscal es un tribunal de derecho. El -

articulo 208 fracci6n IV del C6digo Fiscal de la Federaci6n e~ 

tablece que la demanda deberá indicar: 

"••• IV.- Los hechos que den motivo a la demanda." 

El artículo 213 ordena: El demandado en su contestaci6n 

expresá: 

" ••• III .- Se referirá concretamente a cada uno de los

hechos que el demandante le impute de manera expresa, aflrm~n

dolos, negandolos, expresando que los ignora por no ser pro -

ples o expresando cómo ocurrieron, seglin sea el caso". 
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11 1\rt!t.:ulo 237.-Las sentencias del Tribunal Fiscal, se -

fundar~n en derecho y examindrdn tullas y caoa uno de los pu!!. -

tos controvertidos del acto impuynado, teniendo la fücultad de 

invocar hechos notorios." 

Cuanüo se hagan valer diversos conceptos de nulidad por 

omisión dt! formdlidades o violciCiones de proceuimiento, lu sen 

tencla o resolucibn d~ lJ sala deber5 examinar y resolver cada 

uno, aun cuun;;o considere fundddo alguno oe <:llas. 

Las salds podrán corregir los crC'or~s 4uc advlertun en

la cita de los preceptos 4ue se condideran violddOs y examinar 

en su conjunto los agravios y causales de ilegalidad, así como 

los demás razonamienLos de ldS partes, a fin de resolver la -

cuesti6n efectivamente planteada, pero sin cambiar- los hectlos

expuestos en la demunda y en la contestaci6n. 

No se pooC"An anular o modificar los dcto~ de las dutor.!, 

dades administrativas no impugnudo~ de m~nera expr~Sd en ld d,!;_ 

manaa. 

d).- La competencia del tribunal es limitdda y salvo -

los casos señJlaúos en la ley, su competencia no debe extenaeE 

se. "Como organismo estatal tiene una competcnciu restringioa

que deriva principalmente de la ley, sin que sea admisible que 

ejerz·.l competenci~ alguna no preVi:ita por ld únicd fucnle de -

la que pueda aeriv •• rse y que es ld legisluci6n positiva." 

eJ.- El trib~ndl es un trioun~l de justicia delegada, -

no de justicia retenida. La exposici6n de motivos de la ley de 
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justicia fiscal estabieci6 que "Ni el Presidente de la RepQbl! 

ca ni ninguna otra autoridad administrativa, tendr6n interven

ción alguna en los procedimientos o en las resoluciones del -

tribunal. Se consagrar~ as! con toda precisión, la autonom1a -

orgSnica del cuerpo que se crea; pues el ejecutivo piensa que, 

cuando es autonomla no se otorga de una manera franca y amplia, 

no puede hablarse propiamente de una justicia administrativa." 

f).- g1 Tribunal riscal de la Pederacibn carece de com

petencia para Juzgar sobre la constitucionalidad de las leyes, 

es decir, carece de competencia ~ara estudiar y resolver sobre 

la inconstitucionalidad de una ley, ya que tal facultad corre~ 

pende al Poder Judicial de la Pederacibn a trav~s del juicio -

de Amparo. 

~l tribunal no tiene facultad para decidir sobre la in

constitucionalidad de una ley o acto d~ autoridad, ?Ues debe -

limitarse a declarar la nulidad de los. actos o procedimientos

combdtldcs en los juicios contenciosos que se le planteen o -

bien reconocer la validez de tales actos o procedimientos, --

pues no hay norma legal de la que aparezca que dicho tribunal

está investido de la facultad de examinar y decidir sobre la -

constitucionalidad o inconstitucionalidad de una ley o acto de 

autoridad, ya que estas cuestiones est~n reservadas a los tri

bunales judiciales de la federación, de acuerdo con lo dispue! 

to en los art!culos ~03 y ~07 c~nstitucionales. 

Sin embargo, el tribunal fiscal puede decidir sobre la-



lnconstituc.1onal.1dnd de dcto~ concr2tos de autoridad o de rcgl~ 

mentos, en cüso de que talos violaciones sean formuludds oor --

los lnter~sudos. 

g) .- t\l tribunal corresponde et contencioso de anulaci6n 

llamado juicio por exceso de poder por Alcala Zamora y Castillo 
( 127) 

Será a lo sumo el órgano el sometido a la jurisdicción -

del tribunal, no el ~stado como ~crsona jur1dica. El tribunal -

no tendrá otra funcl~n que la de reconocer la legalidad o la de 

declarar la nulidad de actos o procedimientos, fuera de esa ór

bita, la administr•ción públlca conserva sus facultades propias 

y los tribunales federales y concretamente la Suprema Corte de-

Justicia su competencia ~ara intervenir en todos los juicios en 

que la Federación sea parte. 

S.- Integración del Tribunal Fiscal de la Federación.- -

~l art1culo 2> de la Ley Orgánica del Tribunal Fiscal de la Fe

deración establece que dicho Tribunal se integra por una Sala -

~uperlor y p~r las Sal3s Rc~lonales. 

L3 Sala Superior se compone de ~ nagistrados, nombrados

por el señor Presidente de la República y para que pueda sesio

nar bastar~ con la presencia de 6, una vez integrada, las reso

luciones de la Sala Suoerior se toma~án por mayor1a de votos de 

los ?-:agistrados, quienes no ?odr&n abstenerse de votar sino ---

(127l Citadn l-"'r Se~ra Rojas Andt">"s, op. cit. p~'J. <;.:1. 
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cuando tengan impedimento legal, y todas sus sesiones st!rt\n -

públicas, salvo cuando se tenga que proteger la moral, el in

ter~s p6blico o as! lo ordene la Ley. 

Y los impedimentos legales para que alg~n Magistrado -

se abstenga de votar son los señalados por el articulo 204 

del C6digo Fiscal de la Federaci6n y son los siguientes: 

- Si tienen inter~s personal en el negocio. ~sto puede 

traducirse por si alguna de las partes tiene amistad con los

Magistrados de cualquier situaci6n de la cual se pueda infe-

rir que exista un especial interés en el negocio. 

- Si son parientes consangu1neos, afines o civiles de

alguna de las partes o de sus patrones o representantes, en -

linea recta sin limitaci6n de grado y en linea transversal -

dentro del cuarto grado por consanguinidad y segundo por af i

nldad. ~s decir están impedidos para votar si alguna de las -

partes es pariente dentro de estos grados que htmos rnenciond

do. 

- Si han sido patrones o apoderados en el mismo nego-

cio. Esto porque obviamente los pondría como juez y parte. 

- Si tienen amistad estrecha o ~nemistad manifiesta 

con alguna de las partes o con sus patronos o representdntes. 

- Si han dictado el acto impugnado o han intervenido -

con cualquier carácter en la emisi6n del mismo o en su ejecu

ci6n. 

- Si figuran corno parte en un juicio similar, pendien-



te de resoluci6n. 

- Si eut;~n en urh.1 s1Luuci6n que pueda afectar su impar

clalldud en rorm11 ani\.logu u más grav~ qu~ las mencionadas. 

Ahoru bien, conforme a lo disput::sto pot· el articulo 205 

del C6digo fiscal ue la rederacl6n, es deber de los Magistra-

dos excusarse del conocimiento de los negocios cuando ocurra -

alguna situaclún de las anteriores, aunque también las partes

pucdcn recusar a los mismos cuando estén en alqunos de los ca

sos de impedimento o cuando hubitmdo sido excitados por el Tr! 

bunal en Pleno para pronunciar sentencia no se formule el fa-

llo respectivo dentro de los 15 días contados a partir de la -

fecha en que se haya hecho la excitativa. 

Otro aspecto de la votación se suscita en caso de empa

te, vamos a suponer que nada mds hay G Magistrados en la se--

si6n y la votaci6n queda 3 a favor de la ponencia y 3 en con-

tra, el asunto se diferirá para la siguiente sesi6n y si a6n -

siguiera empatadd se desigr1ará a un nuevo ~onente µara que for 

mule nuevo proyecto. 

Respecto a las Salas Hegionales, cabe señalar que cada

Sala esti integrada por tres magistrados cada una. Y para que

pueda efe=tuar sesione~ una Sala será indispensable la presen

cia de los tres magistrados y para resolver bastar~ mayoria de 

votos. 

Tiene como atribuciones designar anualmente a su Presi

dente, qui~n podr~ ser reelecto, o sed que de los tres magis--
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trados que integran la Sala, uno de ellos ser~ el Presidente -

de la Sala por el t6rmino de un año y desde luego &ste se pue

de reelegir; tambi~n es atribuc16n de las Salas Regionales noa 

brar a sus Secretarios y Actuarlos, concederles licencias en -

los t~rminos de las disposiciones aplicables y acordar lo que

proceda respecto a su remoci6n, queriendo decir con esto que -

cada Sala Regional es una unidad independiente que puede mane

jar a su propio personal. 

En cuanto a la competencia de las Salas Regionales, es

menester se~alar que conocen de resoluciones definitivas, en -

tendi~ndose este principio de definitividad cuando no exista -

recurso previo que se tenga que agotar, o cuando existiendo, -

el c6digo Piscal o la Ley especial establezcan que es opcional 

agotarlo, sean resoluciones de mero tr~mite 4ue aun cuando pug, 

dan afectar los intereses jur1dicos del actor, como por ejem -

plo, las actas de auditoria, aun no se ha emitido una resolu-

ci6n con base en las mismas. Ahora bien, las Salas Regionales

conocerán de los juicios que se inicien contra las resolucio-

nes definitivas dictadas por las autoridades fiscales federa~ 

les y de los organismos fiscales aut6nomos en que se determine 

la existencia de una obligación fiscal, se fije en cantidad 11 
quida o se den las bases de su li~uidaci6n. 

Es importante mencionar, que estas resolucion~s aparte

de ser definitivas, deben de determinar la existencia de una -

obligaci6n fiscal, es decir, conforme a lo establecido por el-
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articulo 2<> fraccio6 l del c6digo fiscal de la t'ederaci6n, las 

personas tísicas y las morales que se encuentren en la situa-

ci6n juddica o de hecho prevista por la ley, deben pagar las

contrlbuciones establecidas en la misma ley¡ o sea 1 si a un 

contribuyente se le señala que debe pagar impuesto sobre la 

renta, esto se debe a que est.\ percibiendo ingresos de los se

ílalados en el articulo 1<> de la Ley del Impuesto sobre la Ren

ta, de ah! que se estén dando los supuestos legales y tenga -

que pagar dicho impuesto. 

O bien, dichas resoluciones aparte de ser definitivas -

deben ser en las que se fija en cantidad la obligaci6n fiscal, 

es decir, que se esté determinando un crédito fiscal que es la 

obligaci6n fiscal determinada en cantidad liquida y que debe -

pagarse dentro de los pla~os establecidos por las leyes fisca

les, o sea que cuando la autoi-idad emite una resolución y le -

dice al contribuyente: me debes tal cantidad por tal concepto-

porque obtuviste determinados ingresos que est&n gravadas. 

O finalmente, que dichas resoluciones aparte de ser de

finitivas, den las bases para la liquidaci6n, ejemplo, una re

so!ucl~n de ld Secretaría de Haci~nda, que stñala que est~n 

gravados los ingresos que se otorgan por la venta de activo f.!. 

jo de una empresa en tal proporci6n, hecho esto a una consulta 

del contribuyente en que el mismo expone sus razones de porqu~ 

no debe estar gravado, o sea qu~ esta clase de resoluciones -

que no determinon ninguna obligaci6n fiscal ni la fijan en ca!!. 
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tidad, también son impugnables ante el Tribunal Fiscal de la 

Pcderac16n. 

·rambién son competentes las Sdlas Heglonales para cono

cer de los juicios que se inlcien contra lds resoluciones def! 

ni ti vas: 

- Que nieguen la devoluci6n de un inyreso, de los regu

lados por el C6digo ~·iscul de la ~·ederacl6n lndt>bidamente per

cibido por el ~stado, ejemplo, el articulo 2¿ del C6digo fi~ -

cal de la Federaci6n establece qu~ las autoridades fiscales el?, 

tán obligadas a devolver las cantidades que hubieren sido pag_! 

das indebidamente y las que procedan de conformidad con las l.!, 

yes fiscales, dentro del plazo de tres meses, siguientes a la

fecha en que se present6 la solicitud ante la auLoridad fiscal 

competente, debiendo pag?r la devoluci6n que proceda actualiz.!, 

da conforme a lo previsto en el art!culo 17-A de dicho C6digo, 

desde la fecha en que se venci6 el plazo para efectuar la dev..Q. 

lucl6n y aquella en que ~sta se efectúe¡ establece asimismo -

que si ld devoluci6n no se efectúa dentro del citado plazo de

tres meses dichas autoridades pagarán intereses los que se cal, 

cularAn conforme a una tasa que se aplicará sobre la devol.Y, -

ci6n actualizada y que será igual a la previ5ta para los recaL 

gos en los t¿rminos del art!culo 21 del multicitauo c6oigo. 

- Que impongan multas por infracci6n a las normas admi

nistc-ativas ft:-dec-ales, como pueden ser de Trdbajo y Previsi6n

Social, Comercio, .:>alubridad, ngricultura, Gobernación, rirocu

radur!a FedcL-al del consumidor, Turismo, Patrimonio y Fomento-
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Industrial, Departamento de Pesca etc. 

- Que causen un agravio en materia fiscal, distinto al

que nos hemos referido anteriormente. 

- uue nieguen o reduzcan las pensiones y dem~s presta-

cienes sociales que concedan las leyes en favor de los miel!!. -

bros del Ej6rclto, de la Fuerza A~rea y de la armada Nacional

º de sus familiares o dercchohabientes con cargo a la Dil'"e,E_ -

ci6n de Pensiones Militares o al Erario Federal, as! como las

que establezcan obligaciones a cargo de las mismas personas, -

de acuerdo con las leyes que otorgan dichas prestaciones. 

Cuando el interesado afirme p~ra fundar su demanda, que 

le corresponde un mayor número de años de servicio que los re

conocidos por la autoridad respectiva, que debi6 ser retirado 

con grado superior al que consigne la resoluci6n impugnada, O 

que su situaci6n militar sea diversa de la que le fue reconoc! 

da por la Secretaria de la Defensa Nacional o de Marina, según 

el caso; o cuando se versen cuestiones de jerarqu!a, antigÜ_!; -

dad en el grado o tiempo de servicios militares, las sente!!. -

cias del Tribunal Fiscal s6lo tendr~ efectos en cuanto a la d!i_ 

terminaci6n de la cuant!a de la prestaci6n pecuniaria que a 

los propios militares corresponda, o a las bases para su depu

raci6n. 

- Que se dicten en materia de pensiones civiles, sea -

con cargo al Erario Federal o al Instituto de seguridad y ~er

vlcios Sociales de los Trabajadores del Estado. 
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- Que se dicten sohre interpretación y cumplimiento de

contrutos de obras públicas celebrados poC" las dependencias de 

la Administraci6n Pública federal Centralizada. 

- Que constituyan créditos por responsabilidades contra 

servidores pt'.íbllcos de 1 a F'ederac16n, del Departamento del Di;: 

trlto Federal o de los organismos públicos descentralizados f~ 

derales o del propio Departamento del Distrito federal, as! co 

mo en contra de los particulares involucrados en dichas respo~ 

sabil idades. 

- Out'! requieran el paqo de garantías de obliqaciones -

fiscales a caroo de terceros y 

- Seílaladas Pn las demás l~yP.S como com~tP.ncia del Tr! 

bunal. 

6.- Funcionamiento del Tribunal F"iscal de la Federaci6n 

Para explicar el funcionafl'1l~nto del T["'ibunal Fiscal de la -

Federación consideramos que es necesario analizar los casos d~ 

improcedencia y sobreseimiento, la demanda, los i~cidentes, 

las pruebas, el cierre de la instr-ucci6n, la sentencia, la ex

citativa de justicia y los recursos. 

a>.- Casos de impr-occdencla y sobr-eseimlento.- Aun cua~ 

do se tr-ate de resoluciones definitivas de las que se enumeran 

en el articulo 23 de la Ley Orgánica del Tribunal Piscal de la 

Fcder-ación, el juicio de nulidad ante las Salas Regionales se

rá irnnr-ocedente contra resoluciones o actos que no afecten los 

intereses jurídicos del demandante, ejemplo, una compañia hace 
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una consulta del impuesto que debe retener a los traba jadorcs-· 

y le contesta la autoridad en tal o cuul sentido y no conforme 

la empresa con dicha resoluci6n, acuac en juicio al ·rrlbunal -

l'iscal de la l'ederaci6n. Este juicio es improcedente ya que a

quien se afcct6 su interl>s juridlco directamente fue a los tr~ 

bajadores v no a la empresa; tambi~n el caso de un Notario Pú

blico que efectúa una consulta sobre si la resoluci6n es en el 

sentido de que si lo causa, el agraviado no es el Notario sino 

las partes qu~ acuden ante el para realizdr una operaci6n. 

Tambil>n es improcedente el juicio contra resoluciones -

o •etas cuya impugnación no corresponda conocer a dicho Tribu

nal. 

Igualmente, es improcedente el juicio contra resolucio

nes o que hayan sido materia ae sentencia pronunciada por el -

Tribunal, siempre que hubiere identidad de partes o se trate -

del mismo acto impugnado, aunque las violaciones ilegales sean 

diversas. Esto para evitar ~ue los contribuyentes puedan in!. -

ciar dos o mas juicios en contra de la misma resoluci6n y, co

mo a vec~s las autd1ridades ejecutoras notifican varias veces -

una resolución o el contribuyente se da por notificado en una

de las oficinas exactoras del impuesto y luego lo remiten por

correo, pues se les hace mas fácil irse a juicio; igualmente -

es improcedente el juicio contra resoluciones que ya hayan si

do materia de sentencia pronunciada por el mismo Tribunal, es

to para proteger.el principio de la cosa juzgada, o sea ~ue si 
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l"l resol11ción Vil fil~ rnr"tf"r-ia 'iP. un juicio v de una sP.ntnncia -

'1el Tribunal, no T"Orfr.~ volverse .=t imnuonar "'SU misma reso-lu---

ción. 

Tambi~n Ps Jm~roce~ente el juicio contra actn5 o resol~ 

clones resrecto de los cué'lles hubiere consentimil"'!nto, enten--

<ii1~ndose que hay consentimiento únicamente cuancio no se promo

vi6 algún medio de defensa en los términos de las leyes respe~ 

tivas o juicio ante el Tribunal Fiscal en los plazos que seña

la el Código Fiscal de la Federación y este señala 45 días a -

partir de aquél en que haya surtido efectos la notificación de 

la resolución impugnada, es decir, si se pasa el término.de 

los 45 d{as, esto se convierte en consentimiento expreso en 

cuanto es manifiesto que el actor está conforme con la resolu

ci6n, y esto si presenta problema, ya que tanto la Suorema Co~ 

te de Justicia como los Tribunales Coleqiados v el mismo Tr!b~ 

nal Fiscal, cons!jeran que ror ,...1 soln hncho de imnuanar una -

resolución ya no S"! ~st~ cnnfnrme con ~lla, ~un cuan1o se haya 

ma~if•C!sta1o qu-e se estaha conform~ con la ~lsm~ o oue .... 1 actor 

ac~rta la liriuidaciñn, co~o ha ocurri:Jo con alouna~ '1e: las re

soluciones ie la Tesorería 'iel Distrito F"'"ieral q11~ "!n la t=ar

te inferior de su resolución dice en una leyenda: aceoto de -

conformid~d la liquldaci6n efectuada, v hacen firmar al contr! 

buyente. En este caso se ~lantea el sobreseimiento por la Tes2 

rería al contestar la demanda, señalando oue hay consentimien

to expreso, pero la Sala Su~~rior por mayor!a de votos ha de--
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terminado, que en primer lugar, es una liquidaci6n de machote,

º sea que la leyenda ya est~ impresa y que verdaderamente no d!_ 

muestra la voluntad expresa de los contribuyentes. 

Resulta lmprocedent.e igualmente el juicio contra resolu

ciones o actos que sean materia de un recurso o juicio que se -

encuentre pendiente de resoluci6n ante una autoridad administr.!, 

tiva o ante el propio Tribunal. 

Resulta igualmente improcedente el juicio contra los ac

tos o resoluciones que puedan impugnarse por medio de alg6n re

curso o medio de defensa, con excepci6n de aquellos cuya lnter

posici6n sea optativa. 

Para explicar m&s ampliamente esta disposici6n del arti

culo 202 del C6digo Fiscal de la Federaci6n, hay que destacar -

que el articulo 116 del mismo C6digo establece dos recursos, 

que son el de revocaci6n que procede contra las resoluciones d!;_ 

finitivas que determinen contribuciones o accesorios, nieguen -

la devoluci6n de cantidades que procedan conforme a la Ley y ~ 

siendo diversas de las anteriores, dicten las autoridades adua

neras, y este es el Único recurso que es optativo, es decir, -

que puede interponerse o no previamente al juicio de nulidad; -

el recurso de opo•ici6n al procedimiento administrativo de eje

cuc16n, que procede contra los actos que: exijan el pago de cr! 

ditas fiscales, cuunao se alegue que ~stos se han extinguido o

que su monto real es inferior al exigido, siempre que el cobro

en exceso sea imputable a la oficina ejecutora o se refiera a -
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recargos, gastos de ejecución o a la indemnización a que se r~ 

fiere el articulo 21 del cilado C6digo, se dicten en el proce

dimiento administrativo de ejecuci6n, cudndo se alegue que bs

te no se ha ajustado a la Ley, afecten el interbs jurídico de

terceros, en los casos a que se ref icre el articulo 128 del -

mismo Código y, determinen el valor de los bienes embargados a 

que se refiere el articulo 175 del C6digo citado. Ulcho recur

so de oposici6n al procedimiento administrativo de ejecuci6n -

se debe hacer valer ante la oficina ejecutora y no podr& disc.11. 

tirse en el mismo la Vdlldez del acto administrativo en que se 

haya determinado el cr~dito fiscal. 

Estos son los recursos ~ue establece el Código fiscal -

de la Federaci6n y s6lo el de revocaci6n es optativo para el -

contribuyente, el de oposici6n al procedimiento administrativo 

de ejecuci6n tiene que agotarse previamente antes de ocurrir -

ante el Tribunal Fiscal de la Federaci6n, sino el juicio resu.!. 

ta improcedente, según la fracci6n VI del articulo 202 del mu.!. 

ticitado C6digo. 

Tambi~n es causal de improcedencia del juicio de nuli-

dad, la impugnaci6n que se haga contra actos conexos a otro -

que haya sido impugnado por medio de algún recurso o medio de

defensa diferente. Para tales efectos se entiende que hay co-

nexidad siempre que concurran las causas de acumulaci6~ previ.!, 

tas en el a~tlculo 219 del C6digo citado anteriormente. 

Igualmente es causal de improcedencia del juicio de nu-
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lidad, la impugnac16n que se haga contra actos que hayun sido

impugnados en un procedimiento judicial, es decir, si el actor 

en contra de un acto administrativo acude al juicio de amparo, 

no podrá acudir a juicio al Tribunal F'iscal de ia F'ederaci6n.-

~s tambi~n improcedente el juicio de nulidad contra or

denamientos que den normas o instrucciones de carActer general 

y abstracto, sin haber sido dplica<.lus concretamente al promo-

vente, ejemplo, cuando se emiten bdses especiales de tributa-

ci6n para la ram.1 del transporte o ganudcr la, y se da la posi

bilidad a los organismos que integran estas asociaciones el 

que se acojan a los mismos, solamente cuando se les aplique el 

ordenamiento especial, entonces podrán acudir a juicio, mien-

tras nada más se hayan dado las bases especiales, no podrán -

ocurrir al Tribunal a demandar la nuliddd de dicho ordenamien

to. 

Resulta igualmente improcedente el juicio de nulioad -

cuando de lns constancidS de autos apareciere claramente qu~ -

no existe el acto reclamado, y esto sucede cuando las autorid.!, 

Ces demandadas d~cide11 reconsiuerar o revocar las resoluciones 

porque el contribuyente impugna la resoluci6n ante el Tribunal 

Fiscal, y por otro lado trata de llegar a un acuerdo ante las

autorldades hacendarias, logrando a veces que se revoque o se

reduzca el monto de la prcstaci6n fiscal emitiUa, y al emitir

una nueva resolución la autoridad administradora dejando sin -

efectos o reduciendo su anterior resolución, deja de existir -
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la resolucl6n impugnada. 

Finalmente, resulta tambi~n improcedente el juicio de -

nulidad en los demSs casos en que la improcedencia resulte de

alguna d!sposici6n de este C6digo o de las leyes fiscales esps 

cialcs, o sea, el juicio deber~ sobreseerse CUündo el demanda~ 

te desista del juicio, esto es, cuando resuelva no seguir eje~ 

ciendo la acci6n de nulidad cuando durante el juicio aparecie

re o sobreviniere algunas de las causas de improcedencia a que 

se refiere el articulo 202 y que son las qut• ya vimos, en el -

caso de que el demandante muera durante el juicio, si su pre-

tenci6n es intransmisible o si su muerte deja sin materia el -

proceso, si la autoridad demandada deja sin efecto el acto im

pugnado, y en los dem~s casos en que por disposid6n legal ha

ya impedimento para emitir resolución en cuanto al fondo. Aho

ra bien, el sobreseimiento del juicio podrá ser total o par--

cial. 

bl.- Demanda.- El funcionamiento del Tribunal Fiscal em

pieza con la demanda interpuesta tanto por los particuldres cg 

mo por las autoridades y deber.\ ser presentaaa directamente ª!!. 

te la Sala Regional en cuya circunscripci6n radique la autori

dad que emiti6 la resoluci6n impugnada, dentro de los ~5 d!as

siguicntes a aqu~l en que haya surtido efectos la notificaci6n 

de ~sta, o enviarse por correo certificado con acuse de recibo 

si el demandante tiene su domicilio fuera ae la poblaci6n don

de est~ la sede de sala.2. cuando ~sta se encuentre en el Di.§. 
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tdto Federal,y el domicilio fuera de él, siempre ..¡ue el envío 

se efectúe en el lugar en que resida el demandante. 

No se atendt!r.\ tampoco a la regla de los 45 días en los 

casos de negativa fictd, en los cuales el interesado no estA -

obligado a interponer la demdnda en dicho t~rmino, ya 4ue pue

de hacerlo en cualquier tiempo, mientras no se dicte resolu--

ci6n expresa y siempre que haya transcurrido el plazo resp~ct.!, 

vo y para el efecto se considera negdtiva fleta cu,mdo la aut.e, 

ridad fi!'>cal no resuelve en el término 4Ut.' la ley fija, que es 

de cuatro meses como lo seílala el C6diyo fiscal de la federa-

ci6n, y este silencio se considera como rcsoluci6n negativa. 

Cuando el perjudicado fallezca durante el plazo para -

iniciar juicio, el pldzo se suspcnderA hasta un año si dotes -

no se ha aceptado el cargo de representante de la sucesión. 

Los requisitos de la demanda son el nombre y domicilio

del demandante (cudndo se omita este dato, el Magistrado lns-

tructor requerir¡ mediante notif icaci6n por lista al demandan

te para que lo proporcione en el pla~o de cioco dlas, aperci-

bléndolo de que en caso de no hacerlo en tiempo se tendr~ por

no presentad.a l.J dc.T.a.nda), ld resoluci6n que se impugna (si se 

or.tite ~ste y el siguiente dato, el Magistrado Instructor requ~ 

rirA mediante notificaci6n personal al demandante para que los 

proporcione en el plazo citado, apercibi~ndolo que de no hace!:_ 

lo en tiempo, se tendrá por no presentada la demanaaJ, la aut,2. 

ridad o autoridades de~dndadas o el nombre y domicilio del PªE 
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ticular demandado cuando el juicio sea promovido por la autor! 
I 

dad administrativa, los hechos que den motivo a ld demanda, --

las pruebas que ofrezca, en caso de que se ofrezca prueba per! 

cial o testimonial se precisarán los hechos sobre los que de-

bao versar y se~alarAn los nombres y domicilios del perito o -

de los testigos, ya que sin estos señalamientos se tendrán por 

no ofrecidas, la expresi6n de los agravios que le cause ~1 ac

to impugnado y el nombre y domicilio del tercero interesado -

cuando lo haya(cuando se omita este dato, el Magistrado lns--

tructor requerirá mediante notificación personal al demandante 

para que los proporcione en el plazo de cinco días, apercibié~ 

dolo que de no hacerlo en tiempo se tendrA por no presentada -

la demanda). 

Se deberá adjuntar ~ la demanda una copia de la misma -

para cada una de las partes y una copia de los documentos anc~ 

os para el titular de la Dependencia o entidad de la Adminis--

traci6n Pública federal, Procuraduria General de la República-

o Procuraduria General de Justicia del Wistrlto federal, de la 

que dependa la autoridad que dictó la resolucl6n impugnada, o

en su caso, para el particular demandado. También se deber! ad 

juntar a la dernanda el documento que acredite su personalidad-

o en el que conste que le fue r~ccnccida por la autoridad de--

mandada, cuando no gestione en nombre propio, el doc~T.ento en

quc conste el acto impugnado o en su caso, copia de la instan

cia no resuelta por la autoridad, constancia de la notifica---
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pugnado, excepto cu~1ndo el dem~mdante declare bajo pr-olesta -

de decir vcrdild qUP no rcclbi6 constancia o cuando hubiera s!, 

do poi:- correo, si i.1 notificaci6n fue por edictos deber.\ scr\e. 

lar la fecha de la Última publicaci6n y el nombre del 6rqu110-

en que f!sta se hizo, el cuestionc.lrio que debe desahogar el 

p~rito, el cu~l deberA ir firmado por el demandante, y las 

pruebas documentales que ofrezca. CuJnUo las pruebas docum~n

talcs no obren en poder del demandante o cudndo no hubiera p~ 

dido obtenct"las a pesar de tratarse de documentos que lega.!, -

mente se encuentren a su disposlci6n, ~ste deber5. señalar el

archivo o lugar en que se cncuentt"en para qut! a su costa se -

mande expedir copia de ellos o se requiera su remisi6n CU<lndo 

l?sta sea legalmente posible, para este efecto aeber~ identif.! 

car con toda precisi6n los documentos y tratAndose de los que 

pueda tener a su disposici6n, bastar& con que acompañe copia

de la solicitud debidamente presentada. Se entiende que el de 

mandar.te tiene a su dlsposici6n los documentos cuando legalmen. 

te pueda obtener copla autorizada de los origin.lle.5 \, de las

constancias. ~n ningún caso se requerirA el envio de un expe

diente ad~inistrativo. 

Cuanco no se adjunten a la demdnda los documentos a -

que se refiere este precepto, el Magistrado Instructor reque

rir' mediante notif icaci6n personal al demandante, para que -

los presente en el plazo de cinco d!as, apercibiéndolo de que 

de no hacerlo se tendrán por no ofrecidas las pruebas resp~c-
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tivas, o si se trata de los previstos en las fracciones l a IV, 

se tendr~ por no presentada la demanda. 

Ahora bien, ld demdnda se podr~ ampliar dentro de los -

cuarenta y cinco dlas siguientes al en que surta efectos la no

ti f lcaci6n del acuerdo que admita la contcsta~i6n de la misma,

cuando se impugne una negatlv,1 ticta 1 tambibn se podr~ ampliar

la demanda contra el acto principal del que derive el impugnado 

en la demanda, as! como su notiilcaci6n, cuando se den a con~ -

cer en la contestaci6n. 

La demanda tambi~n se podrá ampliar en los casos previs

tos por el articulo 209 BIS del C6digo Fiscal de la Ftderaci6n

el cual establece qu~ cuando se alegue que el acto adminis~rat,! 

\"O no fu~ notificado o que lo fué ilegalmente, siempre que se -

trate de los impugnables en el juicio contencioso administrati

vo, se ~stará a las reglas siguientes: 

- Si el de~andante afirma conocer el acto administrati-

vo, la impugnaci6n contra la notif lcacl6n se hdrá valer en la -

de~anda, en la ~ue manifestará la fecha en que lo conoci6. wn -

caso de qu~ ta~bién impugne el acto administrativo, los concep

tos de nulidad se expresarS.n en la demanda, conjuntamente con -

los que se formulen contra la notificación. 

- Si el actor manifiesta qu~ no conoc~ ~l acto a~~inis-

trativo que pretende impugnar, as! lo expresar~ en su demanda,

sei\alanCo la autot'idad a quien atribuye ... 1 acto, su notifica

c16n o su ejecución. ~n este caso, al contestar la de~anda, la-
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su notlficaci6n,mismos que el actor podr~ combatir mediante a~ 

pllnci6n d<' ¡,, demnnda. 

- El Tribunal cstudiar5. los conceptos de nulidad expre

sarlos CC"1ntr11 la notlflcaci6n, prevLlmen~e al rx~mr~n de la im-

pucmaci6n c1el acto administrativo. Si resuelve qu<! no hubo no

t 1 f ica.C"i6n o que fUP i lt'!oal, considerare\ que el actor' fue sab!; 

dor del acto administrativo desde ln fecha en Que se lP rli6 a

conocer oue,.iancio sin efectos todo lo actuado en base a aquella 

y, procederá al estudio de la impugnaci6n qu~ en su caso, se -

hubiese formulado contra dicho acto. Si resuelve que la notif! 

cacl6n fue legcllmentc practicada, y como consecuencia de ello

la demanda fue presentada extemporAneamente, sobreseerA el Ju! 

cio, en relaci6n con el acto administrativo combatido, 

Una vez admitida la demanda se correrá traslado de ella 

al demandado, emplazAndolo para que la conteste dentro de los

cuarenta y cincC'I d!~s 5lgulentes a aquel en qu~ surta efectos

el emplazamiPnto. Si no se produce la contestaci6n en tiempo o 

~sta no se refiere a todos los hechos, se tendr~n como ciertos 

los Que el actor imµut~ de ~anera precisa al demandado, salvo

que per las rruebas rendirlas o por hechos "ºtorios resulten -

desvirtuados. 

Cuanctn a.louna autoririad que 1eba ser parte en el juicio 

no fuese se~alada por el actor como demandada, de oficio se le 
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correrá traslado de la demanrla para que la contestP en el pla

zo sc~ala<lo anteriorm~nte. 

El demanrlado, al contestar la demanda ~xpresará P.n pri

mer luqar, los incidentes de previo y rsp~cial pronunciamiento 

a que haya luqar, ·~n sequndo luqar, las consiiieraciones que a

su juicio impidan se omita decisi6n en cuanto al fonrto, o de-

muestren que no ha nacido o se ha extinquido el derP.cho en que 

el actor apoya su demanda, en tercer luqar se referir~ concre

tamente a cada uno de los hechos que el demandante le impute -

de manera expresa, afirmándolos, neg~ndolos, expresando que -

los ignora por no ser propios o exponiendo c6mo ocurrieron se

gOn sea el caso, en cuarto lugar, expresar! los arqumentos por 

medio de los cunles se demuestre la ineficacia de los agravios 

y, ~r último, las p["Uebas que ofrezca, en caso de que se o--

frczca prueba pericial o t~stimonial, se precisar.~n los hechos 

sobr~ los que deban versar y se se~alarán los nombr~s y ~omici 

lios del O(>rito o de los tcstiqos, va que sin ~stos seña.li'lmie!? 

tos se ten1rán por no ofrt?cirias dichas pruebas. 

El ~e~~n~~rló 1~b~r~ arl,untar a su contnstaci~n 1 ccrlas

:iP. la mi5"Tl'1 y ..,f" lo5 rlocunPntos oue acompañe Ntra '?'l r1em::i:rv·1an

te v rara el tercero señalaio en la demanda, ~l ~ocumento en -

quP. acredit~ su rersonal iriad c-.Hn1o el demaniado sea un parti

cular y no o~stlon° en nombr~ oropio, el cuestionarlo que debe 

desahogar el r-erito, el cual deberá ir firmado por el demanda

do y, las pruebas documentales que ofrezca. 
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Tarnhi~n ns importanb'"..' dp~tac:ar que 0n la contP-5taci6n -

de 111 demandtl no portrán cílmbitlr!le los fundamentos de derecho -

de 1« resoluci6n lmpuqnada, o sea que nn ~l caso rle que la re

soluc16n impuqn.1da adolezca de moti v.:ici6n o fund.1mcntación o -

6sta sea inrh~blda, la contl""staci6n de l« demanda deber.1 ajus-

tarse estrictmncntc a la línea de la resoluc16n lmrugnada, no

rudlcndo añadir ni disminuir ninqún fundamento en la que se h~ 

ya apoyado y rara el caso de la negativa fleta, en la contest~ 

c16n de la dem~nrl~, la autoridad P.x~rcsarh los hechos y el rle

recho en que se ~f")yn la misma, mismos hP.chos y rlerechos que -

el actor dP.svirtuará mediante la amr.llaci6n de la ~eman1a. 

En ,,.¡ caso 'ie qu~ haya cont ra~Jicciones P.nf:re los funda

mentos de hncho y rle rlcrechn da1os ~n la rontRstac16n ~e la a~ 

tórirlad qu~ -11cté la resoluci6n 1mp11onartr1 y la formula-ia f'IOr -

la S~cretar{a '1e Lstado, D~Mrtamp.nto Administrativo u orqani.::! 

mo descent ral 1-z.a:io ie que d'1pc>nr1a aouP.11 a, úni cam'!nte se toma

rá en cuenta, r~snccto a P.Sas c~ntradicciones, lo expuesto por 

t5istos últlmn~, PSto se P.Xplica en razón de ser la titular Ce -

los derechns que defiende la autoridad demandada. 

Es conveniente señalar que dentro de los cuarenta y ci~ 

co d!as siquientes a aquél en q 1.1e se corra tr-aslado de la de-

manda, el tP.rcero interPsado podrá apersonarse en juicio, me-

diante escrito qu~ contendrá los requisitos de la d~manda o de 

la contestación, según sea ~1 caso, así como la justiflcaci6n

de su derecho r-ara int~rvenir en el asunto. 
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el.- Incidenleo.- ~n el juicio promovido ante el Tribu

nal F'isca1 de la F'ederaci6n, s6lo se admitir/in como incidentes 

de previo y espec!.11 nronunciamiento, la incompetP.ncia en ra-

zón d~ territorio, el relativo a la acu~ulaci6n de Autos, el -

rlc nulidad de notificacion~s, la recusación por causa ele !mpe

rllmP.nt:o y, el de interrupción por c°'usa Oc mu~rte o disoluci6n 

al r~st"Qcto "S conveni1~nte señal.Jr qu~ cu.:tnrlo ln prnmoci6n del 

inc:idente sea rr!vol;¡ E> improcPdente s~ imDon'1r/í a qul.-.n lo -

nromu~v.1 una multa hasta rie cincu•:.nta vc-ces el salario m!nimo

QPn~ral ~iarin viq~nt~ en Pl árPa q~oqráfica'corr0soonriiente -

al añci. 

dl.- Pruebas.- Resrecto de las pruebas que se ofrezcan

cn los juicios ante el Tribunal Fiscal de la Ped~raci6n, serán 

admisihles torias, excepto la de la confesi6n de las autot"ida-

des mediante absoluci6n rte posiciones. 

Las pruebas supervinientes podrán presentarsP. siempre -

que no se hayo dictado sentencia. En este casn, el Magistrado

Instructor ordenar~ dar vista a la contrap"rte para que ~n el

plazo de cinco d{as exprese lo que a su derecho convenga. 

Una vez ofrecidas las pruebas, el Magistrado Instructor 

podrá acordar la exhibici6n de cualqui~r documnnto que tenga -

rclaci6n con los hechos controverti1os o para nrdenar la vrác

tic<l de cualqui~r dilinencia. 

R~srecto a la pru~ba pericial 0sta se sui('tará a lo sl

rmi,...ntr-: 
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I.- ~n el dulo que recaiga a la contestaci6n de la dc-

mandi\ o de su ump11aci6n, se requerir~ 4 las partes para que -

dentro del plazo de diez d!as prn::;enten a sus peritos d fin de 

que acr-edltcn que reúnen los requisitos correspondientes, acee 

ten el cargo y protesten su legal de~empeño, dpercibiéndolas -

de que si no lo hacen sin justa causu, o la persona propucsta

no acepta el cargo o no ceúne los requisitos de ley, s6lo se -

ccnsiderará el peritaje de quien haya cumplimentado el rcquer,! 

miento. 

II.- El Magistrado Instructor, cuando a su juicio deba

presidir la diligencia o lo permita la naturaleza de ésta, se

nalará lugar, dia y hora para el desahogo de la prueba peri--

cial pudiendo pedir a los peritos todas las aclaraciones que -

estime conducentes y exigirles la práctica de nuevas diligen-

clas. 

III.- En los acuerdos por los que se discierna a cada -

perito, el Magistrado Instructor le concederá un plazo m1nimo

de quince dias para que rinda su dictámen, con el apercibirnie~ 

to a la parte que lo propuso de 4ue únicamente se considerarán 

los dictámenes rendidos dentro del plazo concedido. 

IV.- Por una sola vez y por causa que lo justifique, c~ 

municada al instructor antes de vencer los plazos mencionados, 

en este articulo, las partes podrán solicitar la sustituci6n -

de su perito, señalando el nombre y domicilio de la nueva per

sona propuesta. la parte que haya sustituido a su perito con--
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formn a la fracci6n I, ya no podrá hacnrlo ~n el caso previsto 

Pn la fracción anterior. 

V.- El perito tP.rcero será designado por la Sala Regio

nal de entre los que tenga adscritos. En el caso de que no hu

biP-rc perito adscrito en la ciencia o arte sobre el cual verse 

P.! reritoje, la Sala deslqnar~ bajo su resPonsabilidad a la -

persontt que deba rendir dicho dictamen y las partes cubrJrán -

sus honnrarJos. Cuando haya Juqar a designar pArito tercero v! 

luador, el nombramiento deberá recaer en una instituci6n fidu

ciaria, debiendo cubrir sus honorarios por las partes. 

Ahora bien, para desahoqar la pru~ba testimonial se r~

querir~ a la oferente para que pr~sente a los testloos y cuan

do ~sta m~nifi~st~ no porler oresP.ntarlns, AJ ma~1stra1n ins--

tructor los citará nara quf" cnmf'8rnzcan el día y hora qun al -

~f~c:to sen<1l~. De los testimonio5 se l".:'Vant.ará acta r:.iorm'?'norl

zada y p0~rán serles fnrmularjas por el maaistra~o n nor las 

partes aquellas prequntas que est~n en relaci6n directa con 

los h~chos controverti-:tos o JY.>rsigan la aclaración de cual---

quler rcspta~sta. Las autoridades rendirán testimonio por eser! 

to. 

Por otra parte, cabe señalar que a fin de que las par-

tes r-uedan rPndlr sus pr-ueb3.s 1 los funcio.narlos o autoridades

tiencn obliqaci6n de PXpedir con toda oportunidad las copias -

de los documentos que les soliciten; si no SP. cumpliera con 

<'Sil obl1qaci6n la parte int~resada S<'licitará al maqistrado 
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instructor que r~~ulera a los omisos. 

Cuando sin causa justif icaUa la dutoridad ocmandada no

explda las copias de los documentos otrecio...:is por el demand.an

te par...! prc·~ar los hPL~hos imputado~; a aquélla y siempre que -

los documentos solicitados hubierdn sido identificados con to

da precl!>i6n tanto en sus caractcr1stlcdS como en su contenido 

se presumirAn ciet""tos los hechos que pretenda probar con esos

dccumentos. 

l:n los caso:-> t?n QUt"! la autoridad no sea parte, el ma.gi~ 

trado instructor podr~ hacer valer cOí\".o medida de apr~mio la -

imposici6n de multas de hasta el monto del t?quivalente al sal~ 

r-io m!nimo general de la :z.ona econ6mi.ca correspondiente dl !Ji.§_ 

trito Federal, elevadc al trimestre, a los funcionarios omisos. 

Cuando sie soliciten copias de docu."l'\entos que no puedan

proporcionarse en la pr.\ctica aoministrativa normal, las auto

ridades pvd.=1n solicitar un pla~o adicional para hacer las di

ligencias extraordinarias que el caso amerite y si, al cabo de 

~stas no se localizan, el magistrado instructor podrA conside

rar que se está en presencid de omisi6n por causa justif lcacta. 

'i, la valoración de ld.S pruebas se har.i de acuerdo con

las siguientes disposiciones: 

I.- Har!n prueDa plena la confcsi6n expresa de las par

tes, las presunciones legal~s que no ac~itan prueba en contrd

rlo, as! CIX'IO los hechos leg.:slrnerite afir;:iados por autoridad en 

documen~os ~Úblicos pero si en éstos Últi~os se contienen dccl!_ 
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raciones de verdad o man! fcstnclones de hP.chos rte particulares 

los documentos s6lo prut-~bi\n plenamPnte que, ante la autorldad

que los expld16, se hicieron tales decl~racion~s o manifesta-

cloncs, oero no pruebnn la verdad de lo declarado o manifesta

do, 

TratánctoSf! de actos de comprobaci6n de las autoridades

admlnlstratlvas, se entenderán como lr.qalm~nte afirmados los -

h~chos quP constan en las actas respc-ctlvas. 

II.- El valor de las pruebas pP.ricial y testimonial, -

as{ como ,.1 ·1e las rlernás pru~bas q1H~dará a la pru1ente aprecl~ 

ción rle la S>la. 

Cuancto por ,..nlace de las pruebas ren·Jirlas y 1.e las pre

sunclonPs forma.das, la Sala adq'll 0 ra convicci0n rlistlnta acet"

ca de los h~chos rnaterla <lel lltiqlo, ror1rá valorar las prue-

bas sin suj,,.tarse a lo dispuesto en las fraccion0s anteC"iores, 

d~biendo fun.1:ir ra:.cnactarnent~ est11 Nlrte de Sl1 sentencia. 

el.- Respecto al cierre <le la instrucción, es m~nester

señalar que el magistrado instructor, diez d!as despu~s de que 

haya concluido la sustanciac16n del juicio y no existiere nln

cuna cucsti6n pendiPnte que impida su r~soluci6n, notlflcarA -

pcr lista a las partes que tienen un término de cinco d!as pa

ra formular aleqatos por escrito. Los alegatos nresentados en

tient'X" ~Pberán ser considerados al dictar scntPncia. Al vencer 

se ~l nla~o citrtdo, con aleqatos o sin ellos, quedará cerrada

la instrucci6n, sin n~cesida1 de i~clarat~ria ex~resa. 



r>.- En cuanto a la sentrmcia, es importante sei'\.1lar --

que la misma se pronunclnril por unanimidad o mayoría cte votos

de los mngistrados intcqrantes de la Sala, dentro de los sesen 

ta d!As ~lq11l~ntPn a nqu61 ~n qu~ se ci~rre la instrucci6n en

e! Juicio. Para r:-stc cfPcto el maqistrarlo instructor formular~ 

el ~royncto rr.spcctlvn dentro rle los cuarenta y cinco d{as si

g11lP.nt~s \ll cierro ne la lnstrucci6n. Para dictar resoluci6n -

l!n los caso::; de sohreseimiento pnr alquna rie las causas previ!! 

tas en nl articulo 203 de este CórHgo, no será necesario que -

se hublP.sn cerrado la instrucci6n. 

Cuando la mayoría de los maqistrados estén de acuerdo -

con el proyecto, el maqistrado disidente podrá limitarse a ex

presar que vota en contro del proyecto o formular voto partic~ 

lar razonado, el que deber~ presentar en un plazo que no exce

da de diez dlas. 

Si el proyecto no fue aceptado pnr los otros magistC"a-

dos de la Sala, el magistrado l.nstnJctor cngrosarli el fallo 

con los ar-gumentos de la mayoría y el proyecto podrá quedar co 

mo voto particular. 

Las sentencias del Tribunal Fiscal se fundar~n en dere

cho ~· examinarán tocios y carja uno dP los ountos controvertidos 

del acto imPuanaOo, t~ni~ndo la foc•1l tad de invocar hechos no

torios. 

Cuand•1 se haQan val~r div~rsos conceptos de nuli-iad por 

~misión 1P. formalir1ades o violaciones ~e pr~cedimiento, la se~ 
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tenciil o resolucl6n de la Sala deberá examinar y resolver cada 

uno, aun cunnUo consitlere fundado alguno de ellos. 

No se podrán anular o modificar los actos de las autor! 

dades administrativas no impugnados de manera expresa en la ds_ 

manda. 

La s<>ntencia definitiva podrt. reconocer la validez de -

la resolución impugnada, declarar la nulidad de la misma, y d.!:, 

clarar la nulidad de dicha resolución para determinados efec-

tos, debiendo precisar con claridad la forma y t6rminos en que 

la autoridad debe cumplirla, salvo que se trate de tacultades

discrecionales. 

Si Ja sentencia obliga a Ja autoridad a realizar un de

terminado acto, o iniciar un procedimiento, deber& cumplirse -

en un plazo de cuatro meses aun cuando haya transcu~rido el -

plazo de cinco años, que señala el articulo 67 de este Código. 

En caso de que se interponga recurso, se suspende~~ el

efccto de la sentencia ltasta que se dicte la rcsol.uclón que -

ponga fin a la controversia. 

Por otra parte, en los casos de incumplimiento de sen-

tencia firme, la parte afectada podrá ocurrir en queja, por -

una sola vez, ante la Sala Regional que instruy6 en primera ~ 

instancia el júicio en que se dictó la sentencia. 

9) .- l.as partes podr~n formular excitativa ae justicia

ante la Sala Superio~, si el magistrado instructor no formula

el proyecto respectivo de sentencia dentro del pla~o de cuaren 
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ta y cinco d1as siguientes al cierre de la instrucci6n. 

h) .- Respecto a los recursos, el C6digo fiscal de la f"~ 

deraci6n establece dos que son el de reclamaci6n y el de revl

si6n. 

~l recurso de recldmaci6n procede ante la Sala ttegional 

en contra de las resoluciones del magistrado instructor que de 

sechen la demanda, la contestaci6n o alguna prueba, que decre

ten el sobreseimiento del juicio o aquellas que rechacen la l.!!. 

tervenci6n del tercero. Dicho recurso, se interpondr~ dentro -

de los cinco d1as siguientes a aqufl en que surta efectos la -

notif icaci6n respectiva. 

t:n cuanto.al recurso de revisión, cabe señalar que las

resoluciones de las Salas Regionales que decreten o nieguen S,2 

breseimientos y las sentencias definitivas, podr:.n ser lmpugn¿ 

das por la autoridad, a travbs de la unidad administrativa en

cargada de su defensa jur!dica, interponiendo el recurso de r~ 

visi6n ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente en la 

sede de la Sala Regional respectiva, mcdiuntc escrito, que prs 

scnte ante ~sta 6ltima dentro del tfrmino de 4uince d1as s.!, -

guientes al en que surta efectos su notif icaci6n, por violaci2 

nes procesales cometidas durante el juicio, siempre que afee-

ten las defensas del recurrente y trasciendan el sentido del -

fallo, o por violaciones cometidas en las propias resoluciones 

o sentencias; cuündo la cuant!a del asunto exceda de tres mil

quinientas veces el salario m!nimo general diario del ~rea ge2 
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gr5fica correspondiente al Distrito redcral, vig~nte en el mo

mento de su emisi6n. 

En el caso de contribuciones que deban determinJrsc o -

cubrirse por periodos inferiores a doce meses, para determinar 

la cu"ntia del asunto se considerarS el monto que resulte de -

dividir el importe de la contrlbuci6n entre el número de meses 

comprendidos en el periodo que corresponda y multiplicar el ca 

ciente por doce. 

Cuando la cuant!a sea inferior a la que corresponda coa 

forme al primer plrrafo o sea indeterminada, el recurso proce

derA cuando el negocio sea de importancia y trascendencia, de

biendo el recurrente razonar ~sa circunstancia para efectos de 

la admisi6n del recurso. En materia de aportaciones de seguri

dad social. se presume que tienen importancia y trascendencla

los asuntos que versen sobre la determinaci6n de sujetos obli

gados, de conceptos que integran la base de cotizaci6n y del 

grado del riesgo de las empresas para los efectos del seguro -

de riesgos del trabajo. 

La Secretarla de Hacienda y Cr~dito P6blico podrá inte.r_ 

poner el recurso, cuando la resoluci6n o sentencia afecte el -

inte~és fiscal de la federaci6n y, a su juicio, el asunto ten

ga importancia, independi~ntemente de su monto, por tratarse -

de la interpretación de leyes o reglamentos, de las formalida

des esenciales del procedimiento, o por fijar el alcance de -

los elementos constitutivos de una contribuci6n. 
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El recurso de revisión tambi6n es procedente contra las 

resoluciones o sentencid.S que dicte la !:iala Superior del 'frib..!:!, 

nal, respecto de los juicios en ..¡ue: 

- ~l valor del negocio exceda de cien veces el salario

mlnimo general vigente para el ~rea gcogrSfica del Distrito f'.!:, 

deral, ele\•ado al ai\o. 

- Para su resoluci6n sea necesario establecer, por pri

mera vez, la interpretaci6n dir~cta de una ley o fijar el al-

c~nce de los elem~ntcs constitutivos de una contribuci6n. 

Cabe aclarar que en los juicios que versen sobre resol~ 

clones de las autoridades fiscales de las entidades federati-

va.s coordint.1das en ingresos federales, el recurso de revisibn

s6lo podri ser interpuesto por la Secretaria de Hacienda y Cr! 

dlto Público. 

Ahora bien, si ~l particular que interpuso amparo dire.s. 

to contra la rnls~a resoluci&l o sentencid impugnaaa mediante -

el recurso de revisibnt el Tribunal Colegiado de Circuito que

conozca del amparo resolver& el citaco recurso, lo cual tendr& 

lugar en la misma sesión en 4u~ decida el a~parc. 
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B,- Juicio de Amparo en materia fiscal. 

El rartioular qu~ deap~ee de habftr interpuesto juicio -

de nulidad por negativa !!eta ante el Tribunal Fiecal de la -

Federaoi6n, no obtiene resoluci6n favorable, tiene a su diapo

eici~n el juicio de amparo, el cual debe intentarse contra la

sentenoia que ~~ya pronunciado el Tribunel Fiscal, que para el 

particular ftS definitiva, tanto la que emita cualquiera de lae 

salas como la que pronuncie actualmente la Sale Superior por -

la instancia de rev1si6n de la autorirtad, 

El emparo reasume en este caso el papel de custodio de

la actuaci6n del Tribunal Fiscal, en favor del particular que

acudi6 a au jurisdicci6n en contra de la autoridad que emiti6-

una resolución que estima incorrecta; en eate caao el apoyo de 

las pretenaionee del particular ea la garant!a de legalidad 

del proceso consignada en el articulo 14 conetitucional, como

ei se tratara de cualquier otro caso en las materias que ee -

han citado, 

Obviamente el amparo a que se nace mérito, opera como -

un amparo en materia aaministrativa, conforme a las a1sposici2 

nes ae los articuloa 103 y 107, rracciones 111, lV y V, ce la

Conat1tuc16n rederal. 

Ahora bien, al con!er1r la ley esta nueva comisión al -

ju1c10 de amparo, para que el Poder Jud1c1a1 feacra1 conozca -

de la inconfo_rmidad de loa particulares, dentro del 6mbito --
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del principio de legnlidnd del artículo 14 constitucional, na

ce a la vida jurídica, por Bus propina características y por -

BU peculiaridad específica diversas de los actos que se com--

prenden dentro de la actividad administrativa, el amparo en m~ 

teria fiscal. 

Sostenemos lo anterior, porque no se trata de un caso -

de la justicia retenida que puede impugnarse mediante el ampa

ro a trnvén de ln garantía del artículo 16 constitucional, --

sino de un neto que culmina el ejercicio de una acción ante un 

tribunal cuya misión fundamental estriba en la decisión sobre

la validez de un acto realizado por la autoridad fiscal en la

fase oficiosa, dentro de una función jurisdiccional que presu

pone un procedimiento en forma de juicio seguido ante un trib~ 

nal administrativo en materia fiscal, en el cual ha de exami-

narse la correcta aplicación de la ley conforme a la garant!a

que consagra el artículo 14 de la Constitución Federal, 

Es evidente que el amparo en materia fiscal se subsume

dentro del a::pa::-o administrativo. Consiguientemente, los prin

cipios fundamentales y las reglas procesales concernientes al

ampare administrativo, son aplicables al amparo fiscal, sin e~ 

bargo, en éste operan ciertas normas especiales que no rigen -

al amparo administrativo en general. Por lo tanto procuraremos 

seftalar dichas normas especiales en los temas fundamentales -

que a continuación enunciaremos, y que son: Antecedentes del -

juicio de amparo, naturaleza específica del amparo en materia-
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fiscal, normas y principios que fundan la procedencia y la op~ 

rancla del nmpnro en materia fiscnl, las partea en el amparo -

flocnl, el nmparo indirecto o bi-inatancial en materia fiscal, 

el ampnro directo o uni-inotancial en materia fiscal, la aua-

penaión en amparo fiscal y el amparo contra leyes fiscales. 

1.- Antecedentes del juicio de amparo.- El Acta de Re-

formas publicada el 21 de mayo de 1847, morca el momento en -

que tuvo nacimiento el juicio de amparo, pues si bien se en--

cuentra otra fuente en el proyecto de Constitución para el Es

tado de Yucatdn de D. Manuel Creacencio Rejón, su aprobación y 

vigencia no influyeron en el Acta de Reformas, sino que fue el 

pensamiento, la idea de aquel jurista aunados al criterio de -

D. Mariano Otero, loa que se conjuraron en el eatableclmiento

de un medio jurídico que permitiera a loa mexicanos la salva-

guarda de sus derechos, en ln amplia extensión de la palabra,

frente a los posibles atentados del poder piíbllco. 

La importancia del Acta de Reformas citada, se contrae

ª su artículo 25, que fijó loa lineamientos substanciales del

amparo, en la competencia que fincó en el poder judicial fede

ral la facultad de conocer y resolver sobre el derecho de acu

dir al procedimiento que establecía a cualquier individuo o h~ 

bitante de la República, en la protección precisamente de los

derechos concedidos por la Constitución; y como conquista de -

singular importancia y novedad, que se ha mantenido hasta el -
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presente, en el principio de la relatividad de la sentencia de 

amparo, que es la base substancial de la institución. 

r.a particular circunstancia de que el Acta de Reformas

conjuntó los sistemas político y Judicial que se encontraban -

en fuentes anteriores del medio de control de constitucionali• 

dad, tuvo como r~sultado ln creación del Juicio de amparo des

tinado a proteger, no la Ley Fundamental del País, sino los d!! 

rechos individuales otorgados por ella a todos los habitantes

de la repi.lblica. 

Si bien el artículo 25 del Acta de Reformas no tuvo --

aplicación, por falta de reglamentación, sirvió de antecedente 

para establecer los principios de los artículos 101 y 102 de -

la Constitución Federal de 1857, que se conservan hasta el pr!! 

sente en los artículos 103 y 107. 

las invocaciones realizadas en la Constitución de 1857, 

reafirmadas en la de 1917, pueden concretarse en los alguien-

tes aspectos: 

1o. Inclusión de los derechos hucianos en la Constitu--

ción. 

2o. Conservación del principio de relatividad de la se~ 

tencia de amparo. 

3o. Abandono de toda forma de control político de la -

constitucionalidad. 

4o. Otorgamiento de facultades al Poder Judicial Fede-

ral para controlar los actos de los Poderes Legisl~ 

tivo y Jud ic !al. 
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So, Defensn del aiatemn federnl, desde el ángulo de loe

derechoe humnnoe, cunndo se presentara controversia

entre la Federación y los Estados. (128 ) 

2.- Naturaleza específica del amparo en materia fiscal.

Dentro del mnrco dp. defensna que han sido atribuidas al amparo, 

oe encuentra aquella que se le ha conferido como defensor de -

los partlcularea frente a la administración, desde el punto de

vista de la función que el amparo había asumido de protector -

del principio de legalidad, circunstancia que particularizó el

amparo en materia admlnlstratlvn. 

Al crearse el Tribunal Fiscal de la Federación en ·1936,

se definió el amparo en materia fiscal, que había sido cubierto 

por el citado anteriormente, conforme a los principios que le -

dieron nacimiento. 

Sin embargo, al producirse aquella caracterización se c~ 

yó en una deplorable confusión, que iba a influir en la inteli

gencia y tratamiento de esta clase de amparos. 

En lugar de admitir que el amparo sólo serviría para su~ 

tituir al juicio de oposición en las ramas en que éste no se h~ 

bía inplantado, se llegó a sostener la identidad de hecho y del 

ctro, por su finalidad común de medios de impugnación directa -

de los actos administrativos. 

(128) Véase Tribunal Fiscal de la Federación, Cuarenta v Cinco 

~. op. cit. pp. 651 y 652. 
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Al desaparecer las leyes que establecieron loe juicios -

de opoeiciJn de larga tramitaci6n a travéo de doo inetenciaa or 

dinarias, más el amparo directo ante la Suprema Corte de Justi

cia contrs la sentencia definitiva del Tribunal Unitario de Cir 

culto, cuando era desfavorable al particular, durante cuya tra

mitación mantenían in~eguroa los derechos de los contendientes, 

el amparo soportó todo el peoo de lo contencioso-administrativo 

hasta que se creó el Tribunal Fiscal de la Federación que aeu-

mió la carga que significaba la materia fiscal. 

Sin embargo, contra la eentencia del Tribunal Fiscal pr2 

c•de el amparo que podr' interponer el particular agraviado, p~ 

ro eee amparo contra la sentencia que pronuncie el Tribunal ee

dietinto del amparo que ee endereza contra un acto de la admi-

nietración activa, 

~!entras el amparo tiene eeta ~ltima encomienda es prác

ticamente eustitutivo del contencioeo-administratlvo: pero cuan 

do ee dirige contra una sentencia en el juicio de anulación, se 

equipara al anparo civil en eu aspecto fundamental de medio de

control del principio de legalidad, que se eupone quebrantado -

por el tribunal del orden común al emitir una sentencia en el -

juicio entre partea. 

La circunstancia anterior trae la coneecuencia de que la 

Sala Administrativa de la Suprema Corte de Jueticla, a cuyo co

noclmientc puede llegar la revisión en un ampar~n materia fis

cal, que ~nicamente puede ser intentado por un particular, ten-
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drá el carácter de Juez de segundo grado dentro de la vía cons

titucional del juicio de garantías a diferencia de los casos en 

que las autoridades acudan a la misma Sala en la revisión esta

blecida por la• leyes contra la sentencia del Tribunal Fiscal,

puee entonces asume el carácter de tribunal de alzada de lo con 

tencioso-adminietrativo. 

!'ero ha de tenerse en cuenta quP al someterse a loe tri

bunales de la federación las diferencias entre las autoridades-

administrativas y loe particulares, como acontece en los demás

caeos establecidos para la protección de loe derechos humanos,

el Juicio que 11e endereza contra los actos de la administración 

es formalmente un amparo dentro del marco del principio del de

bido proceso legal o derecho de defensa en juicio que establece 

el artículo 14 de la Carta Fundamenta1.< 129) 

3.- Sormas y principios que fundan la procedencia y la -

operancia del amparo en materia fiscal.- la procedencia consti

tucional de este amparo la encontramos en los artículos 103 y -

107 de la Ccnstituc!~n Federal, en ~u doble aepecto de control-

de constitucionalidad y de legalidad y, en forma especial en la 

garan.t!a de legalidad y debido proceso legal del artículo 14, y 

en la que se refiere a la necesidad de la fundamentación y mot! 

vación de todo acto de autoridad del artículo 16, ambos de la -

Constitución Federal. 

Por lo que toca a los procedimientos y formas de la ins

titución resultan aplicables las disposiciones cocunes del am~ 

(129) !bide~ pp. 662 y 66). 
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ro, 

Qperan en la promoción y secuela del amparo en materia -

fiscal todos los principios fundamentales del amparo, pero en -

atención a las rt>~las que rigen el juicio fiscal, el principio

de definitividad para el rartlcular se puede producir en dos d! 

versas instancias a saber, en la primera cuanjo una Sala Regio

nal e~ite sentencia en que reconoce la valide~ de la resolución 

i:ipugr.ada, en. tC'd.C' e e~~ parte, cuandl' trata el fondo del nego-

cio, y en el caso de Revisión que puede interponer la parte de

c.andada, cuand~ el r1eno del ~ribunal Piscal revoca, ta~bién en 

ttxl.o o en rarte la resolución !~pugnada que había sido reconoc! 

da por esta últica ccoo nula. 

Igual~ente se tendrá cc~o definitiva para los efectos -

del a~paro cualquier resclución que se dicte por Sala Regional, 

en una cuestión procesal r~!erente a resoluciones recaídas en -

recla..acién que haga valer el de:ianjante sobre desecha~iento de 

una de~nda o dete~inaci6n de ne tenerla pcr interpuesta y 

aquellas deter-:1naciones que decret~n el so~~zse!:!e~~~ je! ;u~ 

cio fiscal fuera de la audiencia y c\!alq~iera ct!'"a que cause un 

perjuicio a la :arte a~t~ra que no pueda ser reparable en la 

sentencia que se d!cte en el negocio. 

Ce=::- 13. :.~~· ~e A!!?:'rt" reniite la F!"'O':'CCCién d~l juicio en 

CC'!ntra de las leye-s ;'('!" su p!"o1tulgac16n o ror S'.! ¡-:!~er acto de 

aplica~ión, en loo casci.s en que se 'trata d~ disposiciones !'isc~ 

les que pu~jan se!" cont!"'overtidas coco con'traria8 a la Constitg 

ei6n, el acpar~ que o~viatte~te tenjrá por esa racón el carácter 



-193-

de fiscal, seguir' los principios del amparo contra leyes, •un 

cuando no se enderece contra una sentencia en un juicio !iecal. 

De la misma manera cuando •gotado aquel ante el Tribunal Fiscal 

se enderezase demanda •nte la Suprema Corte de Justicia o •nte 

un Tribunal Colegiado de Circuito haciendo valer cuestiones de 

inconstitucion•lidad de la ley aplicada por dicho Tribunal, el 

amparo tendr' la misma naturaleza de fiscal, como la tiene cu

alquier otro juicio de las m•teriae civil, penal o laboral en

que se planteen cuestiones de constitucionalidad, 

Por lo que hace a l•a cuestiones sobre capacidad, legi

ti~acidn y personalidad se siguen las reglas generales de la -

Ley de la Materia. 

L9 competencia de la autoridad judicial de amparo prec! 

sa da •lgunaa consideraciones. 

Hemos de recordar que •ntes de las reronnaa que entra-

ron en vigor • fines del afo de 1968, el amparo en materi• !i~ 

cal se trB!litó siempre como juicio de dos instancias, por no -

haber disposicidn especial al respecto, no obstante quP la re

aclucidn final en los juicios fiscales tenía la característica 

de los negocios en materia civil, penal y laboral, pero al 11~ 

varee al cabo tales re!oI":aa se dió el carscter de emparo di-

recto al amparo en contra del Tribunal Fiscal, y la cocpeten-

cia se dividid, en razón de la cu•nt!a, entre la Segunda Sala

de la Supreca Corte y los Tribunale$ Colegiados de Circuito, -

confor.:<~ a lo dispuesto Pn los ~rt!culc9 25, rracci~n I, inci-
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so d), y 7n tia, del Capítulo III Bis, fracción I inciso b), -

de la Ley OrgánicR del Poder Judicial de la Federaci6n. 

Esa cunnt!a fue di!' quinientos mil peeoa al realizarse -

las reformas de 1!)69, pero en diversa para 1980 se aument6 el

monto de la cuantía que determina1'a la cuantía de los amparoa

ante los TrJ!>unales Colegiados de Circuito a la cantidad de un 

millón de peson. 

En realidad el amparo al qu~ ee denomina en la Ley como 

"Amparo .Ad"1ini!!trativo•, ea el •mparo en 1•'.ateria Fiscal, toda

ve~ que fuera del Tribunal de esa materia no exi!!te otro trib~ 

nal administrativo en el ambito federal y en lo referente a -

la• entidades federativas unicamente existen tribunales f 1sc~l 

y el Contencioso Ad:i:iniatrativo del Distrito Federal, en el c~ 

al si existen casos que pueden no tener el carácter espec!f ico 

dt! fiscales. 

Hay que advertir igualmente que se ha otorgado en la 

Ley Grgánica, en correlaci6n de las disposiciones relativas a

la co¡:¡petencia de la Sala .Administrativa y a los Tribunales C2 

legiados, una facultad discrecional para avocarse al conocimi

ento de esos amparos, de cuantía indeterminada o cualquiera -

que sea el monto, dentro de los conceptos de importancia tras

cendente para loe intPreses de la naci6n, a dicha Sala. 

Hay tambi<1n otra ~bservaci6n que hacer a propósito de -

la co::ipetencia. 

Si sp ti~n~ ~n cu@nta qu~ d~ conformidAd con lo Ci$pu~~ 
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to en el art!culo 103 de la Constitución, solamente los Tribu

nalee de la Federación pueden resolver sobre cuestiones de 

conetitucionnlidnd de laR leyes del peía, en tratándose de di~ 

poeicionee impositiva• puede dnree el caso de qua un perticu-

ler deepuée de agotar el medio de defensa que entraña el jui-

cio fiscal, conforme a lo dispueeto en el artículo 73, frac--

c ión XII, p.trrafo tercero de la Ley de Amparo, acude al juicio 

de garantías cediante el amparo directo ante un Tribunal Cole

giado de Circuito y hace valer en ~l conceptos de inconstitu-

cionalidad de la ley que se le hubiere aplicado en el juicio -

fiscal, l'Uede si ee deeeetiman eus conceptos de violación de -

inconstitucionalidad acudir en revisión, conforme al ertículo-

83, fracción V, de la Ley de Amparo, ante la Suprema Corte, -

Pleno o Sala Administrativa para que se decida en definitiva -

sobre la validez de la ley o reglamento federal en que se haya 

apoyado una decisión de la autoridad fiscal, para que se deci

da en definitiva sobre sus pretensiones, 

En ese caso se presenta un supuesto de impugnación de -

inconstitucionalidad que no se planteó ante un jue& de Distri

to coco podía aerlo conforme al artículo 114, fracciones I y -

VI, de la Ley de Amparo, atento a lo dispuesto en el precitado 

artículo 73, fracción XII de la misma ley. 

Por lo que toca a las figuras procesales como términos, 

notificaciones, incidentes e impejimentos ae aplican las nor-

ma~ correspondientes; igual cosa acontec~ en los casos de 1m--
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procedencia y sobreseimiento. 

Todo lo relativo a improcedencia, sobreseimiento, sen-• 

tencias, recursoe, incumplimiento de las resoluciones ejecuto

rins y reglao generalrs sobre el amparo indirecto y el directo 

resultan aplicables al amparo en materia fiscal, 

Respecto a la suspenci6n en el juicio en amparo directo, 

hay que distinguir si se ha o no otorgado la suapensi6n de los 

efectos del acto reclamado cuando se trata del cobro d~ cr~dl

toe por impuestos, recargos o sanciones, durante el procedimi

ento oficioso o en el contencioso, en cuyo caso esa suspensi6n 

se realiza después de dictada la sentencia firme en el juicio

fiscal, habrdn de observarse las reglas de aquella institución 

y las que se contraen a créditos fiscales conforme al artículo 

135 de la citada Ley de Amparo, 

"ú!n lo que se refiere a la jurisprudencia, habrá que -

distinguir la que puede constituir la Sala Superior que es o-

bligatoria para que las Sales Regionales y aquella que esta--

blezca la Su;•rema Corte de Justicia, que es obligatoria para -

todas las Salas del Tribunal Fiscal conforme a las disposicio

nes de la Iey de Amparo. 

Respecto al cumplimiento de las sentencias pronunciadas 

en el Juicio en ;.:ateria Fiscal, es menester sei'alar que desde

la creación del Tribunal Fiscal se determinó que las sentenci

as que pronunciara son si~plemente declarativas, lo que deter

minó que su jurisdicción no sea plena, pues carecen del impe--
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rio pnra hacer cumplir sus determinaciones; pero en atención a

que esas resoluciones deben ser acatadas por los órganos admi-

nistrativoe demandados al rehusarse al cumplimiento de una sen

tencia anulatoria que es obligatoria para la autoridad que fue

demandada en el juicio fiscal, se da un caso de violación de g2 

rant!ae de loe artículos 14 y 16 de la Constitución Federal, 

por lo que habrá de acudirse a un juicio de amparo, que tendrá

obviamente el carácter de fiscal, para obtener el cumplimiento

de las sentencias f iecales favorables a los particulares ante -

la negativa, omisión o resistencia de las autoridades cuyos ac

tos resultaron anulados, en los términos y condiciones de las -

sentencias respectivas de las Salas del Tribunal Fiacal. (130) 

4.- La materia fiscal.- Según lo ha sostenido la jurie-

prudencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de 

la Nación, esta materia está conetitu!da por todo lo relativo a 

impuestos o sanciones aplicadas con motivo de la infracción a -

las leyes que determinan dichos impuestos. 

Sin embargo, consideramos que esta comprensión ea incom

pleta, ya que dentro de la materia fiscal deben también inclui~ 

se los derechos fiscales y las sanciones que por violación a -

las leyes que los establezcan se deban imponer. Vinculando la -

invocada tesis jurisprudencial y la adición a que nos acabamos-

(130) Ibidem. pp. 666-669. 
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de referir con las definiciones legales que proporciona el C6-

digo Fiecal de la Federac16n sobre los Plementoe o concepteo -

que componen la mencionada materia, ~sta abarca la siguiente -

,{rea: 

a).- Impuestoe, o sea los contribuciones establecidas -

en ley que deben pagar las personas f !sicas y morales que se -

encuentren en la situaci6n jurídica o de hecho prevista por la 

misma y que sean distintas ue las seílaladas posteriormente, 

(frncci6n I del artículo 2o. de dicho C6rtigo). 

b),- Aportaciones de seguridad social o sea, las contr! 

buciones establecidas en ley a car~o de personae que son eust! 

tuidno por el Eetndo en el cumplimiento de obligaciones fija-

das por la ley rn materia de seguridad social o a las personas 

que se beneficitm en forma especial por servicios de seguridad 

social proporcionados por el minmo Estarte. (fracci6n II Idem.) 

c).- Contribuciones de mejoras, que son las estableci-

das en ley a cargo de las personas físicas y morales que se b! 

neficien de manera directa por obras p~blicas. (fracci6n III -

Idem.). 

d),- Derecho.., que son las contribuciones establecidas -

en ley por los servicioe que presta el Estado en eue runciones 

de derecho público, así como por el uso o aprovechamiento de -

los bienes del dominio p~blico de la llaci6n. (fracción IV Idem.) 

ror otra parte, cabe señalar que los recargos, lao san

ciones, los gastos de ejecución y la indemnización a que se r! 
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!!ere el antepenúltimo párra!o del artículo 21 de este Código -

sen acce•orio• de las contribucione• y participan de la natura

leza de ~atas. (tracción IV último párra!o Idem.). 

De la simple enunciación que precede se llega a la con-

clusión, por ende, de que el amparo en materia fiscal procede -

contra cualesquiera actos de auteridad que determinen un impue~ 

to, que fijen un derecho !i•cal o que impongan alguna sanción -

económica por infracción a las disposiciones legales de canten! 

de tributario. Por exclusi6n, el amparo fiscal no comprende to

da la variadíaima gama de actos de autoridad de carácter admi-

nistrativo que ne tengaR la comprensi6n especí!ica anteriormen

te apuntada.< 131 ) 

5.- Principies fundamentales del amparo fiscal.- Estos -

principies conciernen no sélo al amparo administrativo, sino al 

amparo eR general. Sin embargo, como son evidentemente operan-

tes en el juicio de garantías sobre materia fiscal, creemos pe~ 

tinente recordarlos sintéticamente, son loe siguientes: 

a).- Principio de iniciativa o instancia de parte.- Este 

principio se consagra en la fracción I del artículo 107 consti

tucional en relación con el artículo 4o. de la Ley de Amparo, -

en el sentirlo de que el juicio de garantías sólo procede a "in~ 

tancia de parte agraviada". En materia fi~cal por parte agravi~ 

(131) Ibídem. pp. 675 y 676. 
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da se entiende todo aqu~l sujeto !!Rico o moral, de "erecho 

pi•ivado, público o social, que ae afecte por cualquier acto de 

autoridad que det<'rmine a su cargo un im¡:ueato, le exija el pa 

go de un derecho fiscal o el de algún recargo, multa o sanción 

económica en el tfrea tributarla. Además, debe obs!!rvarse que -

para los ef!!ctos de la procedencia del amparo en materia !!a-

cal, la part" agraviada, ea decir, el sujeto l!!gltimado proce

salm!!nt" para ejercitar la acción constitucional, no sólo "ª -
el causante directo, sino cualquier persona a la que se cause

daño o afectación con motivo de la emisión o ejecución de al-

gún acto de autnridad que incida en la materia fiscal que ant~ 

rtormente hemos demarcado. 

b),- Existencia del agravio personal y directo,- El co2 

C!!pto d!! agravio implica toda afectación, daño, perjuicio o l~ 

sión que cualquier gobernado experimente por cualquier acto de 

autoridad, El aeravio, con la equivalencia substancial que se

seaba de exprPsar, debe ser personal y directo, o sea, que re

caiga precisamente en una persona determinada ª"ª r!sica o mo

ral y que su realización sea presente, pasada o inminentemente 

futura. 

c),- Principio de definitividad.- Este principio exige

·e1 agotemiento o ejercicio previo o necesario de todos los re

cursos lato sensu que la ley que rige el acto reclamado esta-

blezca para atacarlo, bien sea modificándolo, confirmándolo o

revocándolo, de tal suerte que, existiendo dicho medio ordina-
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rio de impugnaci6n sin que lo interponga el agraviado, el amp~ 

ro ea improcedente. 

Este principio adolece de diversas salvedades o exepci2 

nea en materia administrativa y, consiguientemente, en materia 

fiscal, que son sobradamente conocidas, pero que, sin embargo, 

recordaremos~ 

La jurisprudencia de la Suprema Corte ha establecido -

que "Cuando le reconsideraci6n administrativa no est<t expresa

mente eetablecida por la ley del acto, no puede tener por efe2 

to interrumpir el t~rmino pera pedir amparo y puede desecharse 

de plano•, Conforme a esta tesis, cuando dicho medio de defen

sa no est& consignado lP.galmente, sino de hecho suela interpo

nerse, el amparo es procedente contra el acto materia de la r~ 

consideraci6n, sin.entablar previamente ésta, 

Sin embargo, en ·la propia tesis se establece, que cuan

do dicha reconsideraci6n •ea interpuesta dentro de loa quince

d!as siguientes a la notificaci6n del acuerdo y ea admitida y

subetanciada, debe conceptuaree que el t~rr.iino para interponer 

el amparo ha de contarse desde la fecha de la notif icaci6n de

la resoluci6n que recaiga a tal reco11sidPrac16n, l'ues hasta e!! 

tonces tiene el acto el car<tcter de definitivo para los efec-

tos de la fracción IV del art!culo 107 de la Constitución Fed~ 

ral, toda vez que hubo posibilidad de revocarlo o reformarlo". 

Como se ve, este ~ltimo punto de vista de la Suprema -

Corte otorga a los gobernados ln posibilidaj de impugnar cual-
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quier acto de lne nuroridndee actministrativne no obstante que

contra ~l hayan lnterpurato un medio de defenon que no consig

ne la ley, como co la reconeicternci.Sn, poeibilictad que se eat!! 

hlece al atncnr la reaolución que n dicho medio recaiga. 

- Otrn •alvectnd que rn materia administrativa consagra

la jurisprudencia de ln Suprema Corte reepecto del principio -

de definitividnd del juicio de amparo, coneiete en que, cuando 

el acto autoritario sea eueceptible de impugnarse por doa o 

mifs recuraoe cuyo 1>jercicio ee seleccione por el agraviado, no 

es nece•arlo que ae agoten ambos ante• de entablar la acci6n -

coneti tucional, 

- Hemos afirmado reiteradamente, que la obligación.del

agraviado para promover loe recureoe o medio• de defensa lega

lee contra el acto de autoridad que lo afecte, nnte• de inter 

poner el amparo, sólo es operante cuando aquéllo• ee institu

yan en ~l ordenamiento que debe regir dicho seto. Ahora bien, 

ei en el oendamiento eecrito en que ee contenga el acto recl! 

mado no se citan los funJa~entoe legale• o reglamentarioa en

que se ba•e, el agreviedo no esti{ obligado a interponer, pre

viamente al amparo, ningún recureo o medio de defenea, aunque 

en rPalidad est~ preY1sto legalmente, Esta salvedad al princ~ 

pio de definltividad del juicio de am,,,.ro se justifica plene

~ente,;a que, ante l~ ausencia de todo fundamento legal o re

gle~entario, el agraviado no est¡{ en condiciones de saber qué 

ordenamiento nor:na el acto de autoridad, ni por ende, qu~ re-
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curso~ o medloa de defenaa legalea tiene a au disposlcl6n para 

combatirlo. 

La citada excepcl6n al principio de definitividad deri

va 16gicamentP de la obligación que tienen todas las autorida

des del pa{a, incluyendo a las adminiatrativas, de fundar y m2 

tivsr legalmente eua actos en observancia a la garantía de le

galidad consa¡¡rada en el artículo 16 de la Constitución, invo

cando en el mandamiento eecrito loa preceptos normativos que -

les sirvan de apoyo y exponiendo laa razones da aplicabilidad

de éatoe al caso concreto donde tales actos vayan a operar. La 

desobediencia a eae Imperativo constitucional, como reiterada

mente lo ha sostenido la Suprema Corte, coloca al gobernado en 

un estado de indefensi6n, en el sentido de no aaber en qu6 ley 

ae funda la autoridad para afectarlo ni qu~ recurso o medio de 

defensa jurídico pueda hacer valer contra el acto de afecta--

ci6n correapondiente, por lo que la preservaci~n re•p~ctiva s~ 

lo puede lograrla mediante el amparo, 

- Otra excepci6n al principio de definitlvidad respecto 

de los Juicios d~ amparo que versen sobre materia administrati 

va, la instituye el propio artículo 107 constitucional en su -

!racci6n IV, y consiate en que el agraviado no está obligado a 

entablar ningún recurso, Juicio o mejio de defensa legalmente

establecirlo contra el acto de autoridad agraviante, si con mo

tivo de su interposición, la ley que lo riJa exige ~ayores re

quisitos que los previstos en la Ley de Amparo para otorgar la 
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suspensl6n o, por mayoría dP raz6n, si dlcho recureo o medio -

de deteneR legal no suspende los erectos del noto impugnable. 

La I.ey de Amparo, en la tracci6n XV de su artículo 73, 

corrobore la cltarla ealvedad el principlo de que tratamos. 

Debemos enratlr.ar que la salvedad de que tratamos e6lo

opera cuando los netos administrativos que ee impugnen sean -

eueceptlblee de euopenderse, ee decir, que no sean negativoe -

nl, por ende, ejecutables, puee ilnlcamente en este supuesto se 

da la condicl6n sobre la que tal salvedad ne sustenta. De esta 

consideraci6n se intiere que los recursos leg9lee ordinarios o 

medios de defensa legales que exlstan contra actos de carácter 

negativo, e! deben promoveree antes del ejercicio de la acción 

de ntt:paro en obeequio al princlplo de detini ti\'idad. 

- También en amparo sobre cateria administrativa existe 

la salvedad de que cuando los actea emanados de algiln procedi

miento afectan a terceros extra~os a él, éetos no tienen la 

obligación de interponer ningiln recurso ordinario, sino que 

pueden impugnnrlce directamente en amparo. 

- El I'ri~cr 1rlbunal Colegiado del Primer Circuito en -

~~teria Admlnlstrat!va ha cetahlecido jurisprudencia en el sen 

tido de que cuando se iQpugnen actos de autoridad por las vio

laciones directas e inmediatas que co~etan contra las garantí

as con~tltucionales del goternado, o sea, sin que su inconst!

tucionalidad ~ependa de la infracci6n a leye• o normas jur!di

cas secun1artar., PS <lecir, de l~ contravenc!~n de la garant!a-
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de legalidail poL' aplicación indebida de Jotas, el agraviado no 

tiene la oblignch~:i úe agotar ningtln recurso o medio de defen

sa legal contra tales actos, ~ino que puede atacar {stos me--~ 

diante la acción tlo amparo. 

d).- !'l·inci¡>io de estricto derecho.- E3te principio ob

viamente no rige la procedencia del ampai.·o sino que impone una 

norma de conducta al 6rgano de control consistente en que, en-

1 os rallos que aborden la cuestión constitucional planteada en 

un juicio de garant!as, sólo debe analizar los conceptos de 

violaci6n expuestos en la demanda respectiva, sin formular cog 

sideraciones de inconstitucionalldad de los actos i·ecl«mados -

que no se relncionen con dichos conceptos. 

El mencionado principio es operante en el juicio de am

paro sobi·e materia riscal, 3in que ¡il'oceda la suplencia de le.

queja, r;a1 ve que 11'.>s netos rac~.ama1o~ ~e funden en leyco declª 

radas inconstitucionales por la jurisprudencia de la ::uprema -

Corte, as! cm .. o en el supuesto de que dichos actos afecten los 

,:\crechos o interPses jur!<liccs de los menores de edad o inca~ 

citados. 
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6,- Las partes en el amparo fiscnl 

a).- Quejosos.- El quejoso, es e1 gobernado que ha sufrl 

do un agravio en su esfera jurídica proveniente de cualquier ªE 

to de autoridad. El elemsnto personal que !ntAgra el concepto -

de quejoso está constituído por cualquier gobPrnado. la ldea de 

gobernado equh·ale a la del sujeto cuya esfera puede 8er mate-

ria u objete de algún acto de autoridad, total o rarcialmente. 

Ahora bien, como gobernados, es decir, como sujetos cuya 

esfera pu~e ser afectada total o parcialmente por un acto de -

autori~ad, pueden Ostentarse tanto las personas fÍsicae (indiV! 

duos) como las personas morales de derecho privado (sociedades

y asociaciones de diferente especie.); de derecho social (sindi

catos y co .. unida:!es agrarills); organismos descentralizados y -

personas morales de derecho pÚblico, llaioadas también personae

morales oficiales. 

La condicién de quejoso que puede tener tod.o individuo,

ee deriva de la titularidad que tiene de las garantías in:!ivi-

duales consagraias en la ley !undalllental, y dada su condici6n -

de gobernado. 

La titularidad de la acci6n de amparo en favor :!e las -

personas lllorales de 1erecho privado, es jecir, su condición de

q~ejosos en ~1 juicio constitucional, es~~ consignada expresa-

lllente en el art!ctllo Sv. ~e la ley de ar.:paro, qi:e establece que

pod.rán solicitar la protecci6n federal oediante sus legítimos -

repref?:enta::itf"s. 

En cuanto a la procedencia de la acción de a~paro ~n fa-
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vor de lae personae moralee de derecho eoclal y de loe organl~ 

moa deecentralizadoe, aquella ee deriva del cnr~cter de gober

nados que pueden ootentar !rente a un acto emanado de algdn 6!: 

gano estatal que afecte au esfera jurídica total o parcialmen

te. A tftulo de gobernados, lns peroonne morales de derecho e2 

cinl y loe organismos deecentrnlizndos gozan de lae garant!ae

individualee que otorga la Conetituci6n Federal, puee el con-

cepto de individuo que ee emplea en su artículo primero, debe

jurídicomente ldentificaree con la idea de gobernado que hemoe 

expuesto. Por tanto, si dichas personae o loe citados organie

moe resienten en su esfera jurídica un acto de autoridad (lato 

eeneu) que estimen violetorio de alguna garantfa individual, -

tienen expedita la acci6n de amparo para impetrar la protec--

ci6n de la Justicia de la Uni6n, ea decir, pueden ostentaree -

como queJoeoe en el juicio constitucional respectivo, 

Por lo que concierne a lae persones morales oficiales o 

personae morales de derecho pdblico, la procedencia de la nc-

c16n conetitucior.al en eu !avor y, por ende, el car~cter de -

quejoeoe que pueden tener en un juicio de emparo, oe previene

expreeamente en d artículo 9 de la Ley de la ¡.;ateria, 

De acuerdo a las consideraciones que ee acn~an de !orm~ 

lar, en el amparo fiscal los quejoeos pueden ser cualeequiera

gnbernados que resientan nlgdn eGravio proveniente ue todo ac

to de autoridad que incide dentro de la ~ateria fiscal que con 

antelaci6n hecos pretendido de~arcar. Sin embargo, surge la --
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gurnr en el juicio de anipnro leA nutoridnileo rtecnlee que asu

mnn ln condición de gol•ernn:lon frente n cunlquler otro 6rgnno

del Eotndo. Tnl ouce•le, en loo cnAOA en que el T!"lbunnl l''iscnl 

do ln l'e<lernchln o nlgl!n otro Trihunal Admlniotrativo •lleta -

sentencia declnrnndo ln nulidnd d<' las resoluciones emitidas -

por lnt• nulol"idnd<'n demandndno "'n el proceso correspo1;Jiente.

Conform"' n las J<l.,as t•6rlcns qur hemo• PXternado y que deri-

van de la nnturalezn misma del co11cepto de quejoso, dichas au

to<'idnden ol entnr!an legit!11adus pnrn promover el juicio de -

ampa1·0 contrn ln r"'ferida sentencia. i'o obstante, la Jurlspru

dencla de 1n Supr•rnn Corte ha estahlccirto que el Fisco no es -

tttulat• de ln accl6n lle ampare, Rrgumentando que "El fisco, 

cuan1o usa su facultad soberana de cobrar impu .. stos, multas u

otroa pa5oa fiscales obra ejercita mio uno prerroga tl\·n inhere!J 

t"' a su soberanía, por lo cual no puede concebirse que .,1 po-

der pic!a 11mparo "n defensa de un acto del propio poder. Y esto 

es ~vld~nt~. pues cuancio Ante el Tribu::,!J.l Fiscal de la Federa

c16n ocurre el Fisco Fe,1.,ral, o sen, el Estado, pcr conducto -

de uno de sus 6r¡¡anos, si es verdad que acude como parte liti

gante, tamMén lo "ª que el acto que d<'fi!'nj<' no difiere del -

acto genuino de autoridad, el cual no puede ser con~iderarlo c2 

mo un dl'recho del ho~bre o como una gnrant!a individual, para

el !'fecto de qu• la Autoridad qu• lo dispuso estuvi<'ra en apt! 

tud de def,.njer1o mediante el juicio rl<' amparo, como e! se tr~ 



tnra de una garantía lmlividual •Uyn", 

TambHn existe otra teeio juriliprudencial que establece la im

procedencia del juicio de amparo en favor de la Secretaría de

Haoiendn contra las reeolucionM que dicte el Tribunal Fiscal

de la Federaci6n, Invocándose quP. al Estado no puede concep--

tunr•ele como titular de garnnt!as individuales cuando obra -

con el carácter de entidad soberana o defendiendo un acto de -

autoridnd, como es el cobro de impuestoa, multa u otros pngos

f'iscules. 

Corno se puede deducir de las dos tesis jurisprudencia-

les a que non referimos, la improcedencia del juicio de amparo 

en los casM a que aluden se establece ei1 raz5n de la Índole -

de la persona que p~dr!a ser sujeto activo de la acci~n const! 

tucional, tonando como base o criterio la circunstancia dA que 

al Estado no se le pueden violar garantías individuales, ya -

que no es titular de las mismas, por lo que es dable concluir

quc los puntos de vista de la Supre:na Corte acusan una improc~ 

dencia constitucional del juicio de garant!ae, al apuntar la -

no eueceptlbilidad de contravenci6n al objeto tutelado por --

nuestro medio de control, consignado en la fracci6n I del artf 

C<llc 10~ constitucional. 

b),- Autoridades reepnnsables,- La idea de autoridad -

responsable se contiene en el artículo 11 de la Ley de Amparo, 

al establecer que tiene dicho cnrÁcter toda autori:lad que d'ic

ta, or~ena, e~e~uta o trata de ejecutar 18 ley e el acto reel~ 



-210-

medo. La jur1aprudenc1a de la Suprema Corte, corroborando lo -

d1apueato en dicho precepto, hn considerado como autoridades -

responsables no sólo a la autoridad auperlor que ordena el ac

to, s1no también a las subalternas que lo ejecutan o tratan de 

ejecutarlo. 

Los conceptos legal y jurisprudencial de autor1dad res

ponsable son ev1dentemente apl1cablea tratándose del amparo en 

materia fiscal. En efecto, en él tiene dicha calidad procesal

todo órgano del Estado que emita el neto autoritario que inci

da dentro de la materia fiscal que demarcamos con anterioridad 

así como el que realice los netos de ejecución del acuerdo, r~ 

solución o decisión que emita o haya emit1do en la propia mat~ 

ria. Es ob\•io que cuando se trata de sentencias dictadas por -

cualquier Tribunal Fiscal, sea federal o local, este cuerpo s~ 

rá la autoridad responsable en el juic1o de amparo directo que 

contra ellas promueva el agrav1ado o quejoso ante la Suprema -

Corte o ante el Tribunal Colegiado de Circuito competente, se

gún el caso, lo que no amerita mayor comentario.( 132 ) 

c).-- Tercero perjudicado.- El tercero perjudicado es el 

sujeto que tiene interés jurídico en la subsistencia del acto

reclamado, interés que se revela en que no se conceda al quej2 

so la protección federal o en que se sobresea el juici~ de am

paro respectivo. Por interés jurídico, debe entenderse, según-

(132) Ibidem. pp. 682-684. 
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la dootrina y lt• Jurisprudencia en nuestra materia, cualquier

derecho nubjet1vo que derive de loa actos de autoridad que ee

combatau o quo i'atOA hayan reconocido, declnrado o constitu!do. 

La posici6n que el tercero perju~icado ocupa como pa1·te 

en Pl proceso de amparo es s lm!lar a la de la autoridad respo!! 

sable, puesto que an;ho~ ~ujetos persi¡:uen lao misn•ac finalida

des y propugnan id~nticas pretenslone•, collRistentes, en la n!l 

gativa de la protección federpl o en e1 flobreseimiento del ju! 

cio por alguna causn de improcedencia, 

En su calidad de parte, el tercer" perjudicado tiene tg 

dos los derechos y obllgacionP~ proceealPs que incumben al a-

graviado y a la autoridad rosponsnble, pudiendo en consecucn-

cin, rendir prucbns, formular alcgac!onen e int~rponer recur-

son. 

Por lo que atoíle al amparo en materia fiocal, el terce

ro rerjudicado puede ocr, ins6litamente, cualquier sujeto cu-

yos intereses jurídicos re,.ulte~ beneficiados por los actos de 

aut0ridad fiscal qut> se reclanPn, o que huhiere gestionado en

su favor tales actos, (artículo 5<'. fr'l.cci6n III inciso e) de

la Ley de A~paro). 

ror otra parte, los nismos órganos .fiscales del Estado

pueden ser tercero, perjudicados en el juicio uni-instancial -

de garant!a" en s:i carácter de contrapartes del quejos<> en el

juicio fiscal en que se hubiese pronunciado la sentencia recl!! 

ma.da proveniente del T:::-ibunal Fiscal respectivo, y l'ºr lo que-
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ci.Sn que seun impugunbles dentro de dicho tipo procedimental de 

amparo, tal calidad procenal invariablemente lo tiene la Sec1·e

tnr!n de llaciendn aegt!n lo ha eatnblecido ln jurisprudencia de

la Suprema Corte, 

d),- F.l Minlet.,rlo l'l!blico Federal.- Conforme a 111 frac

cl.Sn IV del artículo 5o. de la Ley de Amparo, el Ministerio Pú

blico Federal es parte en todo juicio de garantías, incluyendo, 

evidentemente, el fiscal, La intervenci6n concreta que dicha -

inetituci.Sn tiene en el juicio de amparo se basa precisamente -

en el fin primordial que debe perseguir, consistente en velar -

por la observancia del orden constitucional y, especificamente, 

en vigilar y propugnar el ncatemieuto de los prec<'ptoa con•tlt!! 

cionalee y legales que normen o deban normar la actividad de -

las autoridades responsables. 

El l'?enoaprecio que por el ~:inisterlo Ptlblico Federal tu

vo tradicionalmente la Suprema Corte tratándose de su interven

ci6n como parte en el juicio de amparo, ha sido eliminado por -

diversas reformas que ee han intrcducido a la Ley de la 1·!ateria. 

En la más reciente, contenida en el Decreto Congresional de 29-

de dlclemhro ~e 1?79, publicado en el Diarlo C!icial de la Fed~ 

ración el 7 de ene~o de 1~Sa, se corrobora en favor de lP men-

cionada institución social la aludida calidad procesal. F.sta -

circunstancia ~s muy Faludahle trat6n1oee del j11icio de amparo 

~n materia fiscal, en atención a las importantee y muchas veces 
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traocendentalea intereses econ6micos nacionales que suelen deb~ 

tirse en la vía constitucional, primordialmente cuando loa ac-

toa reclamados sean leyes fiscales.< 133) 

7.- El amparo indirecto en materia fiscal.- Este tipo de 

amparo procede contra cualquier acto de autoridad que no sea 

sentencia definitiva civil, penal, administrativa o laboral ---

(laudo), 

La acci6n del amparo indirecto o bi-instancial se enta-

bla ante loa jueces de Distrito como órganos de primera instan

cia. >\_esta competencia se refiere el artículo 114 de la Ley de

Amparo que establece loa casos de procedencia de dicho tipo pr2 

cedimental del juicio de garantías y cuya referencia vamos a en 

focar en torno a la materia fiscal: 

a),- Fracción I. 

Esta fracción establece que el amparo se pedirá ante el

Juez de Distrito, contra actos que por su sola entrada en vigor 

o con motivo del primer acto de aplicación, causen perjuicios -

al quejoso. 

Como se ve, cuando se trate de disposiciones legales en

materia fiscal que sean autoaplicativaa, contra ellas procede -

el amparo indirecto, así como contra los actos de aplicación de 

lae mismas. 

(133) Ibidem. pp, 682-688, 
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Lo citarla fraoci6n, de.rivn de ln prcscr1pci6n constltu

clonnl conteulda en lu fi•ncc.lñn \'TI dol nrt!culo 107 de la r.ey 

::iuvremo, que consl¡;na ln comprtcncia ele loA juecrrn de Distrito 

en el conoc !miento •lel Julcio de u111¡iaro. 

b).- Fracción II. 

Esta rracci6n previr.nc que el amparo se pedirA ante el

Juer. de Diotrito contra actcn que no provengan de tribunales -

judlcinl<'s nlimlnlotratlvos o del t.ral1ajo, agre¡;ando que eu es

tos cases, cuando c1 acto reclama11o C'mnne de un procedirnlento

seguldo en forma de juicio, Pl ampo1•0 "Ólo ¡:;0irñ promovcrse--

contrn ln rcscluc.ión definitiva por v lolncJ ones cometidas en -

la misma resclt:ción o durante el proccdimicntn, <>i por virtutl

dc éstas últimas hubiere quedado sin riefensa el quejoso o pri

vauo de los dt>rechoa que la ley Je la materia le concetla, a no 

ser que el amparo sea prcrr.oviclo por p€.>rnona extraiia a lo con-

troveraia. 

El ci·t teric que sirve de base a esta disposic lón para -

imputar la competencia a los Juec"s de ilistrlto, consiste Pll -

la n:-\tu.ra1P.za formal de- lns autoriCa:-!ea, contra c;.1yos actos se 

ende.rece Pl anp.J.ro, e sea, ~n los crtsvs de que éstas f>enn d!-

\·ernnn rie 1:is jm!iciales ~,·!e los tribuno.les de:! trabaje. 

De elle se concluye que si les actos provienen de cual

quier a:.ttt'!"i..!aj, ndt.i:ll::;t~a~iva o legislativa, !"on:ial u or¿ánl

carnente cc11s.!.,:era:ia, y con indc1:endencia de la índole de tales 

actos, el juicio de am:¡:.aro .iebe pron.!overse 2nte un Juez de lli§ 
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trlto, comprcndiEndoae en este supuesto de procedencia del am

paro indirecto, la hip6teais en que se reclame una ley hetera, 

aplicativa, seglln advertimos nnteriormente, 

Cuando el acto que se impu¡;ne de una autoridn<l llllminie-. 

tratlva se realice aisladamente, ea decir, que no sea procedi

mental, o que no derive de ninglln procedimiento seguido en fo!: 

me de juicio contra el agraviado, le ncci6n constitucional lo

combate en a{ mismo. 

ror lo contrario, cuando se trate de actos de autoridad 

adminletrntlva, que tengan lugar dentro de un pt•ocedimiento 

que se ventile ante ella en forma jurisdiccional, el amparo 

contra ellos es improcedente, o sea, cuando se impugnen in11v! 

dualmente, puee con toda claridad, la dfapooici611 legal que -

examinamos establece que las violaciones que dichos actos co

metan y, que dejen sin defensa al quejoso o que lo priven de -

los derechos que la ley de la materia le conceda, "610 pueden

combat iree al promoverse el juicio de garantías contra la res2 

luci~n definitiva (t!Bto es, atacable por ning:!n recur8~ o me-

dio de defensa legal ordinario) que en el mencionado procedi-

miento se dicte. 

Por otra parte, cabe seílnlar, que contra lar. actos que

se registran dentro de tal procedimiento y que originen las -

violaciones anteriormente aludidae, no existe nPceRidad de pr!! 

parar, en los términos del artículo 161 de la Ley de Amparo, -

la acción constitucional que oportunamente se ejercite contra-
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la i·eool uci6n clefini ti va corroupondl cnt.e, ¡iueoto que loo invo

cados precortos se reflercn espec!rlca y exclusival'lente al am

paro 1Urecto o unl-11lGtn11ciuJ, o sea, <.-t.l qul' se entabla contru 

sentencias dcfinltivuo. 

I,a improcttdencin del amparo contra actoo rte un procedi

miento que se "iBR en forma de juicio unte autoridades ad~lnie 

trutivas, adoleco de la salvedad ele quA, ni tuloa actos afee-

tan a personas e.jenas a dicho proceciimiento, la acción consti

tucional es ejercl table contra ellos en '1Í mlAmos, oin neceai

dnd de que el tercero afectado espere n que ::e dicte la reenl!! 

ción definitiva que corresponda. 

En RÍntcsls, la procedencia del anparo indirecto en el

caao que cont<>mpln la fracclc'n I1 del artículo 114 de 1a I·ey -

de Amraro, comprende los siguientes supue8tos: 

- Cuanño se reclamen actos als1 a<l•:is o no procedi1!1cnta-

les provenientes rle autorirladcs d lstintaa de lao jurliciales -

(autoridades ad1'111i~trati·:an y le¡;1n1ativns); o de le>s trlhune 

lf"i:; del trnbnjo. 

- Cucn.:i" ze ataquen en v!n do ur.1puro J.Ct.'-'s Ucntro de un 

p.rccedimi-en:o qut• juris<lirctcnalrnE"ntc re ~ig:a ante :lutori1adcs 

adr:dnistratlv.;;.s, .!E'1>i•5':tlc~ci impttL;ni:l.r las vJolacinne~ que pro-

duzcan, al cj 1?rci tarse :a ucc 1Ón const 1 tuclcnal contra la res~ 

luci6r.. jc~1,l!ttva que a cHcho r-rccediaiento recaiga, salvo que 

talf"n aQtos afeetcn a r:er~cna~ njenas al citado procedimlento, 

en cuyo cas.:-; t"f'ln ~mr~;S:na'bles Pn ;:t r.;,if~n:<.m por rl tf>rr:P.rn a!"e>c-
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tado. Debe advertirse que dichas autoridades deben oer dJatin

tno de los trJbunnle11 administrativos, es decir, de loa 6rga-

noo del Eatado que se hayan instituido con la flnalidnd primoE 

dial de di1•lmJr controversias o confJ ictos entrP. ln admtniotr~ 

cJ6n jlt!blJca y loa particular"ª• y que estPn organizados y nc

tlfen por moJo 11ut611omo de cunlquler entidad estatal adminlstr!! 

tlva, como el Tribunal Fiecal de la Federación o el rrihunal -

de lo Cont,.ncioso Adminietr~tivo del ~Jstrlto Federal por eje~ 

plo, cnntra lao eentencifta definitivas que pronuncian procede

el Pmpnro directo y no el indirecto (artículo 107 constitucfo

nAl, fraccl1fo V inciso b). 

- Cu!lndo ª" reclame la resolución c!efinitiva pronuncia

d!l en dicho procedimiento por una !lUtorldad administrativa, 

combatiendo violaciones cometidAs rn la rniama. 

Respecto al caso de procedencia del amparo lnrtlrecto -

que establece la fracción II del nrt!culo 114 de la L•y respe!Z 

tivA., etJ torno a la ti;iteria fiscal, cuando no se !mpugnAn ac-

tos air.lac!os, es decir, actos de autoridad que no forr:ie11 parte 

de alg~n procedl~iento tributar1n; es !~portante seílalar que -

el segundo p~rrafo de dicha fracci~n II, no tlen~ apl1cac!~n -

cuando se trate de lc>s procedimientos oficiosos que se venti-

lan ante la! autoridades fiecales parR le deter.nlnuclón de al

glfn i~pu~eto, en virtud de que contra la resolucJÓn que los -

culmina procede el juicio de nulidad ant~ el Tribunal Fiscal -

de la Federación o •rnte los tril:unale• a•l::iin1strativo-fiscalee 
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de los Estados, segtín el caso, juicio que, por implicar un me

dio ordinario de defensa legal, debe de substanciarse y deci-

dirse antes del ejercicio de la acción de amparo. En estas co~ 

diciones, por la vía constitucional la resolución impugnable -

por el citado medio ordinario de defensa legal no es atacable

en amparo indirecto, pese a lo que previene la disposición le

gal citada, toda vez que el contribuyente agraviado debe prom2 

ver contra ella el indicado juicio. Por consiguiente, la invo

cada disposición legal no es aplicable a los procedimientos -

que se sigan ante las autoridades fiscales, salvo que de ellos 

se deriven netos que causen agravio a cualquier sujeto distin

to del contribuyente propiamente dicho, o sean de imposible r~ 

paración. 

e).- Fracción III. 

Conforme a esta fracción, la procedencia del amparo in

directo o bi-instancial se basa en la circunstancia de que los 

actos que se reclamen y que emanen de una autoridad judicial,

sean ejecutados fuera de juicio o después de concluído éste. 

Ahora bien, la Suprema Corte ha sentado jurisprudencia

en el sentido de que por juicio para los efectos del amparo. -

debe entenderse el procedimiento contencioso desde que se ini

cia en cualquier forma, hasta que queda la sentencia definiti-

De acuerdo con esta consideración jurisprudencial, el -

amparo indirecto o bi-instancial procedería sólo contra los a~ 
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'toe emonadoa dP. una autoridad judicial que ee realicen con po~ 

teriorldad al acto o momento en que se consume ln ejecución de 

la sentencio deflnitlvn, Por ende, no serían materia de dicho

amparo aquellos ncton en que conAiata Ja ejecuci.Sn de dicha r!: 

eoluci~n, pueeto que, eegi!n el criterio de la Corte, forman 

parte del juicio, 

El tercet• párrafo de la fracción !TI del artículo 114 -

de la Ley de Amparo eetablece que tratándoee de remates, sólo

podr~ promovernc el juicio contra lo resolución definitiva en

que se aprueben o deaaprueben. Esta dieposición no es tan ro-

tundo como aparentemente se ostenta, pues la Supremo Corte ha

eotablecido en eu jurlaprudencla que sólo rlge t•especto d .. la

parte en !'l procedimiento de remate y no por lo que concierne

ª terceros extraiios al mismo. 

ror consiguiente, la pcroona ajena al procedimiPnto de

reniate no tiene la obligación de promover el juicio de amparo

lndlrecto contra la resoluciSn definitiva recaída en el mismo

que aprueb<> o d!!aapruebe el remate, eino directamente contra -

cualquier neto que la afecte, 

Tratándose del amparo indir.,cto en materia !isca1, la -

dieposición cegal que hemos comentado se aplica con la modali

dad de que los actoe contra los cual es procede la acc!6n cons

titucional respectiva no pro,•ienen de ninguna autoridad jucti-

cial sino de las autoridades fiscales, En rfecto, los tribuna

les dP. lo contenc!oso-admlnlstrntivo son órganos jurisoliccion!! 
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les de anuloci6n de las resoluclonea que ante ellos se impug-

nen por ou ilegalidad. As{ por ejemplo, el Tribunal Fiscal de

la Federac16n se contrae, Pn cuanto a ous funcioneo, a dictar

la sentencio onulntorin de ln declaión o acuerdo fiscaleo que

ante ~l se hubiesen impu¡;nado por el contribuyente a¡;raviado,

que se convi~rte on actor en el juicio re•pectivo. Dicho Trlb!! 

nnl no realiza ningiln acto <le cjecucl6n :le sus pro¡>ioo failos, 

pues en el aupuento de que el cumplimiento de éstos se traduz

co en actos ejecutivos, ~n el amparo que contra ellos se inte!: 

ponga figurartfn como autoridades responsables las mismas auto

ridades que hay11n t<'nido el carácter de demandadas en el cita

do juicio. 

d).- Fracción IV, 

Conforme a esta fr11cción, el amparo ind 1 recto o bi-ins

tanciPl procede "Contra actos en el juicio que tengan sobre 

las personas o las ~osas una ejecuci6n que sea de imposible r~ 

paración•. Interpret~ndo literalmente esta dispooici~n legal,

ae concluye que el factor determinante de la impugnabilidad en 

v!a de ar.iparo de unR resolución que se dicte dentro ~e juicio, 

sin que e1 agraviado 1leba esperar a que en éste se pronuncie -

el fRllo definitivo, consiste en lk irreparabllidaoi material -

que ou Pjecuci6n pu~Ja tener scbre las personas o las cosas. -

En otras PBlP.bras, de acui-rdo cor.. los términos en qu~ r?~t~ con 

cebida la fraccl6n IV clel art!culo 114, el am11aro indirecto es 

proc~dcnte para evitri::- quP., r·or un ricto judlcial, ~!! pro1~uzcan 
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nituacion~a finicnm~nte irreparables para las portes o para --

1 os 11il'nen materia dr. conti·oversia, pues no es otro el G!'ntido 

que debo atl'lbuiroe al texto do la prevenci.Sn legal respectiva, 

Con rernrencia a la materia riscal, loo netos de impos! 

ble reparacl6n <!entrn deJ procedim.lento oficioso y, excepcio-

nAlmente del jurisdiccional, pueden consistir en aquellas de-

terminaciones que, al ejecutarse, or.lginen molest.las y dailoo -

nintortalflo, econ~m!coo o moral eri al cnusnntr., que no pucdRn 

ser roparados dentro de la secuela procesal ni al trav1fo de 

los recursos legalen prncPdenten. En otras palabras, por actos 

de imposible rcparaci6n dentro de un procedimiento fiscal se -

deben entender aquellos cuyas consecuencias subsistan Pn detr! 

mento del agraviado produciendo la damntriceci.Sn anteriormente 

me11clonnda, sin que tales consecuencias OesaparPzcan al reva-

cnrse o modificarse el acto causal del cual emanen. 

Por vía de ejemplo de "acto de imposible reperaci6n" en 

materia fiscal, deben considerarse las 6rdenes que dentro del

procedimicnto tributario ~icten las autoridades fiscales Fara

eus inspectores, ejP.cutores o aujitores impidan al contribuye~ 

te el normal funcionamiento de su actividad mediante una serie 

de medidas coactivaA que pudieren desembocar en la congelaci6n 

de fondos, dep6eitos cuentas bancarias. Es evidente que aún en 

el supuesto de que el procedimiento tributario concluya con 

une resoluc16n favnrable al contribuyente, los dnfios y perjui

cios quP. t1<les medidas le hubieren ocasionado serían irrcpnra-
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bles, por lo que contra los actos que las hubieren ordenado -

procede el amparo indirecto o bi-instancial, observándose el -

principio de definitividad en los términos expuestos anterior

mente. 

e).- Frncci6n V, 

Conforme n elln, el amparo indirecto o bi-instancial es 

procedente en favor del tercero extraílo a un juicio, que sea -

afectado por actos que se ejecuten dentro o fuera de él. 

Dispone al respecto la fracción citada: "El amparo se -

pedirá ante el Juez de Distrito: ••• v. Contra actos ejecutados 

dentro o fuera de juicio, que afecten a personas extrañas a él, 

cuando ln ley no establezca a favor del afectado algún recurso 

ordinario o medio de defensa que pueda tener por efecto modif! 

carlas o revocarlos, siempre que no se trate del juicio de teE 

cería•. 

El tercero extraño a un juicio es aquella persona moral 

o física distinta de los sujetos de la controversia que en él

se ventila. Por tanto, la idea de "tercero cxtraño 11 es opuesta 

a la de "parte" procesal. 

Desde luego, los causahabientes de alguna de las partes 

en un juicio no deben reputarse como terceros extraños a éste, 

por lo que, ccnt=a los actos que en el procediciento respecti

vo se realizan, no pueden interponer el amparo indirecto con -

fundamento en la disposición legal que comentamos, a no ser -

que dichos actos revistan el carácter de "actos de imposible -
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reparación" cuyo concepto estudiamos en el inciso anterior. 

Según lo ha establecido la Suprema Corte, debe conside

rarse "tercero extraílo a un juicio", el sujeto demandado que -

no hubiese sido legalmente emplazado para contestar la demanda 

ni se apersona en un procedimiento que afecte suo intereses, -· 

porque la consecuencia de semejante situación es la imposihil! 

dad de ser oído en defensa. 

La citada fracción consagra por lo que atañe a los ter

ceros extraños a un juicio como titulares de la acción de ampª 

ro indirecto, el principio de definitividad del juicio de ga-

rantíaa, puesto que establece la obligación de que el interesª 

do agote los recursos o medios de defensa ordinarios pertinen

tes para atacar el acto procesal que lo agravie, antes de acu

dir a la vía constitucional. La posibilidad de que el tercero

extraño interponga tales recursos o medios de defensa ordina-

rios es insólito, ya que, generalmente, las leyes adjetivas SQ 
lo conceden la legitimación procesal respectiva a las partes -

en un juicio, vedándola s toda persona que no es tal. 

Sin embargo, pese a dicha prevensión legal, la jurispr~ 

dencia de la Suprema Corte ha sostenido claramente que el ter

cero extrafio a un juicio, cuyos intereses jurídicos o derechos 

se afecten por un acto que se realice en el, no está obligado

ª promover ningún recurso o medio de defensa legal. 

La hipótesis de procedencia del amparo indirecto o bi-

instancial a que se refiere la multicitada fracción, es perfe2 
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tamente aplicable a la materia fiscal, en el sentido de que, -

cuando se trate de actos que emanen de un procedimiento o que

se registren en ~l y que afecten a sujetos distintos del con-

tribuyente, o sea, que sean extraftos a él por no existir la r~ 

laoión de causahabiencia a que hemos aludido, la acción conat! 

tucional puede entablarse sin que el agraviado esté obligado a 

interpone.r ningún recurso ordinario, 

f).- Fracción VI. 

Esta fracción que seftala la última hipótesis de proce-

dencia de amparo indirecto o bi-instancial y, por ende, la co~ 

petencia de los jueces de Distrito en su conocimiento, establ~ 

ce que la acción respectiva se puede deducir, "Contra leyes o

actos de la autoridad federal o de loa Estados, en los casos -

de las fracciones II y III del artículo 1o, de esta ley." Este 

precepto es el reglamentario de las fracciones II y III del a~ 

tículo 103 constitucional, que consignan la procedencia del 

juicio de amparo por "invasión de soberanías." El quejoso en -

este caso no es el Estado o la Federación cuyas órbitas de co~ 

petencia se vean vulneradas recíprocamente, sino el individuo, 

la persona física o moral a quien se le infiere un agravio por 

medio de esa vulneración de competencias, adoptando la acción

constitucional respectiva la forma procesal de amparo indirec

to D bi-instancial ante un Juez de Distrito. En cambio, cuando 

no es el particular agraviado quien ataca el acto en que hubi~ 

ra traducido la invasión específica del sistema de competen---
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cias entre loo autoridA<lcs federolee y locales, e !no la Peder!! 

ci6n o un Estado loe que como cntidacleo políticas impugnan la

actuaci6n lesiva de eu competencia respective, el medio corre~ 

pendiente no es el juicio de amparo, sino una acoi6n sui g•foe

rie ele la que conoce la Suprema Corte en tribunal pleno, de -

acuerdo con lo establecido por lo fracci6n 11 del artículo 11-

de lo Ley Org~nica del Poder Judicial Federal. ror coneiguien

tP, la fracci6n VI del artículo 114 de la Ley de Amparo ne con 

trae al caeo en el que ea el particular quien, mediante el ju! 

cio de amparo, impnf;nR la ley o el acto en que se hoya tractuc! 

do la invns16n de soberanías entre las autoridades federales y 

locales, 

I~ impugnaci6n de lee leyes fiscales en vía de amparo -

h1d.lrecto o bi-instancial se rP.gistra conforme a la hip6tcsia

que comentamos, en los casoo en que alguna legiolatura J ocal -

expirle un ordenamiento tributario decretando impuestos cuyo e§ 

tablecimiento ea exclusivo del Congreso de la Unión en los té!; 

minos de la fracci6ri XXIX 1!r.l artículo 7'3 conatltucionol, o -

sea, contribuciones ooCre comercio exterior, sol1re aprovecha-

miento y explotaci<O:n de los recursos naturales comprendido~ !'n 

los párrafos 4 y 5 del artículo 27 constitucional, sohre inat! 

tuclones de cr~dlto y aocie<la<les de seguros, sobre se1•vicios -

p~blicos concesionados o explotados directamente por la FedP.r!! 

ci6n, sobre energía el~ctrica, producción y consumo de tabacos 

labrados, gAsolina y productos derivadoo dP.l prtr6leo, cerl---
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llos y fosforoo, aguamiel y productos de su fermentación, ex-

plotación forestal y sobre producción y consumo de cerveza. 

B.- El Amparo Directo en Materia Fiscal.- Este tipo pro 

cedimental de amparo, procede ante la Suprema Corte o ante los 

Tribunales Colegiados de Circuito contra sentencias definiti-

vas que se dicten en los procesos de carácter fiscal por los -

tribunales respectivos. La idea de sentencia definitiva, para

los efectos de la procedencia del juicio uni-instancial de ga

rantías, se define en el artículo 46 de la Ley de Amparo como

el fallo que decide el juicio en lo principal y respecto del -

cual las leyes comunes no concedan ningún recurso ordinario -

por virtud del que pueda ser modificado o revocado. La mencio

nada concepción legal proporciona los siguientes elementos que 

necesariamente deben concurrir para calificar a una resolución 

como sentencia definitiva impugnable en amparo directo: 

a).- Que decida la controversia fundamental o principal 

en el juicio en que se dicte. Conforme a este elemento, no son 

por ende, sentencias definitivas, las resoluciones que diriman 

una cuestión incidental o accesoria dentro de un procedimiento 

jurisdiccional, o sea, las sentencias interlocutorias, aunque

pongan fin a la contienda, puesto que no dilucidan las preten

siones primordiales de las partes. 

Desde el punto de vista de su materia decisoria, la de

finitividad de un fallo consiste en que éste dirima la contie~ 
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dn funclomentu1, diciendo el derecho sobre ln acci6n y sobre -

lno defensno y excepciones opuentns, sin que se comprenda, den 

tl'o do <lichon olementoo, a loo re$nluciones que decreten e.l se 

'breselmiento del juicio reopectivn, contr:i los que procede el

nmparo bi-lnstnncla1, Calie recordar que ese fen6rneno oe regis

tra. frecuentemente en los procesos contPnciouo-adminif'.trat.ivos 

conforme a lai1 lP.y1:1s que lon rigen. 

11),- Que contra la rnencionadn resolución no proceda ni!) 

gitn recurso legal ordinario que persiga corno o'bjP.to nu revoca

ción o ir.od.lficac!Ón, bien porque las lcy~o comunes no lo estn

ble3can, o porque los interesadoo hubiesen renuncindo n él, e!! 

tando permltidn la renuncia, De acuer:lo con este segundo ele-

mento, las sontencins que deci.lan el negocio en lo principal,

pero que sean ntacn'bles por a1gitn recurso legal ordlnnrio (co

mo el de npelaci.Sn), no >'On "sentenclna rlcfinltivas" para los

efectos .1e la procedencia del nmparo directo, aunque tengan el! 

cho car~cter dearle el punto de v1Pta del ~erecho Proceoa1 co-

m1ln. l'or tanto, nl edgirsc que un fallo que resaelvn la con-

troversia fundamental en un juicio, no sea impugnable por nin

¡;itn recurso lrga1 ordinario, para ntacnrlo en anparo uni-ins-

tancial, se corrohcra el principio 1e derlni ti.vl<Jad ya estu.11!;! 

do, 

e),- ~ue la resoluci.Sn de que se trate, en lo que con-

cierne a ln materia fiscal, cntisfaga las dos conllciones ant~ 

riormente alwliilas y que se dicte en un juicio en el que se h!! 
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ynn plantea<lo y rlecidido controveroios sobrP nulidad de actos

º reoolucionaa que lncillan en rlicha materia. 

El amparo •lirecto o unl-instancial procede contra loe -

citado• fallos rlefinltivoe, tanto por violncioneo cometidas en 

ello•, como por infracciones hnbirlae durante la eecueln del 

procedimiento correspondiente, siempre que estas infrecciones

hsynn afectado n las defonona del quejo~o tonscendiendo nl re

eul tado del fallo. 

De lo anterior se deduce que dicho tipo procedimental -

del juicio de amparo se tr11<1uce en un medio de control de le -

legalidad sustantive y de la legalidad procesal, para enmendar 

loe errores que ee hubiesen cometido en loe juicios civiles, -

penales, administrativos o del trabajo (e1·tículo 15fl de la Ley 

de Amparo). 

Ahora bien, ln Ley de Amparo en sus artículos 159 frac

ci.Sn XI y 160 fracción XVI!, consagra las hipótesis en que se

coneidernn "violadas las leyeo del procedimiento y que se 

afectan las defeneas del quejoso" en loa juicios civiles, lab2 

rales, administrativos o penales, respectivamente, otorgando a 

la SupremA Corte y " los TribunRles Colegiados de Circuito am

plia facultad para apreciar, fuera de loa supuestos espec!fi-

cos legaJmentr. pr~vistcs y por 3n11log!a con ~stos, los casos -

en que se ~reduzcan dichos fenómenos. 

Del amparo directo o uni-inatancial pueden conocer tan

to los Tribunel~s Colegindos de Circuito como la SupremR Corte, 
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independientemente del tipo de violnciones que se aleguen en -

ln demanda de garantías respectiva. 

Las viol.aciones substanciales en que pueden incurrir 

una sentencia definitiva civil, penal o administrativa o un 

laudo laboral definitivo, en sí mismos, se traduce en la inde

bida aplicación de las leyes sustantivas o adjetivas para dir! 

mir la controversia materia del juicio correspondiente, así c2 

mo en la omisión de aplicar los preceptos de fondo o procesa-

lee conducentes. Las infracciones o leyes adjetivas que en ta

les casos pueden cometerse, generalmente se registran al real! 

zaree la apreciación probatoria, violando las normas que rigen 

la valoraci6n de las probanzas u omitiendo el análisis de és-

tas. Como se ve, el amparo directo se ostenta como un verdade-

ro medio extraordinario de control de la legalidad de dichas -

resoluciones, coincidiendo en su teleología con el extinto re

curso de casación. 

La procedencia del juicio uni-instancial de garantías,

tratándose de violaciones cometidas en el mismo fallo definit4 

vo reclamado, está sometida a una importante regla que se con

tiene en el artículo 158 de la Ley de Amparo, en el sentido de 

que, cuando el acto reclamado sea una sentencia definitiva de

tribunalee civiles o administrativos o un laudo laboral, el a~ 

paro sólo procede en el supuesto de que tales resoluciones --

sean contrarias a la letra de la ley aplicable al caso, a su -

interpretación jurídica o a principios generales del derecho a 
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falta de la ley aplicable, o cuando comprendan personas, accig 

nea, excepciones o cosan que no hayan sido objeto del juicio,

º cuando no las comprendan todas, por omisi6n o negativa expr~ 

aa. La citada regla propiamente reproduce, en su primer matiz, 

la garantía contenida en el último párrafo del artículo 14 --

constitucional, haciéndola extensiva a las sentencias definit! 

vas de carácter administrativo y a los laudos laborales. En su 

segundo aspecto, la propia regla involucra el principio de de

recho procesal que obliga al juzgador a ceílirse a la litis 

planteada en el juicio, decidiendo todas las cuestiones que é~ 

ta importe, sin abordar, las que sean ajenas. 

Tratándose del amparo directo en materia administrativa 

dentro de la que se incluye evidentemente la materia fiscal, -

la acci6n respectiva sólo puede ejercitarse por particulares -

contra las sentencias definitivas que dicten los tribunales f~ 

derales o locales respectivos. Debe recordarse que, cuando un

fallo sea desfavorable a las autoridades administrativas deman 

dadas en el proceso correspondiente, éstas no están legitima-

das para promover el amparo directo contra él, por las razones 

que hemos expuesto con anterioridad. Atendiendo a que dicha -

falta de legitimaci6n activa colocaba a las citadas autorida-

des en una situación procesal de desigualdad frente a los par

ticulares tributarios actores, la legislación respectiva esta

bleció el recurso de revisión que dichas autoridades pueden in 

terponer contra los aludidos fallos para conjurar así la men--
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cionadn inequidad. 

Por lo que atañe a la competencia entre la Suprema Cor

te y los Tribunales Colegiados de Circuito para conocer del ª!!! 

paro uni-instancial en materia fiscal, existen las bien conoc! 

das reglas siguientes: 

n).- La competencia de la Corte se basa en que el trib~ 

nal que haya dictado la sentencia fiscal impugnable sea fede-

ral, incumbiendo a los Tribunales Colegiarlos de Circuito el c2 

nacimiento del amparo directo en el caso de que la autoridad -

judicial responsable administrativa sea local. 

b).- Dentro del anterior supuesto, la Suprema Corte es

competente para conocer del amparo directo en materia fiscal,

cuando el interés del proceso respectivo sea superior a qui--

nientos mil pesos, surtiéndose la competencia de los Tribuna-

les Colegiados de Circuito en el caso contrario. 

c).- Cuando en un juicio de carácter fiscal el interés

del negocio respectivo sea de cuantía indeterminada y no revi~ 

ta "importancia trascendental para los intereses de la nación" 

en concepto de la Suprema Corte, la competencia se establece -

en favor del Tribunal Colegiado de Circuito de que se trate. 

9.- La suspensión en el amparo fiscal. 

En este tipo de juicios de garantías, los requisitos de 

efectividad se establecen en razón de la índole misma del acto 

impugnado en la vía constitucional, o sea, que éste entrañe el 
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cobro de impuestos, mnltAs u otroR pagon fiacaleA, 

Ao!, el artículo 135 de ln 1.ey de Amparo, dispone que: 

"Cuando ol amparo se pida contra el cobro de contribuciones, -

podr~ oonceclerse discrecionalmente la suspenoi6n del acto re-

clamado, la que surtir;{ efectos previo dep6sito de ln cant.ldad 

que se cobrn ante la Tesorer!n de la Fecleraci6n o la de ln en

tidad fedPrativn o municipio que corresponda, 

El rlep6sito no se eJCigiri\' cuando se trate del cobro de

aumas que excedan de la posibilidad del quejoso, aeg~n apreci~ 

ci6n del juez, o cuando previamentP se l11•ya constitufdo la ga

rant!n del inter~e rincal ante la autori•.lad exactora, o cuando 

se trate de persona distinta del causante obligado directamen

te al pn¡;o; en este ~l timo caso, se as~gurari\' el int~r~a fis-

cal por cualquiera de los r.idios ·:le garantía permitidoc por -

las leyes fiscales npl lea bles," 

a).- Regla general.- El requisito que oe exige para qu~ 

la suepenr.i6n surta aus erectos contra .,1 acto reclnmodo que -

estrib!! en .. 1 cobro de impueetM, multas u otros pagos fiaca-

les, consiste en el ciepóslto que <'l quejoso debe hacer respec

to del importe de dichos conceptos, 

El dP.¡>Ósito es un neto que consiste en la ~ntrega prov! 

sionnJ, con carécter devolutl..-o de un objeto dt'terminacio a al

guna p~rHona, Como requisito de efectivldaci de la uu~pensl6n,

dicho acto s~ traduce Pn la entrega provisional, con carc.fct~r

devolutivo, que e1 quejoco hace a la propia autoridad exactora, 
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respecto rlel lmportr. de la11 contr!hucionea P.n qUP. conniata l"l

ncto i•eclnmndo, P.nt1·eg11 que se C'onstituy" u la orrl"n rlf' la au

tor1ctnd t]U" conor.cA cf(I la EtUD}JenF;icSn. Por endr, unn vr.~ r¡ue sr. 

hn vf'riricnrlo el <l~póslto, lH~lo dicha nutorlrln:l puP·I~ orrlennr

•l retiro de ln surn'1 que r.ntraíl~. 

b),- BxcepcionPo.- La o1'1igación que ti.,ne rl quojono -

rle hacer el rlepónlto de refer.ncla para hacPr .,r.,ctlvn 111 ~us

penFiÓn del neto reclnma<lo cunnr!o ~ate implique •1 cohro de -

contribuciones, tiene algunas excepciones importantes, 

- Ln prtrr.ern Lle ~llan consii:;te ~n qu~, cuan.in el agra-

vint!o hubiere ya garant Izado el adeudo riscal que ª" le rer.la

mn anti' lo propia nutoridad f'xactora, no tlen" •l rlf'ber de ha

cer un nuevo rlepóeito ante el Juez de Distrito o nutorld"d que 

cono~o:ca de la ausprmsi&'n. 

Así lo h<> corrohorarlo la jurinprudencla rle lA SuprM:o -

Cortt', nl Rfil'Mar que trntÁndOSf' de ar!eudos riscales, lo sus-

pencil'n debe conce:lers~ oin requ1o1to alt;uno, si loc. intt'r~s1-:; 

fi8caleo s~ ~!'lcul!'ntran asegurados .-.u los proc~rlimil!'nioli ~l!'eui

rlos por la autoridnrl exactora y que a! se ha trahado embargo -

t'n los hlenes olt'l qu~joso, procede conceder la ruspenEicSn con

tr1:. lR9 contribuciones, Rin flanzn ni ñ'""fl¡ic'iBito, por encontrnr

oe ns~curado ft'l 1nt..-ri'n .f'lscal. 

- La st'c;trndR exc.,pctón legal d~ que hob1Áloamns Joopllco

qu<' •l rll'J>ÓAi to no ae exiglrÁ cuando ae tr11tt' rlt' ccbrn ele su-

mas qu• -.xcedar, clf' la posih11 i·iad riel qut'joso, s•gtfo aprecia--
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ci6n del juez. El criterio que sirve de fundamento a esta ex-

cepci6n ea de equidad, pues sería injusto que se exigiera a -

una persona el dep6sito de una cantidad cuyo monto exceda a -

sus posibilidades económicas, circunstancia que debe ser com-

probada ante el juez de amparo mediante los elementos ordina-

rioa de prueba, para que dicho funcionario libere al quejoso -

de cumplir con el requisito de efectividad mencionado. 

- La tercera excepción a la obligación que tiene el a-

graviado de constituir el depósito del importe de las contrib~ 

clones en que haga estribar el acto reclamado con el fin de h~ 

cer efectiva la suspensi6n correspondiente, consiste en la ciE 

cunstancia de que se le exime de llenar dicho requisito cuando 

sea persona distinta del contribuyente obligado directamente -

al pago, esto es, cuando el quejoso no sea el quejoso a quien

legalmente se cobran las contribuciones. 

Sin embargo, si bien el quejoso en este caso no está -

obligado a constituir depósito, no por ello no debe asegurar -

el importe de las contribuciones por otro medio de garantía d! 

verso, pues como lo dispone el segundo párrafo del artículo 

135 de la Ley de Amparo en su última parte, se asegurará el i~ 

terés fiscal por cualquiera de los medios de garantía permiti

dos por las leyes fiscales aplicables. 

-Una cuarta excepción que sobre el particular existe,-

es la consistente en que, cuando los adeudos al fisco no ten-

gan por origen el cobro de impuestos, puede concederse la sus-
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penn16n ¡1rev la r1an7.a, 

SI ln nenten~ia Jeflnltlvn reclnmndn, dictada por trlb~ 

nalrs ac!minlstrntivnn en ncgoc1nn ool1rn r.1at('t•ia finca1 • \iccl:l

ra l!I valideo. de 1n rreoluci,ln 1inpu¡¡n'1dn rn el Juicio rnopect1 

vo y si eot~ reRoluci6n lmpone al quejoao preetacioneo ~e cR-

ráctPr t.rihUt;\rio, 1n sus.prnsl~n contra la ej('cución r\pl 1nen-

clon!lllo fallo debe roglrae por lo illnpu•oto en el art!cu1 o 135 

de la lry 01tarln, npllcnble por annlog!a trat.1n•looe •le dlclia -

medida cautelar en "1 juicio unl-instnnclnl <le garantfas. 

SI confot•me a las leyes fiecnles la suopenoi6n ya habl~ 

se sido concedlcta nl quejoso por la nutorldai axactora o por -

el trl\lunal adminlstrativo responoaHe, tal mcdlda debe sul1si~ 

tir nilentras se falla eJecutoriamente el amparo dlracto contra 

1" santenclll definitiva que dicho ~rlbunnl haya pronunciudo, -

En este c"so, la ouspenslc~n que el trlbunnl r~sponsnblP •lecrc

te o consecupncln rl~1 r.jerc!c!o de la accicSn confltltuc-ional, -

no tiene otro efecto quP el de prolongar la qua el quejo•o ya

hubiese obtnnUo con antc1nc1.Sn, nl promovpr el juicio flecal

en el que hay<' recn!:!o la sentent'l~ recla:o,.da, 

~or otra FBrte, si el fallo adminiRtrativo que se comb~ 

ta en a~p~ro directo impone Al quP.jo~c prestaciones ilstintas

~~ las rt~cnle~ pr0p13~cnte dicha~, la ~u~pcn~!~n debe r~gjr~e 

por 1.~s :::"?.~las qu~ n!a:tr.!'l a ln misma mP.dida cautelar dentro -

del n:op11ro jlrecto e~ materia civil y las que nlurtimog al rcf~ 

rtrnos " la c~nrta excepc16n que a:itece1e, sln dej:u· le tor.:ar-



se en cuentn lo di~pitento en C'l artículo 1?4 frncciones 11 y -

III, de la !.~y ~e Amparo. En esta hipótes.\s, el tribunal res-

ponsahle, para conceder o tWG'ar 1a suspensión contra ln ejecu

ción rlel fn1lo reclnmado, debe f'~timnr fli con ella afecta o no 

el lnteré~ ~0cinl o nr contrnvir11rn o no disposiciones de or-

den ¡niblicl"', prinC"ipalmcntr, yn qur en las controví'rsias judi

cialPs lit'> índC'llP .:1i~ini~!trnt.ivn no se vPrsan exclusivamentt~ i!} 

terC'se~ t'articular('~1. 

l'0r t!1tir..C', r~ 01'vi0 quf' la r.uspPtmión en el caso que -

tratarnos r-ólo prC1ccclr a }'Ptición \!~l quf'joso. 

10.- ::'l amparo centra lPyeg fiscnlPf'. 

Tra t;:\njose de leyes autoapl icn t ivns, o sen, de ordena-

cientos ler,:alC's quP d.C'scte que C'ntran en vigor ya aE;ravian auto 

~Úticarnente a quienes SC' encupntren dPntro de ln situación ab§ 

tracta en ellos ;'revista, la acción d~ amparo pl1Pde entablarse 

dentro riel tér>i.ino dP treinta días hál'>iles, contados a rartir

de aquel en q~1e adquieren vigencia, se~~n lo establece el art! 

:-~or lo quC' atar.r- n1 control jt1risdiccional ror vía de -

a~paro de las 1eyes fiscales, surr,e la cuestión consistente en 

cieter~inar si lC's tribur:al~s pueden o no exa::-:inar las leyPs 

fiscales rara concluir si acatan o no los requisitos de equi-

dad y proporcional i:iad que establece la Constitución o consta

tar su pertinencia o desacierto desde el punto de vista econó-
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mico y soci..n1. En otra.fl pnlnbras, ctichn cuest.ión se plantea en 

el sentido de si jurisdlcclonnlmente y al fallar los casos con 

cretos que se n.ometen a ~u consideración, los órganos judicia

les dol Estndo-en México la Suprema Corte, los Tribunales de -

Circuito y los Jueces de Distrito- tienen facultades para juz

ROr lRR leyes trib11tarias con criterio socio-económico revisan 

do la motivacl6n y las finalidades que hayan impulsado al le-

g\slador para expedirlas. En nuestro país y desde la época del 

ilu,.tre don Ignacio L. Vallarta se ha sostenido la incapacidad 

judicial para ponderar los ordenamientos fiscales en los térm,! 

nos apuntados, afirmándose que solamente incumbe a los órganos 

legislativos del Estado y al Presidente de la República como -

iniciador de leyes, establecer la conveniencia y necesidad ec2 

nómica y social de los Impuestos, los gastos públicos a cuya -

satisfacción están destinados, los sujetos que deben pagarlos, 

las fuentes ¡:ravables, las tarifas y cuotas y demás rnodalida-

rles de los mismos. Sin embargo, se ha aseverado tamoién por la 

dcctrina y ~iurisprudencia mexicanas que esa incapacidad no ex

cluye la facultad que tienen los ó:-ganos del Poder Judicial de 

la Federación, al través del juicio de amparo, para decidir en 

cada caso concreto que se sc~eta a su conociniento, si determi 

nado impuesto es ruinoso y exorbitante, si la ley que lo esta

tuya viole alguna garantía constitucional del gobernado o si -

el ler,islador, al expedirla, lo hi:o sin facultades o contravi 

niendo la Constitución. Esta importante salvedad a la tesis g~ 
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neral que proclama la imposibilidad funcional de que jurisdic-

eionalmente se examine o revise desde el punto de vista socio

económico un..~ ley tributaria, fue instituída en la jurisprude~ 

cia mexicana por Yallarta apoyándose en la doctrina consti tu-

cional nortea~ericana y se reitera por destacados tratadistas-

de ~erecho . .\.:!:ninistratiYo ~· Financiero como Gabino Fraga y El·

nesto Flores Zavala. ent~e otros. 

!~r últi~c. no está por de~s recordar que cuando se 

concede la rrotecci6n federal contra una ley tributaria, el 

efecto del a~paro consiste en eximir al quejoso de su acata--

miento por virtud del principio de relatividad de las senten--

cias que se p!'"onuncian en el juicio constitucional, y si el o~ 

dena:iento legal rec!a..'"lado ya se aplicó en su detrimento, la -

ejecutoria respectiva tiene la eficacia de anular o invalidar

tC'dos los actos de aplicación que se hubiesen realizado para -

Tolver las cosas al estado en que se encontraban antes de su -

ejecución, según lo ::al:da el artículo SO ,:!e la Ley de Amparo. 

?uede suceder que, ~cr virtud de la aplicación de una -

ley tributaria, el quejoso ya hubiese efectuado algún pago de-

los iepuest~s establecid~s en la ley con~ra la que se le otor-

gó la protección de la Justicia Federal. En este supuesto, ti! 

ne el de~echo de que la autoridad, que hubiese recibido el pa-

go o sus sup-eri~res jerárquicos le dev~elvan su ioporte o, a -

elección del ~i~%o, se aplique éste para cubrir cualquier otra 

contribuci6n !!sca1.< 134 l 

(134) !bide=. PF· 688-707. 
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CvNCl.USlUN~S 

Primera.- El estudiar un tema, aparentemente tan esper.! 

fico como lo es ••Los efectos jurídicos del silencio de la adm! 

nistraci6n", ha encct"rado, sin cmbat"go, la obligación de cons! 

dera.r una St.. .. rie de cuestiones globales ...¡uc no pueden acjar de

tomursc en cuenta, sin corrc>r el riesgo de reali~ar una inves-

tlgaci6n parcial y aislada del contexto general en 4ue se dc-

sPnvuelve¡ ello nos ha conducido a pensar primeramente, que é~ 

te no hubiera podido comprenderse en forma completa sin los 

br~ves dcsarr-ollos preliminares de nociones fundamentales cor.io 

~l Estado de Derecho, el ~rincipio de Legalidad, el Ucrecho de 

Petición y su Cistinci6n con el Silencio rldrninistrativo, la A~ 

ninistraci6n P6blica y la Funcibn ,,dministrativa; los cuales 1 -

se vinculan directa o indirectamente con el tema cc-ntral Ot:! la 

µresente investigaci6n. 

Segunda.- n.esul tó sumamente importante y dP. ;nucha util! 

dad el haber estudiado la conceptualización doctrinal, caract~ 

rlsticas y clc;;:c:atcs del acto ad:ninistrativo, tn virtua lle que 

coniprcndiendo estos conceptos, llega~os a la conclusi6n de que 

la ."l.dr.inistraci6n con su actuar o actos ad;:iinlstrativos puede-

o.:on ocasiones causar perjuicios a los particulares o lesionar -

su esfera jur!dica y, aunque t:l silencio aCrünistrativo es una 

falta absoluta de acto ad:;;inistrutivo, td:;ibi[n en este caso la 
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Ad!'\inistración con su silencio, c~'\usu perjuicios, lesiona sus

dercchos o inter~'St.'S \J ~\ft.•cL1 ld e5feca juridlcd dt?- los parti

culares: en t~tl \'irt\.ili 1 c,;.,.'."'prt:!noi:~<._~~ ....¡uc no solo cuunl.lo la''º

:-inl!~t:.·dci:n actúa, sifü.'\ ta.-bién cuand.:.) no lo nace, perjudicq

a los adm!nistrad0s. 

r~rc~r3.- "l ~stud1dr ~! silencio ad~inistrdtivo en M~

xlc::o, lh"'?'ga·"'OS a ta. c:on~:-lusión ~"'' '1U~" este ticn.:: una gran in-

flUf"ncla de la co;;:trin..,, t:xtranjt•rd, p-rinci:--·alr.!cnt¿ cit? la tran-

cesa. 

Asir."li.s:-.o, con;:!.•.,.!.!:;:o.;; q_i..;c c.icno sil~ncio no se: trae.a dt:!

una i:"'!itacié-n d-e-1 si:t.•n.:io .;Jd:riinistra~i\'o de ¡,;uaL1uier otro -

pa!s1 tNa ve: 4u~ si bit.~n es ci~rto -.tut: -:.ucnas d~ las innova

ciones jurÍJicas nacional~s ~n~r~ ~llos la teor!a d~l silencie 

ad"tt..ini~trati\'0 1 han recibii..!::i t.'n. distint.o crudu, -::icrt-.l..::. .i.n----

ad~!nistrativo na sufrido las -~aiiicaci~~es y adaptacicn~s n~ 

ccs.at'ias para .$U .:icec.'..;a.Co .funcL.~na-i~nt.:' ~n n.ut•Strc sist~:-:-a j~ 

r!dico. 
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los purticulare!i dentro del µluzo ~,ue µara Cdda caso esµccífic? 

señala ld ley, ya sea por las cargas de trabajo, o bien por la

in~ptitud, apat!..J, malu fe o irrcsponsabllidad de un funciona--

rio o empleado¡ esto claro cstil, trae como consecuencia dos ---

efectos jur!dicos consist~ntes el µrimero en 4ue ld in~tancia -

del particular se considere resuelta acct.?di~ndc a lil µeticlVn y 

el segundo, en que la citada instancia se consldert.! negando di-

cha petición. 

Por otra parte, es menester señalar 4ue cuando al silen

cio dP. ld administración se considera como resolu~ión ncyutiva, 

se afecta la esfera jurídica del pdrticular. !iin embargo, la 

ley ha considerado esta situación, por lo que ha establecido m~ 

dios de defensa que el particular puede hac~r valer en contra -

del citado silencio, y de esta manera, el particular agraviado, 

no queda en estado de indefensión. 

Quinta.- Otro aspecto que quedó ue manifiesto con la µrs 

sen te inve.stioaci.Ón e~ que ~~xi ~t<> just:c.:a .:ic::-:!.ni.:;traliva ya -

que en la proµia Administraci6n ~6blica 1 existen ~cdics ue oe--

fensa y porque dicha justicid aorr.inistrativa vicn~ oc ur1d inst! 

tución Ccl pro¡.iio r:jecutivo, de: donue se ae!>prcnce ~ue el Trib!:! 

nal fisc .. tl de la F,.....df::'raci~n fué crcaao r'aca r~so:ver sobn:.~ cur!~ 

tionf's y .1ctuacicn"'S df'l Ejecutivo, uc d:l:.. la i:;.µ~rtgn..;i..i de -

qur: s~ lL h~ya ot.:irg,ado ple:ia autono:-:-.!.a al dictdr :;us f.?l]o!_,, -
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también 110 reclbldo por p11rt~ del t.jt.:~cutivo, respélo a 0sa aul::.? 

nomia, en virtud dP que> nuncü lwn cxlstldo consignas µarct reso_!. 

ver, rñdicando f'll vsc· respeto mutuo ld Vf..'t"dddera fui:ntc de jus-

tlcia fiscal. 

1\demfÍs, hdy que hacer not..1r que ld impartlción de justi

cia ha estado C'ncomendada al Poder Judiciul 1 cuyo ejct"cicio sc

dC'posita t''n la .:::1uprtc,m.i Corte, f•n Tt"ibunalcs de Circuito, ~olc-

giados en Mnteria dr. 1\mparo y Unit .. irios en f·l.ltl!ria de "µelaciún 

y en Juzgados de Distrit0; sin embdrgo, se crcb el Tribunal fi! 

cal de la Federación dentro del marco del i.:.jt.'CUtivo 1 por la CO!} 

veniencia de otorgar a los µarticulares n1edios a~ defensa ::1as -

eficaces contra los actos irregulares de L.1 .-,drninistración PÚ-

bllca, 

En tal virtud, !:.i los ~1clrticulures :.;on ugraviauos 1•ur -

las sentencias del Tribunal t'iscal de la Federación, t:stos pue

den ocurrir en ampaco, esgcirniendo los agravios que les causco

por lo cual, el juicio de amparo ceasume el paµel de custoaio -

la actuacién del cit.1do TC"ibunal 1 en favor del purticular que -

acudi6 a su jurisdicción en contru d~ la uutoridad '-!Uf' emitió -

una r-esolucilm :..¡uc ·-stim6 incorrcctc1 1 caso en ._.1 cual, el aµoyo 

de las pretensiones d~l par-ticular f!S ld g3rantla uc lcgalioad

del proceso consic;nildo Pn t.~l artículo 1'1 Constitucion .. J!. 

Sexta.- Cor. P.Sta inv•·stigaciún espcrar:1os haber aµortado -

los ele1;-¡entos dcctrinales y po!dtivos fl!..!Ct.:sarios para dura co-
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nocer la naturaleza, noción, características, modalidades, alca~ 

cea, problemas y efectos jurídicos del silencio de las autorida

des administrativas en nuestro país; ya que tenemos la impresión 

de que dicho silencio, sus efectos jurídicos y los medios de de

fensa legales de que dispone el particular en contra del citado

silenclo, son frecuentemente ignorados y conservamos la convic-

ción de que este tipo de estudios, si bien no pueden revolucio-

nar o inventar nada en la materia jurídica, si contribuyen aun -

en menor grado, a forjar las nuevas instituciones jurídicas nec~ 

sariae para hacer !rente a loe complejos y agudos problemas so-

ciales. 
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