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Introducciéon

Los actos de la Administracién Publica deben estar fundados en leyes u
ordenamientos que reguien sus funciones, de tal manera que su actividad tenga como
base primordial las garantias de seguridad juridica y legalidad contempladas en la
Constitucién General de la Republica; esto quiere decir, que los 6rganos administrativos

deberan sustentar su actuacién frente a los particulares en la legalidad de sus actos.

Sin embargo, no siempre la actuacién del poder piblico se ajusta a los
ordenamientos en que se funda, ya sea por interpretaciones errdneas, exceso en el
cumplimiento de sus funciones o arbitrariedades de los funcionarios encargados de
aplicarles, lo que origina una viclacién en los derechos de los administrados e inclusive

de los que legitimamente le corresponden a la misma Administracién Pablica.

Frente a tales supuestos, se ha reconocido la necesidad, para evitar un recargo
en las labores de los 6rganos jurisdiccionales y por considerar que los actos de los
inferiores deben estar sujetos a revision por los superiores, de dotar a los particulares de
recursos o medios de defensa ante la propia autoridad mediante los cuales pueda
lograrse la revocacién de los actos o resoluciones dictadas por existir una violacidn a la

ley aplicada.

Cuando se est4 frente a una decisién administrativa con cuyo contenido existe
desacuerdo, debe de precisarse cudl es el camino legal para impugnarla; juicio ante
tribunal administrativo o autoridad judicial, o interponer, previamente, un recurso

administrativo.

Al hacer un andlisis de los diversos recursos administrativos previstos y

regulados por las distintas leyes y reglamentos administrativos, se constaté que no



existia sistematizacién, tanto en su denominacién como en los requisitos formales que

determinaban su procedencia.

El primer problema a solucionar era terminar con la multiplicidad de
denominaciones. Otro aspecto fundamental era desaparecer de la Legislacién
administrativa, el gran nimero de recursos y la variedad de procedimientos que los

regulaban.

Con el objeto de abatir ese mar de recursos y procedimientos, existen autores,
que sostenian en su momento, la necesidad de elaborar una ley de procedimiento
administrativo, en la cual se regularan de manera conjunta y uniforme, las distintas

clases de recursos administrativos.

De tal forma, se evidencié la exigencia de una ley que debiera fijar los
diversos tipos de recursos admitidos y su régimen propio, de modo que la simple
remision a cualquiera de éstos, bastaria para lograr su individualizacién, sin necesidad

de establecer su regulacion en cada una de los ordenamientos administrativos.

Se pensé asi, en una ley que cumpliera, con instaurar un procedimiento
sencillo y breve, cuya tramitacion permitiese a la Administracién corregir sus errores y
hacer mds eficiente la actuacion de los érganos de gobierno, tutelando eficazmente los
derechos e intereses del gobernado frente a los actos de autoridad consagrados en la

Constitucién.

En este orden de ideas, se creé6 la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de agosto de 1994,
en la cual, en su Titulo Sexto, regula el recurso de revisidn, como unico medio de
impugnacién, derogando todos los recursos contemplados en las distintas leyes

administrativas.

Se opt6é por un solo recurso, en virtud de que las causas que daban origen a

los distintos recursos, comprendian las resoluciones definitivas que daban fin al



procedimiento administrativo instaurado, asi como los actos, que por su propia
naturaleza, impedian continuar con el procedimiento o dejaban en estado de indefensién

a los administrados.

De esta manera, se establecieron requisitos, tanto esenciales como de forma,
que deben cumplir los particulares y la autoridad, sefialéndose el plazo para su
interposicién, los requisitos que debe reunir el escrito de impugnacién, la autoridad
encargada de resolverlo, la suspensién del acto impugnado y los términos en que debe

dictarse la resolucién.

Por las razones anteriores y por ser un ordenamiento de reciente creacién y,
como tal, contiene ciertas deficiencias, se desarrollari el siguiente tema de tesis,
consistiendo el primer capitulo del trabajo, acerca del estudio de la Administracién

Piblica en México: historia, concepto, formas de estudio y clasificacion.

En el segundo capitulo, se analizaran los aspectos generales del acto
administrativo, toda vez que de la falta de algin elemento, puede el particular verse en

la necesidad de interponer el recurso administrativo.

Para el tercer capitulo, se desarrollardn los temas referentes a las
generalidades del recurso administrativo, es decir, cudles son las bases en las que todo
recurso debe estar sustentado: naturaleza juridica, fundamento constitucional,

elementos, efectos, clasificacién.

Para finalizar, en el cepitulo cuarto, se analizardn cuiles fueron las causas
que motivaron a los legisladores para la creacion, tanto de la Ley como del recurso de
revision, sus requisitos legales, improcedencia, etc., asi como hacer un estudio de cada
una de las ventajas y desventajas que han sido detectadas con motivo de su publicacién

y aplicacion.



Capitulo 1

La Administracion Publica en México



1.1. Antecedentes histéricos

1.1.1. Nueva Espaiia

La Administracién Publica en la Nueva Espafia tenia errores, asi como
deficiencias, en virtud de que en aquella época, la lejania en las ciudades, asi como la
dificil comunicacién, e! gran namero de colonias, la diversidad cultural de los
habitantes, la gran cantidad de lenguas, daba lugar a que los conocimientos

administrativos aiun no habfan alcanzado mucha importancia.

La Nueva Espafla obtuvo su organizacién administrativa a través de los
Ayuntamientos, los cuales eran electos democriticamente por los indios y espafioles,
depositande en ellos su voluntad y confianza. Los reinos y cacicazgos iban
desapareciendo mientras los Ayuntamientos surgian en todo el territorio de la Nueva
Espafia. Estos 6rganos administrativos tenian relacién con otras autoridades superiores,
desde los corregidores hasta el wvirrey, existiendo asi una estructura politica y

administrativa.

Otros factores de organizacidn fueron la justicia y la Hacienda Publica, la
cual “hizo posible ta construccién de caminos, de hospitales, de obras de irrigacién, de
servicios publicos y llevé hasta el dltimo confin de la Nueva Espafia, por medio del

|

impuesto, la accién concentradora y unitaria del Gobierno™.

1.1.2. Mséxico Independiente

Después de haber sido consumada la guerra de Independencia en México, la

Regencia del Imperio Mexicano, en fecha 8 de noviembre de 1821, expidié un decreto,

! Mendieta y Nifiez, Lucio. La Administracién Piiblica en México. Imp. Universitaria. 1942. Pég. 67.



por el cual se crearon cuatro Secretarias de Estado: de Relaciones Exteriores, de Justicia
v Negocios Eclesidsticos, de Hacienda Publica y de Guerra y Marina, las cuales se
mantuvieron intactas durante varios afios. Asi, en 1835, se creé la Secretaria de Fomento

y en el afio de 1837, 1a Secretaria del Interior.

Por decreto del 6 de abril de 1861, dichas secretarias fueron reducidas
nuevamente a cuatro: 1. Relaciones Exteriores y Gobernacién. 2. Justicia, Fomento e
Instruccién Pablica. 3. Hacienda y Crédito Publico. 4. Guerra y Marina. En ¢] mismo
afio, por medio de decreto, fueron restablecidas las seis secretarjas, distribuyéndose de

manera logica y precisa.

Para 1891, fueron reorganizadas las Secretarias de Estado, credndose la
Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, la cual se encargdé de asuntos que

habfan sido encomendados a la Secretaria de Fomento.

Esta organizacién administrativa estuvo vigente hasta el afic de 1917, fecha
en la que el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista, don Venustiano Carranza,
expidié una Ley Orgénica de la Administracién Pablica, que permitié “simplificar las
estructuras y precisar las responsabilidades que competen a las dependencias directas
del Ejecutivo, al eliminar gran parte de la duplicacién y superposicién de funciones que
se acumularon en las anteriores leyes de secretarias y departamentos, las cuales sélo
habjan sufrido modificaciones parciales y no siempre coherentes entre si, por no haberse
disefiado, en el momento de su realizacién, con base en un modelo integral del

funcionamiento de la administracién pablica”.?

De acuerdo con esta Ley, eran seis Secretarias de Estado y ademds se crearon
tres Departamentos de Estado: 1. Secretaria de Estado (Relaciones Exteriores y
Gobernacién). 2. Hacienda y Crédito Publico. 3. Guerra y Marina. 4. Comunicaciones.
5. Fomento. 6. Industria y Comercio. 7. Departamento Judicial. 8. Departamento

Unriversitario y de Bellas Artes. 9. Departamento de Salubridad Publica.

1 Biez Matinez, Roberto. Manual de Derecho Administrativo. Ed. Trillas, México. 1990. Pig. 56.



El mismo afio, se realiza una nueva distribucion, siendo la siguiente: 1.
Gobernacién. 2. Relaciones Exteriores. 3. Hacienda y Crédito Publico. 4. Guerra y
Marina. 5. Comunicaciones y Obras Piblicas. 6. Industria, Comercio y Trabajo. 7.
Departamento Universitario y de Bellas Artes. 8. Departamento de Salubridad Publica.
9. Departamento de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares.
Posteriormente, se cred en 1921, la Secretaria de Educacion Pablica, durante el gobierno
de Alvaro Obreg6n, pasando a depender de la misma, el Departamento Universitario y
de Bellas Artes.

En 4 de abril de 1934, se publica una nueva ley, agregdndose a la estructura
existente, la Secrctaria de Economia Nacional, de Agricultura y Fomento, el
Departamento del Trabajo, Agrario, del Distrito Federal, asi como la Procuraduria
General de Justicia de la Nacién y la de Justicia del Distrito y Territorios Federales. A

finales del mismo afio, se crea el Departamento Forestal y de Caza vy Pesca.

Un afio después, desaparece el Departamento de Estabiecimientos Fabriles y
Aprovisionamientos Militares pasando a la Secretaria de Guerra y Marina, v fueron

creados los Departamentos de Asuntos Indigenas y de Educacién Fisica.

Es en 1939, gque se expide una nueva Ley, con una nueva organizacidn,
aumentindose la Secretarias de la Asistencia Piblica y el Departamento de Marina
Nacional. Para el afio de 1940, se crean las Secretarias de Marina y la de Trabajo y

Previsién Social.

1.1.3. Reforma administrativa

El manejo de un presupuesto que habia aumentado y el crecimiento de la
poblacién, ademas de las presiones de un pais con necesidades, obligd al gobierno a

aumentar su campo de accidén en la economia de la nacién, asi como engrosar su aparato

burocrético.

Las entidades paraestatales crecieron a un ritmo no previsto. La necesidad



que ¢l Estado ejerciera una rectoria indiscutible en muchos campos reservados a la
iniciativa privada, propicié la creacién de organismos a fin de poder intervenir en los

procesos del cambio social.

En ese tenor, fue necesario agrupar a las entidades por sectores, a efecto de
acordar sus programas con los secretarios de Estado ¢ jefes de departamentos
administrativos, teniendo la facultad dichos funcionarios, de proponer al jefe del
Ejecutivo, las reformas administrativas necesarias para ¢l mejor funcionamiento de su

sector.

La Ley Orginica de la Administracién Publica Federal, la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico y la Ley General de Deuda Publica fueron las
primeras leyes administrativas que el Ejecutivo Federal propuso para modernizar a la

administracién.

Un segundo objetivo de la reforma administrativa, fue encaminado a
simplificar los procedimientos que implicaran trato directo con el publico, asi como “a
garantizar una atencién adecuada y diligente de parte de los servidores piblicos, hacia
quienes acuden a las oficinas del gobierno a ejercer un derecho o a cumplir una
obligacién™.? De esta forma, se crearon los moédulos de orientacidn, informacién y

quejas en las oficinas gubernamentales.

Otro fundamento importante de la reforma consistié en que los trabajadores al
servicio del Estado realizaran sus actividades acorde con un sistema de personal que, 2l
tener en cuenta sus conocimientos, aptitudes y antigiiedad, garantizara un pleno

desarrollo en los servidores puiblicos.

1.2. Concepto de Administracién Piablica

La satisfaccién de los intereses colectivos por medio de la funcién

? Ibid Pég. 59.



administrativa la realiza fundamentalmente el Estado. Para ese objeto, se organiza en
una forma especial sin perjuicio de que otras organizaciones realicen la misma actividad

administrativa. De esta manera, surge la Administracién Pablica.

Pero para poder definir a la Administracion Pablica, es necesario determinar
la etimologia de la palabra administracién. En tal sentido, el vocablo proviene del latin
ad y ministrare que significa servir o por la contraccién de ad manus trahere, que aluda
a la idea de gestion.* Es asi, que el significado de administracién aluda a una gestién de

intereses, pero una gestién subordinada.

El Diccionario de la Lengua Espafiola de la Real Academia define a la
administracion como “accién del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservacién y fomento de los

intereses publicos, y al resolver las reclamaciones a que d¢ lugar lo mandado”.®

Para tener una definicién de la Administracién Pablica, los autores realizan
diversos estudios con el fin de encontrar elementos suficientes a fin de conseguir una
definicibn completa. Es asf, que definen a la Administracién Publica de la siguiente

manera.

Renato Alessi define a la Administracién Piblica, en sentido subjetivo, como
“el orden de 6rganos estatales a los que se les atribuye la funcion administrativa como

" competencia caracteristica y normal”.®

Considera a ésta como un aparato administrativo, es decir, un conjunto de
6rganos que tienen atribuida una funcién administrativa distinta a la funcién legisladora

y juzgadora del Estado.

Miguel Acosta Romero, en su libro “Teoria General de Derecho

Administrativo” considera a la Administracién Pablica como “la parte de los érganos

* Garrido Falla, Fernando. Trarado de Derecho Administrativo. Vol. 1. Ed. Tecnos. Madrid. 1970, Pdg, 27.
* Ibid. Pg. 41.
¢ Alessi, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo. Temo 1. Ed. Bosch. Barcelona. 1970. P4g. 10,



del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo
toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes {Legislativo y Judicial), su
accidn es continua y permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma
de organizacién jerarquizada y cuenta con elementos personales, patrimoniales,

estructura juridica y procedimientos técnicos”.

Para Jacinto Faya Viesca, la idea que la Administracién Publica pertenece al
Poder Ejecutivo, como algunos otros autores sostienen es incorrecta, toda vez que la
Constitucién Mexicana expresa que el presidente de los Estados Unidos Mexicanos es
en quien recae el Poder Ejecutivo, siendo lo correcto afirmar que “la Administracion
Piblica Federal es s6lo un auxiliar del Ejecutivo Federal, y que por ningén motivo
forma parte de él. El presidente de la Republica sélo se auxilia de la Administracién
Piblica para poder cumplir con sus atribuciones y esto en ninglin momento significa que
las dependencias y entidades de la administracién sean elementos de constitucién
orgénica del Ejecutivo Federal™.’

Andrés Serra Rojas la define, conforme al pensamiento de Pierre Escoube
como “el conjunto de medios de accidén, sean directos o indirectos, sean humanos,
materiales o morales, de los cuales dispone el gobierno nacional para lograr los
propdsitos y llevar a cabo las tareas de interés piblico que no cumplan las empresas
privadas o las particulares y que determinan los poderes constitucionales, legalmente

dedicados a recoger y definir la politica general de la Naci6on”.?

Por dltimo, Gabino Fraga entiende a la Administracién Publica desde el punto
de vista formal como “el organismo publico que ha recibido del poder politico la
competencia y los medios necesarios para la satisfaccién de los intereses generales” y
desde un punto de vista material es “la actividad de este organismo considerado en sus
problemas de gestibn y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros

organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucién de su

7 Fays Viesca, Jacinto, Administracion Publica Federal. Ed. Pormia. México. 1986. Pag. 30.
* Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrative. Ed. Porria, México, 1996. Pig. 86.



misién”.’

Siguiendo estos puntos de vista, se puede definir a la Administracién Publica
como una forma de organizacién integrada por diversas unidades del Poder Ejecutivo,
que tienen como finalidad realizar las tareas sociales, permanentes y eficaces del interés
general, que la Constitucién y las leyes administrativas sefialan al Estado para satisfacer

las necesidades generales de la Naci6n.

1.3. Formas de estudio

La Administracion Publica se puede estudiar desde un punto de vista

organico, asi como de un punto de vista funcional o dindmico.

Desde el punto de vista orgdnico, se le identifica con el Poder Ejecutivo y
todos sus érganos o unidades administrativas que dependan directa o indirectamente de
él. En este orden de ideas, la Administracion Publica Federal estd constituida por el
presidente de la Republica y todos los organismos centralizados (secretarias de Estado)
y paracstatales (descentralizados, empresas, organizaciones de crédito y fideicomisos

publicos).

La Administracién Publica Federal es una organizacién que forma parte de la
actividad de] Estado. Depende directamente del Poder Ejecutivo Federal y se caracteriza
por un “conjunto de Organos centralizados y desconcentrades y, por excepcion,
paraestatales, que tienen a su cargo atender legalmente las imprescindibles necesidades
plblicas, organizadas en servicios administrativos generales o ¢n la forma de servicios

publicos”."

Al hablar de la Administracién Piblica, no sélo se debe considerar al

gobierno o a los estados, sino también a los organismos paraestatales que integran al

® Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Ed. Porria. México. 1997. Pag, 121.
1® Serra Rojas, Andrés. Op. Cit. Pag. 86.



sector publico, como un eporme complejo orgénico, y por otra parte, requiere la
existencia de personas fisicas que manifiesten su voluntad. Estos individuos se
convierten en titulares de los 6rganos administrativos y asumen el ejercicio de las

facultades de su competencia.

Desde el punto de vista de la competencia, los 6rganos se clasifican en

autoridades y auxiliares:

a) Cuando la competencia implica la facultad de realizar actos que afecten
la esfera juridica de los particulares e imponer sus determinaciones, es
decir, dicho O6rgano tenga facultades de decisién y ejecucién, se
considera como autoridad. Dichos Organos pueden tener ambas
facultades, pero también puede suceder que tengan la facultad de
decisién y que ia de ejecucién de sus determinaciones las lleve a cargo

otro drgano.

b) Cuando las facultades atribuidas a un 6rgano son sélo para auxiliar a las
autoridades y preparar los elementos necesarios a fin de que éstas
puedan tomar sus resoluciones, se consideran auxiliares. También
existen unidades que tienen el cardcter de drganos consultives, teniendo

las autoridades la faculiad discrecional para solicitar una opinion.

Desde el punto de vista funcional, la Administracién Publica se entiende
como la realizacién de la actividad que corresponde a los érganos que forman ese sector.
En este sentido, administrar es realizar una serie de actos para conseguir una finalidad
determinada. En este caso, los fines del Estado son multiples y complejos y para poder
conseguirios, se necesita una complejidad de érganos encargados de realizarlos de una

manera arménica, lograndose a través de su enlace y coordinacién jerarquizados."

Las funciones de la Administracién Publica buscan el provecho directo de la

sociedad, como los servicios publicos, la seguridad pablica, la defensa, etc. Otras se

1 Acosta Romero, Miguel. Teorfa General de Derecho Administrativo. Ed, Pornia. México. 1996. Pig. 64,

1



refieren al uso interno de la administracién como el manejo de personal administrativo,

la contabilidad y otras actividades andlogas.

De esta forma, para realizar su actividad, cuenta con elementos materiales,

esto es, conjunto de bienes, y el elemento humano, que son los funcionarios, empleados

y trabajadores que prestan sus servicios a la administracion.

Asi, la Administracién Pablica puede ser contemplada como una estructura,

como un aparato, como un conjunto de Srganos, comipuesta por personas fisicas o

morales, dispuestos a desarrollar Ia actividad administrativa tendiente a la satisfaccién

de intereses colectivos.

1.4. Clasificacién

La Administracién Piblica ha sido clasificada de acuerdo a diversos criterios,

los cuales son:

1.

Activa. Es la que funciona normaimente dependiendo del Poder
Ejecutivo y conforme a la competencia que le sefiala el orden juridico.
Es una organizacion oficial encaminada a realizar, decidir y ejecutar en

forma concreta y préactica, los fines del Estado contenidos en la ley.

Contenciosa. Supone la existencia de tribunales administrativos que
dirimen controversias entre el Estado y los particulares por actos que
Iesionen sus intereses. Esta clasificacién se dio como consecuencia que
en un tiempo se consideraba que la administracién activa no podia ser
juez y parte, al no reconocérsele suficiente independencia para corregir
violaciones a la ley. Por eso, los tribunales judiciales obligaban a la
administracién al restablecimiento del orden publico. Pero al existir
cierta desconfianza y buscando una mayor eficacia, se crearon tribunales

administrativos de justicia retenida, que se limitaban a proponer una
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decision a la autoridad administrativa; y con una mayor atribucién, los
tribunales administrativos de justicia delegada en la que actian con las
mismas atribuciones que un juez. De esta manera, ingresaron asuntos
litigiosos, tanto en el Poder Judicial como en los tribunales
administrativos. Es asi, que se crean tanto el Tribunal Fiscal de la

Federacién como el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del D.F.

3. Directa. Es la que se ejerce por los organismos centralizados
dependientes al Poder Ejecutivo, reguladas estas actividades por el

Derecho Publico.

4. Indirecta. Es la que se realiza a través de los organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal y las instituciones
privadas investidas de funciones administrativas (servicios publicos y

funciones piblicas menores).

5. Reglada. Es la actividad totalmente subordinada a la ley siguiendo el
principio de que el funcionario no puede realizar otros actos que no sean

los permitidos por la ley.

6. Discrecional, La norma juridica permite al funcionario piblico poder

actuar con un margen més amplio.

7. Federal. La Administracién Piblica Federal cumple sus funciones por
medic de un “conjunto de O6rganos juridicos centra]i;zados,
desconcentrados y paraestatales sujetos a normas juridicas especificas
en las cuales se precisa su organizacién, su funcionamiento y sus medios
de control, de acuerdo con la Ley Organica de la Administracién

Publica Federal.”"

8. Estatal. Las entidades federativas son partes integrantes de Ia

12 Serra Rojus, Andrés, Op. Cit. Pdg. 91.



10.

Federacién. La Administracién Publica Local esté constituida por los
organos que directa o indirectamente dependen del Gobernador del
Estado, quien es ¢l titular del Poder Ejecutivo, siende auxiliado por una
serie de 6rganos inferiores, teniendo la misma forma de organizaci6n
administrativa que existe, a nivel federal, contemplindose organismos

centralizados, desconcentrados y descentralizados.

Municipal. E! municipio es la base de la organizacién de las entidades
federativas, Como caracteristica primordial, el municipio goza de
autonomia con respecto a la administracién federal y local, toda vez que
los miembros del Ayuntamiento y el presidente municipal son electos
por el voto popular, La organizacién del Poder Ejecutivo Municipal esta
integrada, principalmente, por: a) Ayuntamiento. Cuerpo colegiado
integrado por eleccién directa, al cual le corresponde ejecutar las
atribuciones de! municipio. Estd constitnido por regidores, sindicos,
ediles y el presidente municipal. El nimero de éstos, a excepcién del
presidente municipal, varia dependiendo la importancia del municipio.
b) Presidente municipal. Es el funcionario encargado de cumplir y
ejecutar las resoluciones de cabildo (decisiones del Ayuntamiento), asi

como llevar la administracién del municipio.

Centralizada. Es la forma de organizacién administrativa en la cual, los
6rganos de la administracién plblica se van ordenando y acomodando
desde el Presidente de la Republica, con el objeto de unificar decisiones,
mando, accién y ejecucidon. De esta forma, el pirrafo segundo del
articulo 1° de la Ley Orgénica de la Administraciér; Publica Federal
dice: “La Presidencia de la Republica, las Secretarias de Es-tado y la
Consejeria Juridica de la Presidencia de la Republica, integran la
Administracién Publica Centralizada”. Estos érganos se van agrupando,
colocindose unos respecto de otros en una situacién de dependencia tal

gue entre todos existe un vinculo. De esta union, se constituye lo que se
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denomina como relacién de jerarquia, la cual implica una serie de
poderes de los 6rganos superiores sobre los inferiores. Dichos poderes

son los siguientes:

a) Poder de nombramiento. Es la facultad que tienen los superiores
para designar a los titulares de los 6rganos que les son

subordinados.

b) Poder de mando. Es la facultad de los superiores para dar 6rdenes
e instrucciones a8 los inferiores, sefialando los lineamientos a
seguir. S¢ ejercita generalmente a través de érdenes, instrucciones

o circulares.

¢) Poder de vigilancia. Consiste en todos aquellos actos que ponen
en conocimiento de las autoridades superiores la regularidad con

que desempefian sus funciones los inferiores.

d) Poder disciplinario. E] incumplimiento de los deberes de la
funcién puiblica da origen a una responsabilidad de la autoridad,
que puede ser de orden civil, penal o administrativo. En el orden
admihistrativo, la falta que la origina se denomina responsabilidad
administrativa; la pena que amerita es una sancién administrativa
(apercibimiento, amonestacién, multa, suspensién temporal o
definitiva, etc.) y la autoridad que la impone es el superior

jerdrquico.

¢) Poder de revisién. Es la facultad administrativa que'tienen los
superiores para revisar el trabajo de los inferiores, cuyo fin es
encontrar fallas en su actuacidn para poder revocar, modificar o
confirmar sus actos. No es un medio de impugnacion, por lo cual

es diferente a la interposicién de un recurso administrativo,'?

Y Cfr. Fraga, Gabino. Op. Cit. Pég. 170.
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11. Desconcentrada. Consiste en atribuir facultades de decisién en algunos
érganos que, a pesar de recibirlas, siguen sometidos a los poderes de los
superiores. Pueden tener o no, personalidad juridica y patrimonio
propio. El articulo 17 de la Ley Orgédnica de la Administracién Piublica
Federal sefiala: “Para la més eficaz atencitn y eficiente despacho de los
asuntos de su competencia, las Secretarias de Estado y los
Departamentos  Administrativos  podran  contar con  6rganos
administrativos desconcentrados que les estardn jerdrquicamente
subordinados y tendrédn facultades especificas para resolver sobre la
materia y dentro del 4mbito territorial que se determine en cada caso, de

conformidad con las disposiciones legales aplicables™.

12. Descentralizada. Miguel Acosta Romero la define como una forma de
organizacién administrativa que adopta, mediante una iey, la
Administracién Publica para desarrollar actividades que competen al
Estado, que son de interés general, creando organismos dotados de
personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico propio.” El
articulo 45 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal
establece: “Son organismos descentralizados las entidades creadas por
ley o decreto del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que
sea la estructura legal que adopten™.

Es caracteristica esencial, la existencia de una personalidad juridica y de
un patrimonio propio. La autonomia orgénica es uno de los elementos
mas importantes de los organismos descentralizados, toda vez que la
organjzacién y direccién son ejercidas por autoridades distintas a las
centrales. El patrimonio de los organismos descentralizados est4.
integrado por bienes de dominio publico, como son los inmuebles

destinados a las actividades especificas que se le tenga encomendado,

“ Cfr. Op.Cit Pag, 357.

16



para la explotacién de recursos naturales o la prestacién de servicios;

también estd formado por los ingresos propios de! organismo derivado

de] ejercicio de su actividad, esto es, de los que obtiene por los servicios

o bienes que presta o produce.’

Las formas mis comunes de descentralizacién son las siguientes:

a)

b)

<)

Por region. Consiste en el establecimiento de una organizacién
administrativa destinada a satisfacer las necesidades colectivas de
un sector de la poblacién en un determinado territorio. Es una

gestidon més eficaz de los servicios pliblicos.

Por servicio. El Estado tiene encomendado satisfacer las
necesidades de toda la poblacién, las cuales requieren de
preparacién especial. Tiene como finalidad el ejercicio de las
funciones propias al manejo de los servicios publicos

especializados.

Por colaboracién. Se origina cuando ¢l Estado realiza actividades
de cardcter privado y surgen problemas que requieren atencién
especial, autorizando a organizaciones privadas su colaboracién, a

fin de que realicen una funcién que le corresponde a aquél.'®

15 Thid. Pdg. 365 y ss.

16 Cir. Fraga, Gabino. Op. Cit. Pig. 204 y ss.



Capitulo 2

Generalidades del acto administrativo



2.1. Concepto

La Administracién Pablica, en su concepcién dindmica, implica el ejercicio
de las atribuciones que las normas juridicas asignan a los 6rganos publicos, para la
realizacién de los fines del Estado. Esta funcién administrativa se manifiesta a través de
actos que contienen diferente connotacién y contenido, de los que se derivan las

clasificaciones que del acto administrativo se han formulado.

De esta forma, existen diferentes fendmenos que se¢ producen por el hombre y
por la naturaleza, los cuales pueden estar regulados o no por el Derecho; cuando lo
estdn, su realizacién produce efectos juridicos, diferencidndose asi entre hechos
materiales y hechos juridicos. Estos ultimos, a su vez, se pueden clasificar, en relacién
a, la manifestacién de la voluntad, en cuyo caso se habla de hecho juridico y acto
juridico. Por ello se dice que el acto juridico es la manifestaciéon de la voluntad para

producir efectos juridicos.!”

Teniendo en cuenta lo anterior, la Administraciébn Pablica al encauzar el
ejercicio de la funcién administrativa en forma unilateral o contractual, se manifiesta en
una serie de actos, que crean derechos y obligaciones. La diferencia con el Derecho
Privado es que el Estado impone unilateralmente obligaciones a los particulares v

dispone de medios efectivos para hacerlas cumplir.

A dichos actos, se les denomina actos administratives, los cuales han sido
objeto de diversas concepciones, siendo las mds importantes, las que a coantinuacién se

mencionan:

Para José Maria Boquera Oliver, acto administrativo es “la declaracién de

"7 Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrativo. Edit. Limusa. México. 1996. Pag.
169.



voluntad que crea unilateralmente ¢ impone consecuencias juridicas a un sujeto o
sujetos por presumirse, con presuncién iuris tantum su legalidad”.'® Puede producir
efectos a una o varias personas determinadas, asi también como a um grupo

indeterminado de individuos.

Gonzalo Armienta Herndndez cita a Manuel Maria Diez, quien define en su
obra, Derecho Administrativo, Tomo II, al acto administrativo como “una declaracién
unilateral de un 6rgano del Poder Ejecutivo en ejercicio de su funcién administrativa
que produce efectos juridicos en relacién a terceros™.'” Indica que el acto
administrativo, desde un punto de visia formal, emana de un érgano administrativo, y en

el aspecto material, es el que tiene un contenido administrativo.

Miguel Acosta Romero sefiala que acto administrativo es “una manifestacién
unilateral y externa de voluntad, que expresa una decisién de una autoridad
administrativa competente, en ejercicio de la potestad publica. Esta decisién crea,
reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos y obligaciones, es
generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general™.?

En atencion, a esta definicin, se indica que el acto administrativo supone la
existencia de una decisién unilateral por parte del titular del érgano administrativo y,
que el mismo, afecte al sujeto pasivo. Una vez adoptada esa decisién, se expresa la
voluntad externamente y de manera unilateral, siendo dicha decision y voluntad en uso
de la potestad publica, implicando que el acto esta fundado en derecho. Como todo acto
juridico, puede crear, modificar, transmitir 0 extinguir derechos y obligaciones. Todo
acto es ejecutivo, lo que significa que, en caso de no obedecerse voluntariamente por el
sujeto pasivo, se puede exigir su cumplimiento, en forma coercitiva. Por iiltime, toda

accién administrativa debe perseguir el interés de la colectividad.

Otro autor, Andrés Serra Rojas lo describe como “un acto juridico, una

1 Boquera Oliver, José Maria. Estudios sobre el acto administrative. Ed. Civitas. Madrid. 1990. Pég. 18,
¥ Armienta Herndndez, Gonzalo, Tratado tedrico-prdctico de los recursos administrativos. Porriia. 1992, Pég. 5.
® On. Cit. Pag. 624.
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declaracion de voluntad, de deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa,
coancreta y ejecutiva, que constituye una decisién ejecutoria, que emana de un sujeto: la
Administracién Publica, en el ¢jercicio de una potestad administrativa que crea,
reconoce, modifica, transmite o extingue una situacién juridica subjetiva y su finalidad

es la satisfaccién del interés general” !

Al analizar esta descripcion, se establece que es un acto juridico, de Dereche
Pablico, que emana de la Administracién Publica, excluyéndose los actos de gobierno,
los emanados de Organos legislativos o judiciales, asi como los actos de los
administrados. El acto administrativo se agota con su cumplimiento. Es una decisién
ejecutoria y no contenciosa, esto es, que la autoridad impone su voluntad. La
declaracién emana de una autoridad administrativa en €l ejercicio de la funcién
administrativa, creando, reconociendo, modificando, transmitiendo o extinguiendo

derechos y obligaciones, y buscando la satisfaccién del interés general.

De todas estas definiciones, se sefala que el acto administrativo
necesariamente debe provenir de un 6rgano del Poder Ejecutivo, en el cual, se
produzcan efectes juridicos que se refieran a derechos, obligaciones e intereses de la
autoridad o de los particulares. Asf mismo, la autoridad, ai emitirlo, se limita
exclusivamente a aplicar la ley para cumplir con sus atribuciones tendientes a satisfacer

los intereses colectivos.

2.2. Elementos

El acto administrativo es un acto realizado por la Administracién Pablica, que
tiende a producir efectos juridicos, con la finalidad de dar cumplimiento a los fines del

Estado contenidos en los ordenamientos administrativos.

De esta manera, el acto administrativo est4d constituido por una serie de

elementos que le dan forma y validez para poder producir sus efectos, y de toda

N Op. Cit. Pig. 230.
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irregularidad en su formacién, se pueden presentar lo que se constituye come los vicios

del acto administrativo.

De acuerdo con las caracteristicas de cada uno de sus elementos, el acto
administrativo se puede clasificar en: sujeto, manifestaciéon de la voluntad, objeto,

motivo, fin y forma.

2.2.1 Sujeto

El sujeto activo del acto administrativo esté constituido por los érganos de la
Administracién Pablica, a quienes se encomienda el ejercicio de la funcién
administrativa. Los titulares de dichos érganos deben tener la aptitud legal para poder

actuar, por lo que dicho acto debe ser emitide por autoridad competente.

El sujeto pasivo es aquel a quien va dirigido el acto administrativo, y que

puede ser otro ente piblico, las personas fisicas o morales.

La funcién administrativa se realiza con la facultad otorgada por la ley, para
realizar los actos correspondientes al Poder Ejecutivo. La competencia administrativa es
el limite e esa facultad, es decir, que la realizacién o ejecucién del acto administrativa,

debe reunir ciertos requisitos, expresando la voluntad contenida en ley.

De esta forma, e! requisito principal que debe reunir el sujeto active es que
debe ser competente. La competencia es un elemento de coexistencia con el drgano
administrativo; por tanto, no se puede renunciar su ejercicio, sino por el contrario, debe
limitarse a los términos establecidos en la ley y siguiendo el interés pl.'lblico.22

Las caracteristicas de la competencia administrativa son los siguientes;

1.  Requiere siempre un texto expreso de la ley para que pueda existir.

2.  El ejercicio de la competencia es obligatorio.

2 Cf. Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pég. 630

21



3. La competencia administrativa se encuentra fragmentada entre diversos
organos. El acto administrativo debe originarse en uwn 6rgano

competente.

4. La competencia no se puede renunciar, ni ser objeto de pactos que

comprometan su ejercicio.

5. La competencia es constitutiva del 6rgano que la ejercita y no un

derecho del titular del propio 6rgano administrativo.”

La competencia se puede clasificar en cuanto al grado, materia y territorio.
La competencia en cuanto al grado supone el orden jerdrquico de la administracion. Por
ejemplo, en la organizacién centralizada, se configuran érgancs de mayor y menor

importancis.

En cuanto a la materia, se distribuyen de conformidad con las actividades
que realizan y las cuales estdn estipuladas en la ley. Esto se puede observar en la Ley
Orgénica de la Administracién Piablica Federal, la cual distribuye la competencia segin
las diversas unidades administrativas. Por gltimo, en cuanto al territorio, se considera,
la divisién que se hace del pais, siendo competencia federal, estatal o municipal. En
atencién a estas ideas, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA),
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, ¢l 4 de agosto de 1994, en su articulo 3,
fraccién I, sefiala;

“ART. 3. Son elementos y requisitos del acto administrativo:
I. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor
plblico, y en caso de que dicho 6rgano fuere celegiado, retna las

formalidades de la ley o decreto para emitirlo.”

2.2.2. Manifestacién de la voluntad

Como acto juridico, el acto administrativo debe de estar formado por una

¥ Cfr. Serm Rojas, Andrés. Op. Cit. Pdg. 252,
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voluntad legalmente manifestada, es decir, la voluntad del sujeto administrativo. Sin
embargo, existen autores que sefalan que, hablar de voluntad en la materia
administrativa, es incorrecto, porque cualquier drgano carece de ella, ya que todo acto

se forma con una conducta realizada dentro de la ley por el 6rganc administrativo.

Para saber cuél es el 6rgano que debe expresar la voluntad del Estado en la
realizacion de un acto administrativo, hay que atender a las disposiciones legales, dado

que en unos casos, la ley encomienda tal responsabilidad en un funcionario o en varios.

Dicha voluntad debe de manifestarse exteriormente, con el fin de que pueda
ser perceptible, o sea, que se manifieste objetivamente esa voluntad. Por otra parte, se
requiere que la voluntad no esté viciada por error, dolo o violencia.

La manifestacién de la voluntad debe reunir ciertos requisitos, que son:

1. Debe ser esponténea y libre;

2. Dentro de las facultades del 6rgano;

3. No debe estar viciada per error, dolo, violencia, etc., y

4. Debe expresarse en los términos previstos en ley.**

El proceso para que la autoridad exprese su voluntad, consta de tres fases:
determinacién, declaracién y ejecucién.” En primer término, se conoce la necesidad de
la satisfaccidon de los intereses colectivos y los medios idéneos para su realizacién,

determinando la conducta que se debe seguir; posteriormente, se exterioriza a través de

una declaracién y después se satisface, ejecutando el acto.

2.2.3.  Objeto

El objeto se identifica con Ia materia o contenido del acto, es decir, que el

objeto de la actuacién de la administracién, sea conforme a la ley. Consiste en la

# Cfr. Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pag. 633.
¥ Cfr. Qlivera Toro, Jorge. Op. Cit. Pég. 157.
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declaracién administrativa, indicando el elemento esencial del acto administrativo y

sirve para distinguir un acto de otro.

Los efectos juridicos producidos por la declaracién de la voluntad,

constituyen el contenido del acto. Unas veces, el contenido es el que se bugca; en otras,

es el que las leyes y reglamentos tienen previsto en la declaracion de la voluntad.

El objeto debe reunir los siguientes requisitos:

1.
2.

Debe ser posible fisica y juridicamente;

Debe ser licito, suponiendo que no esté prohibido por la ley, sino que
esté autorizado por la misma, salvo el caso que otorgue unaz facuitad

discrecional a la autoridad para determinar el objeto del acto;

Debe ser determinado o determinable, 0 sea, realizado dentro de las

facultades que le otorga la ley al 6rgano administrativo.?

El objeto se puede ciasificar en:

a)

b)

Objeto directo o inmediato. Es la creacion, transmisién, modificacién
o extincién de derechos y obligaciones dentro de la actividad

administrativa.

Objeto indirecto o mediato. Se cumple la actividad del organo
administrativo, cumpliende sus funciones, ejerciendo la potestad

encomendada.

En atencidn a este elemento, la fraccién 11 del articulo 3° de la LFPA indica:

“ART. 3°. Son elementos...:

11. Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o

determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y

lugar, y previsto por la ley.”

 Cf. Fraga, Gabino. Op. Cit. Pag. 286.
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2.2.4. Motivo

El motivo o motivacién del acto es el antecedente de hecho o derecho que
provoca y funda su realizacién. Son las circunstancias de hecho y de derecho en virtud

de las cuales la autoridad administrativa exterioriza el acto.

Motivar un acto es “externar las consideraciones relativas a las circunstancias
de hecho que se formul6 la autoridad para establecer la adecuacion del caso concreto a
la hipétesis legal”.?’

Un acto administrativo estard legalmente motivado cuando se ha comprobado
la existencia de los antecedentes previstos por la ley, es decir, las circunstancias que la
autoridad toma en cuenta para emitir el acto, y los cuales son suficientes para
provocarlo. Debe existir siempre una relacién inmediata entre la declaracién y las

razones que lo determinaron.

El articulo 16 de la Constitucién Politica establece:

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles y posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la
autoridad competente, que funde y motive la causa lega] del

procedimiento.”

De este precepto constitucional, se establece la exigencia de que la autoridad
no sdlo exprese el motivo, sino que sea bastante para provocar el acto. La motivacitén de

una resolucién administrativa constituye una garantia para el particular afectado.

2.2.5. Fin o finalidad

En todo acto administrative, hay siempre un fin altimo, “que es el resultado

que la administracién obtiene, itil y convenientemente, para el interés general”.®

¥ Delgadillo Gutiérrez, Luis Humberto. Op. Cit. Pag. 175.
M Sera Rojas, Andrés, Op. Cit. Pig. 255.
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El fin es el propésito que se persigue con la emisién del acto, el cual
corresponde a la satisfaccién del interés colectivo. Es la meta que se pretende alcanzar
con una actividad o una conducta. Es aquello que pretende la voluntad del titular del

drgano administrative con los efectos juridicos que crea e impone.
Las reglas de la finalidad son:
a) El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.

b) El agente piiblico no debe perseguir una finalidad en oposicién a 1z ley.

¢) No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general, sino que

ademds sea competente el agente que realiza el acto.

d) Se debe perseguir el fin por medio de los actos que la ley establece.”

Todo acto administrativo se orienta a la realizacién de los fines sociales. La
persecucidn, por parte del titular del 6rgano administrativo, en bisqueda de finalidades
distintas o personales, da lugar a los que se llama la “desviacién de poder”, rompiendo
con ello el principio de legalidad. EI desvio de poder constituye una causa de anulacién
de una resolucién o de un procedimiento administrativo, siendo un acto contrario al

ordenamiento juridico, pero no se convierte en un acto inexistente.

Relacionado con este tema, la fraccién 111 del articulo 3° de la LFPA estipula:

“ART. 3°. Son elementos...:
II1, Cumplir con la finalidad de interés pablico regulado por las
normas en que se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines

distintos.”

2.2.6. Forma

La forma es la materializacién del acto administrativo, el modo de expresién

de la declaracién ya formada. Se refiere al modo en que debe expresarse la voluntad

¥ Cfr. Fraga, Gadino. Op, Cit. Pag. 287.
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administrativa que origina el acto.

La forma administrativa tiene el cardcter de solemnidad para la existencia del
acto administrativo. Estd integrado conforme al procedimiento establecido, debiendo
expresarse por escrito; de esta manera, existen los' acuerdos, decretos, oficios,

circulares, notificaciones, ete.

En este orden de ideas, el articulo 16 Constitucional, antes citado, alude al
mandamiento escrito como una formalidad necesaria ‘para la resolucién, al misme

tiempo que se debe fundar y motivar,

La LFPA regula en su fraccién IV del articulo 3°:

“ART. 3°. Son elementos...:
IV. Hacer constar por esctito y con la firma autégrafa de la
autoridad que lo expida, salvo en aquellos casos en que la ley

autorice otra forma de expedicién.”

2.2.7. Silencio administrativo

La manifestacién de la voluntad de la administracién se produce a través de
un procedimiento que genera un acto vilido y eficaz, lo que da lugar a que se produzcan
efectos juridicos. Sin embargo, se puede dar el caso en que la administracién publica no

emita el acto.

Esta inactividad se le denomina silencio administrativo o de la
administracién, la cual consiste en una abstencién de la autoridad administrativa para
dictar ua acto previsto por la ley. Se considera al silencio, no como unz falta de forma,
sino como una falta absoluta del acto, toda vez que es una negaci6n del mismo, siendo-

una abstencién de la autoridad.

Ante la actitud negativa de la administracion, se pensé en la presuncién legal

de que la autoridad jurisdiccional pudiera resolver lo que la administracién no hizo. Es
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asi, que surge la figura del silencio administrativo, en la cual, si la administracion
dejaba transcurrir cierto tiempo sin que contestara a la cuestién planteada, se deberia

entender como si existiera dicha decisién.

Por lo tanto, existen dos elementos que contiene el silencio de la
administracién: 1. Que la administracién tiene la obligacion de pronunciarse. 2. Que

transcurra un plazo, sin que la autoridad dé contestacién.

Asl mismo, el silencio administrativo puede producir ciertos efectos como

son los siguientes:
1. Que se equipare a una resolucién favorable al particular,

2.  Que tenga el efecto de que el superior jerdrquico apruebe o confirme las

resoluciones o procedimientos adoptados por el inferior.

3. Que tenga el efecto de una resolucién negativa de la autoridad respecto

de las peticiones que haga el particular.

4. Que no tenga ningun efecto y necesariamente recaiga una contestacion a

la peticion.?®

El silencio administrativo tiene especial importancia en materia de recursos
administrativos. Cuando la ley previene que el silencio administrativo da origen a una
resolucién negativa, estd dando como consecuencia la interposicion del recurso

administrativo, como si se hubiere dictado la resoluci6én administrativa.

Una de las formas del silencio, es la negativa ficta, 1a cual consiste en que al
transcurrir el término previsto en la ley, sin que la autoridad emita su resolucion, se
presumira que ha resuelto contrariamente a los intereses del promovente, es decir, se ha
negado la peticién. El articulo 17 de la LFPA consigna: “Salvo que en otra disposicién
legal o administrativa se establezca otro plazo, no podré exceder de tres meses el tiempo

para que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda.

30 % Acosta Romero, Miguel, Op. Cit. Pég. 653 y ss.
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Transcurrido el plazo aplicable, se entenderdn las resoluciones en sentido negativo al
promovente, 8 menos que en otra disposicién legal o administrativa de carécter general

s¢ prevea lo contrario..,”

Otra forma es la afirmativa ficta, que se da cuando transcurrido el tiempo, la
autoridad no resuelve la peticion, se entiende que se resuelve en sentido afirmativo. A
diferencia de la negativa ficta, en la afirmativa ficta la resolucién si produce efectos
ante la autoridad y terceros. Un supuesto se encuentra en el articulo 87 de la Ley
Federal de Proteccién al Consumidor, el cual indica: “En caso de que los contratos de
adhesién requieran de registro previo ante la Procuraduria (PROFECO), ésta se limitard
a verificar que los modelos se ajusten a lo que disponga la norma correspondiente y a
las disposiciones de esta ley, y emitira su resolucién dentro de los treinta dias siguientes
a la fecha de presentacién de la solicitud de registro. Transcurrido dicho plazo sin
haberse emitido la resolucién correspondiente, los modelos se entenderén aprobados, y

serd obligacién de la Procuraduria registrarlos...”

En resumen, puede establecerse que hay silencio administrativo, cuando la
Ley, ante la falta de pronunciamiento de la administracién, presume la existencia de un

acto administrativo.

2.2.8. Vicios

La presuncién de validez de los actos administrativos permite que se
produzcan efectos jurfdicos mientras no se demuestre que estdn viciados alguno o
algunos de los elementos del acto, siendo asi, que los afectados estdn obligados a
interponer los medios de defensa que establece la ley para combatir les actos

irregulares.

En este orden de ideas, cuando al acto administrativo le falten algunos de sus
elementos o estén mal formados, o algunos de sus requisitos faltaren, provocan que el

acto sea irregular, teniendo como consecuencia, que no existan efectos del acto
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administrativo.

La irregularidad puede manifestarse por cualquier tipo de violacién a las
disposiciones legales que lo crean. Asi, debido a la falta del acto o de sus elementos, s¢

mencionan:

a) Falta de sujeto. Trae consigo la falta de acto, toda vez que, si no hay
sujeto, no hay posibilidad alguna de emisién del acto. También puede
suceder que el sujeto sea incompetente, no habiendo efectos, ya sean

total o parcialmente, dependiendo del grado de incompetencia.

b) Falta de voluntad o viciada por error, dolo o violencia. Puede
suceder que el acto se haya realizado por error, dolo o violencia. El
error consiste en el hecho de hacer creer verdadero lo que es falso o
viceversa. Puede consistir en ¢l hecho de equivocarse materialmente o
sobre la existencia o interpretacién de una norma juridica. El dolo estd
constituide por un conjunto de maniobras empleadas por una persona, a
fin de engafiar a otra, para realizar cierto acto administrativo. La
violencia es la coaccién ejercida sobre una persona para forzarla a

celebrar un acto; puede ser fisica o moral.’!

¢) Falta de forma. Da lugar a la carencia de efectos, cuando se requiera

que sea escrito o no esté debidamente fundado o motivado.*

La teorfa civilista establece una doble clasificacién de los actos juridicos
viciados: en la primera, se distinguen la inexistencia, nulidad absoluta y nulidad
relativa; en la segunda, sélo la nulidad abscluta y la anulabilidad. Para el andlisis de los
recursos administrativos, resulta intrascendente e] tema de los actos administrativos
inexistentes, ya que al no existir, no puede producir consecuencias de derecho, por lo

que no son susceptibles de impugnacién; en cambio, €l acto invalido produce efectos

3 Cfr. Serma Rojas, Andrés. Op. Cit. Pig. 260.
3 Cfr. Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pég. 674.
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juridicos hasta en tanto no se haya anulade o revocado.”

En conclusidn, el principio que rige en Ia materia administrativa al hacer faita
alguno de los elementos antes referidos, es el de la nulidad absoluta (nulidad lisa y
llana) o el de la nulidad relativa (anulabilidad). En el primer caso, la nulidad se presenta
en los casos en los que la ley expresamente lo consigna, consistiendo en que la
ineficacia del acto surge desde su nacimiento y por ello carece de efectos juridicos sin
necesidad de una previa impugnacién; la ineficacia opera por ministerio de ley, sin
necesidad de ser declarada por una autoridad y en caso existir la declaracién, se puede
efectuar en cualquier momento, ya sea de oficio o a peticion de parte. En la
anulabilidad, el acto goza de presuncién de legalidad, no puede ser revocado por oficio,
sino a peticién de parte, el vicio que lo afecta puede ser subsanado por confirmacién o

ratificacion y, los efectos que produce la anulacién no afecta a los ya producidos.*

Los articulos 5°, 6°y 7° de la LFPA, respecto a este tema disponen:

“ART. 5°. La omisién o irregularidad de los elementos y requisitos
exigidos por el articulo 3 de esta ley, o por las leyes
administrativas de las materias de que se trate, produciran, segin

sea el caso, nulidad o anulabilidad del acto administrativo.”

“ART. 6°. La omisién o irregularidad de cualquiera de los
elementos o requisitos establecidos en las fracciones I a X del
articulo 3 de la presente Ley, producirdA la nulidad del acto
administrativo, la cual serd declarada por el superior jerdrquico de
la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto impugnado
provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso la nulidad
serd declarada por ¢l mismo. '

E]l acto administrative que se declare juridicamente nulo serd

invilido; no se presumird legitimo ni ejecutable; serd subsanable,

3 Cfr. Armienta Herndndez, Gonzalo. Op. Cit. Pig. 32.
3 Lucero Espinosa Manuel. Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Edit. Pormia. México. 1998, Pag. 34,
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sin perjuicio de que pueda expedirse un nuevo acto. Los
particulares no tendran obligacién de cumplirlo y los servidores
publicos deberdn hacer constar su oposicién al ejecutar el acto,
fundando y motivando tal negativa. La declaratoria de nulidad
produciré efectos retroactivos.

En caso de que el acto se hubiere consumado, o bien, sea
imposible de hecho o de derecho retrotraer sus efectos, sélo daréd

lugar a la responsabilidad del servidor publico.”

“ART. 7°. La omisi6én o irregularidad en los elementos y requisitos
sefialados en las fracciones XII a XVI del articulo 3 de esta ley,
produciré la anulabilidad del acto administrativo.

El acto declarado anulable se considerard valido; gozara de
presuncién de legitimidad y ejecutividad; y serd subsanable por los
drganos administrativos mediante el pleno cumplimiento de los
requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena
validez y eficacia del acto. Tanto los servidores publicos como los
particulares tendran la obligacion de cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable producird efectos retroactivos y

el acto se considerard como si siempre hubiese sido vélido.”

2.3. Efectos

El acto administrativo, después de haber pasado por su ciclo de formacion y
reunir sus elementos esenciales, produce efectos juridicos, desde ¢l momento de su
expedicién. Esta cualidad es muy importante, ya que para ser exigible, no necesita

ninguna formalidad a su emision.”

Existe una distincion entre lo que es el acto administrative eficaz y el acto

3 Cfr. Armienta Herndndez Gonzalo. Op. Cit. Pag. 17.
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administrativo perfecto. Después de haber reunido todos los requisitos y elementos para
su formacién, adquiere obligatoriedad y goza de legitimidad, mientras no se demuestre
lo contrario. Pero para que el acto pueda surtir efectos, requiere, ademas de ser valido,
ser eficaz. Al respecto, la perfeccién er el acto equivale a su existencia, no a la eficacia,
ya que puede existir el acto, pero ser ineficaz. Es asi, que los efectos se pueden producir

por el transcurso del tiempo o 1z realizacién de un hecho.

El acto administrativo, al ser valido y eficaz, adquiere la caracteristica de
ejecutoriedad, es decir, la posibilidad que tiene el acto de producir sus efectos, esto
quiere decir, su fuerza obligatoria, dando lugar a la ejecucidn del acto, aun en contra de
la voluntad del destinatario. Pero también el acto puede ser cumplido espontdpneamente

por el particular.

El acto administrativo es ejecutivo en razén de que la ley autoriza a la
autoridad administrativa a emitir sus propias resoluciones, sin necesidad de exigir su

cumplimiento a una autoridad distinta, contando con medios legales eficaces propios.36

Las condiciones para que se dé la ejecutoriedad son:

a) La existencia de un acto administrativo.

b} Que dicho acto sea perfecto (retina todos sus elementos).

¢) Que tenga efectos juridicos (sea ejecutivo).

d) Que exija su cumplimjento al particular y éste no lo acate

voluntariamente.

Una consecuencia de la ejecutoriedad de los actos administrativos, en materia
de créditos fiscales, es la regla solve ef repete, que consiste en que para poder suspender
la ejecucién del acto y poder ejercer la acciébn jurisdiccional o los recursos
administrativos, es necesario garantizar el interés fiscal. E! procedimiento

administrativo quedara suspendido, hasta en tanto no se resuelva el recurso o el juicio

* Cfr. Delgadilio Gutiérrez, Luis Humberto. Op. Cit. Pag. 177,
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interpuesto.

También el acto administrativo puede surtir efectos frente a terceros los
cuales pueden ser otros 6rganos de la administracién o los particulares. Un ejemplo se

da en la exencién de impuestos o en una concesién.

La ejecucién forzosa no es el inico medio legal para obtener el cumplimiento
de las resoluciones administrativas. En estos casos, los medios de ejecucién son

indirectos, siendo alguno de éstos, el arresto o la muita, que impone la autoridad.

En términos de los articulos 8° y 9° de la LFPA, y siguiendo estos conceptos,

se cita:

“ART. 8°. El acto administrativo serd vAlido hasta en tanto su
invalidez ‘no haya sido declarada por autoridad administrativa o

jurisdiccional, segiin sea el caso.”

“ART. 9°, El acto administrativo vélido ser4 eficaz y exigible a

partir de que surta efectos la notificacién legalmente efectuada.”

2.3.1. Procedimiento administrativo

El acto administrativo requiere, para su formacién, estar precedido por una
serie de formalidades y actos intermedios, a fin de expresar la voluntad administrativa,
lo que da lugar a lo que se denomina como procedimiento administrativo. De este modo,
se constituye una garantia para el particular, al dictarse una resolucién, no de .forma

arbitraria, sino de acuerdo a las normas legales.

Pero antes de entrar al estudio del mismo, es necesario establecer la
diferencia entre proceso y procedimiento. En términos generales, se llama proceso a
toda instancia ante un juez o tribunal sobre una controversia entre dos ¢ mas partes, es

decir, es un conjunto de actos coordinados encaminados a la satisfaccién de la
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pretensiéon planteada. Por el contrario, el procedimiento es el conjunto de trémites

realizados para llegar a la elaboracién del acto o a la solucién de un proceso.

En este sentido, se establece que ¢l procedimiento administrativo “estd
consituido por un conjunto de tramites y formalidades (ordenados y metodizados en las
leyes administrativas), que determinan los requisitos previos que preceden al acto
administrativo, los cuales son necesarios para su perfeccionamiento y validez”.>” V. gr.
Para que un particular puede impartir educacién primaria, secundaria, normal o alguna
otra, deberd obtener autorizacién expresa y reconocimiento de validez oficial (acto
administrativo), siempre y cuando cumpla con los requisitos y obligaciones
contemplados en los articulos 55 y 57 de ]a Ley General de Educacién (conjunto de
tramites y formalidades), tales como contar con personal con la preparacién adecuada,
con instalaciones que cumplan las condiciones que la autoridad determine, cumplir con

los planes de estudio, proporcionar un minimo de becas.

Al respecto, los principios en los cuales se basa el procedimiento
edministrativo son: legalidad, defensa y gratuidad, como principios sustanciales; y,

oficialidad, informalidad y eficacia, como principios formales.3*

La legalidad consiste en que la actuacién administrativa debe estar sustentada
en la ley, buscando la proteccién del gobernado en su derecho, asi como que la
autoridad funde su actuacién en toda norma juridica, cualquiera que sea su fuente, tal es

el caso de la Constitucién, Ley Federal, Reglamento, etc.

La defensa corresponde a la garantia de audiencia, la cual consiste en dar al
afectado la posibilidad de una debida defensa, teniendo el dereche de ser oido,

ofreciendo y desahogando pruebas.

La gratuidad implica que ¢l procedimiento no tenga costo alguno, dado que

es un instrumento con el que cuenta el particular para la defensa de sus derechos; dicho

¥ Sesra Rojas, Andrés. Op. Cit. Pdg 267.
3 Cf, Delgadilio Gutiérez, Luis Humberto. Op. Cit. Pég. 162.

35



sustento se encuentra contemplado en el articulo 17 constitucional que establece la
garantia de administracién de justicia en cuanto que los tribunales deben estar expeditos

para administrar justicia gratuitamente.

La oficialidad se da cuando la administracién impuisa el procedimiento,
ordenando la prictica de actuaciones para la resolucién del asunto planteado; se ha
establecido no sélo a faver del gobernado para obtener una resolucién pronta, sino
también beneficia a la Administracién, al poder actuar de inmediato, cumpliendo su

cometido de satisfacer el interés general.

La informalidad consiste en la ausencia de formalismos que compliquen el
procedimiento, es decir que estd encaminado a obtener de las autoridades

administrativas, una resolucién en el menor tiempo posible.

Por 1ltimo, la eficacia se da en razdn de que la actuacién administrativa se
base en la economia procesal, simplicidad, técnica y rapidez, pretendiendo hacer del
procedimiento administrativo un instrumento 4gil, eficiente y simple, con el fin bisico

de acelerar la tramitacién de los asuntos a favor de los gobernados y el interés publico.

Dichos principios se encuentran contemplados en el articulo 13 de la LFPA:

“ART. 13. La actuacién administrativa en e] procedimiento se
desarrollaré con arreglo a los principios de economia, celeridad,

eficacia, legalidad, publicidad y buena fe”.

El procedimiento administrativo se integra por diferentes fases, para concluir
con el objetivo primordial que se pretende. Dichas fases son: iniciacién, instruccién,

decision y eficacia.®®

La iniciacién se presenta de dos formas: de oficio o a peticion de parte. La
fase oficiosa se inicia cuando la administracién impulsa el procedimiento. La peticién

de parte se inicia a instancia del particular, debiendo regular la ley los requisitos que

* Ibid. Phg. 163.
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debe cumplir, la forma para acreditar la personalidad, los documentos que se deben de
acompafiar, el lugar de presentacién y los medios para subsanar la falta de requisitos, asi
como los medios de prueba. Es por eso, que el procedimiento administrative se
caracteriza por la carencia de solemnidades, siendo indispensable que la ley establezca

las medidas adecuadas para evitar dilacién o paralizacién del procedimiento

En la instruccién, el 6rgano administrativo se allega de los elementos
necesarios para cmitir una resolucion respecto del asunto que se le haya planteado. En
esta fase, el procedimiento que sigan las autoridades y por el cual, se afecte la esfera
juridica del particular, deber4 existir la posibilidad de ser oido, asi como aportar pruebas
y formular alegatos para la defensa de sus intereses. El fundamento constitucional se
encuentra en el articulo 14, el cual sefiala: “Nadie puede ser privado de la vida, de la
libertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante
los tribunales previamente establecidos, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al

hecho™.

La decisién se presenta con el pronunciamiento que la autoridad hace del
problema planteado, debiendo expresarse por escrito y con oportunidad, a fin de poder
impugnarlo. Pero también pueden existir otros actos tales como la realizacién del acto,
en caso de que se trate de un acto de ejecucién, por el silencio administrativo o por el

sobreseimiento del procedimiento.

La eficacia se manifiesta a través de la notificacidn, la cual es el acto por el
cual la Administracién Piblica hace saber, en forma fehaciente y formal, el acto
administrativo y sus efectos, los cuales afectan los derechos de los particulares. Dichos
efectos de la notificacién son que el administrado tenga conocimiento del acto para su
cumplimiento, asi como hacer valer, dentro del plazo sefialado por la ley, los medios de

impugnaci6n, ya sean administrativos o jurisdiccionales,

“ Cfr. Fraga, Gabinoe. Op. Cit. Pdg. 276.
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Atendiendo a estas fases, la LFPA indica en sus articulos 14, 39, 50, 56 y 59:

“ART. 14. El procedimijento administrativo podrd iniciarse de

oficio 0 a peticién de parte.”

“ART. 39. Toda notificacién debers efectuarse en el plazo maximo
de diez dias, a partir de la emisién de la resolucién o acto que se

notifique...”

“ART. 50. En los procedimientos administrativos se admitirdn

toda clase de pruebas, excepto la confesional de las autoridades...”

“ART. 586, Concluida la tramitacién del procedimiento
administrativo y antes de dictar resolucién se pondran las
actuaciones a disposicién de los interesados, para que en su caso,
formulen alegatos, los que serédn tomados en cuenta por el érgano

competente al dictar resolucién...”

“ART. 59. La resolucién que ponga fin al procedimiento decidira
todas las cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las

derivadas del misme...”

2.4. Clasificacién

En la doctrina existen diversos criterios para clasificar a los actos
administrativos, tomando en cuenta diversas caracteristicas, como la complejidad del
acto, sus intereses y finalidades que se persiguen, observidndose que un mismo acto

puede estar comprendido en diferentes categorias.

Los criterios fundamentales que se han tomado en cuenta para clasificar los

actos administrativos son:

a) Ambito de aplicacién. Se clasifican en actos internos y actos externos.

Los internos son aguellos que la manifestacién se da dentro de la propia
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administracién, por lo que no produce efectos frente a particulares; en
esta categoria se pueden considerar todos los que se refieren a la
regulacién interna de los actos y procedimientos de la administracion,
tendiente a lograr un funcionamiento eficiente de ésta. Los exrernos si
trascienden la esfera juridica de la administracién, por medio de los
cuales se realizan las actividades primordiales del Estado, tales como, la
prestaciéon de servicios piblicos, asi como controlar las acciones de los

particulares.

b) Finalidad. Los actos se clasifican en: actos preliminares y de
procedimiento, en decisiones o resoluciones y en actos de ejecucién.
Los preliminares estén constituidos por todos aquellos actos que son el
medio para realizar otro que constituye el fin primordial de la actividad
administrativa. Entre estos actos se encuentran todos aquéllos que son
necesarios para que la administracion realice eficientemente sus
funciones.*! Las decisiones o resoluciones son el fin primordial de la
actividad administrativa, siendo las declaraciones unilaterales de
voluntad que crean una situacién juridica subjetiva, es decir, son los
actos y formalidades que establecen las normas juridicas. Los actos de
ejecucién son aquellos que tienden a hacer cumplir las resoluciones y
decisiones admirnistrativas, cuando el particular no las cumple

voluntariamente.

¢) Naturaleza. Se pueden clasificar en actos juridicos y actos materiales.
Los actos juridicos producen efectos juridicos. Los actos materiales
constituyen la mayor parte de la actividad administrativa y no producen
consecuencias juridicas y sélo son relevantes cuando son condicién del

acto ju.ridico.“

1 Cfr. Fraga, Gabino. Op. Cit. P4g. 246.
** Canasi, José. Derecho Administrativo. Tomo I1. Roque de Paima Editores. Buenos Aires. 1985. Pég, 306.
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d)

Voluntad. Se dividen en actos unilaterales y plurilaterales. En los
unilaterales o simples, interviene una sola voluntad, siendo la de la
administracién. En los plurilaterales o complejos, la voluntad se forma
con el concurso de dos o més voluntades, sean publicas o privadas.
Dentro de estos actos, se dan las siguientes categorias: 1. Acto
colegiado.- Emana de un 6rgano de la administracién constituido por
varios miembros, siendo el caso los actos emanados por un cuerpo
colegiado. 2. Acto colectivo.- Se forma por el concurso de voluntades de
varios 6rganos de la administracién; por ejemplo, el refrendo a los actos
del presidente de la Republica. 3. Acto unién.- Intervienen varias
voiuntades, pero no tienen el mismo fin, ni el efecto es dar origen a una
situacién juridica individual; un acto tipico es el nombramiento de un
servidor pdblico. 4. Contrato. Es un acto en el que concurren varias
voluntades Que se combinan para producir un efecto juridico

determinado.

Relacion voluntad-ley. Se clasifican en dos categorias: acto
obligatorio, reglado o vinculado, y acto discrecional. El reglade es el
acto que impone el cumplimiento de una obligacién, establecida en ley,
siempre y cuando se hayan realizado ciertas condiciones de hecho, no
dejando a la autoridad libertad alguna para decidir su actuaciéon. En este
acto, la ley determina la autoridad competente y las condiciones en que
debe de actuar. El discrecional se da cuando la ley deja al arbitrio de la
administracién una facultad libre de decisién para poder actuar o
abstenerse de hacerlo, Pero actuar discrecionalmente no significa actuar
arbitrariamente, toda vez que la actuacién debe realizarse dentro de un
marco legal, un interés legitimo que no debe ser vulnerado y una

finalidad que debe cumplirse.

Efectos. Se clasifican en tres grupos: actos que amplian la esfera

juridica de los particulares, actos que limitan la esfera juridica y actos
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que hacen constar la existencia de un estado de hecho o derecho.*?

Entre los actos que amplian la esfera juridica se encuentran:

1.

Admisién.- Dan acceso al particular a los servicios piblicos. Son
actos regulados unilateralmente por la administracién piiblica y que
para los particulares son actos condicionados o de adhesién.*

Aprobacién.- Son los actos por los cuales una autoridad superior da
su consentimiento para que un acto del inferior pueda producir

efectos.

. Autorizacién, licencia o permiso.- Acto en el cual la administracién

da su autorizacion al particular, para ejercer un derecho preexistente.

. Dispensa.- Es el acto que excnera al particular de cumplir una

obligacion estipulada en ley.
Concesién.- Es un acto que confiere a una persona ajena a la
administracion, derechos o facultades para realizar los fines de la

satisfaccion de los intereses colectivos.

Los actos que limitan la esfera juridica son: las érdenes, los actos

traslativos de derechos y las sanciones.

1.

Ordenes.- Actos que imponen a los particulares, obligaciones de dar,
hacer o no hacer.

Traslativos de derechos.- Son aquellos que transfieren la propiedad o
un derecho de un sujeto a otro, pudiendo ser la propia
administracién; los mas caracteristicos son la expropiacién y la
confiscacién.

Sanciones.- Tienen por objeto castigar las infracciones de las leyes o
las érdenes administrativas; pueden ser, la multa, el decomiso, la

clausura, etc.

Por ultimo, los actos que hacen constar un hecho o derecho son: las

certificaciones, el registro, y las notificaciones y las publicaciones,

“ Idem.
* Ibid. Pag, 316.
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1. Certificaciones.- Son los actos por los cuales, la administracién da fe
piblica, de la existencia de un acto o un hecho ocurrido dentro de la
misma. Son actos que expiden de oficio o a peticién de parte.”

2. Registro.- Acto por el cual, la administracién anota en documentos 0
instituciones pubiicas, determinados actos o hechos de particulares,
requiriendo hacerse constar de forma auténtica; producen efectos
juridicos frente a todos, teniendo la obligacién de respetarlos.

3. Notificaciones y publicaciones.- Son los actos por los cuales, la
adminjistracién da a conocer a los interesados, sus propias
determinaciones y resoluciones, siendo causa de otros actos o

TeCursos.

g) Coaccién. Es una de las clasificaciones mas antiguas, dividiéndose en:
actos de autoridad y actos de gestion. En los acios de autoridad, el
Estado procede autoritariamente, por medio de mandatos, expresando su
voluntad, fundada en razones de orden pablico.*® En los actos de
gestién, el estado no hace valer su autoridad, pudiendo equipararse a los
particulares, haciendo efectivas y seguras sus relaciones.

Esta clasificacién tiene intima relacién con la teoria de la doble

personalidad del Estado, establecida por la jurisprudencia y la ley.

2.5. Extincién

La extincién de los actos administrativos se refiere a la desaparicién de los

efectos que dicho acto debe producir, es decir, por la realizacién de su objeto.

En principio, todo acto se cumple voluntariamente por la administracién

publica, asi como por los particulares interesados y en algunos casos por terceros.

4 Cf. Olivera Toro, Jorge. Op. Cit. Pdg. 184.
* Cfr, Serra Rojas, Andrés, Op. Cit. Pég. 237.
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También se extingue por diversos medios, por la administracién, por determinacién

. . . . . . se 47
judicial o por circunstancias legales no consideradas en el momento de su expedicién.

En este sentido, s¢ han recomocido ciertos procedimientos ¢ medios que
tienden a destruir o limitar sus efectos juridicos, los cuales se clasifican en: medios

normales y medios anormales.

I. Medios normales. La realizacién del acto administrativo se da en forma
normal por el cumplimiento voluntario o la realizacién de todas aquellas
condiciones para cumplir con el objeto o contenido. Esta realizacién
puede ser de los érganos de la administraciéon o de los particulares; en
este caso, el acto, se cumple y extingue por la realizacion de su objeto.
También se extingue el acto, por cumplimiento de los efectos
inmediatos, cuando el acto es ejecutivo y entrafia en si mismo ejecucion
0, cnando es declarativo. Otra forma se produce con la muerte o
disolucién del sujeto, segin sea el caso, a quien iba destinado, ya que al
no existir destinatario, el acto se extingue.

Por iltimo, también se puede dar su extincién por el cumplimiento de
plazo establecido, en aquellos actos que as{ lo requieran, por lo que con

el solo transcurso del tiempo, el acto se extingue.

2. Medios anormales. El acto administrativo puede extinguirse por una
serie de procedimientos o medios que no culminan con el cumplimiento
del acto, sino que lo modifican, impidiendo su realizacién, haciéndolo

ineficaz.*® Estos medios son:

a) Revocacién administrativa. Es el acto por medio del cual el 6rgano
administrativo deja sin efectos, en forma total o parcial, un acto
perfectamente vélido, por ser inoportuno por cuestiones de interés

publico o por causas de ilegalidad. Sin embargo, estas causas no

7 Ibid. Pég. 325.
4 Cfr, Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pig. 660.
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b)

pueden invocarse, cuando el acto haya generado derechos a favor
del particular, puesto que ello significaria que el acto fuese
retroactivo, violando la garantia de legalidad establecida en el
articulo 14 constitucional.

La inoportunidad del acto se da como consecuencia de una
modificacién en la situacién del interés piblico, al producirse un
cambio en las condiciones de hecho ya existentes. Es un acto
perfectamente valido, regular y eficaz, que se torna inoportuno por
causas supervenientes que lo hacen no estar acorde con las nuevas
exigencias del interés publico, dando como resultado que la
Administracién tenga que indemnizar el particular afectado, por
los dafios y perjuicios que le hubiera ocasionado.

La revocacion por causas de ilegalidad se da cuando el acto no se
encuentra apegado a Ja ley, es decir, nacié irregular, toda vez que
es una infraccién al orden juridico. Se realiza de oficio, cuando la
ley lo autoriza o, a peticién de parte, cuando el particular lo
impugna a través de los recursos administrativos.

La revocacion, en sentido amplio, es un acto unilateral de la
administracién, en el cual no intervienen los particulares, ya que
no constituye un medio de Iimpugnacién de los actos
administrativos. No es una facultad discrecional de la autoridad,
sino que est4 integrado dentro de la competencia que la misma ley
les otorga. Da lugar a un nuevo acto, perfectamente vilido, que
deja sin efectos el acto anterior, retrotrayéndose éstos al momento
en que se dicté el acto invilido, no modificando los efectos que se

produjeron antes del mismo.

Prescripcion. Los articulos 1135 y 1136 del Cédigo Civil
disponen:
“ART. 1135, Prescripcién es un medic de adquirir bienes o de

librarse de obligaciones, mediante el transcurso de cierto tiempo, y
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bajo las condiciones establecidas por la ley™.

“ART. 1136. La adquisicién de bienes en virtud de la posesion, se
llama prescripcion positiva; la liberacién de obligaciones por no
exigirse su cumplimiento, se llama prescripcion negativa”™.

En materia administrativa, opera la prescripcién negativa, como
figura extintiva de la autoridad para imponer sanciones, por el
simple transcurso del tiempo. Frente a quien resulta perjudicado
por la pérdida de su derecho, estd siempre otro que se beneficia al
liberarse de su obligacion. Asi, la prescripcidn deberd oponerla
expresamente quien pretenda beneficiarse con ella.

En este tenor, los articulos 79 y 80 de la LFPA sefialan:

“ART. 79. La facultad de la autoridad para imponer sanciones
administrativas prescribe en cinco afios. Los términos de la
prescripcién serin continuos y se contardn desde el dia en que se
cometié la falta o infraccién administrativa si fuere consumada o,
desde que cesé si fuere continua”.

“ART. 80. Los interesados podr'é.n hacer valer la prescripcién por

via de excepcidn y la autoridad deberd declararla de oficio™.

¢) Caducidad. Es un medio que consiste en la pérdida de un derecho
porque el titular del misme ha dejado de realizar, dentro de
determinado plazo, la conducta que la ley exigia como
indispensable para preservarlo.*
Esta forma de extincién debe estar expresamente autorizada por la
ley, puesto que representa una fuerte sancién para la persona a
quien se aplica. Respecto a este tépico, el articulo 18 de la LFPA
contiene: “El procedimiento administrativo continuard de oficio,
sin perjuicio del impulso que puedan darle los interesados. En caso

de corresponderles a estos dltimos y no lo hicieren, operard la

“ Bejarano Sinchez, Manuel, Obligaciones Civiles. Edit. Harla. México. 1994. Pag. 511.
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d)

caducidad ea los términos previstos en esta ley.”

Término y condicién. El término es un acontecimiento de
realizacién cierta del que depende que se extinga los efectos del
acto administrativo. Puede ser suspensivo o extintivo; el primero
suspende sus efectos, el segundo los extingue.

La condicién es un acontecimiento futuro de realizacién incierta,
del que depende el nacimiento o la extincién de una obligacién o

un derecho.

Renuncia de derechos. Es un medio a través del cual, el particular,

mediante una manifestacién unilateral de voluntad, y a partir de

cierta fecha, deja de ejercitar o hacer valer, un determinado

derecho que le es reconocido legalmente.

Para que se pueda dar la renuncia, es necesario que se cumplan

ciertas condiciones:

- Que se trate de un acto con efectos inmediatos, que no se hayan
realizado;

- Que la ley permita la renuncia, ya que existen derechos y
obligaciones irrenunciables;

- Que la renuncia se manifieste por escrito y se notifique a la

autoridad competente, quien resolverd lo conducente.

De todo lo anterior, el articulo 11 de la LFPA contempla diversas causas por

las cuales se extingue el acto administrativo:

“ART.

extingue de pleno derecho, por las siguientes causas:

1

II.

11. El acto administrativo de cardcter individual se

Cumplimiento de su finalidad;

Expiracion del plazo;
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II1.

IV,

V1.

Cuando la formacién del acto administrativo esté sujeto a
una condicién o término suspensivo y éste no se realiza

dentro del plazo sefialado en el propio acto;
Acaecimiento de una condicién resolutoria;

Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado
en exclusivo beneficio de éste y no sea en perjuicio del

interés piblico; y

Por revocacién, cuande asi lo exija el interés publico, de

acuerdo con la ley de la materia.”
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Capitulo 3

Aspectos generales del recurso administrativo



3.1. Concepto

La actuacién de la administracién conforme al ordenamiento juridico implica
que ¢l ¢jercicio del poder pablico debe realizarse segin las disposiciones legales, por lo
que toda actividad que incumpla el mandato legal, debe ser corregida. Estas
irregularidades dan lugar a la creacidn de medios de control de la actuacién
administrativa, ya sea por los propios érganos administrativos, por su superior
jerdrguico o por érganos jurisdiccionales, de naturaleza administrativa o judicial. Dicho

control de ia legalidad se denomina justicia administrativa,

Para Andrés Serra Rojas, la justicia administrativa “comprende el conjunto de
principios y procedimientos que establecen recursos y garantias de que disponen los

particulares para mantener sus derechos”.*

Pedro Lépez Rios la considera como “una rama de la justicia que comprende
los principios y los mecanismos juridicos que regulan el reencauzamiento de la funciéon
administrativa del Estado, cuando en su ejercicio resulta lesionado un derecho o un

interés legitimo del particular™.>

De esta manera, se han establecido algunos medios de control previos a los
jurisdiccionales, credndose los recursos administrativos. Por lo tanto, las leyes y
reglamentos establecen diferentes vias para la defensa de los dereclios de los
particulares, siendo en principio, la via administrativa, con el fin de que la autoridad
ejerza un auto-control de sus propias resoluciones y, posteriormente, un medio de
defensa ante los érganos jurisdiccionales para dirimir las controversias que genere la

actuacién administrativa.

0 Op. Cit. Pg. 597.
51 | gpez Rios, Pedro. La justicia administrativa en el Sistema Federal Mexicano. Univ. de Gto. 1995. Pég, 30,
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En este tenor, existen diversas y numerosas definiciones que han sido
elaboradas en lo concerniente a los recursos administratives, siendo las mis

importantes:

Enrique Sayagues Laso afirma que el recurso administrativo es el “medio que
el derecho establece para obtener que la administracién, en via administrativa, revise un

acto y lo confirme, modifique o revoquvs”.52

Para Emilic Margain Manautou, el recurso administrativo es “todo medio de
defensa al alcance de los particulares para impugnar, ante la administracién piblica, los
actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los propios particulares, por

violacién al ordenamiento aplicado o falta de aplicacién de la disposicion debida™.®

Antonio Carrillo Flores considera que un recurso administrativo se pueda
configurar, se requiere que “el derecho objetivo establezca la posibilidad de que un
particular, 0 excepcionalmente, una autoridad, impugne a otra autoridad administrativa,
una decisién, con el derecho de que la autoridad a quien se dirige emita una nueva
resolucién administrativa sobre el fondo del asunto...”. >

Andrés Serra Rojas sefiala que el recurso administrativo es “un medio de
impugnacién y directo de defensa legal que tienen los gobernados afectados, en contra
de un acto administrativo que lesione su esfera juridica de derechos o intereses, ante la
propia autoridad que lo dicté, el superior jerdrquico u otro érgano administrativo, para
que lo revoque, anule, reforme o modifique, una vez comprobada la ilegalidad o

inoportunidad del acto, restableciendo el orden juridico™.*

Por 1ltimo, Gabino Fraga lo define como “un medio legal de que dispone el
particular, afectado en sus derechos o intereses por un acto administrativo determinado,

para obtener en los términos legales de la autoridad administrativa una revisién del

2 Sayagues Laso, Enrique. Tratado de Derecho Administrative. Tomo 1. Edit, Mantevideo. 1974. Pég. 471,

53 Margain Manautou, Emilio. £ recurso administrativo en México. Edit. Porria. México. 1997, Pég. 18.

3 Carritlo Flores, Antonio. La justicia federal y la administracién priblica. Edit. Pormia. México. 1973. Pag. 108,
* Op. Cit. Pag, 601.
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propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en caso de

comprobar la ilegatidad o inoportunidad del mismo™.%

En conclusién, el recurso administrativo constituye un medio de
impugnacién, por via administrativa, a través del cual, el particular se opone a un acto o
una resolucién, ¥y en el que la misma autoridad o su superior jerarquico, decide la

controversia que le fue planteada.

3.2. Naturaleza juridica

Todo recurso administrativo se produce dentro del marco de la administracién
publica, cuyo deber es mantener el orden de la legalidad. Asi, el estudio de la naturaleza
juridica del recurso administrativo motiva discrepancias en cuestidn de que si la
autoridad administrativa que resuelve, realiza un acto jurisdiccional o un acto
administrativo, asi como también, que la interposicién del recurse es un derecho del

particular o una prerrogativa de la autoridad.

En relacion, a si dicho acto es jurisdiccional o administrativo, para algunos
tratadistas, el recurso administrativo constituye una parte del procedimiento
administrativo y se somete 2 la organizacién administrativa; en cambio, si fuese un acto
jurisdiccional, ia administracién serfa contraparte del particular dentro del litigio,
existiendo una autoridad distinta, quien resolveria el mismo, y no seria juez y parte,

como sucede en el recurso, al ser decidido por la propia administracién.

Para otros juristas, el recurso administrativo es un acto jurisdiccional, toda
vez, que existe una controversia entre el particular y la administracién, de tal manera
que ésta, tiene la obligacidén de resolver la controversia, decidiendo si el acto viola o no
la ley. Por otra parte, el recurso sigue un procedimiento semejante al judicial, ya que se

establecen formalidades para iniciarlo, términos probatorios, etc. Por Gltimo, varias

% Op. Cit. Pg, 452.
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leyes establecen que el particular afectado puede optar por la interposicién del recurso o

la via judicial, considerdndolos equivalentes.

Atendiendo estas ideas, s¢ establece que el recurso es un acto administrativo
y no jurisdiccional, toda vez que no constituye verdaderos juicios, sino son “meras
revisiones que de sus actos efectiia la propia administracién para deshacer sus errores”.”’
Es decir, no existe controversia, sino una revisién del acto administrativo, obligada la
misma autoridad o su superior jerdrquico, a emitir un nuevo acto, no una sentencia, 0 a

ratificar el anterior.

Respecto a la otra controversia que se refiere a si la naturaleza del recurso
administrativo se da a instancia del particular o de la autoridad, varios autores opinan
que el recurso administrativo se fundamenta en la facultad de la administracién de
revisar oficiosamente sus actos para corregir los errores y violaciones que afecten la
esfera de los particulares, con el objeto de evitar un proceso posterior ante las
autoridades judiciales o tribunales administrativos, existiendo la posibilidad de ser

condenada a cubrir el pago de dafios y perjuicios.”®

Referente a que si la causa que da origen al recurso, es un derecho del
particular, se establece que los recursos administrativos tienen la finalidad de tutelar la
esfera juridica de los gobernados, contra los actos de la autoridad que los afecten, dando

lugar a la garantia de audiencia.

Mediante el recurso administrativo, la ley otorga a la administraciéon piblica
Ia posibilidad de corregir sus errores, sin que esto signifique que sea una prerrogativa
para la autdridad, sino que es un instrumento para el particular para que, en via
extrajudicial, pueda obtener de la autoridad, la modificacién o invalidacién de su

resolucion.

7 Ibid. Pég. 454.
* Fix Zamudio, Héctor. Juroduccion a la justicia administrativa en el Ordenamiento Mexicano. El Colegio
Nacional. 1983. Pg. 46.
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Se indica que los administrados tienen el poder de exigir a la administracién
que sujete su actividad a las normas legales y que, en consecuencia, sus actos que
realice sean por 6rganos competentes, de acuerdo a las formalidades legales, y por los

motivos que fije la ley, persiguiendo un fin licito.

Es asi, que dichas circunstancias ponen de manifiesto la necesidad de que
toda actividad de la administracién cuente con medios de control de Ia legalidad de las
resoluciones que emita, fo cual darfa como resultado una mayor eficiencia de las
autoridades, asi como ¢l respeto a los derechos de los administrados. La base del control
de la legalidad es asegurar la inviolabilidad de la ley por parte de la administracién y, en

caso de haber una aplicacién inexacta, se tratara de restablecer la legalidad del acto.

De esta forma, el recurso administrativo nace del ejercicio del derecho de
instancia que la ley otorga al particular, siendo un medio de defensa, y no se considera

como una prerrogativa para la autoridad, con el fin de corregir sus propios errores.

3.3. Elementos

En todo recurso administrativo, existen dos clases de elementos
caracteristicos: los elementos esenciales y los elementos secundarios. Los esenciales son
aquellos que necesariamente deben ser parte del recurso, para que se¢ haga valer el
mismo, es decir, dan validez y existencia al recurso. Los secundarios son aquellos, cuya
ausencia, no da lugar a Ja inexistencia del recurso, sino Unicamente, son necesarios para

la substanciacién de éste.

3.3.1. Elementos esenciales

Son elementos esenciales de validez en los cuales debe estar sustentado todo

recurso administrativo:
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a) Previsto en ley. Para que el recurso tenga existencia juridica, es
indispensable que se encuentre establecido en e! ordenamiento legal
correspondiente, indicidndose que si el recurso no estd expresamente
consignado en la ley, no existe. Dicho elemento estd sustentado en el
principio de legalidad establecido dentro del sistema juridico, el cual
sefiala que toda actividad de la administracién debe estar fundamentada

en una norma juridica.

Sin embargo, existe la posibilidad de que el recurse no esté contemplado
en una ley, sino en un reglamento, pero cuando dicho reglamento emane
de una ley y establezca la existencia del recurso o imponga a los
particulares la obligacién de agotarlo, siendo que la ley no lo considera,
daria lugar a la inconstitucionalidad ¢ ilegalidad del recurso, toda vez
que un reglamento no puede tener mayor jerarquia que una ley expedida
por el Poder Legislativo, otorgando el derecho a los particulares de

interponer juicio de amparo o juicio de nulidad.*

En cambio, puede datrse el caso de que la ley conciba el recurso y el
reglamento de dicha ley, lo regule; en este caso, no existe ilegalidad
toda vez que .un reglamento vilidamente puede regular un recurso,
siempre y cuando no imponga mayores requisitos que los estipulados en

la tey.

b) Existencia de una resolucion administrativa, Estd constituido por un
acto o resolucion administrativa definitiva que afecte un derecho o un
interés legitimo del particular. Las caracteristicas que debe reunir dicha
resolucién son: 1, Que sea definitiva; 2. Que sea personal y concreta; 3.
Que cause un agravio; 4. Que conste por escrito, excepto en negativa

ficta; y 5. Que sea nueva.

% Cfr. Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pag, 50
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3.3.2.

Una resolucién es definitiva cuando la autoridad no puede modificar su
propia resoluciébn. Debe ser personal y concreta, esto es dirigida
especificamente a una persona, por lo que no es posible interponer el
recursc contra resoluciones de cardcter general, abstractas e
impersonales. Debe causar un agravio, originando un perjuicio al interés
legitimo del gobernado. Debe constar por escrito y ser nueva,
significando que lo que en ella se resuelva, no haya sido materia de otra
resolucién anterior dirigida a la misma persona. Por dltimo y con
respecto al principio de la negativa ficta, procede el recurso
administrativo siempre y cuando la autoridad administrativa no haya

resuelto lo conducente, una vez transcurrido el término.

Elementos secundarios

Son elementos secundarios de validez en los cuales debe estar sustentado

todo recurso administrativo:

a)

b)

Plazo de interposicion. En todo recurso, debe establecerse el término
dentro del cual debe hacerse valer la inconformidad con la resolucién
definitiva. De omitirse dicho elemento, se podrd agotar en cualquier

instante,

Dicho plazo se puede considerar inconstitucional, siempre y cuando sea
menor al plazo que tienen los particulares para impugnar los actos ante
¢l Poder Judicial Federal, el cual es de quince dias hébiles, contados a

partir de que surta efectos la notificacion del acto.%

Auntoridad quien deba conocer. Es necesario que la ley establezca la
autoridad que deba resolver la impugnacién, toda vez de que si existe

dicha omisién, el titular de la dependencia determinard al funcionario

% Ibid. Pég. 62.



d)

que conozca y resuelva el asunto, siempre y cuando esta facultad sea

delegable en términos del reglamento interior respectivo.

Existen leyes que sefialan que el funcionario encargado de resolver el
conflicto, sea la misma autoridad que emitié el acto, otras establecen
que sea el superior jerdrquico, y algunas mis, una autoridad distinta a

las anteriores, siendo en estos casos, la Unidad Juridica.

Escrito de expresién de agravios. La inconformidad debe constar por
escrito, conteniendo el nombre y domicilio del recurrente y firmado por

el interesado o su representante legal.

El escrito también deberd ser claro, seflalar la autoridad que emiti¢ el
acto e indicar la resolucién que se reclama, asi como los agravios que
cause. En caso de omitir algin requisito, la autoridad prevendra al
inconforme, a efecto de que aclare el escrito, apercibido que en caso de

no hacerlo, se tendra por no interpuesto.®

Periodo de pruebas y tramitacién. La autoridad deberd admitir las
pruebas ofrecidas por el recurrente, siempre y cuando, tengan el objeto
de desestimar la legalidad del acto y no hayan sido rendidas dentro del

procedimiento administrativo.

Una vez ofrecidas, el 6rgano administrativo debera establecer una fecha
para su desahogo, excepto las documentales, las cuales se tendrdn por
no ofrecidas, si no van acompaitadas con el escrito de expresién de

agravios.

Por ultimo, la tramitacién del recurso se realiza mediante un
procedimiento que debe abordar lo referente al ofrecimiento y desahogo

de pruebas, alegatos, plazo de resolucion, etc.”

S Ibid, Pég. 71.
% [pid, Pg. 65.
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€)

Término de resolucién. La autoridad deberd dictar su resolucion y
notificarla dentro de un término razonable. Hay leyes que sefalan un
término de tres a cuatro meses, pero existen otras que no lo mencionan.
Esto da como consecuencia que la autoridad realice ciertos actos a fin
de retardar la emision de la resolucién. Por eso, se ha planteado la
controversia de que la autoridad resuelva el recurso después de los tres
o cuatro meses seflalados; por consiguiente, al no existir una resolucion,

la autoridad estd impedida para decidirlo y el acto queda sin efecto.

La importancia de sefalarse un plazo para la resolucién es que si la
autoridad no resuelve dentro del periodo fijado, se considerard que
existe silencio de la administracién, entendiéndose como una resolucién
negativa para el particular, pudiendo el afectado interponer juicio ante

el 6rgano jurisdiccional correspondiente.

Impugnacién del recurso. Contra la resolucidon desfavorable del
recurso, el interesado debe tener la libertad para impugnar la resolucién
ante los tribunales administrativos o la autoridad judicial. De no
otorgarse este derecho, no existird obligacién alguna de agotar el

recurso.

Efectos

La interposicion del recurso con los requisitos y formalidades que la ley
estabiece, da origen a la competencia de la autoridad que conforme a la ley ha de
resolver. Esta autoridad puede ser la misma que dictd el acto, el superior jerdrquico, o
un o6rgano distinto a las anteriores, teniendo la facultad de decretar la anulacién,

modificacién o confirmacién del acto impugnado, ademés de reconocer el derecho del

 Ibid. Pig. 66.
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recurrente, examinando todos y cada uno de los agravios que se hagan valer.®

3.4.1.  Suspensién de la ejecucién del acto

Interponer un recurso, no es obstaculo para que la administracién realice sus
actividades. Asi, por regla general, la interposicién del recurso no suspende la ejecucién
del acto reclamado, ya que la interposicidn no le quita la presuncién de legitimidad, sino
que se necesita una declaracién, por lo tanto, la administracién procederd a ejecutarlo,

mediante el procedimiento respectivo.

Sin embargo, la aplicacién de este principio daria lugar a ciertas situaciones,
cuando al ejecutarse el acto, se ocasionen dafios y perjuicios de dificil reparacién, por lo
que diversos ordenamientos otorgan garantias al particular, cumpliendo con ciertos
requisitos, siempre y cuando la suspensién no cause perjuicio al interés social o

contravenga disposiciones de orden pablico.*

Cabe destacar que la suspensién del acto sélo produce efectos durante la
tramitacién del recurso, pues si la resolucién resuita desfavorable, la autoridad esté en
aptitud de proceder inmediatamente a su ejecucién, salve que el particular continie la

via jurisdiccional y se le otorgue el mismo beneficio.

E] momento mAs conveniente para solicitar la suspensién se da al interponer
el recurso, tanto por ecomomia procesal como para evitar la ejecucién del acto. En
cuanto a los requisitos, se exige que la ejecucién pueda causar perjuicios de imposible
reparacién, que la impugnacion esté contemplada en la ley, que no se contravenga al

interés social o a las disposiciones de orden publico.

En conclusién, la interposicién del recurso no producird la suspensién de la
ejecucién de la resolucidén impugnada, excepto cuando el ordenamiento disponga

expresamente que el recurso produce efectos suspensivos, y la administracidn, a peticién

* Cf. Fraga, Gabino. Op. Cit, Pdg. 453.
8 Cfr, Lépez Rios, Pedro. Op. Cit. Pag. 39.

57



de parte o de oficio, decrete la suspension, considerando circunstancias especiales que

justifiquen la suspensién.

3.5. Clasificacion

Se distinguen varios tipos de recursos administrativos, atendiendo a diversos

criterios de clasificacion, tales como: la autoridad ante quien se interpone, la persona

que lo interpone, el objeto, la materia, el orderamiento que lo establece, su naturaleza,

la legislacién federal, etc.

a)

Autoridad ante quien se interpone. Existen tres clases de recursos,

relativos a esta clasificacién: los que se promueven ante la misma

autoridad que emitid el acto; los que se presentan ante el superior

jerarquico, ¥ los que conoce una autoridad distinta a las anteriores. Lo

importante, es que de estos recursos, la autoridad realice sus actos

conforme a derecho y orientados al interés pablico.

1

Misma autoridad. Se le denomina recurso de reconsideracion,
revocacién u oposicidn. Es aquel recurso que se interpone ante la
autoridad que emiti6 la resolucién, tendiente en muchas ocasiones,
a la confirmacién del acto. Los diversos ordenamientos pueden
prever la revisién del asunto por la misma autoridad, no cambiando

¢l sentido de la decisién.

Superior jerdrquico. Se dice que es el recurso de revisiéon o recurso
jerdrquico. “Es una reclamacién promovida contra un acto o
decisién de un agente administrativo, ante el superior jerarquico de
éste, conm el objeto de que se modifique o revoque esa decision, por
considerar, que lesiona un derecho o interés legitimo del

recurrente”.® La inconformidad tendrd mayor posibilidad de éxito,

% Bielsa, Rafael. Derecho Administrativo. Tomo V. Roque de Palma Editores. Buenos Aires. 1957, Pag. 206.

58



siempre y cuando tenga la razén el particular. Los requisitos de
procedibilidad de este recurso son el que esté previsto en la ley y

que la autoridad superior tenga competencia para resolver.

3. Distinta autorided. Se considera como recurso de alzada. Se
presenta ante un 6rgano que no es jerarca del que dicté el acto y
que actia en funcién de contralor administrativo.”” No existe
relacion de jerarquia entre quien realiza el acto y la autoridad que
deba conocer del recurso, estableciendo la ley que la segunda

tenga la facultad de revisar y derogar los actos de la primera.

b) Persona afectada por la resclucién. Se clasifica en quien tiene interés
legitimo directo e indirecto. Tiene interés legitimo directo la persona a
quien va dirigida la resolucién emitida por la autoridad administrativa
(recurrente). Tiene interés indirecto cualquier otra persona, cuyos
intereses resulten afectados por el acto (tercero perjudicado). La
fraccién II del articulo 86 de la LFPA contempla: )

“El escrito de interposiciéon del recurso de revisién... Dicho escrito
deberd expresar:

II. El nombre del recurrente, y del tercero perjudicado si lo hubiere...”

¢) Objeto que se persigue. Se clasifica en recurso de reconsideracién o
revocacién y recurso de revisién. La revocacidn o reconsideracion se
establece con la idea de que la autoridad que dicté el acto reconsidere el
mismo, siempre y cuando no afecte el fondo del asunto, conteniendo
defectos en la forma. La revision tiene el objeto de que la autoridad
jerdrquica superior o una autoridad distinta, revise la resolucién por

violaciones de fondo.

d} Materia. La autoridad administrativa puede emitir resoluciones que

7 Cfi. Sayagues Laso, Enrique. Op. Cit. Pig, 474.
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queden sometidas tanto al detecho administrativo, como al derecho
privado. Se pueden establecer recursos en los que se impugnen
resoluciones reguladas por e! derecho piblico, y otros en que las
resoluciones se normen por el derecho privado, como los contratos
realizados por la administracién, sometiéndose a todo conflicto de
interpretacién y aplicacién ante las autoridades judiciales, sin limite de

intervencién, %

e) Contenido del recurso. Se puede concretar al examen de la legalidad de
la decisién impugnada o al estudio de la oportunidad. Se entiende
estudio de la oportunidad, la estimacién de la conveniencia del acto, en
funcién del interés publico. En el examen de la legalidad, el estudio de

la decisién se debe ajustar a los preceptos legales.®

f) Ordenamiento que lo establece. Los recursos administrativos pueden
establecerse en una ley o en un reglamento. La Jey es el ordenamiento
que expide el Poder Legislativo en uso de las facultades que la
Constitucién establece; en cambio, el reglamento e¢s el ordenamicnto
expedido por el Poder Ejecutivo. De esto, se desprende que, al estar
comprendido en un reglamento, éste no debe ser de ejecucidn, sino que
debe teper la finalidad de complementar o regular las dispesiciones de

la ley.

Se concluye de esto, que el reglamento puede considerar la existencia de
un recurso, siempre y cuando sea un reglamento auténomo,' ya que en
este caso, no se estaria violando ninguna ley. En cambio, si estuviera
contemplado en un reglamento de ejecucidn, se estipularia un.medio de
defensa no previsto en ley y se coartarian derechos que otorgan

disposiciones de mayor jerarquia.”

8 Cfr. Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pag. 38.
% Cft. Carrillo Flores, Antanio. Op. Cit. Pég. 110,
™ Cf. Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pég. 39.

60



g)

h)

Naturaleza. Se clagifica el recurso administrativo en obligatorio y
optativo. Un recurso es obligatorio cuando el particular debe agotarlo
previamente antes de interponer juicio ante el érgano jurisdiccional
correspondiente. Se presenta un recurso opiative cuando queda, por
disposicién expresa de la ley o reglamento, a criterio de la persona,

agotarlo o acudir directamente a juicio.

Se puede dar el caso en que el particular promueva ambos medios de
defensa, sefialdndose en los respectivos ordenamientos que, en este caso,
debe renunciar a alguno, toda vez que si no lo hiciese, ambos serian

improcedentes.

Legislacién. Se pueden clasificar en recursos especiales y recursos
generales. Los especiales se encuentran consignados en ordenamientos
especiales, tales como las leyes administrativas. V. gr. El recurso de
revocacién previsto en la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Piblicos. En cambio, los gemerales se encuentran previstos
en un ordenamiento que es aplicable supletoriamente a lo que no est4
previsto en los ordenamientos especiales. V.gr. El recurso de revisién

previsto en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

También se pueden sefialar los recurses universales y los recursos
especificos. Los wuniversales se interponen contra todo acto que se
origine en cualquier instante, dentro del procedimiento administrativo,
sin importar la causa que se haga valer, ya sea incompetencia,
violaciones al procedimiento, cuestiones de forma o de fondo, etc. Caso
contrario, los especificos actian en contra de determinados actos, siendo
en la mayoria de los casos, resoluciones administrativas o actos que
impidan la continuacién del procedimiento. En caso de no cumplir con
este requisito, el recurso serd desechade por la autoridad por ser una

causa de improcedencia.
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3.6. Principios Rectores

La existencia y la tramitacién de los recursos administrativos tienen que ser

objeto de una serie de principios que deben de ser incluidos en todo recurso y tomados

en cuenta, al crearse por el legislador:

a)

Requisitos esenciales para la admision del recurso. Son aquellos
elementos que se consideran necesarios para la procedencia de un
recurso. La mayoria de las leyes o reglamentos considera un minimo de
requisitos, con la finalidad de que la administracién tenga la posibilidad
de modificar o revocar aqueilas resoluciones, con lo que, si el particular
omite uno ¢ varios de los requisitos, la autoridad deberd suplir la
deficiencia de la queja, con el propdsito de analizar si la resolucién fue

emitida debidamente.

La informalidad dentro del procedimiento se fundamenta en dos
razones: a) Tanto a la autoridad como al particular les interesa la
legalidad de la resolucién impugnada; b) Al no existir controversia por

intereses privados, predomina el interés publico.

Asi, se debe conceder al interesado un plazo razonable, para subsanar
los errores u omisiones de su escrito de impugnacién. Si transcurrido
dicho plazo, no se cumple Ia prevencién de la autoridad y los requisitos
son necesarios para la existencia del recurso, se declarard la

improcedencia del mismo.

Otro elemento esencial para que proceda el recurso es que el acto
administrativo a impugnar, debe ser definitivo, por lo que un acto de
tramite, por su propia naturaleza, no afecta la esfera juridica del
particular, ya que el perjui_cio lo origina le resolucién definitiva. Cuando
el acto de trdmite es irregular, se manifiesta en la ineficacia de la

actividad de la administracién, pero si este acto, vulnera los derechos
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del particular, si podrén ser impugnados, siempre y cuando tengan la

caracteristica de un acto de ejecucién.’”’

Otro presupuesto para la admisién del recurso es la capacidad juridica
del interesado para interponerlo, asi como, que el acto de autoridad

afecte la esfera juridica del particular,

En conclusién, si faltase alguno de los elementos antes citados (acto
administrativo definitivo, capacidad juridica para interponerio y
afectacion al interés del particular) la autoridad competente deberd

dictar la improcedencia del recurso.

b) Requisitos formales. Al omitir el particular alguno de estos requisitos,
se impide la tramitacién del recurso y puede dar lugar a la
improcedencia de éste. En primer lugar, el escrito de impugnacién debe
ser claro, con el objeto de que la autoridad conozca la pretension del
particular, analizando las cuestiones de ilegalidad. En caso de confirmar
el acto y el escrito fuese oscuro, no se tendrian los elementos suficientes
para fundar las pretensiones ante la autoridad jurisdiccional

correspondiente.

Otro requisito que se debe sefialar es la autoridad responsable que
emitié la resolucién, para determinar si el acto es emitido por una
autoridad competente. También se debe citar el acto que se reclama para

ponerlo en conocimiento de la autoridad.

Debe hacerse una exposicion clara de los antecedentes de la resolucién,
lo cual permitird a la autoridad, cerciorarse del sentido de aquélla,
estando en condiciones de emitir un juicio imparcial. En el caso de no
citarse, se deberd prevenir al promovente, y no desecharlo por
improcedente. Asi mismo, se tienen que enumerar los preceptos legales

que, a juicio del promovente, se hayan violado.

T Cf. Amienta Hernéndez, Gonzalo. Op. Cit. Pig. 90.
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d)

Por tltimo, se deben ofrecer las prucbas correspondientes para poner en
conocimiento de los hechos y la autoridad tenga los elementos
suficientes para poder resolverlo. Ademds de los requisitos antes
sefialados, se debera acompaiiar al escrito, los documentos que acrediten
la personalidad, el documento en que conste ¢l acto, la constancia de la

notificacién y las documentales en que se apoye la pretensién.

Escrito de impugnacién. Debe contener una exposicién sucinta de los
hechos para dar a conocer los razonamientos necesarios para poner de

manifiesto la ilegalidad del acto.™

Se deberdn exponer, en primer término, las viclaciones mas importantes,
expresando todas y cada una de las consideraciones por las cuales se

estima que el acto es ilegal.

Debido proceso. El procedimiento administrativo deberad ser sencillo,
toda vez que una de las caracteristicas del recurso, es la ausencia de
formalidad. Este principio se encuentra consagrado en los articulos 14 y

16 de la Constitucion Politica, siendo una garantia para los gobernados.

En esta via administrativa, la autoridad deberd determinar, si el acto
impugnado satisface o no et requisito de ilegalidad, asi como recibir y
admitir pruebas. También la autoridad, de oficio, podrd recabar las

pruebas que considere pertinentes, a fin de tomar una decisién justa.

En este orden de ideas, los pasos a seguir son: 1. Que sea tramitado y
resuelto por autoridad competente; 2. Que se otorgue al particular la
oportunidad de formular agravios, los cuales deberdn ser analizados y
valorados por la autoridad; 3. Que se permita ofrecer y rendir pruebas;
4, Que lo actuado conste por escrito; 5. Que el tramite sea 4gil; 6. Que

el particular conozca las actuaciones, 7. Que se funde y motive la

™ Ibid. Pég. 96.



resolucién emitida por la autoridad.”

e) Resolucién administrativa definitiva. Ademas de procurar la
proteccién de los intereses de los particulares, se busca mantener la
legalidad y justicia en el funcionamiento de la administracién. Asi, Ia
resolucién administrativa tiene como unico objeto determinar la

legalidad o ilegalidad de un acto administrativo.

El procedimiento administrativo del recurso no supone la existencia de
un conflicto de intereses entre la autoridad y el gobernade, sino que la
causa que lo origina es que la actividad de lz2 administracion se debe

sujetar al principio de juridicidad.

En relacién, a los efectos, si en la resolucién se reclama algin vicio del
acto, la autoridad no estd obligada a resolver sobre el fondo del asunto,
sino limitarse &nica y exclusivamente al estudio del misme, dejando a
salvo las facultades de la autoridad para reponer ¢l acto, una vez
subsanado. Pero si el objeto es atacar cuestiones de fondo, se declarara
la nulidad del acto y se realizard un nuevo acto que raye en la legalidad.
Dentro de las leyes mexicanas, la interposicién de un recurso
administrativo, tiene la finalidad primordial de anular, modificar o

confirmar el acto impugnado.

Otro efecto importante que se da al resolverse el recurso, es la
definitividad de la resolucién, que se entiende como el agotamiento de
la instancia de impugnacién con la posibilidad de anular o modificar el
acto, dentro del procedimiento administrativo, quedando al particular,

interponer el juicio de nulidad o el juicio de amparo.™

Por iltimo, y el punto mds importante, es lo referente a la forma que

debe tener la resolucidn, en especial, a la fundamentacién y motivacién,

7 Cfr. Delgadillo Gutiérez, Luis Humberto, Op. Cit. Pég. 186.
™ Cfr. Armienta Heméndez, Gonzalo. Op. Cit. Pig, 101.
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la cual deberd cumplir con los requisitos constitucionales consagrados

en el articulo 14,

Dicho precepto sefiala que toda resolucién administrativa debers estar
fundada y motivada, manifestando las razones por las cuales se resolvié
en determinado sentido, citando los fundamentos de derecho que
sirvieron de base. De esta manera, si el acto no cumple con estos
requisitos, la autoridad jurisdiccionmal determinard su ilegalidad,

invalidando el acto.

3.7. Marco Constitucional

Durante la vigencia de la Constitucién Federal de 1857, el tema de los
recursos administrativos no habia sido tratado. Esto se debié a la division de poderes
indicada en el articulo 97, fraccién I, que sefialaba como una facultad exclusiva de los
tribunales federales, “conocer de todas las controversias que se susciten sobre el

cumplimiento y aplicacién de las leyes federales”.”

Al expedirse la Constitucién de 1917, se introdujo una variante, en el
contenido del articulo 104, fraccién I, que establecié que los tribunales de la Federacién
conoceria de controversias de orden civil o criminal con motivo del cumplimiento y
aplicacién de las leyes federales, quedando abierta la posibilidad de que la revisién de

los actos administrativos no se realizara por la autoridad judicial.

Es en 1928, cuando la Suprema Corte de Justicia, rechazaba la idea de que en
las leyes administrativas se instauraran recursos administrativos, cuya interposicién
fuese previa al procedimiento judicial, aceptdndose sélo un juicio de oposicién ante los
juzgados de distrito contra resoluciones de la Hacienda Piblica, dejando la libertad de

. PP 6
acudir al juicio de amparo.”

3 Lépez Rios, Pedro. Op. Cit. Pag. 33.
* Cfr. Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pig. 24.



Al afio siguiente, varia la jurisprudencia y establece que la procedencia del
amparc en materia administrativa est4 condicionada al agotamiento de los recursos o
medios de defensa, con los que cuenta el particular, para impugnar una decisién que le

cause perjuicio.”

Al recoger dicho criterio, el articulo 107, fraccién IV de la Constitucién

Politica fue reformado para quedar:

“ART. 107. Todas las controversias de que habla el articulo 103,
se sujetaran a los procedimientos y formas del orden juridico que
determine la ley, de acuerdo con las bases siguientes:

IV. En materia administrativa, el amparo procede, ademas, contra
resoluciones que causen agravio no reparable mediante algin
recurso, juicio o0 medio de defensa legal. No serd necesario agotar
éstos cuando la ley que los establezca exija, para otorgar la
suspensién del acto reclamado, mayores requisitos que los que la
ley reglamentaria del juicio de amparo requiera como condicién

para decretar esa suspension”.

Asi mismo, la Ley de Amparo Reglamentaria de los articulos 103 y 107

Constitucionales, sefiala en ¢l articulo 73, fraccion XV:

“ART. 73. El juicio de amparo es improcedente:

XV. Contra actos de autoridades distintas de los tribunales
judiciales, administrativos o del trabajo, que deban ser revisados
de oficio, conforme a las leyes que los rijan, o procedan contra
ellos algin recurse, juicio o medio de defensa legal por virtud del
cual puedan ser modificados, revocados o nulificados, siempre que -
conforme a las mismas leyes se suspendan los efectos de dichos
actos mediante la interposicidn del recurso o medio de defensa

legal que haga valer el agraviado...”.

™ Cfr. Carrillo Flores, Antonio. Op. Cit. Pdg. 105.
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En relacibn, a este tema, y como conclusién, la Suprema Corte ha emitido

jurisprudencia, que establece una excepcion a esta regla:

“Amparo administrative. Recursos ordinarios, que no hay
eobligacion de agotar antes de promoverlo. El amparo en materia
administrativa no procede en los casos en que las leyes ordinarias
establezcan contra el acto reclamado recursos o medios ordinarios
para reparar los agravios que se estimen cometidos; pero para ello
es necesario que esos procedimientos, puedan utilizerlos el
afectado, de manera que cuando el que solicita amparo, es un
tercero extrafio al procedimiento que no tiene a su disposicién
aquellos medios o recursos, el juicio de garantias es desde luego
procedente”.

Jurisprudencia Num. 93, Tomo 63, pagina 299, 2742, 4742.
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Capitulo 4

Anailisis y estudio del Recurso de Revision



4.1. Criterios para la unificacibn de los recursos
administrativos
4
Desde hace tiempo, ha preocupado a los tratadistas la cuestién relativa a
determinar la posibilidad de codificar la legislacién administrativa. La conveniencia de
dicha unificacién se considerd, toda vez que en las legisiaciones civiles, penales,

mercantiles, etc., esto se habia logrado.

De esta manera, la multiplicidad de las leyes administrativas, la dificultad de
coordinar los principios del derecho administrativo y la constante renovacidén de la
legislacién administrativa, al irse adaptando a los cambios sociales, dio origen a la idea
de una codificacion del derecho administrativo, tanto en el nivel federal como en el
nivel local, permitiendo, de esta manera, una coordinacién entre las diversas

disposiciones legales.”™

También han influido, los cambios en las directrices de la politica econémica,
las prioridades de la sociedad y los preceptos que regulan este desarrollo, diandose una
renovacion, tanto en la actividad del Estado como er la relacion de los particulares con

Ia administracién.

Frente a esta modernizacién, no se puede mantener la defensa de los
particulares fragmentada. Al particular lo que le interesa es tener una forma de resolver
los problemas que se le presenten ante la administracion. Si se quiere obtener una
funcién administrativa eficaz, se mnecesita temer una administracién adecuada,
implicando con ello, la derogacion de una sinnimero de normas de cardcter

administrativo, que confunden al particular.”

™ Cfr. Fraga, Gabino. Op. Cit. Pag. 118.
™ Serrano Migallén, Fernando. E! particular fremte a la administracion: necesidad de una Ley Federal de
Procedimientos Administrativos. Edit. Pornia. 1993. Pag. 66.
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Es en este sentido que, lentamente, se ha ido dando en nuestro pais, €l
principio de codificacién, como lo demuestra la expedicién del Cédigo Fiscal de la
Federaciébn, en materia tributaria y, actualmente, la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo, en materia administrativa.

Pero para llegar a la codificacién, existi6 la corriente que consideraba
conveniente la unificacién, buscando que el contenido del Cédigo o Ley de
Procedimiento Administrativo, considerara las diversas disposiciones del procedimiento

administrativo que se seflalaban en las leyes administrativas ya existentes.

La corriente critica negé esta posibilidad, basdndose en la variedad de
materias y diversidad de principios, asi como, su contenido que es muy dindmico y

cambiante, de acuerdo a la necesidad de la poblacién.®

Otro criterio que considerd esta corriente es el que se refiere a las garantias
de seguridad juridica y legalidad establecidas en los articulos 14 y 16 constitucionales, a
los que deben ajustarse todos los actos de la autoridad, y si en la ley de procedimiento,
no se resuelve a fondo el asunto, existirian muchas trabas en su aplicacién e

interpretacion.

Asi, esta corriente consideré que si bien es cierto, que el procedimiento
administrativo y la regulacién de los recursos administrativos, estdn basados en

principios de Derecho Administrativo, su tratamiento “debe corresponder a las

caracteristicas, situaciones y necesidades de la sociedad de cada pais™.®

4.2. El Recurso de Revision como 1nico medio de
impugnacién

El antecedente histérico de la LFPA es la Ley de Procedimiento

% Cfr. Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pég. 83,
Y bid Pég 822.
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Administrativo espafiola de 1958, sustituida en 1992 por la Ley del Régimen Juridico de
las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo, considerada la
primera fuente respecto a un Cédigo de Procedimiento Administrativo, como lo es en

materia tributaria, el Cédigo Fiscal de la Federacién.

Es en esta forma que después de varios afios de existir la controversia y
discusién sobre si era posible o no la promulgacién de una ley procesal en materia
administrativa, se public6 en el Diario Oficial de Ia Federacion, el 4 de agosto de 1994,
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo (LFPA), lo cual reviste una gran
importancia, ya que representa un viejo anhelo de contar con un ordenamiento legal que
viniera a codificar las diversas disposiciones juridicas que en materia administrativa se
encontraban dispersas en leyes y reglamentos, con la finalidad de dar mayor seguridad

juridica a las relaciones entre la administracién publica y los particulares.®

Para autores que estdn a favor de su creacion, la LFPA es una ley reguladora
“de la accidn administrativa en general, contiene las garantias elementales que han de
darse en todo procedimiento administrativo y regula formalmente algunos

procedimientos”.®

Para otros juristas, la LFPA “no fue la respuesta a una necesidad imperiosa y
urgente de la sociedad mexicana por tener una regulacién general del procedimiento
administrative, ni tampoco fue resultado de un consenso general de los medios

académicos y oficiales”.®

Existian opiniones, anteriores a su creacién, que sefialaban la necesidad
primordial de una Ley que regulard el procedimiento administrativo, asi como de los

recursos administrativos, baséndose principalmente en ciertos puntos:

1. Todo ordenamiento juridice equilibrado, debe tender hacia la unidad.

82 [ ucero Espinosa, Manuel. Ley Federal de Procedimiento Administrativo comentada. Edit. Pormia. 1998. P. X,
% Gonzilez Pérez, Jesiis. Procedimiento Administrativo Federal. Edit. Porria. 1997. Pag. 44,
¥ Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pég. 834,
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2. La proliferacién disposiciones legales y la heterogeneidad artificial de

procedimientos son indicios de imperfeccién normativa.

3. No hay razén para que el régimen de los recursos en contra de los actos

administrativos, sean distintos entre las Dependencias del Ejecutivo.

4. Para resolver los asuntos, es deseable una mayor celeridad procesal y un

minimo de formalidades.*

Aunque la promulgacién de esta ley representa un gran avance, dicho
ordenamiento adolece de obscuridad e imprecisiones, en especial, lo referente al recurso
de revisién, por lo que es indispensable hacer una depuraci6n, con el objetivo de lograr

una mejor regulacion.

4.2.1. Exposicién de motivos de la LFPA

Estos son algunos fragmentos de la exposicién de motivos, tomada del
documento 009/LV/94 (2° P.D. III ANOQ), de la Cdmara de Diputados:

“En abril de 1992, la Comisién de Justicia de la Cdmara de
Diputados, por conducto de la Subcomision de Justicia
Administrativa, acordé preparar un proyecto de Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. El documento inicial fue sometido
a una revision de las Unidades Juridicas de las diferentes
Dependencias del Ejecutivo Federal, asi como en foros
profesionales y académicos.

Las administraciones han realizado reformas administrativas para
eficientar la actividad del Poder Ejecutivo Federal mediante
cambios internos tendientes a erradicar viciosas précticas
administrativas, simplificar los trdmites Qque ante la

Administracién Piblica Federal presentan los particulares.

¥ Cfr. Serrano Migallén, Femando. Op. Cit. PAg. 70.
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Sin embargo, cualquier reforma administrativa, por muy profunda
que sea, seria insuficiente si no es consolidada mediante la
incorporaciéon a nuestro sistema juridico de una Ley Federal de
Procedimiento Administrative para lograr, desde el punto de vista
juridico, una actuacién unitaria, congruente y sistematica de la
Administracién Publica Federal.

Las miltiples leyes administrativas que regulan la actividad de los
administrados, el aparato burocritico para hacer cumplirias, la
lentitud en los tramites que hay que agotar, inseguridad e
indefensi6én juridica, colocan a los administrados en una situacién
tan dificil que hoy en dia, resulta impostergable la ordenacién de
principios que pgradualmente se institucionalicen, para
contrarrestar los  elementos nocivos de la  funcién

administrativa”.®

Respecto a los recursos administrativos, s¢ contempla un solo recurso, el de
revisién, proponiéndose derogar todos los demds recursos contemplados en las
diferentes leyes administrativas, sin especificar cuiles ordenamientos, explicando

unicamente las materias en las que no seria aplicable el recurso.

Se pensé por un inico recurso, en virtud de que las causas que dieran lugar a
su interposicién, serfan las resoluciones que pongan fin al procedimiento administrativo
y los actos de tramite que determinen la imposibilidad de continuar un procedimiento o
dejen en estado de indefension a los administrados. Se admite contra actos -de caricter

general, siempre y cuando estos actos sean autoaplicativos.

De igual manera, se sefiala el plazo para su interposicién, los requisitos que
debe reunir el escrito de interposicidn, la suspensién del acto impugnado y el plazo que

tiene la autoridad para dictar la resolucién que ponga fin al recurso, asi como también la

% Acosta Romero, Miguel v otros. Ley Federal de Procedimiento Administrative y Ley de Procedimiento
Administrativo del D.F, comemadas. Edit. Porria. 1999. Pig, 221 y ss.
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opcionalidad que tiene el promovente para iniciar otra instancia.

4.3. Ambito de aplicacién

El parrafo primero del articulo 1° estipula:

“ART. 1° Las disposiciones de esta ley son de orden e interés
piblicos, y se aplicardn a los actos, procedimientos y resoluciones
de la Administracién Plblica Federal centralizada, sin perjuicio de
lo dispuesto en los Tratados Internacionales de los que México sea
parte.

El presente ordenamiento también se aplicard a los organismos
descentralizados de la administracién piblica federal paraestatal
respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el estado
preste de manera exclusiva, y & los contratos que los particulares

sdlo puedan celebrar con el mismo.”

Como se observa, en esta primera parte del articulo, se regula tanto el

caracter de la ley, as{ como su dmbito material de aplicacién.

Se establece que la ley es de orden pablico e interés general. El orden pablico
que se va a regular e¢s de cardcter procesal, tendiente a evitar un desorden que pueda
alterar la convivencia de la sociedad. Su objeto primordial es garantizar “la realizacién
del derecho y e] arreglo armonioso del procedimiento administrative y, por ello,. tanto
los particulares como los érganos administrativos no pueden dejar de observar sus

disposiciones™.”

Esto quiere decir que la aplicacién de las normas contenidas en la ley, no

queda a capricho del particular y de la administracion, sino que va a quedar subordinado

% Lucero Espinosa, Manuel, Ley comentada. Pig. 4.
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al interés que persigue la sociedad. El interés piblico de la ley, se da por la suma de los

intereses individuales, siendo el resultado de un interés que persigue la comunidad.

Respecto al ambito de aplicacién, antes de la reforma publicada en el Diario
Oficial de la Federacién del 19 de abril de 2000, la ley era aplicable Gnicamente a la
actividad realizada por la Administracién Piblica Federal centralizada, siendo excluida
en la aplicacién de la ley, la Administracién Publica Federal paraestatal. Ahora con la
reforma antes citada, seréd aplicable tanto para los organismos piblicos centralizados
como para los organismos piiblicos descentralizados. Pero para poder determinar qué
autoridades son los encargados de su aplicacion, es indispensable seflalar cudles son los

érganos gue los integran.

Asi, la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, en sus primeros
articulos, respecto a la administracién centralizada, indica que la constituyen, a partir de
las reformas de 1996, la presidencia de la Repiblica, las secretarias de Estado y la
consejeria juridica de la presidencia de la Repiiblica. Es preciso mencionar que antes de
la reforma, también la integraban la Procuraduria General de ]la Reptblica (en lugar de
la Consejeria), asf como los Departamentos Administrativos (en este caso, cl

Departamento del Distrito Federal).

Referente a la administracién paraestatal, Unicamente serd aplicable a los
organismos descentralizados creados conforme a lo dispuesto por la Ley Orgdnica de la
Administracién Pablica Federal, excluyendo a las empresas de participacién estatal,
instituciones y organizaciones auxiliares de crédito, instituciones de seguros y fianzas,

as{ como los fideicomisos piblicos.

Por otra parte, relativo al objeto al cuél serd aplicable la ley, se indica que
seran los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracién Publica Federal
centralizada, considerando a los actos administrativos que surgen por la declaracién
unilateral de la voluntad, de un érgano administrativo, realizada en ejercicio de la
funcidén administrativa, que produce efectos juridicos coencretos. Otro objeto de la ley,

antes citados, lo constituyen las resoluciones, que son las decisiones emanadas de la
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autoridad administrativa. Por iltimo, se considera el procedimiento administrativo, a
través del cual, se forma, produce o ejecuta el acto administrativo, tépicos ya estudiados

anteriormente.

En cambio, para la Administracién descentralizada, contempla los actos de
autoridad, los servicios que el Estado presta de manera exclusiva, y los contratos que los
particulares puedan celebrar con éste. De acuerdo a la redaccion del texto, se podrian
considerar, tanto los actos, procedimientos y resoluciones, asi como, las funciones que
realiza el Estado en 4reas estratégicas, segin lo establece el parrafo cuarto del articulo
28 de la Constitucién General de la Republica, el cual sefiala algunas, tales como:

correos, telégrafos, petréleo, generacion de energia nuclear, electricidad, etc.

4.3.1. Materias en las cuales no es aplicable

En atencién a este tema, el parrafo tercero del articulo 1° de la ley dice:

“ART 1°. ...

Este ordenamiento no serd aplicable a las materias de caricter
fiscal, responsabilidades de los servidores piblicos, justicia agraria
y laboral, ni al Ministerio Publico en ejercicio de sus funciones
constitucionales. En relacién con las materias de competencia
econémica, précticas desleales de comercio internacional y

financiera, inicamente les serd aplicable el titulo tercero A.”

Primeramente, la principal exclusién en la aplicacién de Ia ley, se establece,
al sefialar que ésta va a ser aplicada por los érganos que forman la Administracién
Publica Federal centralizada y por los organismos descentralizados que integran la
Administracién paraestatal, sin contar las demds entidades contempladas en el articulo
3° de la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal, el cual menciona: “El Poder
Ejecutivo de la Unién se auxiliard, en los términos de las disposiciones legales

correspondientes, de las siguientes entidades de la administracién pablica paraestatal: |,
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Organismos descentralizados; II. Empresas de participacién estatal, instituciones

nacionales de crédito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones

nacionales de seguros y fianzas, y III, Fideicomisos”.

En segundo término, la ley no considera algunas materias para las cuales

puede ser aplicada, como las siguientes:

a)

b)

Fiscal. Se excluye a ésta, con respecto a las contribuciones y accesorios.
De acuerdo al articulo 2° del Céddigo Fiscal de la Federacién, las
contribuciones se clasifican en: impuestos, aportaciones de seguridad
social, derechos y contribuciones de mejoras, quedando fuera los
aprovechamientos y productos. Pero esto no serd procedente, cuando, al
existir alguna violacién a las leyes administrativas, se aplique una

multa, toda vez que se podria considerar como un crédito fiscal.

Responsabilidad de los Servidores Piblicos. Esta materia no es
considerada, toda vez que las autoridades competentes, de acuerdo al
articulo 2° de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Publicos, para aplicarla son, entre otras: las Camaras de Diputados y
Senadores del Congreso de la Uni6én, la Secretaria de Contraloria y
Desarrollo Administrativo, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién. De tal forma, se observa que
estas autoridades pertenecen a los tres poderes de la Unidn, tanto de la

Federacion como del Distrito Federal.

Justicia Iaboral y agraria. Los procedimientos previstos en la Ley
Agra::la, Ley Federal del Trabajo, asi como la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado, han sido excluidos, ya que los
problemas agrario y laboral, requieren de una sistematizacién mds

precisa en sus procedimientos.?

® ¢, Serreno Migallén, Femando. Op. Cit. Pég. 79.
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d)

Cabe hacer una mencién especial, respecto a la materia laboral, en
virtud de que fue publicado el 6 de julio de 1998, en el Diario Oficial de
la Federacién, el Reglamento General para la Inspeccién y Aplicacion
de Sanciones por violaciones a la Legislacién Laboral, que sera aplicado
por las autoridades del trabajo, 6rganos eminentemente administrativos,
que cuenten con facultades para vigilar el cumplimiente de la

legislacién laboral y aplicar sanciones en los casos que procedan.

Competencia Econdémica. Procedimiento administrativo especial
regulado por la Ley Federal de Competencia Econémica y aplicado por
la Comisién Federal de Competencia, érgano desconcentrado de la

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

Ministerio Plblico. Sus facultades estdn contempladas en los articulos
21 y 102, apartado A, de la Constitucién Mexicana. Se habian
considerado otras facultades, sefialadas tanto en la Ley Orgdnica de la
Procuraduria General de la Republica, como en su Reglamento, dado
qgue a la fecha de publicacién de la LFPA, la P.G.R. era integrante dc la

Administracién Pablica centralizada.

Financiera. Dentro de esta materia, existe una diversidad de leyes, tales
como: Ley de Instituciones de Crédito, Ley de Sociedades Mutualistas y
de Seguros, Ley Federal de Instituciones de Fianzas, Ley General de
Organizaciones y Actividades Auxiliares de Crédito, etc., en las cuales
se regulan procedimientos administrativos diferentes, ademis de que
estas organizaciones son excluidas, por ser parte de la Administracién

Publica paraestatal.

Précticas desleales de comercio internacional. Procedimiento aplicado
por la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial fundamentado en la

Ley de Comercio Exterior y su Reglamento.
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De todo lo anterior, se excluyen de la aplicacién de la Jey, las entidades y las
materias antes citadas, en virtud de que sus funciones encomendadas por la

Constitucion, leyes y reglamentos, son especializadas.

4.3.2. Saupletoriedad de la ley

E] articulo 2° de la ley considera:

“ART. 2°. Esta ley, salvo lo que toca al titulo tercero A, se
aplicard supletoriamente a las diversas leyes administrativas. El
Cédigo Federal de Procedimientos Civiles se aplicard & su vez,

supletoriamente a esta ley en lo conducente”.

Este precepto estd redactado en términos vagos y confusos, toda vez que
reconoce que la LFPA va a regular a las diferentes leyes administrativas, sin
establecerse cudles son éstas, a pesar de que se ha sefialado qué autoridades van a
aplicarla, pero cada una de las dependencias se encuentra regida por un sinnumero de
leyes y reglamentos, los cuales, salvo excepciones, ain no han sido reformados; de tal
forma, deberdn ser estos ordenamientos los que remitan su aplicacién, en lo que no se
encuentre regulado en forma clara y precisa, y no sea la LFPA la que se remita a

aquéllos, sin precisar cudl es la materia, objeto de aplicacién.

El principio de la supletoriedad de la ley opera cuando existiendo una figura
juridica en un ordenamiento legal, no se encuentre regulada en forma clara y precisa,
siendo necesario recurrir a otro para determinarlo; pero este principio debe ser admitido
expresamente en alguno de sus articulos y que, ademds, sefiale la jerarquia de sus

preceptos.”

La jurisprudencia No. 28 del Sexto Tribunal Colegiado en materia

administrativa del] Primer Circuito sostiene:

¥ Cfr. Acosta Romero, Miguel. Ley comentada. Pég. 237,
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“Supletoriedad de las normas. Cuando opera. La supletoriedad de
las normas opera cuando, existiendo una figura juridica en un
ordenamiento legal, ésta no se encuentra regulada en forma clara y
precisa, sino que es necesario acudir a otro cuerpo de leyes para

determinar sus particularidades.”

Un ejemplo del problema antes planteado, se encuentra tanto en la Ley
General de Educacién, publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n, el 13 de julio de
1993 y auin no reformada, y la Ley Federal del Derecho de Autor, publicada en 24 de
diciembre de 1996, en el Diario Oficial. En la primera, en ninguno de sus 85 articuios,
remite su aplicacidn, dentro del procedimiento previsto, a la LFPA. En cambio, en la
segunda, el articulo 10 dice: “En lo no previsto en la ley, se aplicard la legislacion
mercantil, el Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia comiin y para toda la

Republica en materia federal y la Ley Federal de Procedimiento Administrative”.

La LFPA es considerada una “ley marco”, al tener un caracter eminentemente
supletorio, es decir, “prevalecen todas las disposiciones de las leyes administrativas y,
s6lo en caso de lagunas en cada ley, o de remisién expresa, se aplicard la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo”.”

Sin embargo, la controversia es mayor respecto a los recursos
administrativos, al no operar la supletoriedad de la ley, en virtud que de acuerdo a lo
previsto en el articulo segundo transitorio de la ley, “se derogan todas las disposiciones
que se opongan & lo establecido en la ley, en particular los diversos recursos
administrativos de las diferentes leyes administrativas en las materias reguladas por
este ordenamiento. Los recursos administrativos en trdmite a la entrada en vigor de esta
ley, se resolveran conforme a la ley de la materia”, procediendo, en estos términos, la

interposicion del recurso de revisién.

Pero el problema sigue siendo el mismo, toda vez que, sélo algunas leyes,

* Acosta Romero, Miguel. Op. Cit. Pig. 840.
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han sido reformadas, de tal manera, que sigue existiendo una inseguridad juridica para
los particulares, ya que al interponer el recurso, de acuerdo a la ley que se esté
aplicando, se le tendrd que prevenir, a efecto de cumplir con la formalidad sefialada en

la LFPA, aiin en el caso de que en algunos ordenamientos, tiene el mismo nombre.

Algunas leyes que no han sido reformadas y contemplan otros recursos son

las siguientes:

a) Ley General de Salud. El articulo 438 establece: “Contra actos y
resoluciones de las sutoridades sanitarias que con motivo de la
aplicacién de esta ley den fin a una instancia o resuelvan un expediente,

los interesados podran interponer el recurso de inconformidad™.

b) Ley General de Edncalcién. El articulo 80 dice: “En contra de las
resoluciones de las autoridades educativas con fundamento en las
disposiciones de esta ley y demds derivadas de ésta, podrd interponerse
recurso de revisién dentro de los quince dias hdbiles siguientes a la

fecha de su notificacién...”.

¢) Ley Federal de Turismo. El articulo 55 estipula: “Contra las
resoluciones dictadas por la Secretaria (SECTUR), con fundamento en
esta ley, se podri interponer el recurso de revision dentro del plazo de

quince dias hébiles siguientes a la fecha de su notificacién...”.

d) Ley Federal de Proteccién al Consnmidor. E] articulo 135 indica: “En
contra de las resoluciones de la Procuraduria (PROFECQ) dictadas con
Sfundamento en las disposiciones de esta ley y demds derivadas de ella,
se podra interponer por escrito recurso de revision, dentro de los quince

dias habiles siguientes...”

e¢) Ley del Seguro Social. El articulo 294 dice: *Cuando los patrones y

demis sujetos obligados, asi como los asegurados o sus beneficiarios
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consideren impugnable algin acto definitivo del Instituto, acudirdn en
inconformidad, en la forma y términos que establezca el reglamento,
ante los Consejos Consultivos Delegacionales, los que resolverin lo
procedente”. El articulo 1° del Reglamento del Recurso de
Inconformidad reza: “El recurso de inconformidad sedialado en el
articulo 294 de la Ley del Seguro Social se tramitard conforme a las
disposiciones de este Reglamento y a falta de disposicidn expresa, se
aplicardn supletoriamente el Codigo Fiscal de la Federacion, la Ley
Federal del Trabajo, el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles o el

derecho comun..”

f) Ley del ISSSTE. E} articulo 162 expone: “Las resoluciones de la Junta
Directiva que afecten intereses particulares, podrén recurrirse ante la
misma dentro de los treinta dias siguientes, Si la Junta sostiene su
resolucién, los interesados podran acudir ante la SHCP dentro de un

término de treinta dias para que ésta resuelva en definitiva.”

En atencidén a estos idltimos tres incisos, cabe destacar que dichos recursos
son interpuestos ante organismos piblicos descentralizados, pero con la diferencia que
la PROFECO ya contempla la tramitacién del recurso, de conformidad con el Acuerdo
por el que se dan a conocer los tramites inscritos en el Registro Federal de Tramites y
Servicios de la SECOFI, expedido el 27 de noviembre de 2000 en el Diario Oficial de la
Federacién, registrado con la homoclave SECOFI-00-001.

Por el contrario, con respecto a la Ley del Seguro Social, se publicé en el
Diario Oficial de la Federacién de fecha 28 de noviembre de 2000, la reforma al
Reglamento del Recurso de Inconformidad , en la cual ne contempla expresamente la
aplicacién de la LFPA, pero si de otras leyes como el Cédigo Fiscal de la Federacién y
la Ley Federal del Trabajo. Respecto al ISSSTE, contempla la resolucién por parte de Ia
Junta Directiva y, cnando proceda, por la SHCP, en términos de la Ley, por lo que se

puede establecer que la materia de seguridad social queda excluida.
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Por otro lado, otros ordenamientos que ya han sido reformados son:

a)

b)

d)

Ley Federal del Derecho de Autor. El articulo 237 indica: “Los
afectados por los actos y resoluciones emitidos por el Instituto
(Nacional del derecho de autor) que pongan fin a un procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, podran
interponer recurso de revision en los términos de la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo”.

Reglamento Genera) para la inspeccién y aplicacién de sanciones
por violaciones a la Legislacién Laboral. Primero, el parrafo segundo
del articulo 1° considera: “Las disposiciones conducentes de la Ley
Federal de  Procedimiento  Administrativo..., se  aplicardn
supletoriamente a este Reglamento”. Asi mismo, el articulo 42 cita:
“Las resoluciones que pongan fin al procedimiento administrativo para
la aplicacién de sanciones, podran ser impugnadas en los términos que
dispongan las leyes que regulen el procedimiento administrativo que

resulten aplicables™.

Ley General de Equilibrio Ecolégico y Proteccién al Ambiente,
Sefialan los articulos 176 y 179: ART. 176. Las resoluciones definitivas
dictadas en los procedimientos administrativos con motivo de la
aplicacion de esta ley, sus reglamentos y disposiciones que de ella
emanen, podrin ser impugnadas por los afectados, mediante el recurso
de revision... ART. 179. Por lo que se refiere a los demas tramites
relativos a la substanciacién del recurso de revisién que se refiere el
articulo 176 del presente ordenamiento, se estard a lo dispuesto por la

Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Ley Federal de Cinematografia. Dispone el articulo 47: “Los afectados
por las resoluciones dictadas en esta materia, podrédn interponer el

recurso de revisién dentro de un plazo de quince dias hdbiles siguientes
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a la fecha de su notificacién, el que se resolvera en los términos de la

Ley Federal de Procedimiento Administrativo”.

e) Reglamento de la Ley Minera. Marca el articulo 116: “Contra las
resoluciones dictadas por la Secretaria (SECOFI) con motive de la
aplicacién de la ley y este reglamento procede el recurso de revision, el
cual se substanciard en los términos y condiciones establecidos por la

Ley Federal de Procedimiento Administrativo...”

f) Ley Federal de Metrelogia y Normalizacién. “ART. 121. Las personas
afectadas por las resoluciones dictadas con fundamento en esta ley y
demés disposiciones derivadas de ella, podrén interponer recurso de
revision en los términos de la Ley Federal de Procedimiento

Administrative”.

g) Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Pablico y, Ley de Obras Piiblicas y Servicios relacionados con las
mismas. El articulo 70 de la primera ley, as{ como el articulo 88 de la
segunda contemplan: “En contra de la resolucién de inconformidad que
dicte la Contraloria, se podré interponer el recurso que establece la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, o bien impugnarla ante las

instancias jurisdiccionales competentes”.

De lo antes expuesto, se desprende que el desconocimiento que existe de ia
LFPA, as{ como su inobservancia en la aplicacién de algunas materias que no la
mencionan, hacen de ésta, un instrumento que debe ser perfeccionado y depurado, con la
finalidad primordial de que se convierta en una ley en la cual, tanto las sutoridades
emitan sus actos debidamente fundados y motivados, como los particulares tengan una
ley que sirva como medio de control de la legalidad de los actos de la autoridad

administrativa.



4.4. Opcionalidad del recurso

El articulo 83 de la LFPA dispone lo siguiente:

“ART. 83. Los interesados afectados por los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento
administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, podrén
interponer el recurso de revisién o, cuando proceda, intentar la
via jurisdiccional que corresponds.

En los casos de actos de autoridad de los organismos
descentralizados federales, de los servicios que el Estado presta de
manera exclusiva a través de dichos organismos y de les contratos
que los particulares sélo puedan celebrar con aquéllos, que no se
refieran a las materias excluidas de la aplicacién de esta Ley, el
recurso de revisién previsto en el parrafo anterior también podra
interponerse en contra de actos y resoluciones que pongan fin al
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un

expediente”.

Todo acto administrativo, regular o irregular, es impugnable, tanto por via
administrativa como por via jurisdiccional. En el caso del articulo transcrito, se
establece que el particular podré interponer el recurso de revisién o intentar las vias
jurisdiccionales correspondientes, estableciéndose, en primer término, el cardcter
obligatorio del recurso, toda vez que la palabra “podran” significa “tener esa facultad o

ponencia de hacer una cosa”, tal y como se desprende del siguiente criterio:

“Recursos administrativos, cuando son optativos y cuando son
obligatorios. Si el particular resulta afectado por una resolucién
administrativa y la ley del acto le otorga la posibilidad de
recurrirla empleando el vocable “podrdn”, éste no debe ser
interpretado como la posibilidad optativa o alterpativa a cargo del

particular de elegir especificamente entre recurrir la resolucién que
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le afecta o bien, la no interposicién del recurse, pues la intencién
del legislador al utilizar el vocablo *“podran” s6lo da cumplimiento
al imperativo constitucional, de legitima defensa y garantia de
audiencia al establecer para el afectado por unma resolucién un
camino o posibilidad de solicitar ante la autoridad inmediata
superior de la responsable la revisién de dicha resolucién, es decir,
se¢ da al particular la posibilidad de que en caso de que no esté de
acuerdo con la resolucién apoyada en la ley del acto puede elegir
entre recurrir la resolucién o no recurrirla lo que traeria consigo en
este ultimo supuesto el consentimiento tanto de la citada
resolucién, pero nunca la oportunidad para acudir directamente al
juicio de nulidad ante ¢l Tribunal Fiscal de la Federacidn y obviar
la tramitacién del recurso administrativo procedente, Asi mismo, el
vocable “podrin” significa segin el diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espaiiola en su 20® edici6n, *“tener expedita
la facultad de ponencia de hacer una cosa™, ser contingente o
posible que suceda una cosa. Tener facilidad, tiempo o lugar de
hacer una cosa, significados que difieren absolutamente con el
término “optar” y “optativo”, que significa, “escoger una cosa
entre varias, accion de”. De tal manera que seménticamente, ambos
términos no tienen equivalente entre sf, menos adn la posibilidad
de sinonimica por lo que de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 91 de la Ley Federal de Protecciéon al Consumidor no es
dable interpretar la voz “podrdn” como facultad para optar o elegir

entre la interposicién del recurso de revisién (ante la inmediata

autoridad, superior de la responsable o la posibilidad de interponer

un juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacidn,
circunstancia que nos permite concluir que el recurso
administrativo que las personas afectadas por las resoluciones

dictadas con fundamento en la ley de la manera que actualiza el
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mismo, “podrdan” interponerlo con apego en el propio
ordenamiento legal, no siendo optativo o alternativo agotarlo, sino
obligatorio y previo al juicio fiscal”,®!

Amparo en revision 1541/87, visible en el Semanario Judicial de la

Federacion, 8® época, tomo VII, enero de 1991, pég. 414.

Una vez establecida la primera controversia, y, antes de la reforma de la
LFPA, el segundo problema que surgia ¢ra con la frase “o intentar las vias judiciales
correspondientes”, toda vez que el legislador parecia estarse refiriendo al juicio de
amparo indirecto, y no al juicio de nulidad ante el T.F.F., considerando que el juicio de
garantias es procedente, siempre y cuando los actos o resoluciones sean
inconstitucionales o contenga violaciones directas a la Constitucién. En este sentido, el

articulo 114, fraccién II, de la Ley de Amparo dice:

“ART. 114, E] amparo se pedird ante el juez de Distrito:

II. Contra actos que no provengan de tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo.

En estos casos, cuando el acto reclamado emane de un
procedimiento seguido en forma de juicio, el amparo sélo podré
promoverse c¢ontra la resolucion definitiva por violaciones
cometidas en la misma resolucién o durante el procedimiento, si
por virtud de estas tiltimas hubiere quedado sin defensa el quejoso
o privado de los derechos que la ley de la materia le conceda, a no
ser que el amparo sea promovido por persona extrafia a la

controversia”.

Aunque cabe aclarar que es competencia del T.F.F., conocer del recurso de
revision, segtn el articulo 11, fracciéon XII1, de la Ley Orgdnica del Tribunal Fiscal de

la Federacién, el cual se transcribe:

“ART. 11. El Tribunal Fiscal de la Federacién conocera de los juicios que se

! Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. P4g. 165.
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promuevan contra las resoluciones definitivas que se indican a continuacién:
XIII. Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin a un
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, en los términos

de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo."

De todo lo anterior, es correcta la redaccién actual del articulo 83 de la
LFPA, respecto al término “via jurisdiccional que corresponda”, ya que encuadra tanto
la instancia ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, asi como el juicio de amparo
indirecto ante juez de distrito; mas en lo que se refiere a la opcionalidad del recurso, es
necesario para este caso, insertar la palabra “optar”, contemplindose asi el caracter

optativo del recurso.

Esto podria resolver situaciones, con respecto al principio de definitividad
que impera en las resoluciones administrativas, que se impugnan ante les tribunales
respectivos, interpretdndose que no se podrian impugnar si no se han agotado

previamente todos los medios de defensa a que se tiene derecho.

Pero si el particular afectado, promoviera, por error o ignorancia ambos,
deberd declararse la nulidad del procedimiento de alguno de ellos y, que por ley, sea su

altima instancia.

Finalmente, y en referencia a este punto, existe jurisprudencia que manifiesta:

“Pluralidad de recursos administrativos. Aunque ia SCIN ha
sentado jurisprudencia en el sentido de que el juicio de amparo no
procede contra actos que no sean definitivos, también ha resuelto
en pumerosas ocasiones que dicha jurisprudencia no tiene
aplicacién cuando la ley sefiala dos vias para reclamar contra un
acto administrativo, la administrativa y la judicial, y ya se ha
hecho uso de la primera, porque aun cuando procediera también la

segunda, habiéndose ya estudiado y discutido el acto que se reputa

2 Cfr. Fix Zamudio, Héctor. Op. Cit. Pég. 50.
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atentatorio y oido al quejoso en defensa, seria innecesario exigir la
prosecucién de un segundo procedimiento, sin beneficio para parte
alguna de las interesadas, y sin con notable perjuicio para las
mismas, por la demora para obtener otra resolucién definitiva en
otro procedimiento, pero sobre la misma cuestién ya resuelta en un

procedimiento optativo” Tesis 509, Segunda Sala, pag. 835.

4.5. Procedencia y requisitos

4.5.1. Procedencia

Para poder establecer cudles son los actos contra los que procede el recurso,

es necesario recordar, inicialmente, la primera parte del articulo 83:

“ART. 83. Los interesados afectados por los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas que pongan fin al
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un

expediente...”.

Como se observa, el recurso procederé contra las resoluciones que pongan fin
al procedimiento y contra aquellos actos, que no siendo una decisién, lo den por
terminado. Pero para sefialar los actos que son considerados resoluciones y los que no
siéndolo, tengan el mismo efecto, se estard a lo establecido por los articulos 57 y

siguientes de la LFPA:

“ART. 57. Ponen fin al procedimiento administrativo:

I. La resolucién del mismo;

1. El desistimiento;

III. La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando
tal renuncia no esté prohibida por el erdenamiento juridico;

IV. La declaracién de caducidad;
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V. La imposibilidad material de continuarle por causas
sobrevenidas, y

VL. El convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario
al ordenamiento juridico no verse sobre materias que no
sean susceptibles de transaccién, y tengan por objeto
satisfacer el interés publico, con el alcance, efectos y
régimen juridico especifico que en cada caso prevea la

disposicion que lo regula.”

Del articulo antes transcrito, los unicos supuestos que encuadran en la
hipétesis de procedencia del recurso son dos, la resolucién definitiva y la declaracién de

caducidad, toda vez que, en los otros, interviene la voluntad del particular.

Asi, los articulos 59 y 60, pérrafo primero, consignan:

“ART. §9. La resolucién que ponga fin al procedimiento decidird
todas las cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las

derivadas del mismo...”.

“ART. 60. En los procedimientos iniciados a instancia del
interesado, cuando se produzea su paralizacidn por causas
imputables al mismo, la Administracién Piblica Federal le
advertird que, transcurridos tres meses, se producird la caducidad
del mismo. Expirado dicho plazo sin que el interesado requerido
realice las actividades necesarias para reanudar la tramitacién, ia
Administracién Puablica Federal acordard el archivo de las
actuaciones, notificandoselo al interesado. Contra la resclucidn
que declare la caducidad, procederd el recurso previsto en ls

presente ley.”

De estos preceptos, se puede considerar que la resolucién, en primer término
debe ser definitiva, esto es, cuando no admita revisién de oficio y no pueda ser

modificada por la misma autoridad; en segundo lugar, debe resolver de fondo la cuestién
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planteada, teniendo que ser congruente con los hechos que lo motivaron, a fin de no

contener datos contradictorios con las peticiones formuladas por los interesados.”

Asi también, en caso de no existir resolucién expresa, se estard a lo dispuesto
por el parrafo segundo del articulo 17: “En el caso de que se recurra la negativa por
falta de resolucidn, y ésta a su vez no se resuelve dentro de! mismo término, se
entenderd confirmada en sentido negativo”. El término antes citado es el de tres meses,

segin lo dispuesto en el parrafo primero del mismo articulo.

Por otro lado, la caducidad del procedimiento se produce cuando por causas
imputables a] particular, se paraliza el procedimiento, por cierto lapso, en cualguiera de
sus etapas. Pero para que pueda operar, €5 necesario que, previamente, exista un acto de

prevencion por parte de la autoridad, para que el particular impulse el procedimiento.

Una vez establecidos los actos contra los cuales procede el recurso, el
articulo 84 de la LFPA menciona los actos que no podrdn ser impugnados a través del

mismo:

“ART. 84. La oposicidn a los actos de trdmite en un procedimiento
administrativo debera alegarse por los interesados durante dicho
procedimiento, para su consideracidén en la resolucién que ponga
fin al mismo. La oposicién a tales actos de trdmite se har4 valer en

todo caso al impugnar la resolucion definitiva™.

Los actos de trdmite no son impugnables, dado que por su propia naturaleza,
no pueden producir efectos juridicos inmediatos, sino que el efecto se da con la decisién
de la autoridad, contenido en la resolucién definitiva. Pero si los actos estdn viciados, y
son impugnados junto con la resolucién, deberd considerarse como yna cuestién formal
en la tramitacién del procedimiento, es decir, que en caso de existir una violacién y ésta
prosperara, la decisién del recurso terdrd el efecto de retrotraer el procedimiento a la

etapa en la que se infringi6 el mismo.

% Cfr. Lucero Espinosa, Manuel. Ley comentada. Pdg. 134,



4.5.2. Requisitos

El primer requisito que se debe cumplir, es ¢l contemplado en el articulo 85:
“El plazo para interponer el recurso de revision serd de quince dias contado a partir del
dia siguiente a aquel en que hubiere surtide efectos la notificacién de la resolucién que

se recurra”.

Al tratarse de un plazo fijado en dfas, se estara a lo dispuesto por el articulo
28 que, en términos generales, sefala que las actuaciones y diligencias se practicardn en
dias y horas habiles, excluyendo los sdbados, domingos, 1° de enero, 5 de febrero, 21 de
marzo, 1° y 5 de mayo, 1° y 16 de septiembre, 20 de noviembre, 1° de diciembre, de
cada seis afios, cuando sea la transmisién del Poder Ejecutivo Federal, 25 de diciembre,
asi como los dias en que estén de vacaciones las autoridades, o en los que se suspendan
labores.

Pero en el caso de que se impugne la resolucién fuera del término antes
previsto, se tendra por no interpuesto el recurso y se desechard, segin lo establecido en
el articule 88, fraccién I: “El recurso se tendrd por no interpuesto y se desechard

cuando: 1. Se presente fuera de plazo™.

Otro requisito fundamental que se tiene que cumplimentar es referente al
contenido del escrito de impugnacién, cuyos elementos se encuentran contemplados en

el articulo 86:

“ART. 86. El escrito de interposicién del recurso de revision...
Dicho escrito debera expresar:
L El 6rgano administrativo a quien se dirige;
II.  El nombre del recurrente, y del tercero perjudicado si lo
- hubiere, asi como el lugar que sefiale para efectos de
notificaciones;
IIL  El acto que se recurre ¥ fecha en el que se le notificéd o tuvo

conocimiento del mismo;
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IV.  Los agravios que se le causan;

V. En su caso, copia de la resolucién o acto que se impugna y
de la notificacién correspondiente. Tratdndose de actos que
por no haberse resuelto en tiempo o se entiendan negados,
deberd acompafiarse el escrito de iniciacién del
procedimiento, 0 el documento sobre el cual no hubiere
recaido resolucién alguna, y

V1. Las pruebas que ofrezca, que tengan relacién inmediata y
directa con la resolucién o acto impugnado debiendo
acompafiar las documentales con que cuente, incluidas las
que acrediten su personalidad cuando actien en nombre de

otro o de personas morales.”

Cuando el escrito no contenga los datos o no reilina alguno de los requisitos,
se estard a lo dispuesto por el articulo 17A, el cual indica que “la dependencia u
organismo descentralizado correspondiente deberé prevenir a los interesados, por escrito
y por una sola vez, para que subsanen la omisién dentro del término que establezca ia
dependencia u organismo descentralizado, el cual no podrd ser menor de cinco dfas
habiles contados a partir de que haya surtido efectos la notificacidn; transcurride el

plazo correspondiente sin desahogar la prevencién, se desechars el tramite”.

Con respecto a los agravios, que son las lesiones que ocasiona la autoridad en
la esfera juridica del gobernado, de manera personal y directa, éstos deberan reunir tres
aspectos muy importantes: a) el precepto que se presume violado; b) la parte de la
resolucién que contiene el agravio, y c) el razonamiento 16gico juridico por el que se

conciuya que efectivamente existe una violacién.

Si bien es cierto que ¢l articulo 86 contiene ciertos formulismos, como €l que
se refiere a las documentales en las que se acredite la personalidad, la fraccién II del
articulo &8 establece: “El recurso se tendra por no interpuesto y se desechard cuando: I1.

No se haya acompafiado la documentacién que acredite la personalidad del recurrente”.
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Se considera que lo previsto en esta fraccién es contrario a la prevencién contemplada
en el articulo 17A. El principio antiformalista impone que, cuando se aprecie cualquier
defecto subsanable, se dé oportunidad al interesado de corregirlo, concediéndole al

efecto un plazo razonable. ™

En esta medida, a fin de que esta fraccién no sea contraria a las disposiciones
legales y constitucionales, la autoridad deberé requerir al promovente para que, dentro
del plazo de cinco dias, exhiba la documentacioén y s6lo en el caso de gue sea omiso, la

autoridad estaré en posibilidad de decretar la no interposiciéon del recurso.

La fraccién I del articulo 88, en relacién con la fraccién II del 86, consigna:
“El recurso se tendré por no interpuesto y se desechard cuando: 111. No aparezca suscrito
por quien deba hacerlo, a menos que se firme antes del vencimiento del plazo para
interponerlo™. Esta causal se considera correcta, toda vez que la falta de firma del
escrito equivale a una ausencia total de la manifestacién de la voluntad, siendo por lo

tanto, un acto inexistente.

Por tltimo, el articulo 87 consagra que la interposicién del recurso daréd lugar
a la suspensién de la ejecucién del acto impugnado, siempre y cuando lo solicite el
interesado y no afecte el interés social o contravenga disposiciones de orden piiblico,
salvo en el caso de las multas, las cuales se deberdn garantizar en las formas previstas
por el Codigo Fiscal. La sutoridad deberd conceder o negar la suspensién, dentro de los

cinco dias siguientes a su interposicién, en cuyo defecto se entendera otorgada.

4.6. Causales de Improcedencia y Sobreseimiento

4.6.1, Causales de Improcedencia

Por improcedencia, se debera entender “la imposibilidad juridica, por

cuestiones de hecho o de derecho, que tiene el 6rgano administrativo para resolver de

™ Cfr, Gonzdlez Pérez, Jesis, Op. Cit. Pig. 213.
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fondo la cuestién planteada por el recurrente™.”

El articulo 89 contempla las siguientes causales:

“ART. 89. Se desechara por improcedente el recurso:

I. Contra actos que sean materia de otro recurso y que se
encuentre pendiente de resolucién, promovido por el mismo
recurrente y por el propio acto impugnado;

II.  Contra actos que no afecten los intereses juridicos del
promovente;

ITII.  Contra actos consumados de un modo irreparable;

IV.  Contra actos consentidos expresamente, y

V. Cuando se esté tramitando ante los tribunales algun recurso
o defensa legal interpuesto por el promovente, que pueda
tener por efecto modificar, revocar o nulificar el acto

respectivo.

Del articulo transcrito, los supuestos de improcedencia son la litispendencia,

la falta de interés juridico, la consumacion del acto y €l consentimiento del mismo:

a) Litispendencia. En las fracciones I y V, se regula la litispendencia, la
cual se produce cuando un acto administrativo ya ha sido impugnado por
medio de otro recurso o bien en un juicio ante instancia jurisdiccional, y
se encuentren pendientes de resolucidén. La caracteristica principal es
que haya identidad de promoventes y de la resolucién impugnada, ain

sean distintos los agravios.

b) Falta de interés juridico. Para que el recurso administrativo sea
procedente, es necesario que el acto impugnado afecte la esfera juridica
del particular, mencionando en el escrito de inconformidad, el precepto

o preceptos que la autoridad aplicé indebidamente, exponiendo

% Lucero Espinosa, Manuel. Ley comentada. Pég. 172.
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c)

d)

igualmente los razonamientos logico juridicos en los que se concluya
que hay una inexacta aplicacién de la ley. Por lo tanto, si se maniftesta
que se violé un determinado precepto, pero no se expone el perjuicio

que ocasiona, se desecharé el recurso por falta de agravios.

Consumacién del acto. Se da en aquellos casos en que es fisica
imposible regresar las cosas al estado que tenian antes de la afectacién
a] interés juridico del recurrente, no encuadrande en esta hipdtesis los
actos que puedan ser reparados a través de cualquiera de los medios de

impugnacion.

Consentimiento. El consentimiento expreso es el que se manifiesta por
escrito o por signos inequivocos. Asi, para que un acto sea consentido
expresamente, deberd reunir los siguientes requisitos: 1. La existencia
de un acto que cause agravios al recurrente; 2. Que haya tenido
conocimiento del mismo; 3. Que el particular haya manifestado por
escrito o signos inequivocos, aceptando las consecuencias del acto o no

haya promovido las acciones administrativas o jurisdiccionales.

Respecto a los signos inequivocos, se¢ ha planteado el cuestionamiento
de que si el pago del crédito fiscal, constituye un acto de consentimiento
con la resolucién definitiva. En este sentido, la Sala Superior del
Tribunal Fiscal de la Federacion, en la Revision 629/79, visible en la
Revista del T.F.F. de julio-diciembre de 1980, Tomo I, pag. 386, emiti6

¢l siguiente criterio:

“Pago liso y Hano. No implica consentimiento de la
resolucion. Eil hecho de que en forma lisa y llana se pague un
crédito, no entraffa consentimiento con el mismo ni con la
resolucion que le sirvié de base, no obstante que ¢l pago no
se efectia bajo protesta en virtud de que no existe disposicién

juridica que prevea que la omisién de esta formalidad



implique consentimiento del particular con ¢l crédito, asi

como con la resolucién.” %

4.6.2. Causales de Sobreseimiento

El sobreseimiento constituye un acto de cardcter procesal que da por
terminado el procedimiento administrativo de la impugnacién sin resolver el fondo del
asunto planteado, por presentarse causas que impiden a la autoridad administrativa

resolver la decisién recurrida.”’

Los efectos son dar por concluido el recurso administrativo, dejando las cosas

tal y como se encontraban antes de la interposicién del recurso.

E!l articulo 90 consigna las causales de sobreseimiento:

“ART. 90. Sera sobreseido el recurso cuando:

I El promovente se desiste expresamente del recurso;

IL El agraviado fallezca durante e! procedimiento, si el acto
respectivo sélo afecta a su persona;

II. Durante el procedimiento sobrevenga alguna de las causas
de improcedencia a que se refiere el articulo anterior;

IV. Cuando hayan cesado los efectos del acto respectivo;

V. Por falta de objeto o materia del acto respectivo, y

VI. No se probare la existencia del acto respectivo.”

Este articulo contempla diversas causas, tales como, el desistimiento, el
fallecimjento del promovente, las causas de improcedencia, la cesacién de los efectos

del acto, la falta de cbjeto o materia y lz falta del acto administrativo:

a) Desistimiento. Se presenta cuando el recurrente manifiesta su decisién

de renunciar a la accién que ha intentado, por ya no temer interés

% Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pig. 73.
97 Cfr. Lucero Espinosa, Manuel, Ley comentada. Pdg. 174.
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b)

)

d)

€)

juridico en el asunto. Esta renuncia debe ser en forma expresa, sin que

la autoridad la deduzca a través de presunciones.

Fallecimiento. Unicamente, contempla a las personas fisicas que, en
caso de muerte, y por ser agravios personales, no puedan continuar con
la impugnacién. En el caso de las personas morales, se debera entender,

aiin no estando establecido, en los casos de disolucion o liguidacién.

Causas de improcedencia. En este supuesto, se considera que la
autoridad, al momento de recibir el escrito, no se percaté de su

improcedencia, sino durante la tramitacién del recurso.

Cesacién de los efectos del acto, E! cese en los efectos del acto se da
dnicamente en ciertas circunstancias. Una de éstas, es cuando se ha
extinguido el acto, por cualquier causa contemplada en el articulo 11 de
la ley (cumplimiento de su finalidad, renuncia del interesado,
revocacién, etc.); otra puede ser, cuando cesan las violaciones
contenidas en la resoluciéon administrativa, percatandose la autoridad de
que incurrié en alguna ilegalidad, en perjuicio del particular. La
cesacién debe ser total, pues subsistiendo alguno de los efectos, no es

operante la cesacion.

Falta de objeto o materia. E] objeto es el contenido del acto, sobre el
que incide la decision administrativa. Esta constituido por los derechos
y obligaciones que la resolucidén establece. Debe ser licito, posible y
determinado o determinable, a fin de que el gobernado a quien va
dirigido, conozca plenamente su contenido. V. gr. La expropiacién de

un inmueble, Ia concesién de un servicio piblico, etc. %

Falta del acto. Esta causal se contempla, ya que en ocasiones, los

particulares se inconforman en contra de criterios atribuidos a Ia

* Ibid. Phg. 178.
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autoridad, sin ser actos personales que afecten la esfera juridica del
promovente. Pero en el caso de darse un silencio de la administracién y,
cOmo consecuencia, no exista resolucién expresa, se estard en presencia
de la negativa ficta, 1a cual se entenderd como la resolucién de la

autoridad en sentido negativo al recurrente.”

4.7. Resolucién del Recurso

El recurso administrativo termina normalmente con la resolucién, la cual

deberd cumplir con ciertosielementos:

a)

Autoridad quien resuelve. No cualquier avtoridad est4 autorizada para
resolver un recurso administrativo. En este caso, para establecer la
autoridad encargada de resolverlo, se estard a lo dispuesto por la
primera parte del articulo 86 de la ley, que consigna: “El escrito de
interposicién del recurso debera presentarse ante la autoridad que emitié
el acto impugnado y serd resuelro por el superior jerdrquico, salvo que
el acto impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo

caso serd resuelto por el mismo...”

Siendo as{, algunas secretarias de Estado han reformado sus reglamentos
internos, a fin de fundar debidamente la competencia de sus 6rganos que
deban resolver los recursos que interpongan los particulares. V. gr. Los
Reglamentos Interiores, tanto de la Secretaria de Gobernacién como la
de Trabajo y Previsién Social, sefialan como funciones del Secretario,
“resolver los recursos administrativos que sc¢ interpongan en contra de
resoluciones dictadas por el mismo, y por los servidores publicos y las
unidades administrativas que le dependan directamente, asi como las

que legalmente le correspondan”.

% Cfr. Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pég. 86.
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De esta forma, la resolucién que ponga fin al recurso, debers citar los
ordenamientos en los que se le otorga dicha competencia, con el

objetivo primordial de estar debidamente fundada y motivada.

b) Sentido de la resolucién. El articulo 91, en sus fracciones, precisa las
distintas resoluciones que se pueden dictar: “La autoridad encargada de
resolver el recurso podré: I. Desecharlo por improcedente o sobreseerlo;
11. Confirmar el acto impugnado; III. Declarar la inexistencia, nulidad o
anulabilidad del acto impugnado o revocarlo total o parcialmente, y IV.
Modificar u ordenar la modificaciéon del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nueve que lo sustituya, cuando el recurso

interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor del recurrente”.

En primer lugar, la declaracién de inexistencia indicada en la fraccidn
II1, es improcedente, en virtud de que esta irregularidad del acto, no se
encuentra reconocida en la ley. En esta medida, la autoridad podra
declarar, unicamente, la nulidad o anulabilidad del acto, y no la

inexistencia.'®

Por otra parte, si el derecho le asiste totalmente al promovente, se
debera resolver para el efecto de que la autoridad emita unc nuevo
dejando sin validez el anterior, o bien si el derecho le asiste
parcialmente al inconforme, dicte uno nuevo eliminando la causa de
ilegalidad y dejando subsistente Unicamente la parte confirmada.
Cuando se trata sobre viclaciones o vicios en ¢l procedimiento o cuando
la resolucién se dictd por incompetencia de la autoridad, debera dictarse

un acto nuevo que los corrija.

Pero si el recurrente no demostré la ilegalidad del acto, se deberj
confirmar el mismo, estando el particular en la posibilidad de

impugnarlo mediante las instancias jurisdiccionales correspondientes.

190 fr. Lucero Espinosa, Manuel. Ley comentada. Pag. 181.
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Asi mismo, si el sentido de la resolucién es el de modificar el acto, s
estard a lo estipulado por el parrafo segundo del articulo 93: “La
resolucién expresara con claridad los actos que se modifiquen y si la

modificacidn es parcial, se precisara ésta”.

Por iltimo, en caso de existir un error manifiesto o el particular
demuestra que ha dado cumplimiento con anterioridad, la autoridad
podré dejar sin efectos un requerimiento o una sancién, de oficio o a
peticidn de parte (articulo 95 LFPA),

Couatenido de la resolucién. El articulo 92 contempla los elementos en
los que debe estar sustentada la resolucién del recurso que debe emitir

la autoridad:

“ART. 92. La resolucidén del recurso se fundara en derecho ¥
examinara todos y cada uno de los agravios hechos valer por
el recurrente teniendo la autoridad la facultad de invocar
hechos notorios; pero, cuando uno de los agravios sea
suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado
bastaré con ¢l examen de dicho punto.

La autoridad, en beneficio del recurrente, podré corregir los
errores que advierta en la cita de los preceptos que se
consideren viclados y examinar en su conjunto los agravios,
asi como los demés razonamientos del recurrente, a fin de
resolver la cuestién efectivamente planteada, pero sin
cambiar los hechos expuestos en el recurso.

Igualmente, deberd dejar sin efectos legales los actos
administrativos ¢uando advierta una ilegalidad manifiesta y
los agravios sean insuficientes, pero deberd fundar
cuidadosamente los motivos por los que se consider6 ilegal el

acto y precisar el alcance en la resolucién.
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Si la reselucién ordena realizar un determinado acto o iniciat
la reposicién del procedimiento, deberd cumplirse en un

plazo de cuatro meses.”

El que la resolucién del recurso se funde en derecho implica que no sélo
debe tomarse en cuenta la ley, sino también podra hacerse uso de la
interpretacién, la analogia, los principios generales de derecho o la
jurisprudencia. Esta parte del articulo encuentra su sustento en el
pérrafo cuarto del articulo 14 constitucional que indica: “En los juicios
de orden civil, la sentencia definitiva deberé ser conforme a la letra, 0 a
la interpretacidn juridica de la ley, y a falta de ésta se fundard en los

principios generales del derecho™.

Es por eso, que al dictarse el acto que viene a resolver el recurso
administrativo, debe ccuparse de todos y cada uno de los conceptos
planteados por el inconforme, pues la omisién de uno de ellos, lo
convierte en ilegal y obliga, previa resolucion, a que la autoridad expida
uno nuevo subsanando la irregularidad. Este criterio se encuentra

inmerso en la siguiente interpretacion:

“Recursos administratives. Al resolverse deben estudiarse
todos y cada uno de los motives de inconformidad expuestos.
Las autoridades administrativas estdn obligadas a hacerse
cargo de todas las cuestiones planteadas en el recurso
administrativo. En este orden de ideas, cuando la auloridéd
emisora del acto combatido omita el estudio de alguna de las
cuestiones formuladas en el recurso presentado durante la
fase oficiosa del procedimiento, la Sala del conocimiento
debe concretarse a ordenar que se subsane la irregularidad.”
Revisién No. 786/84, visible en la Revista del Tribunal Fiscal
de la Federacién de febrero de 1985. Pag. 644, '"

191 Margain Manautou, Emilio. Op. Cit. Pég. 108,

102



Pero la autoridad ro podréd revocar o modificar los actos que no hayan
sido impugnados por el recurrente, segin lo prevé el parrafo primero del
articulo 93.

Sin embargo, si el superior considera que, con el primer agravio
expuesto es suficiente para declarar el acto ilegal, no tiene la obligacién
de examinar los restantes, por cuanto que en nada cambiaria e] sentido

de la resolucion.

“Violaciones de procedimiento. Si ellas se alegan al mismo

tiempo que violaciones de fondo, y el Tribunal considera que

estan probadas las primeras, deberd abstenerse de resolver

sobre el fondo y concretarse a ordenar la reposicién del
. procedimiento™,

Jurisprudencia del Tribunal Fiscal de la Federacion de 13 de

julio de 1937, Pag. 13.

Con relacién a los parrafos segundo y tercero del articulo, se plasmé en
beneficio del particular, la suplencia de la deficiencia de la queja; por
un lado, obliga a la autoridad a corregir los errores en la cita de los
preceptos legales invocados por el particular, pero sin cambiar los
hechos y, por otro, revocar los actos ilegales manifiestos, alin cuando
los agravios sean insuficientes, debiendo fundar y motivar debidamente

su resolucién. '

“Resoluciones administrativas. Fundamentacion  y
motivacion de las. Una resolucién se encuentra debidamente
fundada y motivada, cuando, ademds de citarse los preceptos
violados, s¢ mencionan los hechos concretos en los que

consistio la vielacién”,

192 Cfr, Acosta Romero, Miguel. Ley comentada. Pég, 37.
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Sexta Epoca, Tercera Parte, Vol LXXVI, pig. 58, AR.
4798/63, Leonel Melo Rodriguez, 5 votos.

Pero en el caso de que ei particular demuestre los errores u omisiones en
que incurrié la autoridad, el superior no podré4 subsanar las fallas
legales, en perjuicio del recurrente, debiendo respetar el principio de

imparcialidad, evitando ser juez y parte.'”®

“Recurso de Revocacion. Al resolverlo no se pueden subsanar
las irregularidades en que incurrio la autoridad que emitié
la resolucion impugnada. Si al resolver un recurso de
revocacién promovido en contra de una resolucién
determinante de un crédito, se considera fundado el concepto
de impugnacién consistente en que en la misma no se
tomaron en cuenta los planteamientos hechos valer en la
inconformidad interpuesta en contra de los hechos asentados
en el acta que le dio origen, debe decretarse su revocacién,
sin que pueda la autoridad que resuelve sustituir a la que
emitid6 la resolucién, subsanando la irregularidad que
cometid, pues ademas de que su competencia es para resolver
el recurso y no para determinar créditos, al hacer un
pronunciamiento debe examinar los planteamientos
formulados y no perfeccionar una determinacién que
reconoce expresamente que fue indebida. La anterior
conclusién légicamente no impide que la autoridad que
determind el crédito esté en aptitud de emitir una nueva
resolucién en la que corrija el error cometido sobre la base de
que esté en tiempo y tenga fundamentos y motivos para

hacerlo”.

199 Ihid. Pig. 31.
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Pero en el caso de que al particular le asista la razén y la autoridad se
niega a emitir la resolucién, no existe obligacién alguna para resolver,
toda vez que en el articule transcrito, no se establece algiin término que
debe cumplir la autoridad. En este sentido, se estard a lo sefialado por el

articulo 17 de la ley, que en su primer pérrafo consigna:

“ART. 17. Salvo que en otra disposicién legal o
administrativa de cardcter general se establezca otro plazo, no
podrd exceder de tres meses el tiempo para que la
dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que
corresponda. Transcurrido el plazo aplicable, se entenderan
las resoluciones en sentido negativo zl promovente, a menos
que en otra disposicién legal o administrativa de cardcter

general se prevea lo contrario...”

De lo antes transcrito, existen dos elementos importantes, el primero es
que la autoridad tenga la obligacién de emitir su resolucién y el segundo
es que transcurra el plazo seflalado por la ley, pero si el particular no
impugna la negativa, como lo estipula el articulo 94, ante las instancias
respectivas, la autoridad puede emitir en cuslquier momento, la

reselucién expresa.

Respecto a este punto, cabe mencionar que el articulo 70A, fraccién I de

la LFPA contempla lo siguiente:

“ART. 70A. Es causa de responsabilidad el incumplimiento
de esta Ley y serdn aplicables las sanciones previstas en la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos...

I. Al titular de la aunidad administrativa que, en un mismo
empleo, cargo o c¢omisién, incumpla por dos veces lo

dispuesto en el articulo 177,



Por otra parte, si la autoridad mantiene su silencio y el particular
impugna la negativa, la autoridad estari impedida para pronunciarse

expresamente, ya que la instancia queda resuelta.

Finalmente, la negativa no tiene el cardcter de acto administrativo, ya
que carece de ejecutoriedad, puesto que la autoridad no puede hacerlo
efectivo hasta que no haya sido impugnado por el particular y se

reconozca la validez del acto.

e) Hechos nuevos, Para terminar, el articulo 96 previene lo siguiente:

“ART. 96. Cuando hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos
0 documentos que no obren en el expediente original
derivado del acto impugnado, se pondra de manifiesto a los
interesados para que, en un plazo no inferiot a cinco dias ni
superior a diez, formulen sus alegatos y presenten los
documentos que estime procedentes.

No se tomardn en cuenta en la resoluciéon del recurso, hechos,
documentos o alegatos del recurrente, cuando habiendo
podido aportarlos durante el procedimiento administrativo no
lo haya hecho.”

Se considera que el parrafo segundo es ilegal e inconstitucional, ya que
existe un antecedente en el Cédigo Fiscal de la Federacién, ya
reformado, en el que el particular solicita a la autoridad una consulta y
omite ofrecer pruebas, ya que no piensa en la posibilidad que le sea
desfavorable la decisién. Lz administracién resuelve en contra de sus
intereses, por lo que interpone el recurso, oftece pruebas que
demuestran la tlegalidad, pero no se le admiten, en virtud de que durante

el procedimiento administrativo, tuvo la oportunidad de ofrecerlas.'®

19 Ihid. Pig. 172 y ss.

107



En este sentido, y para finalizar, la autoridad revisora debera considerar
todos los elementos de prueba que se ofrezcan, sean nuevos o no, ¥ no
valorar Unicamente los aportados por la autoridad y que obren en el
expediente, teniendo la obligacién de resolver, de acuerdo a lo alegado
y probado por ambas partes, sino estaria violando la garantia de
seguridad juridica contempliada en el articulo 14 de la Constitucién

General de la Repiiblica.
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Propuestas

La gran problemitica que surgié al momento de publicarse la Ley, ha sido la
obscuridad en algunos de sus articulos que causan una inseguridad juridica para los particulares,
asi como en la actuacion de Iz autoridad, por lo que, segin mi punto de vista, s¢ propone reformar
ciertos articulos, a efecto de establecer con més precisién, cudles son los alcances que se busca al

momento de su aplicacién. Por tal motivo, se formulan las siguientes propuestas:

PRIMERA. Se propone reformar el artfculo 1°, para quedar como sigue:

“ART. 1° Las disposiciones de la presente Ley son de orden e interés
publicos y se aplicardn a los actos, procedimientos y resoluciones de la
Administracién Publica Federal, sin perjuicio de lo dispuesto por los
Tratados Internacionales. En el caso de la Administracién Publica
Federal Paraestatal, sélo serd aplicable cuando se trate de actos de
autoridad provenientes de organismos publicos descentralizados que
afecten la esfera juridica de los particulares.

Este ordenamiento no serd aplicable a las materias de caracter fiscal,
responsablidades de los servidores pablicos, justicia agraria y laboral,
seguridad social, ni al ministerio piblico en el gjercicio de sus funciones
constitucionales. En relacién con las materias de competencia
econémica, précticas desleales de comercio internacional y financiera,
tnicamente les serd aplicable el Titulo Tercero A.

Para los efectos de esta Ley, no se excluye de su aplicacion lo relativo a
las multas administrativas, consideradas como créditos fiscales, derivadas
de las infracciones por violaciones a las disposiciones de orden
administrativo.”
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Con esta propuesta, se buscaria establecer con un poco mas de precision los actos
administrativos ¥ las autoridades a los cuales seria aplicable la Ley, asi como las materias que se
excluyen de su aplicacidn, agregando en este sentido, la materia de seguridad social, por los
motivos expuestos en el punto 4,3.2, del trabajo.

SEGUNDA. Reformar el articulo 2°;

“ART. 2° Esta Ley, salvo por lo que toca al Titulo Tercero A, se aplicard
de manera supletoria a los diversos ordenamientos administrativos,
siempre y cuando éstos regulen materias que no se encuentren
expresamente excluidas en términos del articulo anterior. A su vez, el
Cddigo Federal de Procedimientos Civiles, serd supletoria a la Ley, en lo

conducente.”

De la trariscripcién anterior, se indicaria de una forma ticita, por exclusidn, las
materias a las cuales serian aplicables, de forma supletoria, las disposiciones de la Ley, sin
necesidad alguna de enumerar todas y cada una de ellas, pero sin perjuicio de que las leyes y
reglamentos puedan ser reformados, a efecto de dar a conocer los alcances de Ia Ley.

TERCERA. También se propone reformas a diversos articulos que regulan el

recurso de revison, como el articulo 83:

“ART. 83. Los interesados afectados por los actos y resoluciones de las

autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento

administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente, tendrin la

opcién de interponer el recurso de revisién o intentar la via jurisdiccional

que corresponda.”

Con esta reforma, se daria al particular la certeza en la opcionalidad del recurso,
pudiendo interponerlo o iniciar juicio, ya sea ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, o ante el
Poder Judicial de la Federacion.

CUARTA. Adicionar ¢l articulo 86 y reformar la fraccion I del articulo 88:

“ART. 86. El escrito de interposicion del recurso de revision...
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Tal VL.,

En caso de que el recurrente no cumpliera con alguno de los requisitos
antes seflalados, el superior jerdrquico deberd prevenirle por una sola
vez, para gque en el término de cinco dias contados a partic de la
notificacién, subsane el error. Transcurrido dicho plazo sin desahogar la
prevencion, se estard a lo dispuesto por la fraccion IT del articulo 88.”

“ART. 88. El recurso se tendré por no interpuesto...

1. '

II. No se haya desahogado la prevencién prevista en el articulo 86; y
m.”

De estas reformas, se eliminaria el estado de indefensién en el que se encuentra el
particular al momento de interponer el recurso, dandole oportunidad Ia autoridad, de subsanar por
una sola vez, cualquier omisién que se presente, cumpliendo asi con la garantia de seguridad
juridica contemplada en la Constitucién General de la Republica.

QUINTA. Por iiltimo, se propone adicionar el articulo 94 para quedar como sigue:

“ART. 94...
Para determinar el plazo que tiene el superior jerdrquico para resolver el
recurso, se estard a lo previsto en el articulo 17 de la Ley.”

Con la anterior adicidén, se le da a la autoridad un plazo de tres meses, comtados a
partir del momento en que el particular interpone el recurso, para resolverlo. En caso de no emitir
resolucién, se entenderd contrario al particular, operando la negativa ficta, estando en aptitud de
iniciar juicio ante la autoridad jurisdiccional correspondiente.

111



Conclusiones

Del anélisis y estudio que se ha realizado de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y de los preceptos que son aplicables al recurso de revisién, asi como de

las propuestas que fueron formuladas anteriormente, se concluye lo siguiente:

PRIMERA. El recurso se puede clasificar como un recurso jerdrquico o de
revisién, como su nombre lo indica, ya que la autoridad encargada de resolverlo es el
superior jerdrquico del 6rgano que emitié el acto, y la finalidad primordial es revisar
que dicho acto haya sido pronunciado comnforme a derecho, esto es, que tenga un

sustento legal.

SEGUNDA. Es un recurso que, conforme a la persona afectada por la
resolucién, se clasifica en interés legitimo directo, dado que se le causa un agravio

personal y directo al particular en su esfera juridica.

TERCERA. De acuerdo a su contenido, es un recurso de legalidad, toda vez
que la resolucidn debe ajustarse a lo que consigna la ley o, en su caso, 1z jurisprudencia

o los principios generales de derecho.

CUARTA. En esencia, ¢s un recurso optativo, segin su naturaleza, en virtud
de que la ley lo consigna expresamente, dejando al arbitrio del particular, la decisién de

agotarlo o iniciar otra instancia.

QUINTA. Segin el criterio de la legislacién, se puede considerar como un
recurso general, porque se aplica supletoriamente a los diferentes ordenamientos que lo
regulan. Asf también se considera como especifico, toda vez que serd aplicable contra

ciertos actos, como las resoluciones definitivas.
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SEXTA. Con la creaci6én de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
se buscé un ordenamiento que instaurara un procedimiento sencillo y breve, eliminando
la multiplicidad de leyes que regulaban la actividad administrativa lo cual creaba un
estado de inseguridad del particular frente a la autoridad, permitiendo a la
Administracién Publica Federal hacer mias eficiente la actuacién de sus 6rganos,
tutelando eficazmente los derechos del gobernado fremte a los actos de autoridad

consagrados en la Constitucién.

SEPTIMA. Pero, la primera gran controversia de esta Ley, se da respecto al
principio de la supletoriedad de las normas, toda vez que estipula que serd supletoria a
las diversas leyes administrativas, sin especificar cudles son éstas. Y mayor confusién,
cuando, segin sus articulos transitorios, se derogan todos los recursos administrativos,
lo cual crea inseguridad para el particular, desde el momento en que se inicia un
procedimiento administrativo v que culmina con la impupgnacién a la resolucién
administrative. De esta manera, es indispensable que la Legislacion siga siendo
reformada para corregir esta deficiencia, y asi dar a conocer los alcances de la Ley, y

del recurso en especial, como ha venido sucediendo hasta la fecha.

OCTAVA. Por lo que se refiere a la opcionalidad del recurso, el gobernado
tiene la posibilidad de impugnar la resolucién de la autoridad, a través de la
interposicién del recurso o de iniciar juicio ante las autoridades jurisdiccionales
correspondientes, pudiendo incluirse, tanto el juicio de nulidad que se sigue ante el

Tribunal Fiscal de la Federacién, como el juicio de amparo ante juez de Distrito.

NOVENA. Por todo lo anterior v de acuerdo al estudio realizado, la
aplicacién de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo ha unificado lentamente
los criterios en los cuales debe estar sustentada Ja actuacién de la Administracién
Publica, pero como no en todos los casos se ajusta a los ordenamientos en que se funda,
origina una violacién en los derechos de los particulares, afectando sus intereses
legitimos, teniendo la necesidad de hacer valer los medios de impugnacién gue tiene a

su alcance, en este caso, el recurso de revision.
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