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INTRODUCCION

El presente trabajo se desarrolla a través de una investigacion de carécter
documental, por lo que se ha procurado consultar y conocer, en fa medida
posible, las opiniones de autores y {ratadistas de reconocido prestigio en el

estudio del Deracho Administrativo, tanto nacionates como extranjeros.

Nusestro tema central se dirige al analisis de la nueva "Ley Federal de
Pracedimiento Administrativo”, publicada el dia 4 de agosto de 1994 en el
Diario Oficial de la Federacion y cuya vigencia iniciard a partir del 1o. de
Junio de 1985, por lo cual, procuraremos conocer los aspectos mas

relevantes que han dado origen a este ordenamiento.

Ante la imperiosa necesidad de uniformar los procedimientos previstos en el
amplio conjunto de leyes y reglamentos adminisirativos que conforman esta
rama jurldica en nuestro pals y, con el objeto primordial de brindar certeza
jurldica al particular frente a la actuacién de la Administracion Publica
Federal, en el ejercicio de la funcién administrativa del Estado, es como
surge finaimente la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, a cuyo

estudio nos concretaremos,

Para tales efectos, este trabajo ha sido dividido en tres grandes capitulos.

El primero de ellos, denominado "El Procedimiento Administrativo",
comprende el estudio juridico de esta figura a través de su nocidn dentro de
la doctrina, su distincién con otros conceptos relacionados, principios
constitucionales y requisitos que los rigen, y en general, el estudio de sus
aspectos mas relevantes, incluyendo algunas de sus principales

clasificaciones.



El segundo capitulo, relativo a "La Codificacién Administrativa", comprende
el andlisis de las teorias surgidas en relacion a este tema, identificando sus
antecedentes y la postura seguida en México, incluyendo la mencién de
proyectos de ordenamientos similares al que analizaremos a través de este

trabajo.

El tercer capliiulo comprende precisamente el tema central de la tesis y se
denomina "Comentarios a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo",
en el que son contempladas las bases constitucionales que dan origen a
esta ley, procediendo al anélisis de su contenido por articulo, junto con los

comentarios correspondientes.

Finalmente, se formulan las conclusiones derivadas de nuestra
investigacion que, si bien en el caso de la ley tienen un caracter propositivo,
parten de una intencién netamente constructiva.

Esperamos, tal vez ambiciosamente, que esta investigacion resuite de
utilidad no sélo para el sustentante, sino para quienes nos honren con la
amabilidad de su lectura, y, particularmente, para quienes de alguna forma
seran sujetos de la aplicacién de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, a 1a cual consideramos como un paso trascendente en el

Derecho Administrativo mexicano.



CAPITULO PRIMERO
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO



CAPITULO PRIMERO
EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

1. DISTINCION ENTRE PROCESQ Y PROCEDIMIENTO.

Para efectos de iniciar analisis del tema central de este capitulo
denominado "EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO", es pertinente
determinar previamente la acepcion de los términos ‘“proceso” y
"procedimiento", que en nuestro lenguaje de uso comun son frecuentemente
utilizados como sin6nimos, pero que, en el lenguaje juridico vy,
particularmente en el Derecho Administrativo, como atinadamente lo sefiala
Rafael Martinez Morales' enire ofros autores  que referiremos
posteriormente, tienen una significacion distinta. Lo anterior, nos permitira

precisar la naturaleza del "procedimiento administrativo”.

La voz "proceso”, ha sido conceptualizada por diversos tratadistas. Rafael
De Pina y Rafael De Pina Vara lo definen como "Conjunto de actos
regulados por [a lay y realizados con la finalidad de alcanzar la‘aplicacién
judicial del derecho objetive y la salisfaccion consiguiente del interés
legdlmente tutelado en el caso concreto, mediante una decisidn del juez
competente. La palabra proceso es sinénima de la de juicio™. Partiendo de
este primer conceptlo, consideramos oportunao revisar la opinidn de algunos
especialistas en la rama administrativa. Para el Doctor Miguel Acosta
Romero, "..proceso es el conjunto de actos realizados conforme a
determinadas normas, que tienen unidad entre si y buscan una finalidad,

que es la resolucidén de un conflicto, la restauracién de un derecho, o

! MARTINEZ MORALES, Rafa¢| I, "DERECHO ADMINISTRATIVO. PRIMER CURSO",
Editorial Harla, §.A. de C.V.. México, 1992, p. 250.

2 DE PINA, Rafacly DE PINA VARA, Rafacl, "DICCIONARIO DE DERECHO", Vigdsima
Edicién Actualizada por Juan Pablo de Pina Garcia. Editorial Porria, S.A., México, 1994, p.
420
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reéolver una controversia pressiablecida, mediante una sentencia™. Para el
Doctor Andrés Serra Rojas, quien cita al procesalista espariol Jaime Guasp
se llamara proceso "...a tada instancia ante un juez o tribunal sobre una
diferencia entre dos o mas partes, es decir, indica un conjunto de actos
juridicos coordinados encaminados a fa satisfaccion de la pretensién
planteada™. Por su parte, Rafael Martinez Morales sefiala que proceso
serdn ".. los actos realizados ante y por un érgano jurisdiccional para
rasolver una controversia enire partes calificadas;..."s. Asimismo, Martinez
Morales cita at autor Agustin Gorditlo sefialando que la caracteristica
fundamental det proceso es “ser una secuencia de actos que tienen paor fin
decidir una controversia entre partes {litigio) por parte de una autoridad

imparcial e independiente (juaz) con fuerza de verdad legal (autoridad de

cosa juzgada)"é.

Como se podra observar, el comun denominador entre fos autores citados,
es la aparicién de un elemento esencial dentro del concepto de "proceso™
la contraversia o canflicto que, originada por una pretension, se somelera a
resolucidn. Al respecto, e! procesa]igta Cipriano Gomez Lara hace un
andlisis sobre la refacidn y diferencia entre procese y litigio, afirmando o
siguiente: "Hemos ya expresado la idea de que para que exista un proceso
so necesita como antecedente del mismo un litigio porque, el litigio es
siempre el contenido y el antecedente de un proceso. Es frecuente que los
conceptos de procaso y de litigio se confundan y al respecto es conveniente

no olvidar que siendo un litigio un conflicto de intereses segun la idea de

3 ACOSTA ROMERO, Migudl, "TEQRIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO",
Octava edicién actualizadn, Editorin} Porala, S.A.. México, 1988, p. 679.

¢ SERRA ROJAS . Andrds, *DERECHO ADMINISTRATIVO", Tomo Primere, Décima Cuarta
Edicidn comregida y aumentada por Andrés Serra Rojas Belti, Editorinl Porriia, S.A., México,
1988, p. 227,

4 MARTINEZ MORALES, Rafact L., Op. cit. p. 250

6 ldem,
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Carnelutti que ha quedado arriba explicada, et proceso en cambio, es solo
un medio de solucién o de composicion del litigio. El proceso y et litigio
estdn colocados en dos planos diferentes; estos son: a) Plano del
contenido: en este plano esté el fitigio y también la pretensién. b) Plano del

continente: en este plano esta el proceso y también la accion'?.

Lo anterior ratifica como elemento fundamental de un proceso, la existencia
previa de un litigio, que se someterd a la resolucién de un 6rgano
competente. Esla caracteristica del proceso no se da en el procedimiento,

como se podrd observar a continuacion.

Ahora pasaremos al analisis de la voz "procedimiento”. Rafael de Pina e hijo
sefalan que Procedimiento es el "...Conjunto de formalidades o tradmites a
que esta sujeta la realizacién de los actos juridicos civiles, procesales,
administratives y legislativos. La palabra procedimiento referida a las
formalidades procesales es sindnima de la de enjuiciamiento como proceso
lo es de la de juicio. El procedimiento constituye una garantia de la buena
administracién de la justicia. Las violaciones a las leyes del procedimiente
pueden ser reclamadas en la via de amparo"8, Como bien lo sefialan estos
autores, ef procedimiento aparece en diversas ramas del Derecho. Sin
embargo, consideramas oportuno consultar las opiniones de especialistas
en materia administrativa con el objeto de precisar su acepcion en este

campo.

Al respecto, Rafael Martinez Morales sefiala:"...como procedimiento se

califica a la serie de pasos o medidas tendientes a la produccién o

7 GOMEZ LARA, Cipriano, "TEQRIA GENERAL DEL PROCESQ", Séptima Edicién,
Universidad Nacional Auténoma de México, Direccidn General de Publicaciones, México, 1987,
p.23.

8 DEPINA, Rafacl y DE PINA VARA. Rafacl, Op. cil.. p. 420,
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ejecucion de un acto juridice", en tanto que, para Miguel Acosta Romero,
Procedimiento sera “... un conjunto de actos realizados conforme a ciertas
normas para producir un acto'®. Por su parte, Serra Rojas cita al
administrativista Jests Gonzalez Pérez quien al referirse a la distincién
entre proceso y procedimiento, sefiala; "El proceso es una institucidn
juridica de satisfaccidn de pretensiones, precisamente, aquel sistema que
confia la satisfaccién de las pretensiones a un érgano estatal instituido
especiaimente para ello, independiente y supraordenado a las partes. El
pracedimiento, por el contrario, es un conceplo puramente formal, es la
serie o sucesion de actos regulada por el derecho. Por eso se ha podido
afirmar que el procedimiento es al proceso como el acueducto al agua que

por el mismo corre"19,

En nuestra opinién, estamos de acuerdo en que dentro del campo dél
Derecho Administrativo, proceso y procedimiento tendran una naturaleza
distinta. El primero, como se ha sefialado, atendera a aquellas normas que
establezcan et conjunte de actos a realizar ante un érgano administrativo o
jurisdiccional con objeto de dirimir un litigio, controversia o conflicto entre
las partes. El segundo, se referird al conjunto normas y pasos a seguir para
producir un acto juridico, y concretamente en nuestra materia de estudio, un
acto administrative. Como lo precisa correctamente Miguel Acosta Romero:
"Vemos que fa diferencia consiste en que en uno [proceso} hay unidades y
se busca como finalidad la solucién de un conflicto, y el otro [procedimiento]
es un conjunto de actos también con cierta unidad y finalidad, pero que en
realidad no buscan la solucién de un conflicto, sino la realizacién de un

determinado acto"!.

?  ACOSTA ROMERQ, Migucl, Op. cit., p. 679.

10 SERRA ROJAS, Andrés, Op. cil., p. 277.

Il ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit., p. 679.
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Coincide Alfonso Nava Negrele en su conclusién: "Clara se ve la diferencia
que existe entre el procedimiento administrativo y el proceso administrativo.
El primero es el cauce legal que sigue la administracion para la realizacion
de su actividad o funcién administrativa, en cambio el segundo es la via
legalmente prevista para canalizar las acciones de quienes demandan
justicia ante los tribunales a fin de resolver una controversia administrativa,
es decir, un conflicto originado por un acto o una resolucidn administrativa

que se reputa ilegal™?,

2, DISTINCION ENTRE ACTO Y PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Iniciaremos ahora al andlisis de uno de los temas mas importantes, no sélo
de este trabajo, sino de la parte sustantiva del Derecho Administrativo: el
acto administrative. Su estudio nos permitird, una vez establecida la
diferencia entre proceso y procedimiento, precisar |a naturaleza y objeto del

procedimiento administrativo.

El administrativista venezolano Luis Beltrén Guerra advierte que; "E!
concepto de acto administrativo ha venido precisandose histéricamente.
Puede sostenerse que la figura nace con la instauracion del Estado
constitucional o de derecho"3. En efecto, se han generado mditiples
definiciones acerca del acto adminisirativo. Como seriala Miguel Acosta
Romero, existe la dificultad reconocida por la doctrina respecto a la

precision de su concepto, toda vez que no existe un consenso que se

2 NAVA NEGRETE, Alfonso, cn: "DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO®, Sesta Edicitn,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Editorial
Pornia, S.A., México, 1993, p. 2559.

3 BELTRAN GUERRA G, Luis, "EL ACTO ADMINISTRATIVO. LA TEORIA DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO®, Procuraduria General de la Repiblica, Coleccion de
Estudios Especiales No. 2, Caracas. Venezuela. 1977, p. 23.

8



oriente a un concepto Unico', Rafael Martinez Morales, de acuerdo con
esta problemética, menciona que "La mayoria de los tratadistas de derecho
administrativo aporta su propia definicin del acto administrativo, de tal
manera que existen decenas de ellas, en las cuales siempre se pretende
innovar, cosa que no siempre se logra™s, El mismo autor agrega. “La
dificultad para conceptuar el acto administrativo, proviene de dos fuentes:
la gran produccion doctrinal y la diversidad de actos que lleva a cabo el
poder ejecutivo™8, Hecha esta reflexion, procederemos a analizar las
opiniones de diversos autores, incluyendo algunos destacados tratadistas
extranjeros, con objeto de normar una opinién propia y desde luego su

distincién con nuestro tema de estudio, el procedimiento administrativo.

En principio, se debe sefialar que la actuacion de los drganos
administrativos debe sustentarse en una competencia administrativa, ¢y
qué debemos entender por compefencia administrativa?, al respecto,
Teodosio Lares afirma: “..es la medida de las facultades del poder
ejecutivo, y comprende el deslinde de todas ellas, asi como las reglas que
determinan la naturaleza de este poder, su accion y sus atribuciones’, De
esta forma, Teodosio Lares clasifica y divide tas atribuciones de accién del
" poder ejecutivo en acciones de gobierno y administracion activa: “La accién
de gobrerno se manifiesta en los reglamentos, decretos, drdenes que espide
[asi] para el mejor cumplimiento de la constitucion y ejecucién de las leyes,
en los reglamentos generales de érden {asi), y seguridad publica, en las
negociaciones diplomaticas, tratados y convenciones militares, en la

correspondencia oficial con sus agentes, en los nombramientos, retiros y

¥ ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit., p. 623.

13 MARTINEZ MORALES, Rafacl L, Op, cil. p. 222.

16 idem.

17 LARES, Teodosio, "LECCIONES DE DERECHO ADMINISTRATIVO®. Nucva Biblioteca
Mexican, Universidad Nacional Auténonta de México, Mexico, 1978, p. 14,



licencias de los diversos empleados publicos, y en otros actos de érden
[asi), disciplina general, y alta politica. En todos estos casos, se dice con
toda propiedad, que e! poder ejecutivo gobierna. La Administracién acliva,
se manifiesta en la proteccidn de los intereses generales de la sociedad,
vigilando la accién de cada ciudadano. Y entonces se dice que el gjecutivo
administra"'®, De esta forma, Teodosio Lares sostiene que el acto
administrativo “..es un acto del poder que administra, relativo a un objelo de
administracién®. De lo anterior podemos entender que no siempre toda la
actuacion de un drgano dependiente del poder ejecutivo serd

necesariamente un acto administrativo.

Para José Gascon y Marin, "La actividad administrativa muéstrase
concretamente en la diversa actuacion de las autoridades y agentes
administrativos del Estado, de las demds personas morales del Derecho
administrativo, y la serie de operaciones diversas que realizan constituye la
accion administrativa, los «actos administrativos» cuyo estudio es
consecuencia natural de la diferenciacion de funciones del Estado"20.
Agrega Gascon y Marin citando a Gaston Jéze, "..Tal expresion, «actos
administrativos» puede ser empleada en sentidos varios, pues o se aplica a
toda clase de manifestaciones de la actividad de los sujetos administrativos,
incluso a las operaciones materiales efectuadas por la Administracion
publica, o tan sélo a las «manifestaciones de la voluntad de! Estado para
crear efectos juridicos», o en ofra direccidn se tiene en cuenta ya el aspecto
puramente subjetivo, ya el predominio del elemento objetivo; en el primer

caso, se referira la denominacion a todos los actos ejecutados por érgancs

B Jdem.
12 Ibidem, p. 188
U GASCON Y MARIN, Jogd, "TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO *. Principios y
Legislacién Espadola, Tomo Primero, Novena Edicidn. C. Bermejo Iimpresor. Madrid, 1946, p.
175,
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de la Administracién, llamando actos administratives incluso a los
reglamentos dados por los organos del Poder ejecutivo, y a los simples
actos realizados para efectuar materialmente un servicio por un agente que
lo sea de la Administracion publica, y en el segundo se atenderad a la
finalidad, aplicdndose a cuanto conduce a la realizacion de los servicios

publicos"!.

De esta forma, Gascén y Marin establece que hay dos sentidos en el
concepto de acto administrativo, uno amplio y otro restringido.
Ejemplificando lo anterior, este autor menciona la definicién /ato sensu de
Orban, quien se refiere a los actos administrativos como “todos los aclos
de autoridad y de gestidn que se refieran a la adquisicion, a la apropiacién,
entretenimiento y mejora de las cosas comunes {dominio del Estado), al
establecimiento, a |a reglamentacién, a la ejecucién y a la explotacion de los
servicios publicos"2 Ofros, sefala Gascdn y Marin, limitan su
consideracion a un aspecto puramente juridico, que seria el mas importante
y dejaria fuera todo lo que se traduzca como un acto material, citando al
efecto la opinién de Duguit quien define al acto administrativo como "acto
hecho por el Estado o por otra persona publica (entendiendo por acto
juridico la manifestacién de la voluntad para crear situaciones de Derecho
subjetivo)”, y la de Meyer, "acto de autoridad emanado de la Administracién
y que termina frente al sGbdito lo que para éste debe ser el Derecho en el
caso individual"23, Concluyendo con este autor, en relacion a las posturas
sefialadas, afirma que son admisibles la acepcion amplia y |a estricta, "pues
acto administrativo es, segun la primera, el que realiza un agente para

efectuar un servicio; acto administrativo, en la segunda, es el que realiza

2 Idem.
2 thidem, p. 176,
2 {dem.



una autoridad administrativa para lograr un efecto juridico conducente al
cumplimiento de su funcién publica"?4, Lo anterior nos da una perspectiva
de la dificultad que existe entre la doctrina para liegar a un criterio uniforme

sobre el concepto de acto administrativo.

Miguel S. Marienhoff, por su parte, opina que existen actos administrativos y
actos de la administracién: "Gran parte de las vinculaciones de la
Administracién Pdblica con los administrados o particulares, tiene por base
a un acto administrativo. Ademas, el acto administrativo es la forma esencial
en que la Administracidon Plblica expresa su voluntad, sea de un modo
«general» (reglamentos) o de un modo «particular» o «especial» (acto
administrativo  «individual»). El aclo administrativo es también
substancialmente «juridico», Proyecla sus efectos hacia lo externo de fa
Administracién Piblica y trata de regular o disciplinar las relaciones de ésta
con los administrados. En esto diferénciese netamente del «acto de
administracion», cuya eficacia, come acto, agétase en lo «interno» de la
Administracion Publica, no regulando ni disciplinando relaciones con
terceros'?. Por su parte, Manuel Maria Diez quien establece también una
diferenciacion entre actos de la administracién y actos administrativos, se
refiere a éstos Ultimos de la siguiente forma: "...podemos liegar a la nocidn
conceptual del acto administrativo, diciendo que es una declaracion
unilateral y concreta del dérgano ejecutivo que produce efectos juridicos
directos e inmediatos...»"?, Diez sefiala que los aclos administrativos
pueden {ener efectos externos con relacion a terceros, es decir, en ei

ambito de las relaciones intersubjetivas, o bien, pueden tener efectos

2 Ibidem. p. 177
25 MARIENHOFF, Migucl S., “TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO®, Tomo 1I,
Tercera Edicién actualizada (reimpresidn), obra editada por Abcledo Perrot, Buenos Aires,
1988, pp. 218y 219.
26 DIEZ, Manuel Marla, “DERECHO ADMINISTRATIVO", Tomo 11, Segunda Edicién rcnovada
y actualizada, Editorial Plus Ultra, Bucnos Aires, 1976, pp. 207 y 208.
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internos que se producen en el interior de la administracion, en el ambito de
las relaciones interorganicas. De esta forma, los actos externos conservan
el nombre de actos administrativos, y los actos internos seréan flamados

actos de la administracion?’,

Dentro de esta postura podemos incluir a Rafael Bielsa, quien también
advierte una distinciéon entre actos administrativos y actos de la
administracién: "La Administracién publica decide por propia iniciativa,
como ejecutora de la Ley. La decisibn es manifestacién de voluntad
creadora o generadora de situaciones juridicas (actos administrativos) o
simplemente de operaciones administrativas (actos de administracién) y
ejecuta sus decisiones; tal es su funcién esencial y por esa razon se llama

activa, a esa administracion"2s,

Si comparamos la postura de Gascén y Marin con {a de Marienhoff, Diez y
Bielsa, resultaria que los actos de administracidén quedarian comprendidos
on el actuar de |a administracién publica Jato sensu, en tanto que sélo
podrian llamarse actos administrativos aquellos que produzcan efectos

juridicos directos {subjetives), en un sentido estricto.

Fernando Garrido Falla se reconoce partidario de la definicion de Guido
Zanobini, citdndela de la siguiente forma: “Es acto administrativo cualquier
declaracion de voluntad, de deseo, de conocimiento o de juicio realizada
por un sujeto de la administracion publica en el ejercicio de una potestad

administrativa"®, Nos parece importante la ‘parte final de esta definicién, ya

27 Ibidem, p. 212,
28 BIELSA, Rafacl, "DERECHO ADMINISTRATIVO", Tomo I, Quinta Edicién, Roque Depalma
Editor, Bucnos Aircs 1955, pp. 202 y 203.
2% GARRIDO FALLA, Fernando, "TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO", Oclava
Edicién, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1982, p. 447.
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que se precisa un elemento esencial para la produccién del acto
administrativo: e/ ejercicio de la potestad administrativa, esto es, que su
emisor debe actuar con base en las facultades y competencia que le
confiere |a ley para realizar dicho acto, conforme se sefialé al inicio de este

apartado.

Adolfo Merkl se refiere al acto administrativo de la siguiente forma: “Las
actividades administrativas que se caracterizan por el cumplimiento de
determinados fines administrativos, marcan unos cortes mas o menos
profundos en esa, a primera vista, corriente continua de la accién
administrativa. Toda procuracién de un fin administrativo que pueda ser
individualizado en el campo total de la actividad administrativa, todo obrar
administrativo encerrado en si mismo, separado de la totalidad de lo
administrativo por ser cumplimiento de un fin administrativo determinado,
constituye una aclividad administrativa, un acto administrativo en el sentido
més amplio de la palabra"®. De esta forma, Merkl continGia ejemplificando
esta idea "...son actos administrativos el dictar una ordenanza, el otorgar
una concesion, iniciar una legislacién, apelar a un 6rgano, y también una
ejecucion forzosa, el dejar expedita la via publica de una aglomeracion de
gente, la inauguracién de una escuela oficial o de un ferrocarril del Estado.
Con la administracién econdmica derivamos al infinito; no es posible ofrecer
tipos de actos administrativos, sino Unicamente ejemplos, todos
juridicamente equivalentes..."¥. Tendremos entonces que, para Merkl, el
acto administrativo se da cuando acontece una finalidad administrativa
concreta, que se genera dentro de un @mbito general {la funcin

administrativa del Estado).

30 MERKL, Adolfo, "TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO", Editorial
Revista de Derecho Privade, Madrid, 1935, p. 231.
31 jbidem, p. 233,
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Por su parte, Andrés Serra Rojas expone fambién su opinion al respecto: "El
acto administrativo es un acto juridico, una declaracion de voluntad, de
deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva,
que constituye una decision ejecutoria, que emana de un sujeto: (a
Administracién Publica, en el ejercicio de una potestad administrativa, que
crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacién juridica
subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés general™2 Podemos
observar en la atinada definicin del Doctor Serra Rojas, la inclusion de otro
elemento muy importante que, en nuestra opinidn, debe sefalarse al hablar
de acto administrativo: la satisfaccién del interés general, como base del

actuar en el ejercicio de la funcién administrativa.

Serra Rojas cita también a Royo Villanova, quien opina lo siguiente sobre el
acto administrativo: "Es un hecho juridico que por su procedencia emana de
un funcionario administrativo, por su nalturaleza, se concreta en una
declaracién especial y por su alcance afecta positiva o negativamente los
derechos de las personas individuales o colectivas que se relacionan con la

Administracién pliblica"3,

El administrativista Gabino Fraga establece una clasificacién de actos
materiales y actos juridicos: "...la actividad administrativa realiza dentro de
su esfera la finalidad principal del Estado, que es la de dar satisfaccion al
interés general por medio de la policia que comprende las medidas
necesarias para salvaguardar el orden publico, o sea, la tranquilidad,
seguridad y salubridad publicas; por medio de intervenciones tendientes a
regular y fomentar la actividad de los particulares; por medio de los

servicios publicos que otorguen prestaciones para satisfacer Ias

1 ERRA ROJAS ., Andrés, Op. cit.. p. 231,
3 Idem.



necesidades colectivas y por la gestion directa de la vida econdmica,
cultural y asistencial. Ahora bien, como esas actividades se realizan en
forma de funcién administrativa y como ésta consiste en la ejecucion de
actos materiales o de actos que determinan situaciones juridicas para casos
individuales, es necesario hacer, aunque sea en forma somera, |a
caracterizacién de los actos administrativos més importantes"4, Se plantea,
como en el caso de otros autores, una clasificacién de actos materiales y

actos que generan situaciones juridicas subjetivas.

Luis Beltran Guerra, por su parte, sefiala que ha venido mostrandose una
tendencia al abandono de posturas tradicionales, vinculando la nocién de
aclo administrativo con la actividad funcionalizada de la administracion,
orientacién que tiene entre sus propulsores al tratadista italiano Massimo
Severo Giannini, citando la definicidn de este ditimo como “...la decisidn
mediante ta cual la autoridad administrativa dispone, decide o toma medidas
en orden al interés publico cuya satisfaccion e ha sido confiada, ejerciendo
la potestad que para tal fin se le atribuye, cuyo ejercicio incidira

correlativamente en las situaciones juridicas de los administrados"3s,

Miguel Acosta Romero, quien como mencionamos al inicio de este apartado
sefiala junto con Rafael Martinez Morales la problematica respecto a la
conceptualizacion del acto administrativo, establece: "En nuestra opinidn, el
acto administrativo es una manifestacién unilateral y externa de voluntad,
que expresa una decision de una auteridad administrativa competente, en
ejercicio de la potestad publica. Esta decisién crea, reconoce, modifica,

transmite, declara o exlingue dereches u obligaciones, es generalmente

M FRAGA, Gabino, "DERECHO ADMINISTRATIVO", Trigésima Segunda Edicién revisada y
actualizada por Manuel Fraga. Editorial Porrda, S. A.. 1993, p. 231
35 BELTRAN GUERRA G., Luis. Op. cil., pp. 25y 26.
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ejeculivo y se propone satisfacer el interés general"¥. Por su parie,
Martinez Morales, independientemente de citar a diversos autores que, de
alguno u otro modo concuerdan con las opiniones antes sefialadas, opina:
"Sin pretender aportar uno mas a la larga lista de conceptos de acto
administrativo, sino con el fin de explicar, consideramos que éste es la
declaracién unilateral de la administracién publica que produce

consecuencias subjetivas de derecho™’,

Sobre el particular, Jorge Olivera Toro establece: "El acto administrativo es
aquel por medio del cual se exterioriza la funcién administrativa, siendo
dicha funcién producto de la actividad del Estado..,"3. Agrega este autor
que los actos administrativos tienen como caracteristicas la ejecutoriedad y
la presuncién de legitimidad "El acto administrativo implica el ejercicio, por
parte de los drganes de [a administracion, de ta accion unilateral gue tiene
el Poder publico; esto es, su actividad manifiesta la expresién de un obrar
soberano que, por su naturaleza contiene prerrogativas, las cuales no
pueden ponerse en duda y lo hacen ejecutorio. Esas prerrogativas son
usadas precisamente para la satisfaccion de los intereses generales por
ello el acto se presume legitimo™. De esta forma, Olivera Toro advierte que
ol acto administrativo serd unilateral y producira efectos juridicos subjetivos,
siendo estos Ultimos de cardcter concreto e individual, "...puesto que de lo
contrario se estaria en presencia de un acto materialmente legislativo y no

administrativo",

&

36 ACOSTA ROMERO, Migucl, Op. cit., p. 625.
37 MARTINEZ MORALES, Rafac! L., Op. cit. p. 224.
38 OLIVERA TORO, Jorge, "MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO", Quinta Edicién,
Editorial Pornia, S.A., México, 1988, p. 143,
3 bidem, pp. 146 y 147,
40 ibidem, p. 147.
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Concluiremos el andlisis del concepto de "acto administrative” con [a
opinién de Fauzi Hamdan Amad, quien lo define brevemente como "... la
manera come se expresa precisamente la voluntad del Estado en su funcién

administrativa"4!,

Como hemos podido observar,.la doctrina ha generado una extensa gama
de conceptos sobre el acto administrativo, algunos de ellos coincidentes,
pero en general no podemos afirmar que se haya podido llegar a una
criterio uniforme. Sin embargo, consideramos que el concepto de acto
administrativo ha evolucionado en la doctrina para ser ubicado en el &mbito
de la relacion autoridad-particular, cuando en el actuar de aquella se

generan consecuencias juridicas para éste ultimo.

Por nuestra parte, estamos de acuerdo en que, por principio, se debe
reconocer que ios érganos del Estado realizan actos materiales y actos
juridicos. Resulta oportuno citar la palabras de Miguel Acosta Romero sobre
el particular: "No creemos en el criterio formalista que sostiene que el
Estado Unicamente realiza actos juridicos, aunque éstos sean parte
importantisima de su actividad, pues la realizacién de operaciones
materiales se puede apreclar a cada momento en la actividad
administrativa, por ejemplo: las sefiales de transito que se aprecian a través
de los semaforos, que al cambiar de luz indican la conducta a seguir para
aquellos a quienes va dirigida; o las camparias de vacunacién; o el
procesamiento de datos en méaquinas electrénicas para realizar las
adquisiciones de materiales y equipo requeridos por las dependencias del

sector publico. Por operacién material entendemos la realizacién de hechos

4 HAMDAN AMAD, Fauzi, "NECESIDAD DE INCORPORAR A NUESTRO SISTEMA
JURIDICO UN CODIGO FEDERAL ADMINISTRATIVO Y UN TRIBUNAL FEDERAL DE
JUSTICIA ADMINISTRATIVA®, en: ESTUDIOS JURIDICOS EN HONOR DE RAUL F.
CARDENAS, Primera Edicion, Editorial Pornia, S.A., México. 1988, p. 258.
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que modifican 0 cambian la estructura del ser natural y que no tienen
directamente consecuencias de Derecho, aunque en forma indirecta pueden
ser efecto o causa de aquellas. Ademés de las operaciones materiales, la
Administracion Plblica realiza toda una serie de actos juridicos, ya sea

aistados o concatenados entre si, para el logro de sus objetivos"42,

De esta forma, nos manifestamos partidarios de aquellos autores que se
refieren al acto administrativo como aqué! acto emanado por un érgano de
la administracidn pablica que, en el ejercicio de una potestad administrativa,
genera consecuencias subjetivas de derecho, persiguiendo la satisfaccion
del interés general. Serdn esta clase de actos para los que se deberd
astablecer un procedimiento administrativo que garantice a los particulares
una actuacién administrativa que deberd apegarse al Derecho, partiendo
del respeto a sus derechos fundamentales consagrados en la Constitucién
Federal y a la justificacidn, como objetivo de dicha actividad, de! interés

general.

Ahora pasaremos al andlisis del procedimiento administrativo, para

determinar fa distincién entre éste y el acto administrativo.

Los 6rganos del Estado deben agotar una serie de pasos para realizar los
objetivos cuya consecucién tienen encomendada en el ejercicio de cada
una de sus funciones. De esta forma, afirma Adolfo Merkl que: "Todas las
funciones estatales y, en particular, todos los actos administrativos, son
metas que no se pueden alcanzar sino por determinados caminos. Asi, la
ley es la meta a que nos lieva la via legislativa, y los actos judiciales y

administrativos son metas a que nos conducen el procedimiento judicial y

2 ACOSTA ROMERO. Migucl. Op. cit., p. 610.
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administrativo, En el fondo, toda administracion es procedimiento
administrativo, y los actos administrativos se nos presentan como meros

productos del procedimiento administrativo"s,

En cuanto al procedimiento que nos ocupa, el administrativo, Alfonso Nava
Negrete sefiala que "Es el medio o via legal de realizacion de actos que en
forma directa o indirecta concurren en la produccién definitiva de los actos
administrativos en la esfera de la administracién"#, Podemos observar en
las opiniones anteriores una idea clara que plantea la naturaleza misma del
procedimiento administrativo en relacion a su finalidad, al sefialar que serdn
aquellas vias o caminos que concurren a la produccidn de los actos

administrativos.

José Roberto Dromi, citado por Luis Humberlo Delgadillo Gutiérrez, afirma:
"El procedimiento es en rigor respecto de la voluntad administrativa, lo que
el acueducto al agua, el conducto por el que transita - en nuestro caso - en

términos de Derecho, la actuacién administrativa"®.

Jorge Olivera Toro define al procedimiento administrativo como “...la serie
de actos, tramitados segun determinado orden y forma y que se encuentran
en intima relacidn con la unidad del efecto juridico final, que es la
declaracién administrativa. Es la via que conduce a la meta o sea al aclo

administrativo",

Por su parte, Miguel Acosta Romero sefala: "Nosotros estimamos que

procedimiento administrative es todo el conjunto de actos sefialados en la

43 MERKL, Adolfo, Op, cit., pp. 278y 279,
44 NAVA NEGRETE, Alfonso, y otros. Op. cit. , p. 2558,
45 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberte. ELEMENTOS DE DERECHO
ADMINISTRATIVO, Primera Edicion (tercera reimpresion), Editorial Noricga Limusa, S.A.
de C.V,, México, 1991, p. 159,
4 OLIVERA TORO. Jorge. Op. cit.. pp. 219 v 220,
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ley, para la produccion del acto administrativo (procedimiento previo), asf
como la ejecucién voluntaria y la ejecucion forzosa, ya sean internas o
externas" 47. De esta forma, el mismo autor sefiala que existen tratadistas
para quienes en el procedimiento administrativo no existen partes
contrapuestas, "sino que hay una relacién entre Administracidén y el
interesado"™8, Para otros, sefiala e! autor, como es el caso de Garcia
Oviedo, "el procedimiento administrativo lo constituyen los tramites y
formalidades que debe de observar la Administracién, para resolver las
reclamaciones que los particulares formuten™S. Ya al inicio de este capitulo
se comentd la distincién entre proceso y procedimiento. En lo personal,
consideramos apropiada la postura que estima que en el procedimiento
administrativo no habré partes en conflicto, puesto que su finalidad sera la
de producir un acto administrativo, no dirimir una controversia, lo que
competeria a la parte procesal o contenciosa del derecho administrativo. En
este sentido se pronuncian autores como Rafael Martinez Morales, quien
opina: "El procedimiento administrativo es la serie coordinada de medidas
tendientes a producir y ejecutar un acto administrativo"s, Lépez Nieto y
Malle, citade por Martinez Morales, coincide dentro de la doctrina espariola
al afirmar "es el cauce legal que los drganos de la administracion publica se
ven obligados a seguir en la realizacién de sus funciones y dentro de su

competencia respectiva, para producir los actos administrativos"s!,

Otra opinién interesante es la de Enrigue Pérez de Ledn, ya que ademas
ofrece una idea clara sobre la necesidad del procedimiento administrativo:

"El conjunto de formalidades y tramites que debe agotar la autoridad para

47 ACOSTA ROMERO, Migucl, Op. ciL. p. 679.
4 [dem.
9 Idem.
0 MARTINEZ MORALES, Rafuct L., Op. cit. p. 251.
51 1dem.
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pronunciar sus actos, constituye el procedimiento. Este trdmite legal que
debe acatarse para dar nacimiento a una declaracién administrativa, resulta
benéfico tanto para el particular como para los érganos administrativos
dotados de facultades decisorias; respecto al primero, porque es evidente
que, sefialando un procedimiento a seguir, tiene |la seguridad de que gozara
de los derechos de legalidad y de audiencia que la ley ie otorga y tendrd la
certeza de que la auloridad no actuard arbitraria o caprichosaments, sino de
acuerdo al procedimiento legal establecido; en cuanto a la administracidon
también le es positivo; unificados y precisados los trdmites que habrad de
realizar, le bastard ajustar su conducta a ellos para ltener la seguridad de
que su actuacion es vélida y legal"52. Este autor ratifica la distincién entre la
parte procedimental y la parte procesal al sedalar que "El procedimiento
administrativo difiere del contencioso administrativo, porque mientras aquét
fija una secuela legal para la emisién de un acto, éste pugna por controlar la
legalidad del acto mismo; el uno se refiere al camino para llegar a un fin, et
otro se contrae al fin en si mismo considerado™®. De lo anterior podemos
entender que el procedimiento serd previo al acto administrativo y el

proceso surgira, en todo caso, una vez realizado dicho acto,

Para Gabino Fraga, quien coincide en la postura mencionada, “"Ese
conjunto de formalidades y acltos que preceden y preparan el acto
administrativo, es lo que constituye el procedimiento administrativo"st. Serra
Rojas apunta; “La funcién administrativa se realiza por medio del
procedimiento administrativo constituido por las formas legales o técnicas,
necesarias para formar la voluntad de la Administracidén publica. Ellas

sefialan los cauces concretos, o conjuntos de reglas a través de las cuales

2 PEREZ DE LEON, Enrique, NOTAS DE DERECHO CONSTITUCIONAL Y
ADMINISTRATIVO, Octava Edicién, Editorial Porrlia, S.A.. México. 1987, pp. 213y 214,
53 Ibidem, p. 214
3 FRAGA, Gabino, Op. cit., p. 255.
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se elabora el acto administrativo o declaracion de fa voluntad
administrativa"ss. Abreviando este concepto, Alfonso Nava Negrete cita la
definicion de Jesus Gonzalez Pérez “el procedimiento administrativo sera,

por tanto, el procedimiento de la funcidn administrativa"se,

Para concluir con el punto relativo a la distincién entre acto y procedimiento
administrativo, luego de haberse sefialado diversas concepciones tanto de
uno como de otro, consideramos la doctrina es uniforme en cuanto a dicha
distincién, en el sentido de que el procedimiento sera precisamente el
camine, cauce o via legal que la administracién publica deberd agotar para
producir un acto administrativo concreto, bajo el principio de que éste sea

eficaz y genere todos sus efectos juridicos.

En cuanto a éste Gltimo, ratificamos nuestra simpatia hacia aquellas
posturas que lo establecen como el acto emanado por un ¢rgano de la
administracion plblica que, en el gjercicio de una potestad administrativa,
‘genera consecuencias subjetivas de derecho atendiendo a la satisfaccion
del interés general, ya que como se indicOd, esta nocion del acto
administrativo es la que interesaria para efectos de aplicacién de una Ley
Federal de Procedimiento Administrativo (cuya intencion es normar la
actuacion del aparato gubernamental frente al gobernado), descartando de
dicho ordenamiento una acepcion amplia que pudiera incluir cualquier acto
realizado por un érgano administralivo, como los llamados actos materiales

u otros de caracter eminentemente técnico.

En nuestro pals, desde muchos afics atrds, Antonia Carrilio Flores en su

obra "La defensa de los particulares frente a !a administracién en México"

3 SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., p. 269.
%6 NAVA NEGRETE, Alfonse, Op. cit., p. 2558.
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publicada en 1939, habia precisado acertadamente esta distincion: "El
problema de} procedimiento administrativo queda planteado tan pronto se
reconoce en el Estado la existencia de la funcidn administrativa. Esta
funcién fija al Estado metas de su obrar y para llegar a ellas necesariamente
tiene que seguir determinados caminos; esos caminos forman el objeto de
dicho procedimiento. Sin embargo, hay que introducir una distincién inicial y
que colocar aparte los procedimientos técnicos, relacionados con la
actividad del Estado...cuando la Administracion Pulblica hace uso de
procedimientos ajenos al derecho y regidos por una técnica, no se plantea
problema alguno de aquellos que tocaremos al estudiar el tema del
procedimiento administrativo. Cuando se propone uno este problema ha de
concretarse a los procedimientos propiamente juridicos, para emplear la
férmula de Merkl, los que condicionan juridicamente la emision de nuevos

actos juridicos; gue en (0 que nos interesa, son actos administrativos"s?.

Estamos de acuerdo con esta opiniéon que ratifica nuestra conclusién,
respecto a que el procedimiento administrativo se concretard a generar un
acto administrativo, distinguiendo tanto a uno como a ofro de los

procedimientos y por ende actos meramente técnicos o materiales,

3. CLASIFICACION DOCTRINARIA DE LOS DIVERSOS
PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS.

Existe una amplia gama de procedimientos administrativos, tantos como
actos que involucran a los érganos de la Administracion Pdblica con la

esfera juridica de los particulares. La doctrina se ha encargado de

57 CARRILLO FLORES, Antonio, "LA DEFENSA DE LOS PARTICULARES FRENTE A LA
ADMINISTRACION EN MEXICO", Libreria de Porrita Huos. y Cia., México, 1939, pp. 85y
86,
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clasificarlos atendiendo a diversos criterios, A continuacion se establecerén

algunos de los procedimientos mas importantes.

I. POR SU AMBITO DE APLICACION:

A)INTERNO; y
B) EXTERNO.

Esta es la clasificacion bésica o primaria de los procedimientos
administrativos, toda vez que distingue los dos grandes grupos de
procedimientos que realizan los érganos de la administracion publica para
ol desempefio de sus funciones: el procedimiento interno y el procedimiento

externo.

Sobre el particular, Miguel Acosta Romero sefiala “El procedimiento interno
se da en todo el conjunto de actos que realiza la Administracién, en su
4Ambito meramente de gestion administrativa entre sus érganos, sin interferir
en 1a esfera de los particulares y podra ser a su vez previo, si es anterior a
una decision, o resolucion y posterior de gjecucion, que también puede ser
interno o externo. Procedimiento externo serd aquél que interfiera la esfera

juridica de los particulares en mayor © menor grado" 8.

Por su parte, Rafael Martinez Morales opina "Procedimiento inferno. Se
refiere a la creacién de actos que surten sus efectos dentro del propio

organo emisor, por ejemplo, una amonestacion de! superior al inferior.

38 ACOSTA ROMERQ, Miguel, Op. cit.. p, 680.
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Procedimiento externo. Es el que se realiza ante los particulares para que el

acto surta sus efectos, satisfaga ciertas formalidades o sea ejecutado”.

De lo anterior se puede desprender que el procedimiento externo, aquél que
provoca de alguna forma efectos juridicos en la esfera de los particulares,
seré materia precisamenté de una Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, puesto que dicho ordenamiento establecera fas normas para
su desenvolvimiento, sefialando los derechos y obligaciones del gobernado
y los fineamientos a que se deban sujetar los 6rganos de la Administracion

Publica como partes del mismo.

Cabe hacer un importante sefialamiento en el sentido de que existen otros
procedimientos que pudieran ser externos, pero no por ello necesariamente
generen consecuencias juridicas a los particulares, como bien lo sefala el
Doctor Andrés Serra Rojas "Hay una extensa actuacion de oficio,
esponténea o de gestién en el cumplimiento de las leyes administrativas. No
slempre se originan discrepancias con los particulares o con los demas
entes, Es suficiente revisar la Ley para comprobar las numerosas materias
que tienen a su cargo dominadas por el interés general y sdlo exigen

procedimientos técnicos"e0,

El mismo autor denomina al procedimiento administrativo externo como
procedimiento “imperative”, incluyendo dentro de éste, aquellos que se
generan por iniciativa de los particulares o por actuacién del érgano
administrativo, que como se verd en las notas siguientes, son clasificados
por la doctrina por su iniciacion de oficio o a peticién de parte: "E/

procedimiento administrativo imperativo, que crea o aferta derechos de los

32 MARTINEZ MORALES, Rafacl L., Op. cit. p. 251.
60 SERRA ROIJAS . Andrés, Op. cit.. p, 270.
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particulares. La Administracién Pablica lleva a cabo numerosos actos,
muchos de los cuales son provocados por los mismos particulares, por los
derechos que ellos originan, como |a concesién de servicio pablico, de radio
y televisidn, explotacién de bienes del Estado, contratos administrativos,
autorizaciones, licencias, y otros actos administrativos. En ofros casos es la
actividad administrativa la que afecta derechos de particulares, como los
casos de expropiacion y de requisicion. El procedimiento administrativo en
nuestra legislacion, que puede afectar los derechos de los particutares,

reviste una particular importancia"e!,

Il. POR SU INICIACION:

A) DE OFICIO; y
B) A PETICION DE PARTE.

Como se menciond en parrafos anteriores, por la forma en que se inicia el

procedimiento administrativo, éste podré ser de oficio o a peticién de parte.

Luis Humberto Delgadillo Gonzalez define este tipo de procedimientos de la
siguiente forma: "Procedimiento de oficio. Es aquél en el que la actividad de
ta administracién se inicia por el impulso interno que da la voluntad
administrativa, por ejemplo, en los procedimientos de control, evaluaciéon y
sancionatorios. Procedimiento a peticién de parte. Este procedimiento debe
ser llevado a cabo por la administracidn, previa solicitud del gobernado, en

las quejas, los recursos y las peticiones de los particulares”s2,

61 Jbidem, p. 271.
62 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. cit. p. 164.
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Al respecto, Miguel Acosta Romero apunta; "Sera de oficio, o vinculado,
aquel procedimiento gue lleven a cabo las autoridades en cumplimiento de
sus obligaciones; a peticién de parte es aquel que requiere del impulso del
particular para la expedicion de una acto administrativo, o para la ejecucién
de ese aclo"®.

Rafael Martinez Morales sefiala: "Procedimiento de oficio. Es el que se
lleva a cabo por iniciativa de la autoridad administrativa en ejercicio de sus
facultades, para el cumplimiento de las atribuciones del érgano y conforme
a la asignacion de competencias que la ley haya hecho. Procedimiento a
pelicién de parte. En este caso, aunque ya quedé aclarado que el acto
administrativo es unilateral, para que el érgano actie legalmente se
requiere que el gobernado lo solicile, ya sea por que la sy asi lo prevé o
porque hace uso del derecho de pelicién establecido en el art. Bo.

constitucional,"s4

Andrés Serra Rojas hace un importante sedalamiento respecto al
procedimiento de oficio: "Es una actuacidn espontanea de la administracidn
para ef cumplimiento de los fines del Estado, con formalidades muy simples,
agiles, flexibles y limitadas al cumplimiento de la ley y a asegurar el interés
general'es. Es decir, independientemente de que la actuacidn de oficio debe
sustentarse en la ley, debe procurar el interés general, tal como se

menciono durante el anélisis del acto administrativo.

Consideramos que la doctrina es uniforme en cuanto a la concepcion de los

procedimientos seflalados, siendo claramente ejemplificativos los casos

63 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit.. p. 680,
64 MARTINEZ MORALES, Rafac! ., Op. cit. p. 252.
65 SERRA ROJAS , Andrés, Op. cit., p. 269.
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mencionados por Serra Rojas, por lo que procederemos a la siguiente

clasificacién,

lil. POR SUS EFECTOS:

A) PREVIO;

B) DE EJECUCION;
C) REVISOR;

D) DECLARATIVO; y
E) SANCIONADOR.

Por su naluraleza o los efectos que producen, existe una amplia

clasificacién de los procedimientos administratives.

A continuacién estudiaremos en forma genérica a los que consideramos

més importantes dentro de nuestro sistema juridico.

A) PROCEDIMIENTO PREVIO.

Para Rafael Martinez Morales, procedimiento previo "Son las fases
necesarias para producir adecuadamente el acto administrativo"se, Miguel
Acosta Romero agrega: "Hay actos que si requieren pracedimiento previo,
verbigratia, la expropiacion en la que se necesita que se hagan estudios

urban(sticos y econémicos, etc., para determinar su conveniencia"e?,

6 MARTINEZ MORALES, Rafacl 1., Op. cit. p. 251.
67 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit.. p. 680.
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Andrés Serra Rojas, por su parte, [lama a este procedimiento "de
tramitacién", definiéndolo como “conjunto de actos que conducen al acto

definitivo, o sea la decisién administrativa".

B) PROCEDIMIENTO DE EJECUCION.

Por lo que se refiere al procedimiento de ejecucion, Serra Rojas apunta: “El
procedimiento de sjecucion o serie de actos que tienden al cumplimiento de

los propésitos contenidos en el acto"e,

Luis Humberto Delgadillo lo define de ia siguiente manera: "Procedimiento
de ejecucion. Esta integrado por el conjunto de actos que tienden a hacer
efectiva la decisién administrativa, cuando el particular no la acata en forma
voluntaria”®, Acosta Romero opina "Cuando el acto administrativo no se
cumple voluntariamente, viene el procedimiento posterior, que es la
ejecucion, Desde luego, hay actos que implican un procedimiento de
ejecucion en el que no haya que utilizar fa compulsién, verbigratia, los
contratos administrativos, donde no hay compulsién o coaccién del Estado
para su ejecucion, a menos de que el contratista incurra en

incumplimiente'?!,

Por su parte, Martinez Morales establece la siguiente definicién:
"Procedimiento de ejecucidn. Son las etapas que han de efectuarse para
que el acto se cumpla, ya sea de manera voluntaria o mediante el uso de la

coaccién"’2,

68 SERRA ROJAS, Andrés, Op. cil, p. 270,
67 dem.
70 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op, cit. p. 165.
7 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit.. p. 680.
72 MARTINEZ MORALES, Rafacl I, Op. cit. p. 231,
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En resumen, una vez que el acto administrativo ha cumplido en forma
integra los requisitos necesarios para su expedicién, debera producir sus
efeclos y, para lograr su eficacia, ha de ser ejecutado. Al efecto, la
resolucion administrativa se hara del conocimiento del sujeto o sujetos de
su aplicacion, ya sea a través de una notificacién, o bien, mediante su
publicacién, de acuerdo con las disposiciones que sefiale la ley para el
caso concreto. Sin embargo, no siempre el acto administrativo es cumplido
en forma voluntaria, por lo que resulta necesario hacerlo cumplir en forma
coactiva, y tal facultad se comprende sobre todo si consideramos que la

actuacion administrativa debe salvaguardar el interés pubiico.
C) PROCEDIMIENTO REVISOR.

Respecto a este procedimiento, advierte Serra Rojas que se da "...cuando la
administracién revisa los actos de oficio o mediante los recursos

administrativos”.

Luis Beltran Guesra coincide al resumir en sus propias palabras las
opiniones de aﬁtores como Garrido Falla, Larez Martinez, Giannini, Alessi y
Sandulli: “El procedimiento de revisién en sede administrativa puede
producirse de oficio por la administracidn que adoptd el acto, o a instancias
de una autoridad administrativa diferente que asi lo decida, Puede iniciarse
asimismo, dicho pracedimiento a requerimiento del particular administrado a
quien dicha decision afecta. En este tltimo caso se habla de revisidn por via

ds recurso"?,

Cabe sefalar que es precisamente el recurso de revisién, el Gnico recurso

administrativo que contempla la nueva Ley Federal de Procedimiento

7 BELTRAN GUERRA G., Luis. Op. cit. p. 40.
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Administrativo, a cuyo andlisis procederemos en el capitulo final de este

trabajo, y que en su articulo 83 establecs lo siguiente;

"ARTICULO 83.- Los interesados afectados por los actos y resaluciones de
las autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento
administrativo, a una instancig o que resuelvan un expediente, podrén
interponer el recurso de revisibn © intentar las vias judiciales

correspondientes"?4,

D) PROGEDIMIENTO DECLARATIVO,

Este tipo de procedimiento se cataloga entre los procedimientos especiales,
como lo sefala Serra Rojas™, citando como ejemplo la declaracion
administrativa de nulidad de una patente, prevista ahora en forma genérica
en la nueva Ley de la Propiedad Industrial, que en su articulo 187

establece;

"ARTICULO 187.- Las solicitudes de declaracién administrativa de nulidad,
caducidad, cancelacién e infraccién administrativa que establece esta Ley,
se sustanciaran y resolveran con arreglo al procedimiento que sefala este
capitulo y las formalidades que esta Ley prevé, siendo aplicable
supletoriamente, en lo que no se oponga, el Codigo Federal de

Procedimientos Civiles"78.

Al respecto, Luis Beltrdn sefiala lo siguiente: "Este tipo de procedimiento

tiene por objeto declarar la existencia de un hecho o de un derecho por

74 LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, publicada cn el Diario Oficial
de la Federacién el dia 4 de agosto de 1994,

75 SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit., p. 270,

76 LEY DE LA PROPIEDAD INDUSTRIAL (antes Ley de Fomento y Proteccion de la Propiedad
Industrial), publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacion cl dia 27 de junio de 1991,
reformada a través de decrelo publicado cn et mismo 6rgano ¢l 2 de agosto de 1994, texto
vigenle,
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razones de seguridad o certeza juridica, que interesa al Estado proteger. Se
trata segin Giannini, de procedimientos de una gran importancia por la
certeza que producen en relaciones econdmicas y sociales. La figura mas
tipica de estos procedimientos son los registros y protocolizacion de
documentos contentivos de operaciones juridicas'™, En efecto, ademas de
la declaracién administrativa de nulidad, tenemos como ejemplos clasicos
dentro de los procedimientos declarativos a inscripcion de diversos actos
juridicos en el Registro Publico de la Propiedad y de Comercio, a través del
cual los actos u operaciones registradas tendran efectos contra terceros. En
materia civil, por ejemplo, la inscripcién del contrato de compraventa de un
bien inmueble protocolizado previamente ante Notario Publico; en materia
mercantil, la inscripcion de la escritura constitutiva de una sociedad
anénima, entre muchos otros casos que establecen los codigos y leyes

respectivas.
E) PROCEDIMIENTO SANCIONADOR.

Serra Rojas indica que serd procedimiento sancionador aquel *...mediante

el cual la administracién castiga las violaciones legales"7®,

Delgadillo Gutiérrez lo define de ta siguiente forma: "Procedimiento
sancionador. Se produce por el ejercicio de la potestad sancionadora de la
administracidn, por incumplimiento de las obligaciones a cargo de los
particulares o de los empleados de la propia administracién. Cuando la
sancién se impone a los particulares recibe el nombre de procedimiento

correctivo, y cuando se impone a los servidores publicos se denomina

77 BELTRAN GUERRA G., Luis, Op.cit., p. 37.
78 Idem.
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disciplinario. La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores

Publicos regula el segundo?.

Por lo regular las leyes y reglamentos administrativos siempre contemplan
un capitulo de sancicnes, o de infracciones y sanciones, atendiendo a la
materia que regulan, estableciendo los lineamientos de aplicacion

correspondientes.

4, REQUISITOS CONSTITUCIONALES DEL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO EN EL DERECHO POSITIVO MEXICANO.

Antes de iniciar el estudio de los requisitos constitucionales del
procedimiento administrativo, vale la pena hacer un breve paréntesis para

precisar el principio relativo a la supremacia constitucional.

Como bien sefiala el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela, "Ei principio de
supremacia constitucional descansa en solidas consideraciones légico-
juridicas. En efecto, atendiendo a que la Constitucién es la expresién
normativa de las decisiones fundamentales de caracter politicos, social,
econdmico y religiosos, asi como la base misma de Ja estructura juridica del
Estado que sobre éstas organiza, debe auto-preservarse frente a la
actuacién toda de los 6rganos estatales que ella misma crea -érganos
primarios- o de los drganos derivados"®. Tenemos asi que la Constitucién
contempla la génesis de nuestro sistema juridico, y desde luege, las bases
en que se conforma el Estado Mexicano, su forma de gobierno como

replblica representativa, democratica y federal, la division de poderes en

7 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op. cit. p. 165,
3 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO, Editorial
Pornia, S.A., Primera Edicion, México, 1973, p. 414,
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Ejecutivo, Legislativo y Judicial atendiendo a las funciones del Estado,
cudles son los drganos estatales y sus respectivas atribuciones, las
garantias individuales y sociales de que gozan los gobernados y en general
los habitantes del territorio nacional, etcétera. Entre estos principios
rectores, 1a Ley Suprema prevé desde luego el principio de supremacia

constitucional contemplado en su articulo 133 que dispone:

"ARTICULO 133.- Esta Constitucién, las leyes del Congreso de la Unién
que emanen de ella y todos los tratados que estén de acuerdo con la
misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de la Reptiblica con
aprobacion del Senado, serén Ley Suprema de todala Unidn, Los jueces
de cada Estado se arregtaran a dicha Constitucion, leyes y tratados, a pesar
de las disposiciones en contrario que pueda haber en las Constituciones o

leyes de los Estados"®i.

No debemos confundir, conforme a lo que establece este precepto, que la
Constitucién se iguala siempre jerérquicamente a las leyes federales (las
que emanan del Congreso de la Uni6n) y los tratados, toda vez qﬁe para ser
éstos considerados ley suprema, deben sujetarse a los lineamientos
constitucionales, como atinadamente lo precisa el maestro Burgoa: "Parece
ser que la primera parte del propio articulo otorga el caracter de supremacia
no sélo a la Constitucion, sino también a las leyes dadas por el congreso
federal que emanen de ella y a los tratados internacionales que celebre el
Presidente de la Repulblica con aprobacién de! Senado. No obstante, a
pesar de esta declaracion, la supremacia se reserva al ordenamiento
constitucional, pues tanto dichas leyes como los mencionados tratados, en

cuanto a su caracter supremo, estdn sujetos a la condicién de que no sean

8 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, texto vigente,
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contrarios a la Constitucién..,'®2, Coincide la opinién del constitucionalista
Felipe Tena Ramirez al sefialar "Aunque la expresién literal del texto
autoriza a pensar a primera vista que no es sdlo la Constitucidn ley
suprema, sino también las leyes del Congreso de la Unidn y los tratados,
despréndese sin embargo del propio texto que la Constitucién es superior a
las’ leyes federales, porque éstas para formar parte de la ey suprema
deben «emanar» de aquelia, esto es, deben tener su fuente en la
Constitucién; los mismo en cuanto a los tratados, que necesitan «estar de

acuerdo» con la Constitucién"es,

Muy apropiado resulta para resumir el principio de supremacla
constitucional el proloquio que cita Burgoa Orihuela de José Maria Iglesias
"Super constitutionem, nihil; sub conslitutione, omnia* ("Sobre |a

Constitucion, nada; bajo la Constitucion, todo")84,

Una vez precisado este imporiante principio, cabe sefalar {0 que la Ley

Suprema consigna respecto a los funcionarjos publicos y su actuacion,

La Constitucién establece en forma precisa, conforme al primer pérrafo det
articulo 108 dentro del titulo cuarto denominado "De las Responsabilidades
de los Servidores Publicos”, a que individuos se considerard con tal
caracter; "ARTICULO 108.- Para los efectos de las responsabilidades a que
alude este Titulo, se reputardn como servidores publicos a los
representantes de eleccién popular, a los miémbros de los poderes Judicial
Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios y empleados, y, en

general a toda persona que desemperie un empleo, cargo o comisidn de

82 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Op. i, p. $18.
8 TENA RAMIREZ, Felipe, DERECHO CONSTITUCIONAL MEXICANO, Editorial Porria,
S.A., Vigésima Octava Edicién, México, 1994, p. 18.
8 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Op. cit., p. 414,
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cualquier naturaleza en la Administracién Publica Federal o en el Distrito
Federal, quienes serdn responsables por los aclos u omisiones en que
incurran en el desempefic de sus respectivas funciones"s, Asimismo, el
articulo 128 de la Carta Magna dispone "Todo funcionario publico, sin
excepcidn alguna, antes de tomar posesién de su encargo, prestard la

protesta de guardar la Constitucidn y las leyes que de ella emanen"é.

Lo anterior nos permite afirmar que la actuacién administrativa siempre
deberd estar sujeta a los lineamientos fundamentales previstos en la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, respetando,
particularmente, las garantias que la misma confiere en favor de los
gobernados, del pueblo, toda vez que es en este Gitimo, en quien reside
esencial y originariamente la soberania nacional, el poder constituyente de
donde emana la Constitucién y los principios fundamentales que en ella se

establacen (Articulo 39 Constitucional).

Después de esta breve pero oportuna panordmica, procederemos al
analisis de los principales requisitos constitucionales del procedimiento
administrativo, independientemente de concluir este apartado con el
sefialamiento ds los requisitos formales que la doctrina administrativa ha

considerado para este procedimiento.
A) LA GARANTIA DE AUDIENCIA.
Comenta Manuel Barquin Alvarez la voz "audiencia” en el "Diccionario

Jurfdico Mexicano”, publicado por el Instituto de Investigaciones Juridicas

de nuestra Universidad Nacional Autbnoma de México v ia Editorial Porria,

85 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, texto vigente,
6 jdem.
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de la siguiente forma: "AUDIENCIA. (Del latin audientia). Consiste en el
acto, por parte de los soberanos o autoridades, de oir a las personas que

exponen, reclaman o solicitan alguna cosa'"’.

La garantia de audiencia queda consagrada en el segundo parrafo del

articulo 14 de nuestra Constifucién Federal, que establece:

"ARTICULO 14...Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad, o de sus
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..."8,

Al respecto, el Doctor Ignacio Burgoa Orihuela sefala la importancia de
este derecho fundamental: "La garantia de audiencia, una de las mds
importantes dentro de cualquier régimen juridico, ya que implica la principal
defensa de que dispone todo gobernado frente a actos del Poder Publico
que tiendan a privarlo de sus mas caros derechos y sus mas preciados
intereses...", Estamos de acuerdo con el Doctor Burgoa, toda vez que los
bienes juridicos tutelados por esta garantia son en efecto, los mds valiosos
para un individuo, partiende de los principales que son el respeto a su vida
{dentro del respeto a su integridad personal) y a su libertad, siguiendo de

ahi, a sus bienes materiales y deméas derechos.

87 BARQUIN ALVAREZ, Manucl, en: "DICCIONARIO JURIDICO MEXICANQ", Sexta
Edicion, Instituto de Investigacioncs Jurldicas, Universidad Nacional Auténoma dc México,
Editorial Porria, S.A., México, 1993, p. 264.

8 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. Texto vigente,

8 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. LAS GARANTIAS INDIVIDUALES, Vigésima Sexta
Edicidn, Editorial Pornia, S.A., México, 1994, p. 524,
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Respecto a [a aplicacién de esta garantia en el procedimiento
administrativo, Gabino Fraga menciona; "A primera vista, pues, subsiste la
idea que presidié el pensamiento original de los autores del precepto, de
que Ia garantia de audiencia se prestara mediante el procedimiento judicial.
Pero aqui también la interpretacién posterior ha venido a establecer el
principio de que el procedimiento administrativo en el que se cumplan las
formalidades esenciales es bastante para satisfacer las exigencias del
precepto constitucional*®, En nuestra opinion, el texto de la norma que
consagra esta garantfa no da lugar a dudas, puesto que si bien el proceso
judicial (que se podria interpretar en la parte que dice "...sino medién!e Jjuicio
seguido ante los tribunales previamente eslablecidos...") se caracteriza por
ser una instancia formal para llevar a cabo la administracién de justicia
(independientemente de que existen tribunales administrativos), pues con
mayor razon deberd hacerse valer este derecho fundamental en una
instancia que se caracteriza por la ausencia de formalismos, como lo es el
procedimiento administrativo, que debera respetar el derecho de audiencia
de que dispone el gobernado para hacerse ofr y manifestar lo que a su
derecho convenga, antes de que sufra la privacion de los derechos basicos

que protege esta garantia.

De hecho, la observancia de la garantia de audiencia por parte de las
autoridades administrativas no sélo ha sido apoyada en forma uniforme por
la doctrina sino que dicho criterio ha sido precisado y ratificado por la
Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, a través de tesis jurisprudenciales

como la que a continuacion citamos:

% FRAGA, Gabino, Op. ¢it., p. 262,
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"151. AUDIENCIA, GARANTIA DE. PROTEGE CONTRA ACTOS DE
CUALQUIER AUTORIDAD Y NO SOLO DE LAS JUDICIALES.- No es
verdad que el articulo 14 constitucional establezca la garantia de audiencia
sblo para los juicios seguidos ante los Tribunales, pues la establece contra
cualquier acto de autoridad que pueda ser privalivo de la vida, libertad,
propiedad posesiones y derechos, derive o no de juicio seguido ante
tribunales o procedimiento ante cualquier autoridad, como se desprende,
entre olras, de la segunda parte de la Tesis Jurisprudencial nimero 116,
Tercera Parte, del tltimo apéndice al Semanario Judicial de la Federacion",
Amparo en Revisidn 2732/1952. Guillermina Vergara de Elizondo. Febrero
27 de 1973. Unanimidad de 20 votos. Ponente: Miro. Ramon Canedo [asli]
Aldrete. PLENO: Séptima Epoca, Volumen 50, Primera Parte, Pag. 159,

Respecto a su naturaleza y contenido, agrega el Doctor Burgoa que la
garantia de audiencia se encuentra incluida en un grupo de cuatro
garantias de seguridad juridica: “a) la de que en contra de la persona, a
quien se pretenda privar de alguno de los bienes juridicos tutelados por
dicha disposicion constitucional, se siga un juicio; b) que tal juicio se
substancie ante fribunales previamente establecidos; c) que en el mismo se
observen las formalidades esenciales del procedimiento, y d) que el fallo
respectivo se dicte conforme a las leyes existentes con antelacion al hecho

o circunstancia que hubiere dadoe motivo al juicio"®2.

En relacién a los derechos y elementos que integran la garantia de

audiencia comenta Héctor Fix-Zamudio "A) Por lo que se refiere a los

9t BARRUTIETA MAYO, Francisco (Direccidn y compilacién), “JURISPRUDENCIA Y TESIS
SOBRESALIENTES  1974-1975 PARTE V ACTUALIZACION IV ADMINISTRATIVA
SUSTENTADAS POR LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION", Indicc
Sistemdtico y Alfabético, Scleccidn interior por materia por los Seiores Licenciados Arturo
Ldpez Herndndez y Luis Arana Caro, México, 1978, p. 79.
92 Ibidem. pp. 524 y 525,
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derechos protegidos, el precepto fundamental comprende la vida, la
libertad, propiedades, posesiones y derechos, con lo cual se abarca toda
clase de privacién, pudiendo descartarse la relativa a la posesion, en virtud
de que segun Ia jurisprudencia, se tutela la simple detentacidn de bienes sin
perjuicio de su calificacion juridica posterior a través de un proceso
ordinario, acorde al concepto clasico del interdicto posesorio. B) En cuanto
a los elementos del derecho constitucional de audiencia comprende los de
juicio, tribunales previamente establecidos, y las formalidades esenciales
del procedimiento, puesto que la disposicién que exige que todos estos
factores sean regulados de acuerdo con las leyes expedidas con
anterioridad al hecho, quedan comprendidos en la prohibicion de

retroactividad, del cual no es sino un aspecto"s,

En el procedimiento administrativo, sefala Fix-Zamudio, existen casos
especiales respecto en que no se atiende al principio de previa audiencia
que establece este precepto: "Se ha discutido si en el procedimiento
administrativo la audiencia del particular debe ser previa a la afectacion, y
sobre este aspecto no existe una opinion definida, puesto que se ha
establecido en numerosas decisiones de la Suprema Corte de Justicia,
que existen dos materias en las cuales no se exige la audiencia previa: por
una parte |a expropiacién por causa de utilidad publica, de acuerdo con lo
dispuesto on el articulo 27 constitucional, y en segundo término, en la
fijacion de las tasas impositivas, asi como el ejercicio de la facultad
econémico coactiva, pues en estas materias se puede acudir
posteriormente a la impugnacién administrativa y judicial, incluyendn el

juicio de amparo". Sobre el particular, consideramos que si bien en forma

9 FIX-ZAMUDIO, Héclor v olros, CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS
MEXICANOS. COMENTADA, Edicién anica fucra de comercio. Insliluto de Investigaciones
Juridicas, Universidad Nacional Autdnoma de México. Coleccidn Popular Ciudad de México,
Scric de Textos Juridicos. México, 1990, pp. 62 y 63. '
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practica éstos serian casos de excepcion que por su naturaleza no otorgan
el derecho de audiencia sino hasta después de ejecutado el acto, es dacir,
a través de una impugnacion, ya sea administrativa o judicial, el dérgano
administrativo sélo debe actuar en mérito a la preservacién del interés

general.

En relacién a esta garantia, se han emitido algunos criterios
jurisprudenciales. Al efecto, Sergio Francisco de la Garza cita la siguiente
tesis; "En amparo ntim. 8629 de 1940 fallado por la 2a. Sala da la Suprema
Corte, a mocién del entonces Ministro Gabino Fraga, con motivo del amparo
promovido por la Cla. Industrial de Guadalajara contra la aplicacién de la
Ley de Patentes y Marcas, se afirmd que «Debe estimarse que si algin
valor tiene la garantia del articulo 14 constitucional, debe ser, no solamente
obligando a las autoridades administrativas a que se sujeten a la tey, sino
obligando a! Poder Legislativo para que en sus leyes establezca un
procedimiento adecuado en que se oiga a las  partes..salvo en
determinados casos de excepcion en que la misma Conslitucion se
establecen (expropiacién y facultad econdmico-coactiva), las leyes deben
sefalar la posibilidad de audiencia y de defensa para los interesados, en
todos los casos administrativos...la idea de la Constitucién es aue en todo
procedimiento que sigan las autoridades y que llegue a privar de derechos
a un particular, se tenga antes de la privacion, la posibilidad de ser ofdo y la
posibilidad de presentar las defensas adecuadas"®4. Esta tesis (ejecutoria
de 10 de marzo de 1942 (S.J. de la F., tomo LXXI, pag. 4156, Amparo Cia.
Industrial de Guadalgjara) sustentada por Gabino Fraga durante su
desempenc como Ministro de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,

precisa en forma clara que el procedimiento para el ejercicio de la garantia

%4 DE LA GARZA. Scrgio Francisco. DERECHO FINANCIERO MEXICANO, Décima Séptima
Edicién, Editorial Pornia, S.A., México, 1992. p. 306,
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de audiencia debe estar contemplado en las leyes administrativas,
independientemente de que la Carla Magna establezca este derecho
fundamental en favor del gobernado y por ende deba respetarse en forma

cabal.

Dentro de las excepciones a que se refiere esta tesis, Fraga sedala lo
siguiente: "lgualmente se ha sostenido que la garantia de audiencia no rige
en materia de expropiacion {Id. Pleno. Tesis 46, pag. 112. Segunda Sala,
tesis 391, 649) ni en materia de impuestos cuando la ley los establece con
todos sus elementos sin dejar apreciaciones o arbitrio a las autoridades
fiscales (Informe 1976. Trib. del 1er. Circuito, tesis 36, pag. 75) y que
tampoco se requiere la audiencia cuando se trata de molestias y no de

privacién de derechos (informe S.C. 1975 Tesis 50, Pag. 88).%°

Resumiendo las ideas de Narciso Bassols, mencionado también por Fraga,
Miguel Acosta Romero comenta los elementos que integrarian el derecho
fundamental de audiencia:

"1. Que el afectado tenga conacimiento de la iniciacidn del procedimiento;

2. Del contenido de la cuestién que deba debatirse;

3. De las consecuencias que se producirdn en caso de prosperar la

accion intentada:

4. Que se le dé la oportunidad de presentarse;

I3
b4

FRAGA, Gabino, Op. cit., pp. 261 y 262.
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5. Que se organice un sistema de comprobacién para que el que afirme

una cosa la pruebe y el que la niegue, también;

6, Agotada la tramitacién, que se dé también oportunidad a las partes de

alegar, y

7. Que el procedimiento concluya invariablemente con una resolucion que

decida las cuestiones debatidas"®,

Agrega Acosta Romero que, en su opinién, este procedimiento seria una
copia del jurisdiccional, y "para equilibrar el interés de! particular y el interés
general, cuando se frate de actos que no afecten los derechos de los
particulares, creemos que no habria porque llenar la garantia de audiencia
y cuando se trate de actos que si lesionen a un particular en especial, sf és
conveniente otorgarle audiencia, sin que esa audiencia consista en llevar a

cabo una copia del proceso judicial ante la autoridad administrativa"®.

En forma muy acertada, Antonio Carrillo Flores, rasume en que consiste
la observancia de la garantia de audiencia en el procedimiento
administrativo; "El procedimiento administrativo exige pues, la audiencia,
que a su vez se descompone en la posibilidad de alegar presentando la
argumentacidn juridica que favorece al particular y de rendir la prueba sobre

los hechos en caso de que esta prueba sea necesaria"s,

Resumiremos, respecte a la garantia de audiencia, que en cuanto a la
actuacién de los drganos del Estado, inciuyendo por supuesto a los que

forman parte de la Administracién Publica, consistira en que éstos no

% ACOSTA ROMERO. Miguel. Op. cit.. p. 682.

97 Idem.

9% CARRILLO FLORES. Antonio, Op. cit., p. 94.
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podran causar agravio, parcial o lotal, de los derechos a la vida, la libertad,
derechos y bienes del gobernado, sino a través de un juicio formal, ante
tribunales existentes y competentes y con fundamento en las leyes
previamente en vigor a la ejecucion del acto de autoridad. De hecho, la
reglamentacion de la pena de muerte ha quedado précticamente erradicada

dentro de nuestro sistema juridico, excepcidn hecha de la materia militar,

Al respecto, nuestra Carta Magna sefiala los casos de excepcién en que
podria aplicarse la pena de muerte, segtin se establece en el parrafo final

del articulo 22 constitucional:

"ARTICULO 22.-....

Queda también prohibida la pena de muerte por delitos politicos, y en
cuanto a los demas, sélo podra imponerse al traidor a la Patria en guerra
extranjera, al parricida, al homicida con alevosia, premeditacidn o ventaja, al
incendiario, al plagiario, al salteador de caminos, al pirata y a los reos de

delitos graves del orden militar"®?

No queda duda alguna respecto a la debida observancia de la garantia de
audiencia dentro del desahogo del procedimiento administrativo, salvo las
excepciones que la misma Constitucién prevé, ya que fuera de éstas, el
gobernado tendr4 derecho a ser oido y, en todo caso a ser vencido en
juicio, frente al agravio que pueda causarle una acto de autoridad en

defensa de los bienes juridicos tutelados por este principio.

92 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, Texlo vigente.
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B) LA GARANTIA DE LEGALIDAD.

Iniciaremos ahora el andlisis de la "garantia de legalidad", consagrada en el

articulo 16 de nuestra Constitucién Federal.

En cuanto al origen de este principio como sustento del sistema
administrativo, sefiala Jorge Olivera Toro que el principio de legalidad se
deriva de la tecria de la division de poderes, toda vez que "administracion”
no puede confundirse con “legislacién”, ya que los administradores
resultarian opresores si ejecutaran las normas que ellos mismos dictaran,
citando al efecto a Montesquieu en su célebre obra “El espintu de las
leyes". "Puede temerse, [tecia Montesquieu], que el Monarca o el Senado
hagan leyes tiranicas y las ejecuten ellos mismos"1%, Por esta razén, la
acluacion del Poder Ejscutivo queda sujeta a Imite de las atribuciones que

el Poder Legislativo le confiere en la ley.

De esta forma, Jorge Olivera Toro advierte que el principio de legalidad
"Proctama la exigencia de que la actuacién administrativa se someta a las
normas legales, y puede decirse que expresa la cualidad de Ila
actividad administrativa que es conforme a la ley. Asi, la sumisién de la
administracién a los dictados de la fey no es sino la expresién mas patente

de la existencia del Derecho administrativo™01,

En cuanto a su importancia, el Doctor Burgoa estima: "La garantia que
mayor proteccién imparte al gobernado dentro de nuestro orden juridico
constitucional es, sin duda alguna, la de legalidad consagrada en el articulo

16 de la Ley Suprema, a tal punto, que la garantia de competencia que

100 OLIVERA TORO, Jorge, Op. cit.. pp. 121 v 122,
101 [oidem, p. 121.
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hemos estudiado queda comprendida dentro de ella. La eficacia juridica de
la garantia de legalidad reside en el hecho de que por su mediacion se
protege todo el sistema de derecho objetivo de México, desde la misma

Constitucion hasta el reglamento administrativo mas minucioso..."102,

De esta forma, tenemos que la garantia queda comprendida en la parte

inicial del citado precepto:

"ARTICULLO 16.- Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles y posesiones, sino en vitud de mandamiento escrito de
fa autoridad competente que funde y motive la causa legal del

procedimiento..."102,

De lo anterior se desprenden tres requisitos que sustentan la eficacia de
esta norma, sefala Sergio Barajas Montes de Oca: "1, Que ninguna
persona podréd ser molestada en su integridad corporal, familia, en su
domicilio, en sus posesiones o en sus papeles; esto es, no podra ser
afectada en sus intereses particulares bajo ninglin concepto, ampliada esta
posible afectacién a sus familiares, objeto primario de todos sus afines y
actividades en la vida. 2. Que |a Unica excepcién que permite esta regla es
la existencia de un mandamiento escrito dictado por auteridad competente.
La competencia es la facultad afribuida a un érgano de autoridad para llevar
a cabo determinadas funciones o para realizar determinados actos
judiciales... Bastenos advertir que al ser afribuidas a una autoridad
determinadas facultades, los actos que ejecute, son de hecho producto de
un mandato social ante la necesidad de preservar frente a los demds

miembros de una comunidad, los derechos fundamentales de que se ha

102 BURGOA ORIHUELA. Ignacio, Op. cit., p. 601.
103 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, Testo vigente,
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hablado. 3. Que para proceder a inferir una molestia en sentido prescrito en
la norma constitucional, ha de existir un procedimiento fundado y apoyado
en la ley. En olras palabras, cualquier autoridad sélo puede ejecutar lo
permitido por una disposicion legal; aquello que no se apoye en un principio
de tal naturaleza carece de base de sustentacion y se convierte en
arbitrario, De ahi que la jurisprudencia de nuesira suprema Corte de Justicia
de [a nacion exprese que las autoridades no tienen mas facultades que las

otorgadas por una ley..."1%4,

Resume el Doctor Ignacio Burgoa: “La garantia de legalidad implicada en la
primera parte del articulo 16 constitucional, que condiciona todo acto de
molestia en los términos en que pondremos este concepto, se coﬁtiene en
la expresién fundamentacién y motivacion de la causa iegal del
procedimiento...el acto o fa serie de actos que provocan ia molestia en la
persona, familia, domicitio, papeles o posesiones de un gobernado,
realizados por la autoridad competente, deben no sélo tener una causa o
elemento determinante, sino que éste sea legal, es decir fundado y
motivado en una ley en su aspecto material, esto es, una disposicién
normativa general e impersonal, creadora y reguladora de situaciones

abstractas"105,

Asi tenemos dos principios fundamentales que deben sustentar un acto de
autoridad: la motivacidn y fundamentacidn de! acto. Estos dos principios van
intrinsecamente unidos en el actuar de la autoridad ya que a todo hecho o

mdvil que pueda dar origen a la actuacion de la autoridad debe

104 BARAJAS MONTES DE OCA, Santiago y olros, CONSTITUCION POLITICA DE LOS
ESTADQOS UNIDOS MEXICANOS. COMENTADA, Edicion unica fuera de comercio,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Coleccion
Popular Ciudad de México, Seric de Textos Juridicos. México. 1990 pp. 70y 7).

103 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Op. cil,, p. 602.
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corresponder una disposicion legal que la sustente, pues en caso contrario

se estaria violando |a garantia fundamental de legalidad.

De esta forma, el Doctor Burgoa sefiala el siguiente concepto de
fundamentacion: "...consiste en que los actos que originen la molestia de
que habla el articulo 16 constitucional, deben basarse en una disposicion
normativa general, es decir, que ésta prevea la situacién concreta para la
cual sea procedente realizar el acto de autoridad, que exista un a ley que o
autorice"'%, En relacién al concepto de motivacién, Burgoa advierte: "La
motivacién de la causa legal del procedimiento implica que, existiendo una
norma juridica, e! caso o situacién concretos respectc de los que se
pretende cometer el acto autoritario de molestia, sean aquellos a que alude
la disposicion legal fundatoria, esto es el concepto @ motivacion indicado en
el articulo 16 conslitucional indica que las circunstancias y modalidades del
caso particular encuadren dentro del marco general correspondiente

establecido por la fey"1o7,

Felipe Tena Ramirez cita las palabras de Hans Kelsen para describir el
principio de legalidad: "Un individuo que no funciona como 6rgano del
Estado puede hacer todo aquello que no estda prohibidoe por el orden
jurldico, en tanto que el Estado, esto es, el individuo que obra como drgano
estatal, solamente puede hacer lo que el orden juridico le autoriza a
realizar. Desde el punto de vista de Ia técnica juridica es superfluc prohibir
cualquier cosa a un 6rgano del Estado, pues basta con no autorizarlo a

hacerlfa'"108

106 1dem,

107 [dem,

108 TENA RAMIREZ, Felipe, Op. cit., pp. 11y 12,
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En relacién a la debida fundamentacién y motivacion de los actos de
autoridad, se han pronunciado diversas tesis juriprudenciales, como la que

a continuacion se cita:

"919. AUTORIDADES. FUNDAMENTACION DE SUS ACTOS.- Cuando el
Articulo 16 de nuestra Ley Suprema previene que nadie puede ser
molestado en su persona, sino en virlud de mandamiento escrito de la
autoridad competente que funde y motive la causa legal del procedimiento,
esta exigiendo a las autoridades no simplemente se apeguen, segun criterio
escondido en la conciencia de ellas, a una ley, sin que se conozca de que
ley se trata y los preceptos de ella, que sirvan de apoyo al mandamiento
relativo de las propias autoridades, pues esto ni remotamente constituye la
garantia para el particular, Por lo contrario, lo que dicho articulo le esta
exigiendo es que citen la ley y los preceptos de ella en que se apoyen, ya
que se trata de que justifique legalmente sus proveidos, haciendo ver que
no son arbitraries. Forma de justificacién tanto mas necesaria, cuanto que
dentro de nuestro régimen constitucional las autoridades no tienen més
facultades que las que expresamente les atribuye la ley". Revision 45/1974.
Inmebiliaria Sonorense, S.A. y otro, Agosto 7 de 1975. 5 volos. Panente:

Mtro. Carlos del Rio Rodriguez. Tesis que ha sentado precedente.!®

Como casos especiales en relacidn a este principio, Delgadillo Gutiérrez
sefala los siguientes: "a) el otorgamiento de facultades discrecionales, en
razén de las cuales |a autoridad administrativa puede apreciar libremente
las condiciones para emilir su aclo; y b) la facultad que se otorga al
Presidente de |la Reptblica para legislar, en los términos del los articulos

29, 73 fraccion XV, y 131, péarrafo segundo de la Constitucion"0, Estos

109 BARRUTIETA MAYO, Francisco (Direccitn y compilacién), Op. cit.. p. 519,
119 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto, Op. cit. p. 62.
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tltimos se refieren precisamente a los casos de excepcidn en que el titular
del Ejecutivo Federal podrd acordar la suspension de determinadas
parantias por causa de invasién, perturbacién grave de la paz publica, o de
cualquier otra que ponga a la sociedad en grave peligro o conflicto (Art. 29);
en materia de salubridad general de la Republica (Art. 73 fraccién XVI); y

regulacién en materia de comercio exterior {Art. 131, parrafo segundo).

Ahora bien, por lo que se refiere a la facultad discrecional, en ocasiones la
adecuacién del hecho no es siempre exacta o precisa al texto de la norma
fegal. En este caso las leyes confieren a la autoridad administrativa o
judicial, como sefala Burgoa, la facultad discrecional "...para determinar si
el caso concreto que vayan a decidir encuadra dentro del supueéto
abstracto previsto normativamente...La discrecionalidad entrafia una’
facultad decisoria que se mueve dentro de supuestos generales
consagradas en la norma juridica"!!. De este modo tenemos que la
discrecionalidad implica una facultad de apreciacion para ubicar a un
supuesto dentro de una hipdtesis normativa preexistente, como sefiafa
Burgoa, pero de cualquier forma siempre deberd siempre observar todos
sus elementos integrantes para referirlos, pero jamas para alterarlos 112,
Con fo anterior entendemos que !a facuitad discrecional no escapa al
principio de motivacidn y fundamentacion, toda vez que esta potestad
apreciativa padré aplicarse si la adecuacion del hecho se refiere a los

elementos praviamente establecidos en una norma legal.

Concerniente al tema sobre fundamentacion y mativacién, fuego de haberse
referido también la facultad discrecional, es pertinente hacer un breve

paréntesis acerca de "ia interpretacion” de las normas juridicas. Al respecto,

111 BURGOA ORIRUELA, fgnacio, Op. cil., p. 605.
12 fdem,
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Hans Kelsen establece que: "La interpretacién es un procedimiento
espiritual que acompafa al proceso de aplicacién del derecho, en su
trénsito de una grada superior a una inferior” 113, Agrega Kelsen "La relacién
entre una grada superior y una inferior del orden juridico, como se da entre
constitucién y ley, o entre ley y sentencia judicial, es una relacién de
determinacién o de obligacién: la norma de grada superior ragula -como ya
se expuso- el acto mediante el cual se produce la norma de grada inferior, ©
regula el acto de ejecucidn cuando ya se trate de éste; determina no solo el
procedimiento mediante el cual se establece la norma inferior o el acto de
ejecucion, sino también, en ciertos casos, el contenido de la norma que se
instaurara o del acto de ejecucion que se cumplird"14, Lo anterior-confirma
el principio de supremacia constitucional expuesto con anterioridad,
entendido en el sentido de que de existir discrepancia o falta de claridad
respecto a la aplicacién de una norma al caso concreto, el Grgano que
aplica debe atender a la norma superior, aquella que le da origen dentro de
la jerarquia normativa, aun cuando dicha determinacion, en ocasiones no es
completa, como reconoce e} propio autor. * La norma de rango superior no
puede determinar en todos los sentidos el acto mediante el cual se la

aplica"!'s. En este caso, se debe buscar apoyo en la jurisprudencia.

Respecto a la aplicacién de las normas juridicas, los dos ultimos parrafos

del Articulo 14 Constitucional establecen:

"ARTICULO 14.-.....

113 KELSEN, Hans, "TEORIA PURA DEL DERECHO", Quinta Edicion, Universidad Nacional
Autdnaina de Méxlco, Traduccion de la scgunda edicién ¢n alemdn por Roberto J. Vernengo
(Titulo original ¢n alemdn "REINE RECHTSLEHRE", sweite, vollstindig-ncu bearbeitete und
crweitcric Auflage, Wicn 1960)., México. 1986, p. 349.

114 Idem,

15 Idem,
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En los juicios del orden criminal queda prohibido imponer, por simple
analogia y aun por mayoria de razon, pena alguna que no esté decretada

por una ley exactamente aplicable al delito de que se trata.

En los juicios del orden civil, la sentencia definitiva debera ser conforme a la
letra o a la interpretacion juridica de la ley, y a falta de ésta se fundara en

tos principios generales del derecho™!s.

Como podemos observar, se deja fuera de toda interpretacion la aplicacion
de las normas penales, pues resultaria muy grave y riesgoso para e! sujeio
de las mismas, delerminar su situacidn juridica alendiendo a la
interpretacién del érgano aplicativo. En materia civil si se confiere la

facuitad de interpretar dichas normas con apoyo de fos criterios serialados.

En materia adminisirativa, independientemente de los requisitos y
lineamientos comentados en este capitulo, algunas leyes especiales, como
as el caso de la Ley de Vias Generales de Comunicacion, senalan
principios a seguir para su interpretacién y aplicacion, segln se establece

en su articulo 4:

"ARTICULO 4.- Las controversias que se susciten sobre interpretacion y
cumplimiento de las concesiones, y toda clase de contratos relacionados
con las vias generales de comunicacion y medios de transporte, se .

decidirdn:

. Porlos términos mismos de las concesiones y contratos;

116 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. texto vigentc,
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il Por esta ley, sus reglamentos, y demés leyes especiales;

Il A falta de disposiciones de esa legislacion por los preceptos del

Cddigo de Comercio;

IV. En defecto de unas y de otros, por los preceptos del Codigo Civil del

Distrito Federal y Federal de Procedimientos Civiles; y

V. En su defecto, de acuerdo con las necesidades mismas del servicio

publico de cuya satisfaccion se trata™17,

Respecto a ia interpretacién de la ley, Eduardo Garcia Maynez opina:
“...podremos decir que interpretar ésta {la ley] es descubrir el sentido que
encierra. La ley aparece ante nosotros como una forma de expresién. Tal
expresion suele ser el conjunto de signos escritos sobre el papel, qus
forman los «articulos» de los Cédigos..Lo que se interpreta no es la
materialidad de los signos, sino el sentido de los mismos, su
significacién""18. E| llamado "sentido de la ley" no se encuentra plenamente
definido, sin embargo, Garcia Maynez sefiala que: “una de las soluciones
propuestas, en relacién con el problema, consiste en afirmar que el sentido
de la ley no puede ser sino la voluntad del legisiador, ...Habré, pues, que

investigar lo que el legislador quiso decir, ya que 1a exprasién es suya'"'e,

Desde luago que el punto relativo a la interpretacion de las normas juridicas

ha dado lugar varias opiniones sobre como se debe interpretar, esto es, con

117 LEY DE VIAS GENERALES DE COMUNICACION, testo vigenic,
"8 GARCIA MAYNEZ, Eduardo. INTRODUCCION AL ESTUDIO DEL DERECHO, Trigésima
Séptima Edicion. Editesial Porria, 8.A., México, 1985, p. 327.
19 fbidem, pp. 327 y 328.
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base en que criterios. Los emitidos por los autores citados nos parecen
correctos, pues tratamos de ofrecer una referencia concreta respecto a la
interpretacién de las normas juridicas considerando su importancia dentro
del andlisis la garantia de legalidad. Por tal razén, no abundaremos més en

este tema ya que ello rebasa los propésitos de este trabajo.

Retomando pues el analisis de este principio constitucional, Luis Humberto
Delgadillo Gutiérrez indica que la garantia de legalidad, considerado entre
los principios sustanciales del procedimiento administrativo, esté integrado
por cuatro aspectos: 1, Normatividad jurldica, en virtud de que toda la
actividad administrativa debe sustentarse en normas juridicas. 2. Jerarquia
normativa, toda vez que las normas u érdenes del superior no pueden ser
modificadas por el inferior, 3, lgualdad jurldica, ya que la administracién no
puede otorgar privilegios a unos y negar su legitimo derecho a otros. 4.
Razonalidad, ya que la administracién debe verificar los hechos y

apreciarlos de manera objetiva al valorarlos™2,

Por su parte, Rafael Martinez Morales apunta, respecto al principio de
legalidad, que toda la actividad del Estado debe ajustarse a la ley, ya sea
en el sjercicio de su funcidn, administrativa, legislativa o jurisdiccional: "Si,
en términos generales, el particular puede hacer todo lo que la ley no le
prohiba, la administracion publica solamente puede hacer lo que la ley le

permite expresamente"12!.

En resumen, consideramos que la doctrina y la jurisprudencia coinciden
respeclto a fa consistencia de la garantia de legalidad, en relacién a- la

obligacidén que tienen los érganos del Estado y por ende los servidores

120 DELGADILLO GUTIERREZ. Luis Humberto, Op. cit. p. 162,
121 MARTINEZ MORALES, Rafact [., Op. cit. p. 233.
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plblicos, de fundar y motivar debidamente sus actos, aun en el caso de la
llamada facultad discrecional que a fin de cuentas emanara de una norma
legal. Sélo se debera realizar una acto administrativo y en consecuencia el
procedimiento a través del cual se realizard, con fundamento en las
facuitades que confiera al érgano y al servidor publico la ley

correspondienta.

C) LAS FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO.

En relacién a las llamadas “formalidades esenciales del procedimiento”,
surge la primera pregunta ¢;qué debemos entender por formalidad como
término juridico? Rafael de Pina y Rafael de Pina Vara la definen de la
siguiente forma "FORMALIDAD. Requisito de forma exigido para la validez
de un acto juridico2, Asi tenemos que el procedimiento administrativo se
integrara a su vez por una serie de formalidades minimas que establezca la

ley para su validez.

Muchos autores coinciden al sefalar, y estamos totaimente de acuerdo, en
que el procedimiento administrativo debe caracterizarse por la carencia de

solemnidades para su mayor rapidez y eficacia.

Pero, 4y cudles son esas formalidades?. A esta pregunta responde Migue!
Acosta Romero: "Serdn aquellas que otorgue cada ley o cada reglamento a
los aclos que le afecten. (En qué consisten? En reunir los requisitos
minimos que sefiale la ley o el reglamento, para que se pueda realizar el
acto. Cumplir con los requisitos indispensables en relacién con la esfera

juridica del particular, para que nazca el acto administrativo, Formalidad

122 DE PINA, Rafacl y DE PINA VARA, Rafacl. Op. cit., p. 293.
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esencial en este caso vendrd a ser todo acto necesario o indispensable
establecido por l1a ley, previamente a un acto de decision, para que se

conforme regularmente!2,

Rafael Martinez Morales opina "Hay una total indefinicion acerca de cuales
son esas formalidades, pero podemos afirmar que son aquellas previstas en
la ley para no dejar en estado de indefensién al particular, tales como
escuchar a éste, nofificarle las decisiones que le afecten directamente,

etcétera."24

Jorge Olivera Toro opina que las formalidades esenciales del procedimiento
"...estan constituidas fundamentalmente, por la posibilidad de aducir una
defensa, de producir pruebas y de que se dicte una resolucién conforme a

la ley™2,

Al respecto, Gabino Fraga afirma que la doctrina constitucional se ha
encargado de precisar con exacliud lo que debe entenderse por
formalidades esenciales, citando los siguientes requisitos sefialados por
Bassols en la introduccién de |a Ley Agraria de 1927: "...ese procedimiento,
juicio dentro del sentido de la garantia del articulo 14, reunird en su
desarrallo las formas esenciales del procedimiento si 1as leyes qus lo
organicen rednen estos réquisitos fundamentales: 1° que el afectado tenga
conocimiento de la iniciacion del procedimiento, del contenido de la
cuestién que va a debatirse y de las consecuencias que se producirdn en
caso de prosperar la accion intentada y que se le dé oportunidad de

presentar sus defensas; 2° que se organice un sistema de comprobacion en

123 ACOSTA ROMERO, Miguc!, Op. cit., p. 683.
124 MARTINEZ MORALES, Rafael 1., Op, <il. pp. 252 y 253.
123 OLIVERA TORO, Jorge, Op. cit., p. 224.
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forma tal que quien sostenga una cosa la demuestre, y quien sosltenga la
contraria pueda también comprobar su veracidad; 3° gue cuando se agote
la tramitacién, se dé fa oportunidad a los interesados para presentar
alegaciones, y 4° por dltimo, que el procedimiento que concluya con una
resolucion que decida sobre las cuestiones debatidas y que, al mismo

tiempo, fije la forma de cumplirsg™ 8,

Para concluir este capitulo haremos mencidn de las principales
caracteristicas y requisitos que distinguen al procedimiento administrativo,

atendiendo a la opinién de diversos autores.

Asi; tenemos que Andrés Serra Rojas considera que, en general, el
procedimiento administrativo se distingue por ser contradictorio, inquisitivo,
escrilo y poco formalista: "a) Contradictorio, porque estamos en presencia
de numerosos procedimientos diversos entre si, que son tantos como leyes
administrativas; b) Inquisitivo, por que por su propia naturaleza es necesario
investigar, averiguar, recabar y precisar con cuidado y diligencia las cosas o
los motivos que fundan el aclo administrativo; Escrito, porque ésta es la
forma normal y adecuada que deben revestir los actos administratives, si
bien debe tenerse en cuenta que en las actividades cotidianas de (a
administracién es necesario emitir numerosas érdenes o acuerdos verbales
de escasa trascendencia, pero Uliles para el manejo de asuntos; El
procedimiento administrativo es poco formalista, sin excesivas formalidades,
porque asi lo exige la rapidez y eficacia de la Administracion, pero siempre
subordinado a determinadas formalidades de seguridad juridica™??. Agrega
Serra Rojas que las doctrinas administrativas han determinado los

siguientes principios en maleria de procedimientos administrativos;

136 FRAGA, Gabino, Op. cit., p. 262.
137 SERRA ROJAS , Andrds. Op. cit., p. 275,
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". Predominio de |a actuacién de oficio; 2. Carencia de solemnidades; 3.
Rapidez; 4. Predominio de la forma escrita; 5. Gratuidad en lo general, mas
oneroso en ciertas formas administrativas como el registro, certificacion ,
elc.; 6. No siempre es precisa una direccion técnica; 7. Tramitacién

sencilla"?,

Al respecto, Luis Humberto Delgadillo cita y se manifiesta partidario de ia
postura de Dromi, quien establece que el procedimiento administrativo
tendra principios sustanciales y formales: "Los principios juridicos
fundamentales del procedimiento administrativo son pautas directrices que
definen su esencia y justifican su existencia, permitiendo explicar, mas alid -
de las regulaciones procesales dogméticas, el porqué y el para qué del
mismo..""9, De esta forma, advierte Delgadillo Gutiérrez lo siguiente: "'S_e
denominan- principios sustanciales a los de legalidad, defensa y gratuidad,
por considerar que son de jerarquia canstitucional, que justifican la finalidad
primaria del procedimiento. Por su parte, los principios formales: oﬁciaiidad,
informalidad y eficacia, son de jerarquia nermativa secundaria, legal y
reglamentaria, que coadyuvan al cumplimiento de los principios

sustanciales"i30,

En cuanto a !a debida cbservancia de las formalidades esenciales, en el
caso del procedimiento administrativo, encontramos que la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién ha considerado que es procedents promovér el
juicio de garantias solicitando que se repanga el procedimiento, segun se

astablece en la siguiente jurisprudencia:

138 [bidem, pp. 275y 276.
122 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Op. cit. p. 161.
130 Ibidem, pp. 161 y 162.
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"1040. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. REPOSICION.- Si en el no
se llenan las formalidades exigidas por la ley que se aplica, con ello se
violan las garantias individuales del interesado y procede concederle la
proteccion federal para el efecto de que se subsanen las deficiencias del
procedimiento.” JURISPRUDENCIA 488. (Quinta Epoca) Pag. 786, Volumen
28 SALA,; Tercera Parte Apéndice 1917-1975.1

Per nuestra parte y para concluir con este apartado, coincidimos en que el
procedimiento administrativo integra requisitos esenciales y requisitos de
forma. Los primeros, aquellos que establece la Constitucion, entre los que
destacan el principio de legalidad a través de la motivacion vy
fundamentacién de los actos de los drganos estatales y los servidores
publicos, el principio de defensa haciendo valer |a garantia de audiencia en
favor del gobernado, y desde luego, la debida observancia de las
formalidades esenciales del procedimiento, conforme a la ley vigente
aplicable, Los segundos, también importantes, como son el predominio de
la actuacién de oficio por parte de la autoridad administrativa, la carencia de
solemnidades, la eficacia, la forma escrita, la gratuidad como regla general

(excepcidn hecha de los derechos oficiales que establece la ley), etcétera.

131 BARRUTIETA MAYOQ. Francisco (Direccién y compilacién), Op. cit.. p. 578,
13t hidem, pp. 524 y 525.
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CAPITULO SEGUNDO
LA CCDIFICACION ADMINISTRATIVA

Analizaremos ahora un tema que ha despertado fuerte polémica entre la
doctrina; la codificacion administrativa. Algunos autores opinan que es
practicamente imposible, al menos en el Derecho Administrativo, imaginar 1a
codificacién de las normas sustantivas y adjetivas denlro de este campo, en
virtud de su dindmica y de la gran canfidad de leyes, reglamentos,
resoluciones, decretos, circulares y en general disposiciones de caracter
administrativo que de alguna forma reguian una serie de actividades que
involucran la funcidn adminisirativa del Estado con {a esfera juridica del

gobernado.

Ofros opinan, por el contrario, que precisamente la proliferacion y
dispersion de Jas normas administrativas hacen cada vez mas necesaria, en
la medida posible, una codificacidn, a fin de ofrecer certeza juridica al
gobernado, lineamiento fundamental de que se puede preciar un Estado de

Derecha,

De esta forma, procuraremoes establecer una panordmica d¢ los diversos
criterios a favor y en contra de la codificacion administrativa, con objato de

normar una opinién propia.

1. LA PROLIFERACION DE LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS.

Se ha mencionado que existen una gran cantidad de ordenamienios

administrativos, situacion que es evidente para quienes de alguna forma se
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relacionan con esta rama del Derecho, pefo no es ese el Unico problenia
sino que ademds muchas disposiciones y criterios cambian con frecuencia,
provocando en ocasiones la confusidn del gobernado que se ve ante la
necasidad de solicitar el auxilio de un asesor. De hecho, si los propios
estudiosos del derecho administrativo tienen que acudir a una serie de
fuentes para procurar estar actualizados, - entre éstas, |a lectura cotidiana y
obligada del Diario Oficial de la Federacidn -, la situacion resultard mas
problematica para el ciudadano comun que dificilmente podré estar al tanto
de todas las disposiciones que se generan con relacién a las diversas
disciplinas administrativas. Al respecto, Miguel Acosta Romero y Rafael
Martinez Morales sefialan en la introduccion de su obra "Catélogo de
Ordenamientos Juridicos de la Administracion Publica Federal (Panorama
de la legislacién administrativa)’ el grave problema que representa la
abundancia, diversificacién y las constantes modificaciones a la legislacion
administrativa en nuestro pais'??, situacién que los impulséd a publicar ese
trabajo que ofrece un esquema referencial del marco normativo gue atafie a

las dependencias del Ejecutivo Federal.

Solo basta citar la estadistica de estos autores, respecto a *... La existencia
de aproximadamente 200 leyes, 500 regtamentos e innumerables decretos y
acuerdos (los que resultan ser, muchas veces, materialmente
reglamentos)..." para tener una idea de la proliferacion de ordenamientos
administrativos y, por ende de procedimientos administrativos, que se

generan dentro de nuestro sistema juridico.

132 ACOSTA ROMERO, Migucl y MARTINEZ MORALES, Rafael 1, CATALOGO DE
ORDENAMIENTOS JURIDICOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL,
PANORAMA DE LA LEGISLACION ADMINISTRATIVA. Terccra Edicién, Editorial Porria,
S.A., México, 1989, p. 9.
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Lo anterior ha hecho reflexionar a diversos tratadistas respecto a las

consecuencias de tal proliferacidn y dindmica.

Asi, Fauzi Hamdédn Amad afirma "La creciente injerencia del Estado en la
actividad de los particulares mediante un sinnimero de ordenamientos
legales; el aumento desmesurado del aparato burocrdtico para hacer
cumplir tales ordenamientos; la lentitud, muchas veces angustiante; la
ineficiencia; la duplicidad de funciones; la inseguridad juridica y la
arbitrariedad, nos colocan en una situacidn tan dificil que hoy en dia es una
necesidad impostergable |a ordenacion de principios, que gradualmente se
institucionalicen, para contrarrestar de manera eficaz los elementos nocivos

da la funcidn administrativa’3,

De tal forma, tenemos que la proliferacién de procedimientos
administrativos ha dado lugar a la uniformacion de los mismos en un
procedimiento tipo, materia de la ley que nos propondremos analizar en
este trabajo, con objeto de ofrecer mayor certeza juridica al gobernado
quien debera apegarse a un séio ordenamiento, al menos en principio, que
regird su relacién procedimental con los ¢rganos de la Administracidn
Publica Federal.

Ahora bien, se han dado diversas teorlas acerca de la codificacion
administraliva, de la cual, la unificacion de los procedimientos
administrativos, conforma sélo una parte de ésta, come se podra determinar

en el desarrollo del siguiente apartado.

133 HAMDAN AMAD. Fauzi, Op. <il., pp. 257 y 258.
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2,  TEORIAS SOBRE LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA,

Conviene precisar antes gue nada la naturaleza del término "codificacion”.
La palabra "cddigo", sefala Miguel Acosta Romero, proviene del fatin
codicus, que a su vez deriva de codex/icis, que significa libro, cédigo!™.
Respecto a la “codificacién”, Rafael de Pina y Rafael de Pina Vara
establecen el siguiente concepto: “Codificacion.- Actividad encaminada a la
farmacion de un cuerpo legal destinado a contener, en forma sistematica, el
conjunto de las normas juridicas positivas relativas a una determinada rama
del derecho. // Resultade de esta actividad."i%, Asi tendremos que "cddigo”
es definido por estos autores como *...Ordenacién sistematica de preceptos
relativos a una determinada rama del derecho, que la comprende
ampliamente, elaborada por el Poder Legislativo y dictado para su general

observancia..."1%,

Al respecto, el tratadista argentino Benjamin Villegas Basavilbaso sefiala
que codigo sera “...1a reduccién a una unidad organica de todas las normas

jurfdicas que disciplinan una rama determinada del derecho"137,

Similar resulta la definicién de Caetano citada por Manuel Marfa Diez sobre
la voz cddigo: “...es un texto legislativo que retne en sintesis las normas
aplicables a un conjunto de relaciones juridicas afines, coordinadas
sistamaticamente con ciertos principios fundamentales y segun una técnica

uniforme..."%, asl como la de Rafael Martinez Morales: "...reunién

134 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit., p. 46.

:;; DE PINA, Rafacl y DE PINA VARA, Rafacl, Op. cit.. p. 161.
Idem.

37 VILLEGAS DBASAVILBASO, Benjamin, "DERECHO ADMINISTRATIVO", Tome |,
Tipografica Editora Argentina, Bucnos Aires, 1949, p. 385,

138 DIEZ, Manuel Marfa, “DERECHO ADMINISTRATIVO®, Tome I, Segunda Edicidn, Editorial
Plus Ultra, Buenos Aires, 1974, p. 427.
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sistemdtica en un sélo texto legal de las normas de una determinada rama

juridica,,."139

Sobre él particular, Rafael! Bielsa establece: "La codificacion, obra
legislaitva siempre consiste en «construir» un codigo, es decir formar un
conjunto sistematicamente ordenado, de normas legislativas que, a su vez,
constituyen una serie homogénea de instituciones relativas a foda una parte
del derecho y a una rama de la legislacién. De donde, pues, la codificacién
supone no solamente la unificacién del derecho - el imperio de una ley
comin en un Estado -, sino también la ordenacidn sistematica de sus
disposiciones, de las diversas instituciones que integran el sistema juridico
ds esa rama..."'%, Partiendo de esta apreciacion, Bielsa deduce el concepto
de cddigo como "un conjunto de disposiciones legales que versan sobre
una materia de legislacion positiva, influfdo en su estructura por una idea
general, a la que ordinariamente se refiere el titulo que al mismo cédigo se
da..."4,

Ahora bien, sobre la distincion entre "ley" y "cédigo", Rafael de Pina e hijo
autores afirman "...Entre ley y cédigo no existe ninguna diferencia esencial.
El cédigo es una especie de ley. Cddigo y ley no se diferencian ni por su
contenido, ni por sus efectos. El cddigo no es, como se dice en frecuencia,

un cuerpo orgénico de leyes, sino de disposiciones o preceptos..."142,

Una vez precisada la naturaleza de la "codificacidn”, es pertinente senalar

que no debe confundirse ésta con la “recopilacion”, como atinadamente lo

139 MARTINEZ MORALES, Rafacl I, DERECHQ ADMINISTRATIVO, SEGUNDQ CURSO,
Coleccion de Textos Jurfdicos Universitarios, Editorial Harla, 8.A., México, 1991, p, 7.
140 BIELSA, Rafacl. Op. cit,, p. 120.
141 1dem,
142 DE PINA, Rafacl y DE PINA VARA. Rafacl, Op. cit.. p. 161.
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sefiala Manue! Maria Diez: "La recopilacion significa fa reunidn de un
conjunto de leyes aistadas en un intento de agrupacion, sea por orden
cronolégico, por materias o por instituciones. La codificacion, en cambio,
resulta de la reduccién del conjunto de normas relativas a una determinada
discipfina juridica a una unidad organica"®, ni tampoco con ja
“compilacién”, como advierte Rafael Martinez Morales: "Compitar es reunir o
coleccionar diversos lextos legales conforme a un determinado criterio de
sefeccién..La compilacién de las normas juridico administrativas es

solamente un problema de tipo editorial..."!4,

Es evidente pues la distincién entre codificacién y  recopilacién o
compilacién. La primera accién atafie a la formacion de un cuerpo de
normas juridicas positivas y de observancia general concernientes a una
rama especifica del Derecho; en tanto que fas otras se referirén al
agrupamiento o reunidn de un conjunto de leyes u ordenamientos bajo

diversos criterios, como se ha mencionado.

Establecidos brevemente los lineamientos que caraclerizan a ia
codificacién, procederemos a referir algunas de las posturas més

importantes en relacién a la cadificacién del Derecho Administrativo.

Iniciaremos con fas opinicnes en contra de fa codificacion dei Derecho
Administrativo. Al respecto, José Gascén y Marin sefiala las de los
siguientes autores; "Se ha negado la posibilidad de codificar e} Derecho
Administrativo. Mallein, Laferriére, Mantinelli De Gioannis, Meucci,
Cargminani, Di Bernardo; entre otros. Cuesta y Mellado, aducen tanto

las consideraciones generales de los que combaten la codificacién cuanto

143 DIEZ, Manuel Maria, Op. cit,, p. 427.
44 MARTINEZ MORALES, Rafaci 1. Op. cit.. p. 7.
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las peculiares condiciones que les hacen ver el Derecho administrativo
como incodificable. Las principales razones son la movilidad de esta rama
del Derecho, la multiplicidad de las dispasiciones vigentes, al ser imposible
codiﬁcar' las normas de la administracion, Esta ultima parece ser la razén

fundamental, més héllase desprovista de base solida..."145.

Sobre estos argumentos, Gascén y Marin adviete: “La movilidad del
derecho administrativo es cierla en el detalle, en lo que debe tener caracter
vario, circunstancial, de aplicacién; pero en las institucionas fundamentales
tal movilidad no es mayor que la que pueda haber en otra rama del
Derecho...En cuanto a la multiplicidad que tan de relieve se pons tratdndose
del Derecho administrativo, tampoco es argumento obstativo a Ila
codificacién, pues aparte de que esta bien traida a cuento por Posada ja
pregunta de si resultaria e! intento de codificar el Derecho administrativo
espariol, obra mas imperfecta que nuestre Codigoe civil, y la de si habria en
Francia mas errores e inconsecuencias que en el Cbdigo de
Napoleén...olvidase que no se trata de formar una recopilacion de todas las
disposiciones, sino de codificar aquelio que es codificable, o sea el

elemento permanente que deberia estar siempre contenido en leyes..."146,

Asl, fenemos que los argumentos sobre la "movilidad" y "multiplicidad" del
Derecho Administrativo no resultan, para Gascon y Marin y para Posada,
quien es referido por aquél, argumentos solidos en contra de la codificacion,
toda vez que sélo tienen movilidad disposiciones que "detallan’ otras que
se puedan considerar de naturaleza mas estable y es claro que ni siquiera

en otras ramas de caracteristicas “codificables”, como la materia civil, se

145 GASCON Y MARIN, José, Op. cit.. p. 121.
16 Ibidem, pp. 122y 123.
68



libraron los problemas que dan lugar al perfeccionamiento de una labor

codificadora.

Entre los argumentos de las opiniones negativas, Manuel Maria Diez
menciona los siguientes: "..1) Movilidad excesiva del derecho
administrativo. 2) Multiplicidad extraordinaria de las normas administrativas.
3) Falta de madurez de esta disciplina cientifica. Al lado de estas causas
principales se sefalan otras de menor trascendencia: 4) Falta de orden de
las leyes administrativas. 5} Que el derecho publico es incodificable. 6) La
distinta duracién a que se sujetan las leyes administrativas. 7} E! desnivel

jerérquico."47,

En relacién a la movilidad, este autor considera que ésta no es sélo una
caracteristica concerniente al Derecho Administrativo, ya que como todas
las ramas del derecho se encuentran en constante evolucidn puesto que el
interés general es variable atendiendo a las circunstancias de la época
" .Es evidente que e! derecho es un organismo vivo, dindmico por
excelencia, siempre en continua modificacidn, y que las distintas ramas en
que se va dividiendo contindan modificandose en cada instante..."14. De
osta forma se debe reéonocer. afirma Manuel Maria Diez, que "...hay un
nucleo central en derecho adminisirativo que es fijp y estable, y que
indudablemente puede llegarse a codificar una vez que esta disciplina haya
sido suficientemente elaborada..."4, Similar al analisis que hace Gascony
Marin, Manuel Marla Diez coincide en que hay normas administrativas que
son sujetas de codificacion puesto que tienen mayor permanencia de

aplicacion, En cuanto a la "multiplicidad" sefiala que “..es una razén de

W7 DIEZ, Manuct Marda, Op. cit., p. 430.
W8 [dem,
149 thfdem, p. 431
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hecho, que no se puede oponerse a la codificacion, aunque sea parcial."%,

refiriendo en este sentido a Rafael Bielsa.

Podemos ' observar entre los principales argumentos opositores a la
codificacién mencionados por Manuel Marfa Diez, la "falta de madurez" del
Derecho Administrativo, razonamiento que es considerado por el propio
autor como posiblemente procedente para la doctrina del siglo XIX, pero no
para la de fines del siglo XX, pues actualmente se cuenta con una gran
cantidad de estudios y trabajos que contemplan toda la materia
administrativa's!, conclusién que nos parace vélida. En cuante a la falta de
orden de las leyes administrativas, Diez advierte que ésta es una cuestion
de hecho que sélo genera un circulo vicioso puesto que "...no se codifica
por falta de orden de! derecho administrativo y no hay orden porque no se .
codifica™%2. Los argumentos restantes tampoco se consideran validos
contra la codificacion, ya que la vigencia de las normas se vincula de
alguna forma con la movilidad del derecho, antes analizada y fa jerarquia

normativa no impide la codificacién!s3,

Por su parte, el espaiiol José Maria Boquera Oliver cita la postura de
Letorneur en contra de la codificacién administrativa en Francia: "No hace
mucho tiempo en Francia, cuyo Derecho administrativo tiene un cardcter
jurisprudencial muchisimo mdas acentuado que el nuestro, el tema de la
codificaciéon administrativa fue objeto de analisis de Letorneur M., en

«Quelques reflexions sur la codification du Droit administratifs...y llega a 1a

130 Idem,
131 Jbidem, p. 430,
152 Ibidem, p. 432.
133 Idem,
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conclusion de que la codificacién en este campo es practicamente imposible

¥y poco aconsejable"5¢

Adoifo Merkl, uno de los principales opositores a la codificacion del Derecho
Administrativo, en virflud de su naturaleza, sefala; "Muy distinta es la
técnica codificadora del derecho administrativo: tode un cumule de leyes
especiales que no es posible articular en ley principal y leyes accesorias.
Cada rama admnistrativa queda regulada especialmente en una o varias
leyes pertinentes. La mayor parte de la materia juridica, es derecho
administrativo. Ya la amplitud de esta materia juridica impediria acoplar en
unos cuantos Codigos, como ocurre con el deracho «judicial», 0 en una sola
ley, como ocurre con la Constitucidn, el derecho administrativo. Su amplitud
es causa, por tanto, de que !a legislacion administrativa se halle tan
esparcida"'s, De esta forma, Merkl afirma que por su naturaieza, la técnica

de codificacion del derecho administrativo seria irracional'®s,

Otro argumento adicional de las posturas en contra es referido por Rafael
Martinez Morales en relacién a que la codificacion es contraria a los
principios de derecho publico, at que pertenece el Dereche Administrativo,
punto de vista allque el mismo autor considera superado por la doctrina y la
realidad legislativa: "..baste recordar, como afirma Bielsa, las

constituciones politicas"s7.

Ahora pasaremos al analisis de algunas opiniones a favor de la codificacion

administrativa.

134 BOQUERA OLIVER, Jos¢é Maria. DERECHO ADMINISTRATIVO, Tercern Edicidn, Instituto
de Estudios de Adwinistracion Local. Madrid, 1979, p. 190
155 MERKL, Adolfo, Op. cit., pp. 166. 167 y 168.
136 Jbidem, p. 167.
137 MARTINEZ MORALES, Rafacl 1. “DERECHO ADMINISTRATIVO. PRIMER CURSO",
Editorial Harla, S.A. dc C.V., México. 1992, p. 22.
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En cuanio a fas opiniones que simpatizan con la postura codificadora del
Derecho Administrativo, existen también diversos autores. Entre éstos, se
deben distinguir aguelios que se muestran a favor de una codificacién de
los principios generates del Derecho Administrativo y aquellos que
consideran conveniente una codificacion parcial. Dentro de fa primera
postura, Migue! Acosta Romero y Rafael Martinez Morales mencionan a
tratadistas como Joaquin Ortega, Garrido Falla, Royo Viillanova, Boquera
Qliver, Ducrocq, Telesio, Broccali, Posada, Solon, Cotille y D"Alessio!se,
Esta corriente, advierte Acosta Romero, "..se orienta a lograr una
codificacion de los principios generales y de la parte general, asi como las
grandes leyes que presiden la actividad administrativa en cada materia
concreta, sin perjuicio del necesario desarroito reglamentario que, al
margen del codigo, han de encontrar tales leyes..."'s9, refiriendo a Garrido

Falla, Royo Villanova y D"Alessio, entre otros autores.

Boquera Qliver, quien considera posible una codificacion general, afirma:
".las codificaciones parciales de normas administrativas son numerosas,
aun cuando no se las califique asi. La Ley de Régimen Local, la Ley de
Procedimiento Administrativo, la Ley General Tributaria, la Ley de Entidades
Estatales Auténomas, etc., son verdaderas codificaciones de sectores' muy
importantes de la legisiacion administrativa. No cabe duda de que estas
codificacionas clarifican el abundanté mundo de disposiciones de esta
naturaleza y simplifican los problemas de vigencia de las mismas. Las
codificaciones parciales o las leyes generales sobre materias determinadas
son, pues, utiles y, desde luego, posibles. También es posible reunirlas a

todas en un Cédigo administrativo. Considerar que ésle puede impedir el

V3R ACOSTA ROMERO, Miguc! y MARTINEZ MORALES, Rafacl 1., Qp. cit. p. 11
139 ACOSTA ROMERO. Miguel, Op. cit.. p. 50.
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oportuno desenvalvimiento del Ordenamiento juridico-administrativo, no
parece un argumento poderoso en contra de aquél. Un Cédigo, de la misma
manera que las leyes, puede modificarse tolal o parcialmente para

acomodario a nuevas circunstanciag"180,

En Francia, Carlos Juan Bonnin, citado por Omar Guerrero Qrozco. tiene
una opinidn conliraria a la de Letorneur, ya que él estima posible y
canveniente fa eiaboracién de un cédigo adminisirativa en su pais: "«Un
codigo administrativo debe'ser la reunidn, en un sistema legistativo, de
todos los principios fundamentales en la materia de administracidn ptiblica.
Debs estar integrado por normas constitutivas e invariables, por
disposiciones fundamentales, normas esenciales que dirifjan a la
adminisiracion y al ciudadano; pero que puedan variar segun condiciones
de importancia general, en forma de reglamentos y disposicionas

secundarias"sf,

También entre tas opiniones en favor de la posibilidad y conveniencia de la
codificacién administrativa, José Gascén y Marin cita a los siguientes
autores: "Trolley, Manna, Telesio, Musso, Spoto Santangelo, De Luca,,
Ducracg, defienden la posibilidad de la codificacion partiendo de lo fijo y
parmanenie en esta rama del Derecho y de la conveniencia del orden
sistematico de tal base, llegando alguno, como bucrocq, a sostener que

presentaria menos dificultades que fa del Derecho civil"162,

Dentro de Ia doctrina espaiiola, Gascén y Marin advierte una corriente a

favor de fa codificacion y su posibilidad: “En Espafa la mayor parte de los

160 BOQUERA QLIVER, José Marfa, p. 190,
16! GUERRERQ OROZCO. Omar, “INTRODUCCION A LA ADMINISTRACION PUBLICAY,
Hatla, S.A. de C.V., México, 1984, p. 111,
162 GASCON Y MARIN, José, Op. cit., p. 123.
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tratadistas han opinado en pro de la conveniencia de la codificacion y de su
posibilidad, sobre todo mediante preparacion doctrinal"63. De esta forma,
Gascén y Marin refiere las opiniones de autores como Royo Villanova,
Posada, Santamaria y Manna, entre otros: "Royo !a estima posible a base
de las leyes no de los decretos, para lo que cree conveniente «regular, por
medio de leyes, aquellas materias que por su fijeza puedan ser cbjeto de
esa declaracibn» sin que en Espafia pueda pensarse en codificar
«mientras - decia - no desaparezca el absolutismo ministerial, que puede
sin protesta de nadie derogar las leyes por medio de una simple Real
ordan» ...Posada, insistiendo en la no existencia de una nocion precisa del
derecho administrative, de no haber sujeto ni objeto claramente
determinado, en que el Derecho administrativo no estéd en condiciones
apetecibles para ser obra legislativa en forma de Cédigo sistematico, opina
no estd en peores condiciones que las demas ramas del Derecho para ser
objeto de codificacion anéloga a éstas, que hay elementos fundamentales
del Derecho administrativo que es posible y conveniente definir
juridicamente y que en todos los pueblos hay tendencia marcada a la
estabilizacion y normalidad de las instituciones administrativas...Santamaria
crey6 Util y posible un Codigo administrativo. Opiné como Manna, que el
derecho que estudiamos tiene bases fijas y permanentes y no debe estar en
continua y desordenada mudanza, y como medios para llegar al ideal
propone los trabajos doctrinales que preparen la sistematizacion y la
codificacion parcial hecha por materias, comenzande por aquellas que en
sus leyes estén més adelantadas, lengan mayor caracter sistematico y
sufran menos influencia del Estado, de los partidos politicos. A esta opinién

parece adherirse Guennechea"1®4.

163 thidem, p. 124,
164 1dem.
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El mismo Gascén y Marin se reconoce a favor de la codificacion en su pais,
Espafia, bajo el siguiente criterio: "Me he mostrado partidario de la
codificacién, sosteniendo que las condiciones especiales de nuestro
Derecho administrativo hacian que fuese atin mayor que en otros paises la
utilidad, la necesidad y mas dificil 1a préctica de ella. Afortunadamente se va
mejorando la situacion doctrinal del Derecho administrativo...hay elementos
que, aungue se fuera realizando parcialmente, seria utilisima, no sélo para
facilitar el conocimiento de los preceptos fundamentales, sino para
coordinarlos como es debido llevar al Cédigo, a tal obra en forma de ley,
muchas disposiciones fundamentales dispersas en multiples decretos y

drdenes."165

Se puede observar que existe un postura ecléctica, en la cual se ubican
Gaseon y Marin y ofros autores como Rafael Bielsa y Viilegas Basavilbaso,
que reconocen dificil una codificacién total del Derecho Administrativa, pero
que estiman oportuna y util la codficacion parcial. Dentro de esta postura,
analizada por Manue! Maria Diez haciendo referencia a estos dos ultimos
autores, sefiala que se puede llegar a codificaciones parciales por materia,
a ftravés de ftrabajos doctrinarios que logren la sistematizacion de
instituciones 1%, Por su parte, Diez opina que es convenienle y oportuno
lograr no sélo la codificacién del derecho adjetivo sino también la parte del
derecho sustantivo, bajo el siguiente criterio. "En resumen, entonces,
convendria, en nuestra opinién, codificar la parte estable del derecho

sustantivo y mantener sin codificar la parte mas mutable..."167

165 Ibidem, pp. 124y 125.
166 DIEZ, Manuel Maria, Op. cit.. p. 433.
167 Ibidem, p. 434.
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Sefiala Rafael Bielsa los siguientes beneficios respecto de la codificacion:
"Una de las venlajas de la codificacidn, es que con motivo de ésta se
advierten no pocas lagunas de la legislacion, y a la vez muchas
repeticiones mds o menos heterogéneas (a veces verdaderas
asuperfetaciones»!%8). Y eso solo ya es mucho ( bien entendido cuando la
codificacion es como debe ser; precisa, sistematica, con unidad, y general
en fodo lo posible)'®, Asimismo, en el caso de su pais, Argentina, Bielsa
sefiala los siguientes principios que deberia seguir la codificacion del
derecho Administrativo: "I.a tarea de una codificacion - parcial, desde luego
- del derecho administrativo argentino, exigiria necesariamente: 1) reunir las
leyes dispersas de cada materia o servicio administrativo especial, y
ordenarias sistematicamente en un texto tinico; 2) «depurar» algunas, en el
sentido de una mayor proteccidn de los intereses legitimos, sociales,
econémicos, y morales, no perdiendo de vista aquella distincién que hemos
sefialado entre lo politico puramente y lo juridico en lo administrativo; 3)
raver y ordenar los preceptos positivos de la Administracién para aminorar,
sino se puede aniquilar, la rutina y el centralismo burocratico, es decir,
atenuar sus males; 4) sancionar leyes de organizacién administrativa
referentes a funcionarios y empleados publicos (estatuto), leyes que
sefialen claramente las facultades y atribuciones de los diversos érganos
(jerarquia competencia), normas y limitaciones relativas relativas a la policia
de seguridad, de industria, de higiene publica, de costumbres, etc., segun
hemos dicho; 5) organizar la jurisdiceidn contenciosoadministativa {asi}y no

sélo la materia™!”®

168 [a accpeibn de la voz superfctacidn en cste senlido serin "Redundancia, sepelicién: debe
evitarse fa  superfetacion”, GARCIA-PELAYO Y GROSS, Ramén, "DICCIONARIQ
LAROUSSE", Décima Edicion (scgunda reimpresién), Ediciones Larousse, S.A. de CV,,
México, 1986, p. 966.

169 BIELSA, Rafacl, Op. cit., p. 126,

170 (bidem, pp. 129y 130,
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Por su parte, Benjamin Villegas Basavilbaso quien coincide con la postura
de Bielsa, afirma que los frabajos previos a la codificacién parcial
"...requieren, en primer término, la recopilacién de toda la legislacién
administrativa dictada por el Congreso y su clasificacion por materias, tarea
que presenta sus dificultades, desde que no es facil asegurar cudles son las
leyes en vigor, debido a la practica legisiativa de derogacion indeterminada
que tienen casi todas las leyes sancionadas por el Congreso," V7!, Hecha
esta clasificacion (por materias o por servicios) sefiala este autor,
procederia consolidarlas en textos dnicos sistematizados distinguiendo
cuidadosamente las normas generales de las especiales o particulares. Asi,
una vez sistematizados los textos tnicos "habra que expurgarios de los
elementos politicos que los desnaturalizan, esto es, separar 10 politico, que
es circunstancial, contingente, de lo técnico adminisirativo, que presenta
una relativa fijeza, y, por dltimo adecuar la legislacién en general,
principaimente la anticuada, a las transformaciones politicosociales, dando
asi proteccidn a los intereses econdmicos y morales"”, Sin embargo,
Villegas Basavilbaso precisa que aun la codificacién parcial de la
legislacion en vigor resultaria incompleta, pues existe el derecho no

legislado.

Ahora pasaremos a comentar fas opiniones de algunos tratadistas

mexicanos.

Miguel Acosta Romero se manifiesta partidario de la codificacion por
materias "Creemos que, dada la naturaleza del Derecho Administrativo y el
estado de su desarrollo, lo mas acertado es codificar parcialmente las

normas por materias, y asi se viene observando en la mayocria de los

171 VILLEGAS BASAVILBASO, Benjamin, Op. cit., pp. 416y 417,
1712 1bidem, p. 417.
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paises, entre ellos México, el movimiento hacia la codificacion

administrativa"3,

Al respecto, Rafael Martinez Morales sefiala que: "ia ausencia de un texto
unico en tan importante y extensa rama del derecho, propiciando la
dispersion legislativa, ia duplicacién de normas, la contradiccién de unos
textos con otros, la falta de definicién uniforme de algunas figuras juridicas,
todo lo cual redunda en perjuicio dsl gobernado al traducirse en faita de
certeza juridica"?. De esta forma, el mismo autor se muestra partidario de
la cadificacion justificando su necesidad: "...s6lo mediante ta codificacién se
puede alcanzar ia evolucion y perfeccionamiento de los conceptos
fundamentales de nuestra disciplina, para garantizar certeza juridica al
gobernado que requiere de un texto sistematico y unificado; y finaimente,
por cuestiones pedagdgicas y cientificas lambién es recomendable la

expadicién de un cadigo™’s.

Al fratar en su obra el tema referente al procedimiento administrativo,
Andrés Serra Rojas sefalaba, por ejemplo, la necesidad de un "Cddigo
Federal de Procedimiento Administrative" (lo cual ocurrid antes de la
publicacién de la Ley Federal de Procedimientc Administrativo que
pretendemos analizar), al establecer lo siguiente: "La falta de un Cédigo
Federal de Procedimiento Administrative, no nos permite formular un juicio
sobre un tipo general de procedimiento, que comprenda a toda la funcion
administrativa. Cada una de las leyes administrativas tiene su propio
procedimiento especial, sefialandose, en algunos casos, la ausencia de

dicho procedimiento que obliga en no pocas ocasiones a situaciones

173 ACOSTA ROMERO, Migucl, Op. cit., p 52.
174 MARTINEZ MORALES, Rafac! 1., DERECHO ADMINISTRATIVO. SEGUNDO CURSO,
Coleeeion de Textos Juridicos Universitarios, Edilorial Harla, S.A., Mévico, 1991, p. 5.
173 Ihidem, p. 6.
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injustas...El ideal en esta materia es la formulacion de un Codigo Federal de

Procedimiento Administrativo,..."?¢

En este sentido se pronuncid Fernando Serrano Migallén quien en 1977
publicd un proyecto de Ley Federal de Procedimientos Administrativost?, al

que nos referiremos con mayor detalle en el siguiente apartado.

Por su pare, Fauzi Hamddn Amad ha conslderado necesaria la
incorporacién a nusstro sistema juridico de "Cédigo Federal Administrativo”,
afirmando; "..a propdsito el titulo del Cédigo lo denomino «Federal
Adm'rni_slrativo» y no de procedimiento administrativo, porque la primera
denominacioén es mas amplia que la segunda pues el Codigo debe contener
no sdlo las normas procedimentales, sino también los principios rectores de
la actuacién de la Administracion Publica, como mas adelante lo
sefialaré..."?8. Asi, este aulor sefiala los siguientes principios a
incorporarse a un Cédigo Federal Administrativo: 1. Principio de existencia
legal de los drganos administrativos; 2. Principio de legitimacion del fitular
del érgano administrativo; 3. Principio de competencia; 4. Principio del aclo
administrativo; 6. Principio del silencio administrative; 6. Principio de
economia procesal; 7. Principio indubio pro actione, que postula el derecho
de accidn y el aseguramiento de una decisidn sobre el fondo de la cuestién
que da origen al procedimiento; 8. Principio de oficialidad (conoc'ldo'también
como de ‘“oficiosidad"); 9. Principio de exigencia de legitimacion,
refiriéndose a aquellas normas que establezcan quienes tienen el acceso,

por un derecho subjetivo o interés fegitimo, a la Administracion Pablica, sin

176 SERRA ROJAS, Andrés, Op. cit., pp. 271 y 272.

77 SERRANO MIGALLON, Fernando, “EL PARTICULAR FRENTE A LA ADMINISTRACION.
NECESIDAD DE UNA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS®,
Ediciones INAP, Institulo Nacional de Ia Administracién Piblica, México, 1977,

178 HAMDAN AMAD, Fauzi. Op. cil.. p. 259.

79

ESTA TESIS NO DEBE
SALR DE LA BiBLiOIECA



perjuicio de establecer normas de representatividad; 10. Principio de
imparcialidad en el procedimiento adminisirativo; 11. Principio de acceso al
expediente administrativo;, Principio de gratuidad del procedimiento
administrativo; 12. Principio de fijacion de términos y notificaciones; y 13.

Principio de ejecucion del acto administrativa!?e.

Para concluir este apartado sobre las teorias de fa codificacion
administrativa, opinamos que la elaboracién de un "Cédigo Administrativo”,
entendiendo a éste como un cuerpo legal que incluya los principios
generales del Derecho Administrative y las disposiciones normativas de
todas las materias qus comprende esta rama juridica, resulla
verdaderamente dificil, aunque no imposible. Seria de gran bensficio, sobre
todo para el gobernado, poder consultar tan sélo un ordenamiento que
regulara fodas los principios de generales y las materias administrativas,
para hacer mas efectivo el principio de certeza juridica. Sobre el particular,
consideramas mas apropiada en este momento la codificacion parcial por
materias, sin perjuicio de que se pudieran codificar principios establss, que
han sido cabalmente precisados y aceptados por la mayor parte de la
doctrina.  Asi, estimamos que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en nuestro pais representa ya un importante avance dentro

de este campo.

3. ANTECEDENTES SOBRE LA CODIFICACION ADMINISTRATIVA
EN MEXICO.

En nuestro pais encontramos algunos antecedentes de proyecios de

Cddigos Administrativos, que por una u otra razén no han sido aprobados.

9 thidem, p. pp. 260 a 262,
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Refiere Miguel Acosta Romero que en la década de los 60, el profesor de [a
Escuela Libre de Derecho, Joaquin Ortega, elabord un proyecto tedrico de
"Cddigo Administrativo®, que establace disposiciones tan generales, que su
mencion y aceptacién han sido pocas. Durante el sexenio presidencial del
Licenciado Luis Echeverria Alvarez {1970-1976) se elaboré un proyecto de
ley de procedimientos administrativos y en el del Licenciado Miguel de ia
Madrid Hurtado (1976-1982) un proyecto de Codiga Federal Administrativo,
que no superaron la etapa de proyectos, quizds por las dificultades

mencionadas, sefiala este autor, 180

Como lo mencionamos en la parte final de) apartado anterior, Fernando
Serrano Migallén, a quien el Institute Nacional de la Administracion Publica
(INAP) le publicé en el afio de 1977 su abra "El particular frente a la
Administracién. Necesidad de una Ley Federal de Procedimientos
Administrativos”, incluye en su libro un proyecto de esta ley, bajo el

siguiente esquema’®!:

CONCEPTOS FUNDAMENTALES
LIBRO PRIMERO

Disposiciones Comunes

TITULO PRIMERO

De la Capacidad

Capitulo |

De las Parles

Capitulo Il

De los Representantes

180 ACQSTA ROMERO. Miguel. Op. cit.. p 30.
181 SERRANO MIGALLON, Fernando, Op. cit., pp. 109y 110,
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Capitulo IIf

De los Tercercs

TITULO SEGUNDO

De las Notificaciones y Términos
Capitulo |

De las Notificaciones
Capitulo Il

De los Términos

TITULO TERCERO

De ia Substanciacion
Capitulo |

De los Escritos

Capitulo 1l

De la Oralidad

Capltulo lll

Del Instructor

Capitulo IV

De! Desistimiento y del Sobreseimiento
Capitulo vV

De las Resoluciones

LIBRO SEGUNDO

De los Procedimientos
TITULO PRIMERO

Del Procedimiento Ordinario
Capitulo |

Conceptos Fundamentales
Capitulo It

De las Pruebas
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TITULO SEGUNDO

Del Recurso de Reconsideracion Jerarquica
Capitulo Unico

TITULO TERCEROQ '8

TITULO CUARTO

Del Procedimiento de Lesividad

Capitulo Unico

TITULO QUINTO

De la Inspeccidn y Vigilancia

Capitulo Unico

TRANSITORIOS

Una segunda edicién de este libro fue publicada en 1993 por la Editorial
Porrla, en la que se incluyé el citado proyecto aungue con el nombre de
"Cédigo Federal de Procedimientos Administrativos’, mismo que fue

revisado y aumentando por su autor, con el siguiente contenido'e3;

TEXTO DE LA INICIATIVA
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS

LIBRO PIRMERO
TITULO PRIMERO

Disposiciones Generales

182 NOTA: No sc scilala cn ¢l indice del proyecto ¢l contenido de estc titulo pero se reficre
precisamente a los Impedimentos, Excusas v Recusacioncs, estableciendo las causas y la forma |
de tramitatlo.

183 SERRANO MIGALLON, Fernando, “EL PARTICULAR FRENTE A LA ADMINISTRACION,
NECESIDAD DE UNA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS",
Segunda Edicién . Editorial Pornia. S.A., México, 1993, pp. 73y 75.
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CAPITULO 1. De los objetivos y del campo de aplicacién
CAPITULO li. De los conflictos de atribuciones
TITULO SEGUNDO

De las partes en el Procedimiento Administrativo
CAPITULO . De los interesados

CAPITULO Ii. De los representantes

CAPITULO Ill. De los tercercs

TITULO TERCERO

CAPITULO |. Disposiciones generales
CAPITULOQ il. De los actos en general
CAPITULQ Iil. De la eficacia y validez
CAPITULO V. De la recepcién de documentos
CAPITULO V. De la oralidad

TITULC CUARTO

De las notificaciones de los términos

CAPITULO . De las netificaciones

CAPITULO Ii. De los términos

LIBRO SEGUNDO

TITULO PRIMERO

Del Procedimiento Administrativo Ordinario
CAPITULO I. Conceptos fundamentales
CAPITULO Il. De la iniciacién

CAPITULOQ lIl. De la integracién

CAPITULOQ IV. De la instruccion

CAPITULOQ V. De la terminacion del procedimiento
CAPITULO VI. De las resoluciones

CAPITULO VII. De Ia ejecucién
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CAPITULO VIIi. Del instructor

TITULO SEGUNDO

Del Derecho de Peticion; de las Denuncias y de los Recursos
CAPITULO . Del derecho de peticién

CAPITULO i. De las denuncias

CAPITULO Ill. De los recursos

TITULO TERCERO

De los Procedimientos Especialas

CAPITULO |. Disposiciones generales

CAPITULO il. Del procedimiento para la elaboracion o
modificacion de disposiciones de caracter general

CAPITULO II1. Del procadimiento de lesividad

CAPITULO 1IV. Del procedimiento de las concesiones del
servicio publico

TITULO CUARTO

De la Inspeccién y Vigilancia y de la Defensoria de Oficio
CAPITULO I. De la inspeccion y vigilancia

CAPITULO Il. De la Defensoria de oficio

TRANSITORIOS

Podermos observar que la segunda versidn del proyecto de Fernando

Serrano Migallon es mas complela, ya que ademas del procedimiento

ordinario incluye la regulacién de los procedimientos especiales y otras

instituciones interesantes en beneficio del particular. Por ejemplo, entre los

procedimientos especiales, se incluye el de lesividad (que de hecho ya

aparecia en |a versidn publicada en 1977), establecido en el articulo 236 de

este segundo proyecto que seiala; "ARTICULO 236.- Se entiende por
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procedimiento de lesividad aquel por el cuat fa autoridad esta facultada para
aclarar, modificar o revocar las resoluciones o aclos administrativos
emanados en {a propia Dependencia cuando éstos hayan sido dictados
contraviniando noloriamente las  disposiciones aplicables™®s.  Este
procedimiento seria promovido por fa autoridad en cualquiera de sus
grades, sin crear recurso administrativo, vy de &l conoceria el superior
jerdrquico de la autoridad de quien hubiers emanado el aclo, con la
obligacién de notificar 1a resolucidén correspondiente a los terceros que
pudissen haber resultado afeclados, segin lo establecen los articulos 237,
238 y 239 del citado cadigo'®, Por otro lado, también se establece la forma
en que debe ejercerse el derecho de peticion (consagrado en el articulo 8o,
Constitucional) que conforme a los numerales 167 y 168 del proyecto que
se comenta, serfa promovido por los interesados, dirigiéndose a la
autoridad administrativa respectiva, para la solicitar la realizacidn de actos -
juridicos y operaciones materiales de su competencia, debiendo recaer
resolucion de la autoridad en el término de lres meses. Destaca también
una regulacién general del procedimiento de concesiones de servicio
publico; la creacidén de la Unidad de Supervisién Administrativa en cada
dependencia (también contemplada en proyeclo de 1977) para vigilar el
cumplimiento y ejecucion de las disposiciones de este ordenamiento; la
Defansoria de Oficio para prestar asesoria juridica gratuita en materia
administrativa tendiente a favorecer a los ciudadanos, por mencionar tan
s6lo algunos aspectos relevantes del importante trabajo realizado por

Fernando Serrano Migalion,

De esta forma, encontramos que fa técnica codificadora adoptada en el

derecho administrativo mexicano ha sido precisamente el sistema parcial

184 Ibidem, p. 131,
85 fdem,
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por materias. Al respecto, Acosta Romero advierte: "En México puede
apreciarse un gran movimiento hacia la codificacion parcial por materias. En
el &mbito federal tenemos al Cédigo Fiscal de la Federacién que, en nuestra
opinién, es muy fimitado para la materia fiscal en su primera parte y, en la
segunda, propiamente no es materia fiscal 1a que regula, sino el proceso
administrativo, Ley Aduanera de los Estados Unidos Mexicanos, la Ley
Federal de la Reforma Agraria, la Ley de Vias Generales de CQmunicaéién.
la Ley General de Salud, la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado y
la Ley Federal del Trabajo, que contiene disposiciones sustantivas y

adjetivas que son verdaderos cadigos en su materia'1é8,

El problema, sefiala Acosta Romero, es que dentro de la tendencia a la
espacializacion, ésta ha derivado en la dispersion, refiriendo el caso de la
legistacién bancaria y financiera en la que no se han unificado las normas
en su solo cuerpo legal, sino que esta regulada a través de diversas

loyes!®?,

En ol dambito local, sefalan Rafael Martinez Morales!8® y Miguel Acosta
Romero1es, el Estado de Chihuahua es el Unico en la Republica Mexicana
que cuenta con un "Cédigo Administrativo”, publicado en ei peri6dico oficial
de dicha entidad a través del decreto 54, con fecha 13 de enero de 1860, y

cuyo contenido se divide en 12 partes'™;

18 ACOSTA ROMERQ, Miguel, Op. cit., p 52.
187 Idem,
188 MARTINEZ MORALES, Rafacl 1., “DERECHO ADMINISTRATIVO. PRIMER CURSO",
Editorial Harla, 5.A. de C.V., México, 1992, p. 24,
189 ACOSTA ROMERO, Migucl. Op. cil., pp. 52y 53.
90 bidem, p. 53.
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12 parte. De Ia estructura, refaciones y funciones del gobierno interior
del Poder Ejecutivo,

2% parte Ministerio Puablico.

3% parte Gobernacion.

4° parte Educacién Publica.

5% parte Trabajo y Previsién Social.

6" parte Salubridad y Asistencia Social.

7° parte Comunicaciones y Obras Publicas,

8% parte Agricultura y Ganaderia.

9° parte Economia.

10* parts  De las responsabilidades y sanciones.

11%parte  De los procedimientos y recursas administrativos.

12*parte  Regimenes patrimonial y financiero del estado.

Este es en efecto un cadigo general, aunque desde luego dentro del dmbito
local, cuyo ejemplo pudiera resuftar provechoso para ofras .entidades

federativas, sumandonos a la opinidn de Acosta Romero en este sentido's!.

En cuanto a la codificacién parcial en ei dmbito local existen cédigos
fiscales en los Estados de Guanajuato (desde 1961); de Nuevo Ledn (desde
1965); y de México (desde 1971)1e2,

En resumen, observamos que nuestro pais no ha escapado a la dificultad
de contar un "Cddigo Federal Administrativo" que pudiera integrar los

principios generales del Derecho Administrativo y las disposiciones

191 Sefiala Miguel Acosta Romero que la legislacién administrativa en materia local es casi nula,
resultando conveniente en este Ambilo fa codificacién general: "Como pucde apreciarse, s¢ trata
de un Cédigo Administrativo general para cl Estado y, en este aspecto, si ¢s conveniente que fas
cntidades federativas sigan cse cjemplo, ya que sc nota una casi ausencia dc orden cn la
legislacion administrativa local”, tdem.

192 1dem.

88



normativas para todas las materias que comprende esta rama juridica en el
ambito federal. En efecto, el sistema juridico mexicano ha adopatado la
codificacién parcial por materias en este campo. Bajo estas circunstancias,
reiteramos que la nueva Ley Federal de Procedimiento Administrativo
representa un importante avance al establecer un criterio de unificacion en
la materia procedimental, ante la existencia de una gran cantidad de leyes y

reglamentos administrativos.
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CAPITULO TERCERO
COMENTARIOS A LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

1. BASES CONSTITUCIONALES PARA LA CREACION DE UNA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Respecto a las bases constitucionales para la ;:reacién de una "Ley Federal
de Procedimiento Administrativo”, sefalaba ya Fauzi- Hamdan Amad en su
obra "Necesidad de incorporar a nuestro sistema juridico un Cédigo Federal
Administrativo y un Tribunal Federal de Justicia Administrativa" que existen
los fundamentos constitucionales para la creacidon de un cddigo de esta
naturaleza, aplicables también, en nuestra opinidn, a la ley que
comentaremos posteriormente, afirmando que éstos se enconlrabaﬁ
previstos en la Fraccion XXX del Articulo 73, fraccion | del articulo 89 y

articulos 14 y 16 de nuestra Carta Magna.'9?

El primero de estos fundamentos se desprende de la facultad genaral que
tiene el Congreso Federal para expedir las leyes que sean necesarias para

hacer efectivas las facultades conferidas a los poderes de la Union:

"ARTICULO 73.- El Congreso tiene facultad:

XXX. Para expedir todas Jas {eyes que sean necesarias, a objeto de hacer
efectivas las facultades anteriores y todas las otras concedidas por esta

Constitucién a los Poderes de la Unidn™%4

193 HAMDAN AMAD, Fauzi, Op. <it., pp. 258 y 259,
194 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADGS UNIDOS MEXICANOS. texto vigente.
91



De esta forma, el Congreso de la Unién tiene facultades implicitas para
expedir una ley de esta naturaleza, con objeto de que sea organizada y
sistematizada la funcién administrativa, conforme lo advierte Fauzi
Hamdan'®s, prevista ésta dltima en .Ia fraccion | del articulo 89
Constitucional que confiere al Presidente de la Repulblica la facultad

siguiente:

"ARTICULO 89.- Las facuitades y obligaciones del Presidenta son las

siguientes;

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

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.

196

Los articulos 14 y 16 constitucionales, como se analizé en la parte
correspondiente dentro del capitulo primero de este trabajo, establecen la
garantia de audiencia, la observancia de las formalidades esenciales del

procedimiento y el principio de |egalidad.

Una vez identificadas bases constitucionales que sustentan la creacién de
la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, precisaremos su naturaleza
y. por ende, la exclusién dentro de su contenido, aunque sea a manera de

regla general, de ia parte sustantiva y procesal del Derecho Administrativo.

125 HAMDAN AMAD, Fauzi. Op. cit., p. 259. -
196 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS. texto vigente.
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2.  EXCLUSION DE LA PARTE SUSTANTIVA.

Durante el desarrollo del capitulo segundo referente a "La Codificacitn
Administrativa”, concluimos que resultaria verdaderamente dificil, aunque
no imposible, la elaboracién de un Codigo Federal Administrativo que, con
tal caracter, comprendiera las partes sustantiva, procedimental y procesal

de esta rama juridica.

Dentro de Ja doctrina mexicana se habja destacado ya ta necesidad de una
Ley Federal de Procedimiento Administrativo para proveer de certeza
juridica al particular frente a la administracién publica federal, excluyendo
de dicho ordenamiento a la parte sustanliva y procesal del derecho

administrativo, en mérito a 1a dificultad antes referida,

De esta forma, finalmente se formalizé la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo publicada el dia 4 de agosto de 1894 en el Diario Oficial de
la Federaci6n y cuya vigencia iniciard a partir det 1o0. de junio de 1995, la
cual, sin embargo, contempla algunos principios sustantivos al regular en su
titulo segundo el "Régimen Juridico de los Actos Administrativos”.
Consideramos que esta inclusidn parcial de la parte sustantiva se debe
pracisamente a que siendo el acto administrativo el resultado nati.upal de
todo procedimiento administrativo, segun se determind en la parte inicial de
esta investigacion, implica la necesidad de establecer los lineamientos

basicos de esta figura juridica.
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3.  EXCLUSION DE LA PARTE PROCESAL.

Resulta i6gica antonces la exclusién de la parte procesal o contenciosa del
derecho administrativo de una ley como la que pretendemos analizar, ya
que ademas, en la actualidad, .nuestro sistema juridico no cuenta con un

"Tribunal Federal de Justicia Administirativa”,

Al respecto, la doctrina ha considerado la conveniencia de unificar el
derecho procesal administrativo dando fugar a la creacion de un tribunal
como el que se ha referido, ante el cual se dinmieran las controversias enfre

los 6rganos de la Administracién Piblica Federal y los particulares.

No profundizaremos sobre el particular, debido a que ese tema debe ser
tralado por separado a través de una investigacién detallada, que rebasaria

los objetivos de este {rabajo.

4. COMENTARIOS A LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO, PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA
FEDERACION EL DiA 4 DE AGOSTO DE 1994,

Una vez que hemos pracurado conocer previamente un panorama general
sobre los antecedentes y principios han dado lugar a la promulgacién de fa
nueva "Ley Federa! de Procedimiento Administrativo”, procederemos al
andlisis de su contenido, citando primeramante sus disposiciones en forma
textual, con objeto de hacer los comentarios qua consideremos pertinentes,
con base en el criterio que hemos podido normar a través del desarrolio de
esta investigacion.

94



LEY FEDERAL DE PROCED{MIENTO ADMINISTRATIVO 197

TITULO PRIMERO
DEL AMBITO DE APLICACION Y PRINCIPIOS GENERALES
CAPITULO UNICO

ART. 1.- Las disposiciones de esta ley son de orden e interés ptiblicos, y se
aplicarén a los aclos, procedimientos y resoluciones de la Administracién
Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tralados

Internacionales de los que México sea parte.

El presente ordenamiento no serd aplicable a las materias de cardcter fiscai,
financiero, responsabilidades de los servidores publicos, electoral,
compelencia econdmica, justicias agraria y laboral, asf como al Ministerio

Publico en ejercicio de sus funciones conslitucionales.

Para los efectos de esta Ley sdlo queda exciuida fa materia fiscal tratdndose

de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente de aquellas.

COMENTARIO: Del anélisis del articulo 10. de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo (a la cual también nos referiremos en forma
abreviada como "LFPA"), se establece en principio que la ley es de orden

interés publicos.

197 LEY FEDFRAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. aprobada por ¢l H. Congreso de
la Unidn ¢! 14 de julio de 1994, p Igada por el Presid de 1a Repiblica ¢l 29 de julio del
mismo aile y publicada en ¢l Diario Oficial de Ia Federacién cl din 4 de agosto de 1994.




Conviene entonces precisar brevemente la nocidn juridica de estos
conceplos. Al efeclo, Francisco M. Cornejo Certucha, se refiere al "“interés
publico" como “el conjunto de pretensiones relacionadas con las
necesidades de los miembros de una comunidad y protegidas mediante ia
intervencion directa y permanente def Estado”s. Asf tendriamos que al ser
satisfecha una pretensién de interés publico se beneficiard a todos los
miembros de una colectividad, en tanto que fas pretensiones de "interés

privado", producirén beneficios sdlo para determinadas personas o grupos.

Ahora bien, por lo que se refiere al orden publico, Rolando Tamayo y
Salmorén advierte que en un sentido técnico, dentro de la dogmatica
jurldica, se entiende por “"orden publico” al “"conjunio de instiluciones
juridicas que identifican o distinguen ef derecho de una comunidad;
principios, normas e instituciones que no pueden ser alteradas ni por {a
voluntad de los individuos (no estd bajo el imperio de la «autonomia de la
voluntadn) ni por (a aplicacion de derecho extranjero™!%, Ademds, el orden
publico no sdlo se limita a normas legisladas sino también a précticas,
tradiciones, e instituciones sociales de la comunidad, que integran su
“cuttura’” jurfdicar®. Asi, algunas veces las propias disposiciones legistativas
se declaran, expresamente, de orden publico y en ofras corresponde a los
tribunales "si en determinadas circunstancias, un aclo es contrario al orden

publico nacional"0!,

V98 CORNEIJO CERTUCHA, Francisco M., en: "DICCIONARIO JURLDICO MEXICANO", Sexta
Edicién, Inslituto de [nvestigaciones Juridi Universidad Nacional Autd de México,
Edilorial Pornia, S.A., México, 1993, p, 1779,

19 TAMAYO Y SALMORAN, Rolando. en: "DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO", Sexta
Bdicién, Instito de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional Autdnoma de México,
Edilorial Porria. S.A.. México. 1993, pp. 2279 y 2280.

200 [hidem, p. 2280

201 jdem,
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Por lo que se refiere a su ambito de aplicacion, se establece que la LFPA
serd aplicable a los actos, procedimientos y resoluciones de fa
Administracién Plblica Federal centralizada. Debemos precisar cuales son
los organismos administrativos que comprende la Administracion Publica
Federal centralizada. En primera instancia el Ariculo 90 Constitucional
establece que la administracién publica federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la ley organica que expida el Congreso, que
distribuird los negocios del orden administrativo de la Federacién que
estardn a cargo de las Secrefarlas de Estado y Departamentos
Administrativos y definira las bases generales de creacion de las entidades

paraestatales y [a intervencion def Ejecutivo Federal en su operacion??,

De esta forma, el parrafo segundo del Articulo 1 de |a Ley Qrgénica de la
Administracién Publica Federal?® (LOAPF), establece que los drganos que
integran a la Administracién PUblica centralizada son: La Presidencia de la
Republica, las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos y

la Procuraduria General de fa Replblica.

Asimismo, el articulo 5 de dicha ley establece que el Procurador General de
Justicia del Distrito Federal dependerd directamente del Presidente de la
Reptblica, por lo que podria considerarse dentro de la administracién
publica centralizada. En primera instancia, debemos tomar en cuenta que,
por el ambito de jurisdiccidn en que este servidor plblico se desempena,
resulta evidente que no tiene un cardcler federal sino local. Lo mismo
sucade con e} érgano denominado "Departamento del Distrito Federal”, al

cual nos referiremos mas adelante, independientemente de que

202 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, texto vigente.
203 LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, publicada en ¢l Diario
QOficial de la Federacién ¢l dia 29 de diciembre de 1976, texto vigente,



sefialaremos en la parte final de este comentario los aspectos mas

relevantes de las reformas constitucionales scbre este particular.

En relacion con la Presidencia de la Republica, existen algunas

consideraciones interesantes de la doctrina.

Asi, Gabino Fraga, entre otros autores, habla del doble cardcter que tiene
el Presidente de la Repliblica como érgano politico y érgano administrative,
Su caracter de 6rgano politico, sefala este autor, "...deriva de la relacién
directa e inmediata que guarda con el Estado y con los 6rganos
representativos del mismo Estado. Dentro de la esfera que le sefiala la ley,
su voluntad constituye la voluntad de! Estado™%. En cuanto a su labor
administrativa, que es la que nos interesa, ésta se configura, "...al realizar !a
funcion administrativa bajo el orden juridico establecido por el Poder
Legislativo™0s, esto es, ejecutando las leyes. La diferencia entre uno y otro
cardcter, afirma Fraga, radica en que como autoridad administrativa, el
Presidente de la Republica se constituye en el jefe de la Administracion
Publica Federal realizando o siguiendo la voluntad del legislador y como
drgano politico realiza su propia voluntad, que se traduce como la voluntad

del Estado en virtud del caracter representativo con que la realiza?®,

Asimismo, el Presidente de la Reptiblica cuenta con unidades de apoyo y
asesoria para sus actividades oficiales. Al respecto, Rafael Marlinez
Morales advierte que por la naturaleza juridica de dichas unidades, éstas no
realizan actos de autoridad, ya que su labor es "de meras auxiliares en las

tareas que le competen al jefe del Poder Ejecutivo27.

204 FRAGA, Gabino, Op. cit,, p. 173,

205 Idem,

206 ghidem, pp. 173 ¥ 174,

27 MARTINEZ MORALES. Rafacl, Op. cit.. pp. 71 v 72,
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Por lo que se refiere a los Departamentos Administralives, y concréla mente
al érgano llamado Departamento del Distrito Federal, sefiala Miguel Acosta
Romero que éste "..se constituye como la administracién publica de esa
entidad que depende de! Poder Ejecutivo Federal'23, Al efecto, establece el
Articulo 44 de la LOAPF:

"ARTICULO 44.- Al Departamento del Distrito Federal, corresponde el

despacho de los siguientes asuntos:

. Atender lo relacionado ¢on el gobierno de dicha entidad en los

términos de su ley organica, y
II.  Los demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos"?.

El Departamento del Distrito Federal es, afirma Acosta Romero, "una
autoridad federal, pero local, cuya competencia se restringe a su dmbito
territorial, pues por otra parte, puede afirmarse que existen autoridades
federales que tienen jurisdiccidn sobre todo el territorio de la Republica"?,

como lo serian las Secretarias de Estado.

Es pertinente citar algunos aspectos relevantes de la reforma del articulo
122 constitucional, publicada et dia 25 de octubre de 1993 en el Diario

Oficial de la Federacidn, que esfablece Io siguiente:

"ARTICULQ 122.- El Gobierno del Distrite Federal estd a cargo de los

Poderes de la Unidn, los cuales lo ejercerdn por si y a través de los 6rganos

208 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit., p. 251.
29 | EY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL, testo vigente.
210 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op, cit.. p. 252.
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de gobierno del Distrito Federal representativos y democréticos, que

establece 1a Constitucién.

. Corresponde al Congreso de la Unién expedir el Estatuto de Gobierno

del Distrito Federal en el que se determinarén:

a) Las distribucion de atribuciones de los Poderes de la Unién en
materias del Distrito Federal, y de los drganos de gobierno del Distrito

Federal, segun lo que dispone esta Constitucion;

b) Las bases para la organizacion y facultades de los érganos locales de

gobierno del Distrito Federal, que seran:

1. LaAsamblea de Representantes;
2. El Jefe del Distrito Federal; y

3. El Tribunal Superior de Justicia.

d) Las bases para la organizacién de la administracion Publica del Distrito
Federal y la distribucidn de atribuciones entre sus 6rganos centrales y

desconcentrados, asi como la creacion de entidades paraestatales; y

IL. Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos:



a)

b)

¢

Vi

a)

Nombrar al Jefe de! Departamento del Distrito Federal en los términos

que dispone esta Constitucién;

Aprobar el nombramiento o remocién, en su caso, que haga el Jefe del

Distrito Federal de| Procurador General de Justicia;

El Jefe del Distrito Federal, seré el titular de la Administracién Pablica
del Distrito Federal, ejercera sus funciones en los términos que
establezca esta Constitucién, el Estatuto de Gobierno y las demas

leyes aplicables, con arreglo a las siguientes bases:

El Jefe del Departamento del Distrito Federal serd nombrado por el
Presidente de la Republica de entre cualquiera de los Representantes
a la Asamblea, Diputados Federales o Senadores electos en el Distrito
Federal, que pertenezcan al partido politico que por si mismo obtenga
el mayor nimero de asientos en la Asamblea de Representantes. El
nombramiento serd sometido a la ratificacién de dicho o6rgano, que
contara con un plazo de cinco dias para, en su caso, ratificarlo. Si el
nombramiento no fuese ratificado, el Presidente presentard a la
Asamblea, un segundo nombramiento para su ratificacién dentro de un
plazo de cinco dias. Si no hubiera ratificacion del segundo
nombramiento, el Senado hara directamente el nombramiento de! Jefe

del Distrito Faderal,

m

"Decreto por el que se reforman los Articulos 31, 44, 73, 79, 89, 104, 105, 107, 122, asf como la
denominacién del tftule quinto, adicidn de una fraccidn I1X al articuto 76 y un primer parrafo al
119 y se deroga la fraccion XVI§ del articulo 89 de 1a Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos”, publicade ¢n ¢l Dinrio Oficial de ta Federacidn ¢! dia 25 de octubre de
1993.
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De acuerdo con el articulo quinto transitorio de dicho Decreto, se establece
que el primer nombramiento para el cargo de Jefe del Distrito Federal, se
verificard en el mes de diciembre de 1997 y el periodo constitucional
respectivo concluird el 2 de diciembre del afio 2000. En tanto dicho
funcionario asuma su encargo, el gobierno del Distrito Federal seguira a
cargo del Presidente de la Replblica de acuerdo con la base 1a. de la
fraccion VI de articulo 73 vigente al momento de entrar en vigor este
Decreto, manteniendo la facultad de nombrar y remover libremente al titular

del drgano u 6rganos de gobierno del Distrito Federal.

Para finalizar con el andlisis de! articulo 1 de la LFPA, en cuanto a las
materias que quedan excluidas de esla [ey, encontramos que éstas cuentan
con un ordenamiento especial que las regula y les establece su propio

procedimiento, algunas incfuso de reciente promulgacion.

ART. 2.- Esla Ley se aplicard supleloriamente a las diversas leyes
administrativas reguladas por la misma. El Cédigo Federal de
Procedimientos Civiles se aplicard a su vez, supletoriamente a esta Ley en

lo conducente.

COMENTARIO: Se sstablece que la LFPA se aplicara supletoriamente a las
materias reguladas por la misma, esto es que las leyes que no cuentan con
un procedimiento se sujetardn al previsto por esta ley, pero aguellas en que
si se ha establecido un procedimiento administrativo, sélo se aplicara en

forma supletoria al no existir disposicién sobre un aspecio concreto.

Asimismo. siguiendo ese orden de aplicacién, para los aspectos no
contemplados en la nueva LFPA, regira supletoriamente lo dispuesto en el

Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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TITULO SEGUNBO
DEL REGIMEN JURIDICO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
CAPITULO PRIMERO
PEL ACTO ADMINISTRATIVO

ART, 3.- Son elementos y reqursitos del acto administrativo:

I. Ser expedido por drgano competente, a través de servidor publico, y en
caso de que dicho érgano fuere colegiado, retina las formalidades de I3 iey

o decreto para emitirlo;

il. Tener objelo que pueda Sser materia del mismo; determinado o
deferminable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y

pravisto por la ley;

ill. Cumplir con la finalidad de interés pubiico regulado por las normas en

que se concrela, sin que puedan perseguirse olros fines distintos;

V. Hacer conslar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley aulorice ofra forma de
expedicién;

V. Estar fundado y motivado;

VI, Estar fundado y motivado debidamente,

Vil. Ser expedido sujetdndose a las disposiciones refativas al procedimiento

administrativo previstas en esta Ley;
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Vill. Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, 0

sobre el fin del acto; .
IX. Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;

X. Mencionar el 6rgano del cual emana;

XI. Ser expedido, en su caso, por érgano colegiado habiéndose salisfecho
los requisitos exigidos por /a ley o decreto, segun sea el caso, para la
. expedicidn del acto;

Xil. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de
identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las
personas;

Xill. Ser expedido seflalando lugar y fecha de emisién;

XiV. Tratdndose de actos administrativos deban notificarse debera hacerse
mencién de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el

expedignfe respectivo;

XV. Tratdndose de actos administrativos recurribles deberd hacerse

mencién de los recursos que procedan, y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente lodos los punlos propuestos

por las partes o establecidos por la ley.
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COMENTARIO.- Establece este titulo los requisitos del acto administrativo
que, como advertimos en el capitulo correspondiente de este trabajo, sera
el producto o resultado del procedimiento administrativo. E establecimiento
de las bases que integran la figura juridica conocida como acto
administrativo, deberia en principio quedar comprendida en un
ordenamiento sustantive y no en uno adjetivo como lo es la ley materia de
nuestro andlisis; sin embargo, esta inclusién se hace necesaria toda vez
que no existe ofro ordenamiento que regule esta figura, segun lo

apuntdbamos al iniciar este capitulo.

Concrelamente por lo que se refiere a este articulo, observamos que los
elementos y requisitos enunciados en e! mismo, recogen los principios
sustanciales sefalados por la doctrina al respecto: ser emitido por érgano
competente a través de servidor plblico (u 6rgano colegiado), acatando las
disposiciones previstas en la ley o decreto para la emisién del acto, hacer
constar la firma de la autoridad que lo expida y la mencidn del drgario del
que emana, tener un objelo determinado y preciso, que cumpla con la
finalidad del interés pulblico, estar fundado y motivado, ser expedido sin

que medien error o vicios sobre el motivo o fin que persiga el acto,

Asimismo, se sefialan como requisitos de forma: la referencia especifica de
identificacidn del expediente, documentos o nombre de las personas,
sefalar lugar y fecha de emisién, mencionar la oficina donde pueda
consultarse el expediente respectivo en el caso de aclos que deban
notificarse, indicar los recursos que procedan tratandose de actos
recurribles (lo que nos parece plausible ya que esta disposicion serd de
gran beneficio para el gobernado al hacerse de su conocimiento los medios
de defensa de que dispone), y ser expedido decidiendo sobre todos los
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puntos propuestos por las partes o que sefiale la ley, atendiendo al principio

de exhaustividad de la resolucion.

De lo anterior observamos que, en cuanto a sus elementos y requisitos, la
regulacién del acto administrativo en la LFPA establece adecuadamente los
principios sustanciales y formales de esta figura, pese a que curiosamente

no establece un concepto del mismo.

El proyecto de "Cddigo Federal de Procedimientos Administrativos”
elaborado por Fernando Serranc Migallén, publicado en 1993 y referido en
la parte final del Capitulo Segundo de nuestro trabaje, incluye en su articulo
5 la siguiente definicion de acto administrativo: "ARTICULO 5.- Acto
administrativo es aquél que por su procedencia emana de una autoridad
administrativa; por su naturaleza es concreto o especial, y por su alcancs
afecta positiva o negativamente la esfera juridica de las personas"?!2. En
nuestra opinién, si ya se precisaron sus requisitos en la nueva LFPA,
incluso su clasificacién en el articulo 4 de |la misma, serfa apropiado
establecer un concepto legal de lo que debe entenderse como acto
administrativo. Al efecto, cansideramos que la definicion del citado autor es
correcta, a la que quizds agregariamos una parte final, para quedar
redactado de la siguiente forma: "Acto administrativo es aqué! que por su
procedencia emana de una autoridad administrativa; por su naturaleza es
concreto o especial, por su alcance afecta positiva 0 negativamente la
esfera juridica de las personas; y por su finalidad persigue la preservacién

del inferés publico".

212 SERRANO MIGALLON, Fernando, Op.it., p. 80,
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Finalmente, como mera observacién de forma al articulo que se comenta de
la LFPA, se repite el contenido de las fracciones V y VI en cuanto al
requisito de fundamentacién y motivacidn, y el de las fracciones | y XI,
respecto a expedicidn del acto por organos colegiados, sujetandose a las

formalidades que sedale la ley.

ART. 4.- Los actos administrativos de cardcter general, tales como decretos,
acuerdos, circulares y cualesquiera otros de la misma naturaleza, deberdn
publicarse en el Diario Oficial de la Federacién para_que produzcan
efectos juridicos, y los de carécler individual deberdn publicarse en dicho

drgano informativo cuando asf lo establezcan las leyes.

Cuando as! lo establezcan las leyes, los proyectos de reglamentos,
decrefos, acuerdos y demds aclos administrativos de carécter general,
cuando afecten el interds plblico deberadn ser publicados previamente en el
Diario Oficial de la Federacién, para dar oportunidad a los interesados de
formular observaciones sobre las medidas propuestas, dentro del plazo que
las leyes seffalen para tales efectos y, en su defeclo, dentro del plazo de

sesenta dlas siguientes a la publicacién.

Los instructivos, manuales y formatos que expidan las dependencias de la
Administracién Publica Federal deberédn publicarse previamente a su

aplicacién, en el Diario Oficial de la Federaclén.

COMENTARIO.- Como indicdbamos en el comentario del articulo anterior,
la LFPA no eslablece un concepto legal de acto administrativo, ya que
solamente sedala su elementos y requisitos. Sin embargo, el articulo 4o.
establece una clasificacibn de actos adminisirativos generales y

parliculares. Entre los generales incluye a los decretos, acuerdos y
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circulares y cualesquiera otros de /a misma naturaleza, donde se incluirfan

los reglamentos como lo precisa el segundo pérrafo de este precepto.

Tenemos en primera instancia que los decretos, obedecen a "“decisiones
gubernamentales emitidas para casos parliculares, las cuales por su
importancia deben ser publicadas”, segin lo apunta Rafael Martinez
Morales?!2. En su acepcion adn;inistraﬁva, Rafael de Pina y Rafael de Pina
Vara definen la voz decreto como "Acto del Poder Ejecutivo referente al
modo de aplicacion de las leyes en relacién con los fines de la
administracién publica"4. De esta forma, los décretos llamados
administrativos o ejecutivos, si podrfan considerarse actos adminisirativos
de caracter general, de conformidad con el precepto que se comenta,
incluyendo los flamados decrefo-ley para los casos que se prevén en los
articulos 29 y 131 constitucional en su segundo parrafo, referentes a los
casos en que podrd determinarsg la suspension de garantias y en materia

de comercio exterior, respectivamente.

Por o que hace a los acuerdos, dentro del campo juridico-administrativo,
Rafael Martinez Morales lo define como “la orden dictada por el superior al
inferior jerarquico, conforme a una decisién tomada individual o
colagiadaments"2!$, Sobre el particular, Migue! Acosta Romero sefiala que
"En Derecho Administrativo acuerdo es la decisidn de un érgano superior en
asuntos de su competencia, que se hace saber al inferior generalmente por
ascrito"?t6. De lo anterior podemos dsterminar que también los acuerdos

podrédn incluirse en los aclos administrativos de cardcter general,

23 MARTINEZ MORALES. Rafacl, Op. cit., p. 296.
214 DE PINA, Rafacl y DE PINA VARA, Rafacl, Op. cit, p. 217.
215 MARTINEZ MORALES. Rafacl, Op, cit., p. 300,
216 ACOSTA ROMERO, Miguel, p. 832,
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dependiendo del asunto sobre el que versen, cuando sus consecuencias

tengan efectos externos y generales.

En relacién a las circulares, se ha incurrido en darles una aplicacion de
ohservancia general, siendo que por su naturaleza, éstas tienen efectos en
el dmbito interno de la administracidn, ya que orientan, aclaran, precisan
interpretaciones legales o reglamentarias por parte de un funcionario
jerérquicamente superior a ofro inferior, como atinadamente lo sefala
Martinez Morales?'”. El contenido de las circulares es variable,
estableciendo  decisiones, interpretaciones, normas generales de
apreciacion, procedimientos de cardcter interno, aunque efectivamente en
la practica su alcance rebasa en ocasiones su esencia para convertirse en
verdaderos reglamentos de la ley, como advierte Acosta Romero?s,
Debemos reconocer que algunas si trascienden en este sentido, pero
reiteramos que entodo caso sus disposiciones deberian adoptar otra figura

mas idénea.

En cuanto al reglamento, Gabino Fraga emite una concepcidn que nos
parece apropiada: “El reglamento es una norma o conjunto de normas
juridicas de carécter abstracto e impersonal que expide el Poder Ejecutivo
en uso de una facultad propia y que tiene por objeto facilitar 1a exacta
observancia de las leyes expedidas por el Poder Legislativé"m. Desde
luego, al tener las normas del reglamento una naturaleza abslraéta [}
impersonal, esta figura es incluida entre los actos administrativos de

cardcter general.

17 MARTINEZ MORALES, Rafacl, Op. cit.. p. 298.
218 ACOSTA ROMERO, Migucl. Op. cit. p. 829.
219 FRAGA, Gabino. Op. cit.. p. 104,
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Todas estas disposiciones y resoluciones de caracter administrativo tienen
fundamento en lo dispuesto en la fraccién | del articulo 89 y articulo 92 de

nuestra Ley Suprema??® que establecen:

"ARTICULO 89.- Las facultades y obligaciones del Presidente son las

siguientes:

1. Promulgar y ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Union,

proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia.

"
Mrseriieeen e ey )

“ARTICULO 92.- Todos los Reglamentos, Decretos, Acuuerdos y Ordenes
de Estado de! Presidente deberén ser firmados por el Secretario o Jefe del
Departamento a que el asunto corresponda, y sin este requisito no serén

- obedecidos".

Ahora bien, en el segundo pérrafo del articulo que se comenta se establece
una medida que no se contemplaba anteriormente en todas las leyes
administrativas, al establecer la previa publicacion de proyectos de
reglamentos, decrelos, acuerdos y actos administrativos de carécter general
cuando afecten el interés publico, dando la oportunidad &l gobernado de
formular observaciones sobre las medidas propuestas, estableciendo un
plazo de 60 dias para tal efeclo, salvo el caso de que el ordenamiento

respeclivo estableciera otro diferente.

Finalmente se dispone que los instructivos, manuales y formatos que
expidan las dependencias de la Administracién Publica Federal deberan

publicarse previamente a su aplicacion en el Diario Oficial de la Federacidn,

220 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, texto vigenle.
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seguraments para su mejor comprension y entendimiento, aunque seria
pertinente en nuestra opinién fijar el plazo de antelacidén con que deberdn

ser publicados a su aplicacion.

CAPITULO SEGUNDO
DE LA NULIDAD Y ANULABILIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

ART. 5.- La omisién o imegularidad de los elementos y requisifos exigidos
por el Articulo 3 de esta Ley, o por las leyes administrativas de las malerias
de que se ftrate, producirdn, segin sea el caso, nulidad o anulabilidad del

acto administrativo,

COMENTARIO.- Se establecen como efectos de la omisién de alguno de
los elementos esenciales la nulidad y por la omisién de los requisitos de
forma la anulabilidad de! acto administrativo, segiin se podra observar en lo

dispuesto por los siguientes articulos.

No obstante, este precepto no contempla la “inexistencia" del acto
administrativo, como una de las consecuencias derivadas de la omisién de
requisitos esenciales, lo cual genera una confusidn respecto a lo que se

estableca en el articulo 91 de la LFPA, que se analizara en su oportunidad,

ART. 6.- La omisién o imegularidad de cualesquiera de los efementos y
requisitos establecidos en las Fracciones | a Xl del Articulo 3 de la presente

Ley, produciré la nulidad del acto administrativo.

El acto administrativo que se deciare juridicamente nulo sera invalido; no se
presumird legltimo ni ejecutable; serd subsanable, sin perjuicio de que



pueda expedirse un nuevo aclo, Los particulares no tendrén obligacién de
cumplirlo y los servidores piblicos deberdn hacer constar su oposicién a
efecutar el acto, fundando y motivando tal negativa. La declaracidn de

nulidad produciré efectos retroactivos.

En caso de que el acto se hubjera consumado, o bien, sea imposible de
hecho o de derecho relrotraer sus efeclos, sélo daré lugar a Ja

responsabilidad del servidor piblico que la hubiere emitido u ordenado.

COMENTARIO.- En cuanto a los efectos de la nulidad de! acto
administrativo, esta ocurrird cuando se c¢mitan uno o mas de los requisitos

que a continuacion se sefialan:

« Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y en
caso de que dicho érgano fuere colegiado, reuna las formalidades de Ia

lay o decrato para emitirlo;

o Tener objelo que pueda ser materia del mismo; delerminado o
determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y

previsto por la ley;

» Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en

que se concrela, sin que puedan perseguirse olros fines distintos;
* Hacer constar por esctito y con la firma autdgrafa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice olra forma de

expedicion;
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+ Estar fundado y motivado;

+ Ser expedido sujeténdose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en esta Ley;

» Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o

sobre el fin del acto;
« Ser expedido sin que media dolo o violencia en su emision; y
» Mencionar el érgano del cual emana.

Si se declara la nulidad, no existe obligacién de ejecutar ni obedecer el

acto, pero se podra emitir uno nuevo.

La nulidad tendrd desde luego efectos retroaclivos, pero de haberse
realizado el acto, sin posibilidad de subsanar los efectos de éste, solamente

dara lugar a responsabilidad del servidor publico.

Tal vez el riesgo en este caso seria esperar a la declaracién de nulidad,

para poder acogerse al derecho de no obedecerlo 0 ejecutario.

ART. 7.- La omisién o irreguiaridad en los elementos y requisitos seflalados
en las Fracciones Xil a XVI del articulo 3 de esta Ley, producird la

anulabilidad del acto administralivo.

El acto declarado anulable se considerard vélido; gozard de presuncidn de
legitimidad y ejecutividad, y sera subsanable por los érganos administrativos

13



mediante el pleno cumplimiento de Jos requisitos exigidos por el
ordenamiento juridico para la plena validez y eficacia del acto. Tanlo los

servidores publicos como los particulares tendrén obligacién de cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable producird efectos refroactivos y el aclo se

considerard como si siempre hubiere sido vélido.

COMENTARIO.- Consideramos que [a anulabilidad de! acto por la omisién
de los requisitos de forma en los términos a que se refiere este articulo, no
tiene mas efectos que el de solicitar sean cumplidos integramente dichos
reguisitos, pues de cualquier forma deberd ejecutarse y cumplirse el acto
dispuesto. Estimamos gque deberia establecerse un plazo para la
subsanacidn, una vez que sea advertida y sefialada por el particular o por el

propio drgano.

En cuanto a los gue se consideran requisitos de forma, tenemos lo

siguientes:

* Ser expedido sin que medie error respeclo a la referencia especlfica de
Idenlificacion del expediente, documentos o nombre completo de fas

personas;
« Ser expedido seffalando lugar y fecha de emision;
o Traldndose de aclos administralivos que deban nofificarse debera

hacerse mencién de fa oficina en que se encuenira y puede ser

consuiltado el expediente respectivo;
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« Tratdndose de actos administrativos recurribles deberd hacerse mencién

de los recursos que procedan, y

« Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.

CAPITULQ TERCERQ
DE LA EFICACIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO

ART. 8.- £l aclo administrativo serd vélido hasta en tanto su invalidez no
haya sido deciarada por autoridad administraliva o jurisdiccional, segin sea

al caso.

COMENTARIO.- Lo dispuesto en este articulo ratifica que debe obtenerse

la declaracién de nulidad ya sea por la via administrativa o judicial.

ART. 9.- El acto administrativo valido seré eficaz y exigible a partir de que

surta efectos la notificacién legalmente efectuada.

Se exceptia de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por
el cual se otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento
serd exigible por dste al drgano administrativo que lo emilié desde la fecha
en que se dicté o aquella que tenga sefialada para iniciar su vigencia; asl
como los casos en virtud de los cuales se realicen actos de inspeccion,
investigacion o vigilancia conforme a las disposiciones de ésta u otras leyes,
los cuales son exigibles a partir de la fecha en que la Administracién Publica

Federal los efecttie.
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COMENTARIO.- Nos parece adecuado lo dispuesto en este precepto, pues
ademas de recoger los principios de efectos de validez a través de
natificaciones o de actos de inspeccion, investigacion o vigilancia, dispone
que el acto administrativo se considere eficaz desde el momento de su

emisidn cuando sus efectos beneficien al particular.

ART. 10.- Si el acto administrativo requiere aprobacién de érganos o
auloridades distintos del que lo emita, de conformidad a las disposiciones
legales aplicables, no tendrd eficacia sino hasta en tanto aguella se

produzca,

COMENTARIO.- En efecto se pueden dar actos que requieran no sélo de la
participacién de un drgano administrativo, sino de otros organos o
autoridades dislintas del que los emita. Tal seria el caso de un dictamen de
caracter téenico o juridico de algin érgane especializado en la rama sobre
la que versa el asunto o en relacidn con alguno de los aspectos que son
involucrados en éste. Por referir un ejemplo, el articulo 23 de la nueva Ley
de Inversiones Extranjeras??' establece la constitucion de la Comision
Nacional de Inversiones Exiranjeras que estard integrada por los
Secretarios de Gobernacién, de Relaciones Exteriores, de Hacienda y
Crédito Pulblico, de Desarrollo Social, de Energia, Minas e Industria
Paraestatal, de Comercio y Fomento Industrial, de Comunicaciones Y
Transportes, del Trabajo y Pravisién Social y de Turismo, quienes podran
designar a un Subsecretario como suplente. Entre las atribuciones
asignadas a la Comision, la fraccidn IN del articulo 26 de la citada ley

dispone que serd drgano de consulta obligatoria en materia de inversién

21 LEY DE INVERSIONES EXTRANJERAS. publicada cn ¢l Diario Oficial de Ia Federacion of
dia 27 de dicicmbre de 1993. toxto vigente,
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extranjera para las dependencias y entidades de la Administracion Pdblica
Federal.
CAPITULO CUARTO
DE LA EXTINCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO

ART. 11.- El acto administrativo de cardcter individual se extingue de pleno

derecho, por Ias siguientes causas:

1. Cumplimiento de su finalidad;
1. Expiracién del plazo;

Ili. Cuando la formacion de! acto administrativo esté sujeto a una condicién o
término suspensivo y éste no se realiza dentro del plazo seffalado en el

propio aclo;
1V. Acaecimiento de una condicién resolutoria;

V. Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en exclusivo

beneficio de éste y no sea en perjuicio del interés ptiblico; y

Vi, Por revocacidn, cuando asf lo exija el interés publico, de acuerdo con la

ley de la materia.

COMENTARIO.- Resultan ldgicas las causas de extincion del acto
administrativo previstas en este articulo: por que ya cumplid su cometido;
por que expird el plazo de vigencia en que éste surtiria efectos; por estar
sujeto a condicidn o término suspensivo y éste no se de en el plazo

sefialado para tal efecto (en este caso tendriamos que el acto nunca llega a
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producirse); asi como por darse una condicion resolutoria, esto es,

cualquier circunstancia que ponga fin a (os efectos del acto.

Son de resaltar las fracciones V y VI de este preceplo ya que se establece
la posibilidad de que e! acto administrativo pueda concluir por renuncia del
interesado o por revocacién. del mismo por parte de la autoridad
adminisirativa, salvaguardando siempre e! interés publico, ya que como se
ha mencionado anteriormente, su preservacién constituye el fin de la
actuacién administrativa,
TITULO TERCERO
DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
CAPITULO PRIMERO
DISPOSICIONES GENERALES

ART. 12.- Las disposiciones de este Titulo son aplicables a la actuacién de
los particulares ante la Administracién Publica Federal, asi como a los aclos

a través de los cuales se desenvuelve la funcién administrativa.

COMENTARIO.- Finalmente se establece en esta ley un procedimiento
administrativo ordinario tipo al que se sujetaran tas gestiones de los
particulares ante la Administracién Publica Federal, y el que debera
observar ésta en el desenvolvimiento de la funcion administrativa, la que es
definida por Andrés Serra Rojas como “"la actividad que normalmente
cerresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y limita sus
efectos a los aclos juridicos concretos o parliculares y a los actos
materiales, que tienen por finalidad la prestacién de un servicio publico o la

realizacion de las demas actividades que le corresponden en sus relaciones
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con ofros entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés

general y bajo un régimen de politica o control"222,

ART, 13.- La actuacién administrativa en el procedimiento se desarrollaré
con arreglo a los principios de economia, celeridad, eficacia, legalidad,

publicidad y buena fe.

COMENTARIO.- Observamos que este precepto incorpora los importantes
principios que se venian apuntando durante el andlisis de la doclrina en
relacién a la actuacién administrativa; economia y celeridad, ya gue el
procedimiento administrativo se caracteriza por la ausencia de formalismos
y ia autoridad no podra requerir al interesado mas que aquelios que le exija
la ley, haciendo posible dictar una pronta resolucion; eficacia, en cuanto a
la exhaustividad y ejecucion de sus efectos resolutivos; legalidad, a través
de |a debida y estricta observancia de la ley como limite de sus facultades;
publicidad, permitiendo a los interesados, por ejemplo, conocer €l estado de
avance que guarda su f{rdmite cuando fo soliciten o haciendo del
conocimiento publico sus resoluciones en los términos que dispone el
articule 4 de la ley; e incluso la buena fe, presumiendo en este caso que el
particular obrara con la mejor intencién en cuanto a sus planteamientos y al
cumplimiento de sus obligaciones derivadas de la ley para lograr fa eficacia

del procedimiento.

Consideramos que deberia agregarse aqui como regla e! principio de
graluidad, pese a que en la practica se cobran una serie de derechos por la
actuacion de la Administracién Publica Federal en diversos trémites,

inclusive, en algunos casos, hasta por el estudio de una soficitud, Al

22 GERRA ROJAS, Andrés, Op. cil., pp, 58 v 59.
119



respecto, Fauzi Hamdan Amad advierte: "Como una manifiesta agresiéri al
principio de gratuidad debiera eslruclurarse la supresién de la multitud de
los mal llamados derechos por la tramitacion y obtencién de licencias,
permisos y autorizaciones, que injustificadamente se imponen a los
particulares, duplicando, de manera inconstitucional, la recaudacion a los

particulares por la actuacién de Ja Administracidn Pdblica™,

ART. 14.- El procedimiento administrativo podrd iniciarse de oficio o a

peticion de parte interesada.

COMENTARIO.- Se establece la iniciacién de oficio o a peticién de parte,
como de hecho sucede en la préctica. Por mencionar un ejemplo, las visitas
de verificacion se inician de oficio, en tanto que los procedimientos de

solicitud de concesiones o permisos se inician a peticion de parte.

ART. 15.. La Administracién Pablica Federal no podrd exigir més

formalidades que fas expresamente previstas en la ley.

Las promociones deberdn hacerse por escrito en el que se precisard el
nombre, denominacién o razén social de quien o quienes promuevan, en su
caso de su representante legal, domicifio para recibir notificaciones, asf
como nombre de la persona o personas autorizadas para recibirlas, la
pelicién que se formula, fos hechos o razones que dan motivo a la pelicién,
el 6rgano administrativo a que se dirigen y lugar y fecha de su emisién. El
escrito debera estar firmado por el interesado o su representante legal, a
menos que no sepa o no pueda firmar, caso en el cual, se imprimira su

huella digital.

223 HAMDAN AMAD, Fauzi, Op, cit,, p. 262.
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£l promovente deberd adjunlar a su escrito los documentos que acrediten
su personalidad, asi como los que en cada caso sean requeridos en los

ordenamientos respectivos.

COMENTARIO.- Tenemos entonces que para iniciar el procedimiento

administrativo a peticion de parte, deberdn observarse las siguientes reglas:

Hacerlo por escrito, dirigido al drgano administrativo de que se trate,
anotando fecha y lugar de emision, sefialar nombre de) solicitante en caso
de ser persona fisica o la razdn o denominacién social en el caso de
personas morales, nombre de su representante legal, domicilio para recibir
notificaciones en relacién con dicho tramite y en su caso nombre de la(s)
persona(s) autorizada(s) para tales efectos, los hechos o razones que dan
origen a |a peticién, los puntos petitorios y, desde luego, firmar dicho escrito

o imprimir huella digital en ¢aso de no poder firmarlo.

En su caso, deberan acompafarse tos documentos que acrediten la
personalidad, como lo seria el testimonio publico que contenga un mandato
general, o una carta poder, ademas de cualquier otro documento- que
establezcan los ordenamientos correspondientes atendiendo al caso
concreto. De lo que establece, 1a fraccion IV del articulo 16 de estg ley
entendemos que se podra solicitar el cotejo de documentos exhibidos para
acreditar personalidad o de cualesquiera otros originales que se presenten

con cardcter devolutivo.

ART, 16.- La Administracién Publica Federal, en sus relaciones con los
particulares, tendré las siguientes obligaciones:
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1. Solicitar la comparecencia de éslos, sbfo cuando asf esié previsto en la
ley, previa citacidn en la que se hard constar expresamente el lugar, fecha,

hora y objeto de la comparecencia, as/ como los efectos de no atenderla;

II. Requerir informes, documentos y otros datos durante la realizacion de
visitas de verificacidn, sélo en aguellos casos previstos en ésla u ofras

leyes;

Nl Hacer def conocimiento de éstos, en cualquier momento, del estado de fa
tramitacién de fos procedimientos en los que tengan interés juridico, y a

proporcionar copia de Ios documentos contenidos en ellos;

IV. Hacer constar en las copias de los documentos que se presenten junfo

con los originalfes, la presentacién de Jos mismos;

V. Admitir las pruebas permilidas por fa ley y recibir alegatos, los que
deberdn ser tomados en cuenta por el drgano competente al dictar

resolucion;

VI. Abstenerse de requerir documenios o solicitar informacién que no sean
exigidos por las normas aplicables al procedimiento, o que ya se encueniren

en el expediente que se estd lramitando;
VII. Proporcionar informacion y orienlar acerca de los requisitos juridicos o

técnicos que las disposiciones legales vigenltes impongan a los proyeclos,

actuaciones o soficitudes que se propongan realizar;
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VIIL. Permitir el acceso a sus registros y archivos en los términos previstos

en ésfa u ofras leyes;

IX. Tratar con respeto a los pasticulares y a facilitar el ejercicio de sus

derechos y el cumplimiento de sus obfigaciones; y

X. Dictar resolucién expresa sobre cuantas peticiones le formufen; asi como
en fos procedimientos iniciados de oficio, cuya instruccién y resolucién

afecte a terceros, debiendo dicfarfa dentro del plazo fijado por la ley.

COMENTAR!O.- Como observamos, este articulo precisa el fimite de las
facultades y obligaciones conferidas a la Administracién Piblica Federal
frente al parlicular, con base en el principio de legalidad, es decir, en

estricto apego a las facultades que lo son conferidas en la ley.

Sélo podrd solicitarse la comparecencia de los particulares cuando lo
establezca ia ley, a través de citacion donde se especifique concretamente
el objeto de la comparecencia, sefialando fecha, hora, lugar y fos efectos de
no atenderia. Desde luego dicha citacién debera estar fundada y motivada

adacuadamente.

En las visitas de verificacion se podrdn solicitar informes, documentos u

otros datos, séfo en los casos previstos en fa fey.

La fraccidn il del articulo en comento, representa un importante avance ya
que por fin se reconoce expresamente el derecho del particular de conocer
el eslado que guardan los trémites en que tenga interés juridico y a obtener
copias de ios documentos que requiera en relacién a los mismos. En la
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préctica, a falta de una disposicion de esta naluraleza era un verdadero
misterio conocer el avance de diversas gestiones administrativas, muchas
veces paralizadas inexplicablemente, lo que generaba un estado de
incertidumbre para el interesado que debia confiarse de los informes que

pudiera rendirle, en su caso, un servidor publico.

La fraccién IV, como mencionéﬁamos en el comentario del articulo anterior,
resulta también importante pues en muchas ocasiones llegan a extraviarse
documentos originales que tienen verdadera importancia para los
interesados, independientemente de que se podia dar lugar al hecho de que

se presumieran no remitidos.

La fraccién V establece la obiigacidn de recibir las pruebas aceptadas por la
fey (a excepcion de la confesional de los servidores pablicos conforme a lo
que dispone el articulo 50 de fa LFPA), asl como oir y considerar los

alegatos para dictar su resolucién.

La fraccion VI evitard que se soliciten al particular documentos en forma
arbitraria, en mérito a las normas aplicables al procedimiento o requerir de

nueva cuenla los que ya obran el expediente administrativo.

La fraccian VI consideramos que tiene especia!l importancia pues a pesar
de que en muchas dependencias de la Adminisiracién Poblica Federal
existen unidades de informacion y consulta juridica y técnica, en muchas
otras el particular debe recorrer una serie de empleados publicos que 1o
llenan de confusiones y dudas acerca del {ramite que pretende realizar. En
este senlido se da uniformidad a esta obfigacidn, lo que implicard ef
establecimiento de unidades o mddulos de consulla para su cabal

cumplimiento.

124



Las fraccién Vill establece el principio de acceso a los archivos y registros,

relacionado también con lo previsto en la fraccién Il antes mencionada.

La fraccion IX al parecer establece un principic de reciprocidad, ya que si
bien el articulo 8o. Constitucional que consagra el derecho de peticion
dispone que éste deberd ejercerse en forma respetuosa ante las
autoridades, por qué no obligar a éstas a ofrendar el mismo respeto y

cordialidad a los particulares.

La fraccién X es muy importante pues establece la obligacion de dictar
resolucion expresa, esto es, por escrito, sobre todas las peticicnes que le
formulen a la autoridad administrativa, lo mismo que en los procedimientos
de oficio que afecten a tercercs, dentro del plazo fijado por la ley. Sin
embargo, la eficacia de esta valiosa disposicién se ve bastante limitada por

lo previsto en el articulo 17 que a continuacién comentaremos.

ART. 17.- Salvo que las leyes especificas establezcan lo contrario u oftro
plazo, no podra exceder de cuatro meses el liempo para que la autoridad
administrativa resuelva lo que corresponda; franscurride el cual se
entenderdn las resoluciones en sentido negativo al promovente. La
auloridad, a solicilud del interesado, deberd expedir constancia de tal
circunstancia, en cuyo defeclto, se fincard responsabilidad al encontrarlo
responsable. Igual constancia deberd expedirse cuando las Iej/es

especlficas prevean la resolucion en sentido favorable.

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucién, y ésta a su
vez no se resuelva dentro del mismo término, se entenderd confirmada en
sentido negativo.
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COMENTARIO.- Sin afan de incurrir en un comentario audaz, sino de
manifestar nuestras mejores intenciones en favor del eficaz
desenvolvimiento de los servicios que debe prestar la Administracidn
Publica Federal, creemos que la regulacién del silencio administrativo en el
articulo 17 contradice el principio de certeza juridica, bajo el cual fue creada
esta ley. Ya en materia fiscal se contemplaba en el articulo 37 del Cédigo
Fiscal de la Federaciéni [a negativa ficta si transcurridos cuatro meses
desde la promocién de !a peticidn no recaia resolucion sobre el mismo. En
cuanto al derecho de peticién, que como mencionamos anteriormente
queda consagrado en el articule 8o. Constitucional, la jurisprudencia se
habla encargado de sefialar el mismo plazo como razonable para emitir una
resolucién a los asuntos planteados a la Administracién Publica Federal.
Finalments, la LFPA establece que de no recaer o dictarse resolucion sobre
la peticién planteada se entendera como resuelta en sentido negativo. Pero
la desilusion del gobernado no termina ahi, ya que si ademésvse recurre la
negativa por falta de resolucidn y no se emite de nueva cuenta respuesta en

el mismo plazo, se entendera como confirmada en sentido negativo.

Entendemos que existen algunos asuntos que por su naturaleza requieren
una serie de estudios técnicos o procedimientos afines que en ocasiones
hacen dificil su resolucién en un plazo de cuatro meses. Pero éstos son la

excepcion y no la regla.

Consideramos que el dejar en estado de incertidumbre al particular durante
ocho meses si se suman los plazos en que se da la negativa ficta y la

confirmacién de ésta al recurrirla, contradice el espiritu de esta ley.

224 CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION. publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacion el
dia 31 de diciembre de 1981, texto vigente.
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En nuestra opinién deberia establecerse como regia la afirmativa ficta, lo
que obligaria en todo caso hacer mas eficiente el aparato burocratico, sin
perjuicio de que previo a la expiracion del plazo de cuatro meses de no
haberse normado el criterio de resolucion, se pudiera dirigir oficio al
particular exponiendo el estado que guarda su gestion, ya que se le
perjudica al establecer como regla general que fa pretensién la sera
negada, siendo que su estudio podria estar pendiente de solucion
atendiendo a determinados dictdémenes o circunstancias que llegarén a

cumplirse.

ART. 18.- £l procedimiento administrative confinuard de oficio, sin perjuicio
del impuiso que puedan darle los interesados. £n caso de corresponderies a
éslos ultimos y no lo hicieren, operard la caducidad en los términos previstos

en esla ley.

COMENTARIO.- Se¢ incorpora en este articulo uno de los principios més
importantes del procedimiento administrativa: ef principio de oficiosidad. La
oficiosidad, como obligacion de los drganos de la Administracion Publica
Federal, consiste en que no se requerird el impulso del particular para que
se continlie el desarrollo del procedimiento, ya que Ja autoridad deberd
proceder con jas gestiones y actividades necesarias para que gste siga su
curso. Lo anterior no impide que el particular pueda promover el
seguimiento del procedimiento, recayendo en él la obligacién de realizar las
actuaciones que le competan, bajo pena de que pueda declararse la
caducidad, gue en merito a jo dispuesto en el articulo 60 de la propia ley, se
produciré en aquellos procedimientos iniciados a instancia del interesado,
cuando se produzca su paralizacién por causas imputables al mismo. En
osle caso, el drganc administrativo le advertird al interesado que
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transcurridos tres meses sin que se haya dado respuesta a las acluaciones

necesarias, se producira la caducidad.

CAPITULO SEGUNDO
DE LOS INTERESADOS

ART. 19.- Los promoventes con capacidad de ejercicio podrdn actuar por s/

0 por medio de representante o apoderado.

La representacién de las personas fisicas o morales ante la Administracién
Publica Federal para formular solicitudes, participar en el procedimignto
administrativo, interponer recursos, desistirse y renunciar a derechos,
deberd acreditarse mediante instrumento pablico, y en el caso de persona‘s.
fisicas, también mediante carta poder firmada ante dos testigos y ratificadas
‘las firmas del otorgante y testigos anle las propias autoridades o fedalario

publico, o declaracién en comparecencia personal del interesado.

Sin perjuicio de lo anterior, el inferesado o su representante legal mediante
escrifo firmado podré autorizar a la persona o personas que estime
pertinente para olr y recibir nolificaciones, realizar trémites, gestiones y
comparecencias que fueren necesarios para la tramitacién de fal

procedimiento, incluyendo la interposicidn de recursos administrativos.

COMENTARIO.- Nos parece bastanie apropiada la disposicidn de este
articulo ya que recogiendo los principios del derecho comtn, para la
representacion de personas fisicas y morales, permite ademds la
ratificacién de firmas ante Ja autoridad y no necesariamente ante fedatario
publico lo cual genera gastos a! particular.
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Como se ha venido dando en !a préiclica, se permite al interesado por si
mismo o a través de su representante legal, autorizar en sus promociones a
las personas que juzgue convenienies para oir y recibir notificaciones,
realizar frémites, gestiones y comparecencias que fuere necesarias para el

procedimiento, incluyendo 1a interposicidn de recurses.

ART, 20.- Cuando en una solicitud, esciio o comunicacién fungieran varios
interesados, fas actuaciones a que den lugar se efectuardn con ‘el
representante comdn o interesado que expresamente hayan sefalado y, en

su defecto, con el que figure en pnmer término.

COMENTARIO.- En diversos casos un asunto tiene consecuencias juridicas
no solo para una sino para varias personas, Por ello es adecuado
establecer el principio del representante comun, y a faita de designacién de
ésta, nos parece apropiada también la disposicién de que sea considerado

con tal carcter el primero de los promoventes seftalados.

CAPITULO TERCERO
IMPEDIMENTOS, EXCUSAS Y RECUSACIONES

ART.21.- Todo servidor publico estaré impedido para intervenir o conocer de

un procedimiento administrativo cuando:

1. Tenga interés directo o indirecio en el asunto de que se lrate o en oko
semefante, cuya resolucién pudiera influir en la de aquel; sea administrador
de sociedad o entidad interesada, o tenga litigio pendiente con algin
interesado;
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Il. Tengan interés su cényuge, sus parientes consanguineos en finea recta
sin limitacién de grados, colaterales dentro del cuarto grado o los afines

dentro del segundo;

. Hubiere parentasco de consanguinidad dentro del cuarto grado o de
afinidad dentro del segundo, con cualquiera de los interesados, con los
administradores de entidades o sociedades interesadas o con los asesores,

representantes legales o mandatarios que intervengan en el procedimiento;

1V. Exista amistad o enemistad manifiesta que se hagan patentes mediante
hechos o aclitudes evidentes del servidor piblico que la demuestre
objetivamente o con alguna de las personas mencionadas en el apartado

anterior;

V. Intervenga como penito o como tastigo en el asunto de que se trata;

VI. Tenga relacion de servicio, sea cual fuera su naturaleza, con las

persanas fisicas o morales interesadas directamente en el asunto; y

VIi. Por cualquier otra causa prevista en la ley.

COMENTARIO.- Este articulo contempla también un importante avance
dentro del procedimiento  administrativo, puesto que establece los
supuestos en que el servidor publico por si mismo, su superior, o a
instancia de la parte interesada, deberd de abstenerse de conocer o
intervenir en el procedimiento administrativo por no garantizar la
imparcialidad de la resolucién que se llegare a dictar, al tenor de las

siguientes causales:
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Fraccion |

Cuando tenga interés directo o indirecto en e! asunto de que se trate o
en otro semejante cuya resolucién pudiera influir en la de aquél,
comprendiendo por si misma esta prohibicién cualquier circunstancia
que de alguna manera afecte la imparcialidad del dictamen de la

autoridad sobre el procedimiento;

Cuando sea administrador de la sociedad interesada (siendo por
ejemplo miembro del Consejo de Administracién o Administrador Unico
de una sociedad mercantil), o se encuentre involucrado en un litigo

pendiente con Ja parte interesada;

Fraccién il

Cuando tengan interés en el asunto:
a) Su cényuge;

b) Sus parientes consanguineos en linea recta sin limitacién de
grado. El articulo 293 del Cddigo Civil para el Distrito Federal
(CCDF) establece que el parentesco por consanguinidad "...es el que
existe entre personas que descienden de un mismo progenitors,
eslo es, el que se da entre las personas que descienden unas de
otras. De esta forma, el parentesco por consaguinidad podra ser en
linea ascendente: padres, abuelos, bisabuelos, etlcétera; o en linea

descendente: hijos, nietes, bisnietos, etcétera ;

225 CODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL, EN MATERIA COMUN, Y PARA TODA
LA REPUBLICA EN MATERIA FEDERAL, publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién el
dia 26 de marzo de 1928, en vigor a pantir del 1o, de oclubre de 1932, segin decrelo publicado
cn cl mismio diario cl dia lo. de seplicmbre de 1932, texto vigente.
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¢) Los colaterales denlro del cuarto grado. Frecuentes dificultades
tiene la gente para determinar en que grado se ubican sus parientes
por linea colateral, o mejor dicho en linea transversal conforme lo
. establece nuestra legislacién civil. Sobre el particular, |a parte final
del articulo 297 del CCDF establece que la linea transversal “...se
compone de la serie de grados entre personas que, sin descender
unas de otras, proceden de un progenitor o tronco comun"?, De esta
forma, el articulo 300 del mismo cddigo dispone: "En la linea
transversal los grados se cuentan por el nimero de generaciones,
subiendo por una de las lineas y descendiendo por la otra, o por el
niimero de personas que hay de uno a olro de los extremos que se
considera, excluyendo la del progenitor o tronco comiin??’, De lo
anterior, tenemos por ejemplo que los hermanos son parientes
colaterales en segundo grado, pues partiendo de un extremo (uno
mismo) se sube hacia el padre (progenitor o tronco comun) y se baja
hacia el otro hijo de nuestro padre (hermano), esto es, se cuentan
tres personas, pero se excluye al progenitor o tronco comin como
establece el articulo 300 antes citado. En otro caso tendriamos que
entre primos (hijos de dos hermanos) existe el parentesco por linea
colateral en cuarto grado, subiendo por una de las lineas al abuslo
{progenitor o tronco comin) donde se pasan dos generaciones sin
contar a éste dltimo y se baja por la otra linea pasando por otras dos
generaciones hasta llegar al otro nieto que es nuestro primo.
Atendiendo al nivel en que se encuentren los parientes en los
extremos, la linea colateral puede ser igual (hermanos, primos) o

desigual (tios en relacién con sobrinos).

26 [dem,
27 idem.
132



d) Los parientes afines dentro del segundo. Esta limitante
comprenderia suegros y cufiados ya que el parentasco por afinidad
surge de [a relacién juridica derivada del matrimonio, entre un
cényuge y los parientes consanguineos del ofro (articulo 294
CCDF28), En el lenguaje comln se conocen también como parientes

politicos.

Fraccion Il

También es limitante que hubiere parentesco de consanguinidad dentro
del cuarto grado o de afinidad dentro del segundo con cualquiera de los
interesados, con los administradores de entidades o sociedades
interesadas o con los asesores, representantes legales o mandatarios
que intervengan en el procedimiento.

Fraccién IV

La fraccién IV del articulo dispone como impedimento el hecho de que
exista amistad o enemistad manifiesta que se hagan patentes mediante
hechos o actitudes evidentes del servidor publico que las demuestre
objetivamente con cualquiera de los mencionados en el pérrafo anterior,
Creemos sinceramente que es dificil, aunque no imposible, Hlegar a

probar esta causal.

Fraccion vV

Que el servidor publico intervenga como perito o testigo en el asunto de

que se trata. Por la naturaleza y efectos que tiene la actuacién de un

228 [dem,
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perito 0 de un testigo, no se garantizaria la imparcialidad de la
resolucién;

Fraccién VI

Que el servidar publico tenga cualquier tipo de relacién de servicio con
las partes interesadas en el asunto, ya que los nexos de frabajo o

profesionales la impedirian obrar en forma imparciaf;
Fraccién VI

Por cualquier ofra causa prevista en la ley, quedando abiera la
posibilidad de cualquier ofra circunstancia que impida la intervencién del
servidor pdblico, siempre y cuando este sefialada expresamente en la

ley aplicable.

De todas las causales anteriores, la prevista en la fraccién IV es la que nos .
parece mas dificil de probar, aunque curiosamente seria una de las que

mas se darian en la practica.

Resultaria aproptado también que se incorporara como impedimento el
parentesco por adoepcién o civil (articulo 295 CCDF?), entre el servidor

publico y el interesado,

ART, 22.- El servidor publico que se encuentra en alguna de las
circunstancias seflaladas en el articulo anterior, tan pronto tenga

conocimiento de la misma, se excusard de intervenir en el procedimiento y lo

29 [dem,
134



comunicara a su superior inmedialo, quien resolverd lo conducente dentro

de los tres dias siguientes.

Cuando hubiere ofro servidor publico con compelencia, el superior
Jerdrquico turnard el asunto a ésfe; en su defecto, dispondrd que el servidor
publico que se hubiere excusado resuelva, bajo la supervisibn de su

superior jerdrquico.

COMENTARIO.- Muy importante resuita que se establezca como ob/igacion
del servidor plblico el que deba excusarse de intervenir en el pracedimiento
administrativo al saberse impedido para tales efectos por encontrarse en
alguno de los supuestos previstos en el articulo 21. La excusa se dirigird al
superior jerdrquico para su resolucidn dentro del término de tres dias y sus

efectos podrén ser cualquiera de los dos siguientes:

a) Que el asunto se turne otro servidor plblico competente para conocer; 0

b) Que de no existir quien subslituya al servidor plblico que se excusa, éste

conocera pero bajo la supervisién de su superior.

ART. 23.- La intervencion del servidor publico en el que concurra cualquiera
de los impedimentos a que se refiere el Artlculo 21 de esta Ley, no implicard
necesariamente la invalidez de los aclos administrativos en que se haya

intervenido, pero dard lugar a responsabilidad administrativa.

COMENTARIO.- Este articulo establece el alcance de las consecuencias de
un servidor publico quien, pese a enconlrarse impedido de conocer o
intervenir en un procedimiento administrativo por tas causales previstas en
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el articulo 21, no se excusa e incurre en dicha conducta. En este caso el
acto sera valido y sélo dara lugar a responsabilidad de! servidor plbtico.
Creemos que la ley es benévola, pues si se actud con deliberada

parcialidad deberfa darse lugar ademds a la nulidad del acto,

ART. 24.- El superior jerdrquico cuando fenga conocimiento de que alguno
de sus subaiternos se encuentra en alguna de las causales de impedimento
a que se refiere el Artlcuio 21 de la presenle Ley, ordenard que se inhiba de

todo conocimiento.

COMENTARIO.- Como sefialdbamos en el comentario del articulo 21, el
superior jerarquico puede ordenar al subalterno que se inhiba de conocer o
participar en el procedimiento administrativo, de incurrir en cualquiera de

los supuestos previstos en dicho precepto.

ART. 25.- Cuando ef servidor publico no se inhibiere a pesar de existir
alguno de los impedimentos expresados, en cualquier momento de la

tramitacion del procedimianto, el interesado podré promover la recusacion.

COMENTARIO.- Se reconoce el derecho al particular para solicitar la
recusacién del servidor publico, si éste no cumple su obligacién de

excusarse para no intervenir en | procedimiento.
ART. 26.- La recusacion se plantearé por escrilo ante el superior jerdrquico

del recusado, expresando la causa o causas en que se funda,

acompariando al mismo las pruebas pertinentes.
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Al dia siguiente de integrado el expediente con la documentacién a que se
refiere el pdrrafo anterior, el recusado manifestard lo que considere

pertinente. El superior resolverd en el plazo de tres dlas, lo procedente.

A falta de informe rendido por el recusado, se lendrd por cierdo el

impedimento inferpuesto.

COMENTARIO.- El ejercicio del derecho para interponer la recusacién a
instancia de parte interesada se hard por escrito dirigido al superior
jerarquico del servidor publico que pretendiere conocer del asunto,
fundamentando la causa o causas conforme a o previsto en el articuio 21 y
acompariando las pruebas de que se disponga. Se dard vista al recusado
para que manifieste lo que juzgue conveniente (a través de un informe, lo
que se desprende el tltimo pérrafo de este articulo), y el superior jerérquico
resolvera en un plazo maximeo de tres dias lo conducenlte. A falta de informe
se tienen por aceptadas y vélidas la causas de recusacién sefialadas por la

parte interasada, a través de una afirmacién ficta.

ART. 27.- Conlra las resoluciones adoptadas en materia de impedimentos,
excusas y recusaciones no cabrd recurso, sin perjuicio de la posibilidad de
alegar la recusacién al interponer el recurso que proceda contra la

resolucién que dé por concluido el procedimiento.

COMENTARIO.- Si el particular no quedd conforme con la resolucion
dictada acerca de los impedimentos, excusas y recusaciones, sélo podra
alegar que se incurri6 en estas circunstancias al interponer el recurso de
revisién previsto en el titulo sexto de esta ley, en contra de la resolucién
definitiva del procedimiento administrativo.
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CAPITULO CUARTO
DE LOS TERMINOS Y PLAZOS

ART. 28.- Las actuaciones y diligencias administrativas se practicardn en
dlas y horas hébiles.

En los plazos fijados en dlas no se contarén los inhdbiles, salvo disposicién
en confrario. No se considerarén dfas hébiles: los sdbados, los domingos, el
0. de enero; 5 de febrero; 21 de marzo, 1o. de mayo; 5 de mayo; 1o. y 16
de septiembre; 20 de noviembre; 10. de diciembre de cada seis aflos,
cuando corresponda a la transmisién del Poder Ejecutivo Federal, y el 26 de
diciembre, asl como los dias en que lengan vacaciones generales las
auloridades competentes o aquellos en que se suspendan las lahores, los
que se hardn del conocimiento publico mediante acuerdo del titular de la
Dependencia respectiva, que se publicard en el Diario Oficial de fa
Federacion.

Los términos podran suspenderse por causa de fuerza mayor 0 caso

fortuito, debidamente fundada y molivada por la auvtoridad competente.

La autoridad podrd, de oficio o a peticidn de parte interesada, habilitar dlas

inhabiles, cuando as! lo requiera el asunto.

COMENTARIQ.- Habitualmente se venian manejando los dias considerados
inhabiles en el calendario oficial para la no realizacién de gestiones ante fas
dependencias de la Administracién Piblica Federal, lo que finalmente se
incorpora en este articulo. Ademas eslablece la obligacion de publicar en el
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Diario Oficial de la Federacién aquellos periodos de vacaciones generales o

suspension de labores.

Importante resulta también la posibilidad de habilitar dias inhabiles a
instancia de parte ¢ de oficio, cuando ef asunto lo requiera. Por ejemplo,
tendriamos los casos de emergencia que tuvieran consecuencias de interés

publico.

ART. 29.- En los plazos eslablecidos por periodos se computardn todos los
dfas; cuando se filen por mes o por afio se entenderd que el plazo concluye
el mismo nimero de dla del mes o affo de calendario que corresponda,
respectivamente; cuando no exista el mismo nimero de dla en el mes de
calendario correspondiente, el término serd el primer dia habil del siguiente

mes de calendario.

Si el dltimo dfa del plazo o la fecha determinada son inhébiles o las oficinas
ante las que se vaya a hacer el trdmife permanecen cerradas durante el
horario normal de iabores, se prorrogara el plazo hasta el siguiente dfa
hébil,

Cuando el ditimo dfa del plazo sea inhébil, se entenderd prorrogado hasta el

dia siguiente habil.

COMENTARIO.- En concordancia con lo anterior, se precisa el criterio de
expiracidn de plazos, con lo que se evitard la aplicacién de criterios
subjetivos y unilaterales por parte de la autoridad o del gobernado. Sin duda
esto brinda certeza sobre el plazo de que se dispone para cumplir
obligaciones o ejercer derechos.

132



ART. 30.- Las diligencias o actuaciones del procedimiento administrativo se
efectuaran conforme a los horarios que cada dependencia o entidad de la
Administracion Publica Federal previamente establezca y publique en el
Diarlo Oficlal de la Federacién, y en su defeclo, las comprendidas entre
las 8:00 y las 18:00 horas. Una diligencia iniciada en horas habiles podré

concluirse en hora inhdbil sin afectar su validez.

Las autoridades administrativas, en caso de urgencia o de existir causa
Jjustificada, podrén habilitar horas inhébiles cuando Ia persona con quien se
vaya a practicar la diligencia realice actividades objeto de investigacién en

tales horas.

COMENTARIOQ.- Es de resaltar la disposicion que contempla la parte final
del primer parrafo de este articulo, que esperamos sea respetada por tantos
y tantos servidores publiccs que no solamente dejan de atender a la hora
precisa en que concluye su horario de atencién al ptbtico, sin importar si los
ciudadanos estuvieron formados un buen rato para ser atendidos, ya que
incluso dejan de atender al que finalmente tuvo la suerte de iniciar su

tramite sin poder concluirlo.

En cuanto al segundo pérrafo, es apropiado contemplar este supuesto que

por ejemplo podria darse en una visita de verificacion.

ART. 31.- Sin perjuicio de lo establecido en olras leyes administrativas, la
Administracién Pablica Federal, de oficio o a pelicidn de parte interesada,
podré ampliar los términos y plazos establecidos, sin que dicha ampliacién
exceda en ningin caso de la mitad del plazo previsto originalmente, cuando
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as/ lo exija el asunto y no se perjudiquen los derechos de los interesados o
de terceros.

COMENTARIO.- Se uniforma un criterio para otorgar prorrogas con objeto
de que se de cumplimiento a determinadas obligaciones o realizacion de
actos: hasta por la mitad del plazo otorgado originalmente. Anteriormente
esto quedaba generalmente a criterio de la autoridad administrativa en el

caso concreto.

ART. 32.- Para efectos de las nolificaciones, citaciones, emplazamientos,
requerimientos, visitas e informes, a falta de términos o plazos establecidos
en las leyes administrativas para la realizacion de trémites, aquellos no
excederdn de diez dlas. El drgano administrativo deberd hacer del

conocimiento del interesado dicho plazo.

COMENTARIO,- Se uniforma el criterio para practicar las notificaciones,
citaciones, emplazamientos, requerimientos, visitas e informes, ya que salvo
que las leyes administrativas dispusieran ofro plazo para realizar
actividades previas a aquellos, su ejecucién no excedera de diez dias y el
6rgano siempre tendrd la obligacién de hacer del conocimiento del

interesado dicho plazo.

CAPITULO QUINTO
DEL ACCESO A LA DOCUMENTACION E INFORMACION

ART. 33.- Los interesados en un procedimiento administrativo lendrén
derecho de conocer, en cualquier momento, el estado de su tramifacion
recabando la oportuna informacién en las oficinas correspondientes, salvo
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cuando contengan informacién sobre la defensa y seguridad nacional, sean
relativos a materias prolegidas por el secreto comercial o industrial, en los
que el interesado no sea titular o causahabiente, o se trale de asuntos en

que exista disposicion iegal que lo prohiba.

COMENTARIO.- Se incorpora en beneficio de los interesados el principio
de acceso al expediente y en general el derecho a conocer, en cualquier
tiempo, el estado de avance de procedimiento administrativo, excepto
cuando contengan informacién relativa a la defensa y seguridad nacional, o
en materias protegidas por el secreto comercial o industrial (patentes,
marcas, etcétera), en los que el interesado no sea titular o causahabiente
de aquél, o cualesquiera otra causa de confidencialidad que establezca la
ley. Es el caso por ejemplo de diversos concesionarios del Gobierno
Federal, que tienen obligacién de rendir toda la informacién relacionada con
la explotacion del servicio o bien publico concesionado, incluyendo las de
carécter financiero, administrativo y técnico, la cual debera ser recibida en
confidencialidad por e! 6rganc de fa Administracion Publica Federal que la

requiera.

ART. 34.- Los inleresados podréan solicitar les sea expedida a su costa,
copia cerlificada de fos documenltos conlenidos en el expediente
administrativo en el que se actia, salvo en los casos a que se refiere el

articulo anterior.
COMENTARIO.- Se establece en general el derecho de solicitar copias

certificadas del expediente administrativo, situacién que no era uniforme en

todas las dependencias. Se exceptian de lo anterior los documentos que se
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incluyan en las prohibiciones previstas en el articulo 33, por su propia

naturaleza confidencial.

CAPITULO SEXTO
DE LAS NOTIFICACIONES

ART. 36.- Las nolificaciones, citatorios, emplazamientos, requerimientos,
solicitud de informes 0 documenltos y Ias resoluciones administrativas

definitivas podrén realizarse:

i, Personalmente con quien deba entenderse la diligencia, en el domicilio del

interesado;

Il Mediante oficio entregado por mensajero o correo certificado, con acuse
de recibo, telefax o cualquier otro medio por el que se pueda comprobar

fehacientemente Ia recepcién de los mismos; y

{ll. Por edicto, cuando se desconozca el domicilio del interesado o en su
caso de que la persona a quien deba nolificarse haya desaparecido, se
ignore su domicilio o se encuentre en el extranjero sin haber dejado

representante legal.

Traténdose de actos distintos a los seflalados anieriormente, las
nolificaciones podrén realizarse por correo ordinario, mensajerfa, telegrama

o telefax.

COMENTARIO.- Se incorporan las formas contempladas por el derecho
procesal para realizar notificaciones, citatorios, emplazamientos,
requerimientos, solicitud de informes o documenlos, asi como resoluciones
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administrativas de carécter definitivo, que podrén practicarse en las formas

siguientes:

« Personaimente al interesado en su domicilio;

« Mediante oficio entregado por mensajero, correo certificado con acuse
de recibo, telefax (permitiendo utitizar los beneficios de esta tecnologia)
o de cualquier otro medio por el que se pueda comprobar
fehacientements su recepcion {podria darse el caso, por ejemplo, de

mensajes vlia modem por computadora o sistema de correo electrénico);

y

« Por edicto, como Gitima instancia cuando se desconoce el domicilio del
interesado, este haya desaparecido 0 se encuentre en el extranjero sin

haber designado un representante legal para tales efectos.

ART. 36.- Las notificaciones personales se hardn en el domicilio del
interesado o en el dltimo domicilio que Ia persona a quien se deba nolificar
haya seflalado ante los 6rganos administrativos en el procedimiento
administrativo de que se trate. En todo caso, el notificador deberd
cerslorarse dei domicilio del interesado y deberd entregar copia del acto
que se nolifique y seftalar la fecha y hora en que la notificacién se efeclia,
recabando el nombre y firma de la persona con quien se entienda la
diligencia. Sf ésta se niega, se haré constar en el acta de nolificacion, sin

que ello afecte su validez.

Las nolificaciones personales, se entenderén con la persona que deba ser
nolificada o su representante legal; a falta de ambos, el nolificador dejaré

144



citatorio con cualquier persona que se encuentre en el domicilio, para que el
interesado espere a una hora fija del dfa habil siguiente. Si el domicilio se

enconfrare cerrado, el citaforio se dejard con ef vecino mds inmediato.

Si la persona a quien haya de nofificarse no atendiere el citatorio, la
nolificacién se entenderd con cualquier persona que se encuentre en el
domicifio en que se realice la diligencia y, de negarse ésta a recibirla o en su
caso de enconlrarse cerrado el domicilio, se realizard por instructivo que se

fijaré en un lugar visible del domicilio.

Da las diligencias en que consie la notificacién, el nolificador tomard razén

porescrito.

Cuando las leyes respectivas asf lo determinen, y se desconozca el
domicifio de los titulares de los derechos afectados, tendrd efectos de
notificacion personal la segunda publicacién def acto respectivo en el Diario
Oficlal de la Federacidn.

COMENTARIOQ.- Se precisan adecuadamente los lineamientos adoptados
por el derecho procesal para realizar las notificaciones personales, siendo
ésto de particular importancia para iniciar el cémputo de plazos y con base
en el principio de seguridad juridica, ya que una notificacién mal efectuada,
puede ser determinada como ilegal con las consecusncias que de ello

deriven.

Asl, las notificaciones personales deberdn ajustarse a los siguientes

requisitos:
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a) Practicarse en el domicilio del interesado o en el ultimo domicilio

b

-~

c)

d

)

~

-~

sefalado por quien se deba notificar ante la autoridad administrativa;

El nofificador debera cersiorarse que el domicilio sea el correcto, y
practicara la notificacion al interesado o su representante legal, dejando
copia de Ja resolucion o acto que se notifica, sefialando fecha y hora en
que se realiza, y recabando el nombre y firma de la persona que atienda
fa diligencia. Si se rehusare a firmar se hara constar tal circunstancia sin

perjuicio de la validez de la notificacion;

Si no estuviere ol interesado o su representante, se le dejara citatorio
para que atienda la notificacién el dia habil siguiente sefialando la hora
en que acudira a practicarla el notificador. Si no hubiere con quien dejar
el citatorio en el domicilio del intaresado, aqué! se dejard con el vecino

mas cercano;

Si pese al citatorio no se atendiere la notificacién, la diligencia se
entendera con cualquier persona del domicilio sefialado y de negarse
los residentes o estar cerrado el domicilio, se realizard por instructivo

fijado en lugar visible del domicilio;

El notificador tomard razén por escrito de las diligencias de la

notificacion;
Se podra nefificar a través de publicaciones en el Diario Oficial de la
Federacion en los casos previstos por la ley, cuando se desconozca el

domicilio de las personas para quienes tenga consecuencias juridicas la

1213



resolucién a notificar, teniéndose como vélidamente practicada a partir

de la segunda publicacién.

ART. 37.- Las notificaciones por ediclos se realizardn haciendo
publicaciones que contendrdn un resumen de las resoluciones por nofificar.
Dichas publicaciones deberdn efectuarse por tres dias consecutivos en el
Diario Oficial de Ia Federaclén y en uno de los periddicos diarios de mayor

Circulacion en el territorio nacional.

COMENTARIO.- En el caso de las publicaciones por edicto, que contendréan
un resumen de las resoluciones a notificar, se dispone su publicacidn tres
veces continuas en el Diario Oficial de la Federacidén y en uno de los
periddicos de mayor circulacién. Las publicaciones en ambos diarios
deberdn ser simultaneas para computar los plazos en que surtan efectos

dichas notificaciones.

ART. 38.- Las nolificaciones personales surtirdn sus efeclos el dla en que
hubieren sido realizadas. Los plazos empezardn a correr a partir del dfa

siguiente a aquel en que haya surtido efectos la notificacién.

Se tendré como fecha de notificacién por correo certificado 'a que conste en

el acuse de recibo.
En las notificaciones por edictos se tendrd como fecha de notificacion la de

la Gltima publicacién en el Diario Oficial de la Federacién y en uno de los

peniédicos diarios de mayor circulacién en el territorio nacional.
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COMENTARIO.- En cuanto a los efectos de las notificaciones, conforme
opera en otras materias, se establecen en la LFPA los siguientes

lineamientos:

a) Las personales surten efectos a partir del dia en que fueren practicadas

y los plazos corren a partir del dia siguiente;

b

-~

Las practicadas por correo certificado a partir de la fecha de acuse de

recibo;

c

-~

Las praticadas por edictos, a partir de la Gltima publicacion en el Diario
Oficial de la Federacion y en uno de los diarios de mayor circulacion en
el territorio nacional (por lo que deberdn ser simultaneas, como
mencionabamos en el comentario del articulo precedente, ya que de lo
contrario, el particular con todo derecho podria acogerse a la Gltima

fecha de publicacién, ya sea en uno u otro diario).

ART. 39.- Toda notificacidn debera efectuarse en un plazo maximo de diez
dlas, a partir de la emisién de la resolucién o acto que se notifique, y deberd
contener el texto Integro del acto, asf como el fundamento legal en que se
apoye con Ia indicacion si es o no definitivo en fa via administrativa, y en su
caso, la expresion del recurso administrativo que contra la misma proceda,

6rgano ante el cual hubiera de presentarse y el plazo para su interposicidn.

COMENTARIO.- Ratificando el criterio establecido en el articulo 32 de la
propia LFPA, el articulo 39 dispone que las nofificaciones deberan
efectuarse en un plazo maximo de diez dias a partir de la emision de la
resolucién o acto que haya de notificarse, debiendo contener el texto
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integro del acto a nofificar, el fundamento legal en que se base y algo muy
importante, indicar al notificado si es o no definitivo en la via administrativa,
le mencidén en su caso del recurso administrativo que proceda, 6rgano al

cual debers dirigirse y plazo de interposicién.

Sin duda aiguna esla es una gran medida que brindara certeza juridica al
particular en cuanto al alcance y medios de defensa de los actos y

resoluciones gue puedan afectar su esfera juridica.

Encontramos una excepcion en relacion a lo dispuesto para las
notificaciones por edictos en el articulo 37, ya que éste dispone que
contendran un resumen de |as resoluciones por notificar y el articulo 39
seflala que toda notificacion debera contener el texto integro del acto o

resalucion.

CAPITULO SEPTIMO
DE LA IMPUGNACION DE NOTIFICACIONES

ART. 40.- Las nofificaciones irregularmente praclicadas surtirdn efectos a
partir de la fecha en que se haga la manifestacidn expresa por el interesado
o su representante legal de conacer su contenido o se inferponga el recurso

correspondiente,

COMENTARIO.- Tiene toda Ia légica lo dispuesto en e§te articulo, ya que el
objeto de la nolificacién es hacer del conocimiento del particular ia
resolucion administrativa, y si pese a haberse practicado aquella en forma
irregular se admite tener conocimiento de la resolucion, sus efectos ya se
habrén producido a partir de que tal objetivo fue cumplido.
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ART, 41.- El afectado podrd impugnar los aclos administrativos recurribles
que no hayan sido nolificados o no se hubferen apegado a los dispuesto en

esta ley, conforme a las siguientes reglas:

I. Si el particular afrma conocer el acto administrativo maleria de la
notificacién, la impugnacién contra la misma se hard valer mediante la
interposicién del recurso adminisirativo correspondiente, en el que se

manifestard la fecha en que lo conocio.

En caso de que también impugna el acto administrativo, los agravios se
expresaran en el citado recurso, conjuntamente con los que se acumulen

contra la notificacion;

Hl. Si el particular niega conocer el acfo manifestard tal desconocimienfo
interponiendo el recurso administrativo correspondiente ante la autoridad
competente para nolificar dicho acto. La cilada autoridad le daré a conocer
el acto junto con la notificacién que del mismo se hubiere practicado, para lo
cual el particular seffalara en el escrito del propio recurso, el domicilio en el
que se deba dar a conocer y el nombre de la persona autonzada para
recibirlo, en su caso. Si no se serafare domicilio, la autoridad daré a conocer
el acto mediante notificacion por ediclos; si ho se seflalare persona

autorizada, se hard mediante notificacién personal.

Ei particular tendrd un plazo de quince dias a partir del dia siguiente a aquél
en que la auforidad se los haya dado a conocer, para ampliar el recurso
administrativo impugnando el acto y su nolificacién, o cualquiera de ellos

segln sea el caso.
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Ill. La auloridad compelente para resolver el recurso administrativo
esludiara los agravios expresados conlra la notificacién, previamente al
examen de /a impugnacién que, en su caso, se haya hecho del acto

administrativo; y

V. Si se resuelve que no hubo notificacién o que ésta no fue efectuada
conforme a los dispuesto por la presente Ley, se tendra al recurrente como
sabedor del aclo edministrativo desde la fecha en que se manifesté
conocerlo o en que se le dio a conocer en los términos de la Fraccion I def
presente articulo, quedando sin efeclos todo lo actuado con base en
aquélla, y procedera al estudio de la impugnacidn que, en su caso, hubiese

formulado en contra de dicho acto.

Si resuelve que la notificacién fue legalmente practicada y, como
consecuencia de ello, la impugnacion con!ra_ el acto se interpuso

extempordneamente, desechard dicho recurso.

COMENTARIOQ.- Este articulo establece los lineamientos para impugnar una
notificacidn, sefialando que debera hacerse al momento de interponer el
recurso correspondiente en contra de aquellos actos recurribles, conforme a

lo siguiente:

Si el afectado asevera que conoce el acto administrative pero impugna la
notificacion del mismo, sefialara la fecha en que lo conocid, y si también
impugna el acto sefialard los agravios conjuntamente con los de la

notificacion que se impugna;



Si se niega tener conocimiento del acto, interpondra el recurso ante la
autoridad administrativa correspondiente, sefialando domicilio y en su caso
representante o persona autorizada para recibir la notificacion del acto. La
autoridad le dard conacer este ultimo junto con la notificacidon que se
hubiere practicado. Si el promovente no sefaldé domicilio la notificacion se
hard por edictos y si no se designé perscna autorizada para recibir la

notificacién, ésta se hara en forma personal.

El particular dispondra de quince dias a partir de la notificacion para ampliar

el recurso administrativo, pudiendo impugnar e! acto y/o su notificacion.

De impugnarse ambos, la autoridad resolvera primero sobre {a impugnacion

de la notificacién y después los agravios en contra del acto.

Si se determina que la notificacién no se dio o se hizo fuera de lo previsto
en |a ley, se tendra como efectuada a partir de la fecha en que el recurrente
manifestd tener conocimiento del acto o en la fecha en que la autoridad lo
hizo de su conocimiento canforme a lo previsto en la fraccion segunda de!
articulo {cuando se solicitd la notificacién), dejando en consecuencia sin
efectos todo lo actuado con anterioridad por la autoridad, procediendo al

estudio de la impugnacion en contra del acto, si la hubiere.

Si se determina que la notificacion se practicd legalmente, surtird efectos
desde la fecha en que ésta ocurrid, atendiendo a lo dispuesto en esta lgy, y
como consecuencia el recurso se interpuso fuera de tiempo, éste se

desechara,
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CAPITULO OCTAVO
DE LA INICIACION

ART. 42.- Los escrilos dirigidos a la Administracién Pablica Federal deberdn
presentarse directamente en sus oficinas autorizadas para tales efectos, en
las oficinas de correos, mediante mensajeria o lelefax, salvo el caso del
escrito inicial de impugnacion, el cual deberd presentarse precisamente en

las oficinas administrativas correspondientes.

Cuando un escrito sea presentado ante un drgano incompelente, dicho
érgano remitirs la promocidn al que sea competente en el plazo de cinco
dlas. En tal caso, se tendra como fecha de presentacién la del acuse de
recibo del 6rganc incompetente, salvo que éste aperciba al particular en el
sentido de que st ocurso se recibe solo para el efecto de ser turnado a la
autoridad competente; de esta circunstancia deberd dejarse constancia por

escrifo en el propio documento y en la copia sellada que al efecto se exhiba.

Los escrilos recibidos por correo certificado con acuse de recibo se
considerarén presentados en las fechas que indique el sello fechador de la
oficina de correos, exceplo en los casos en que hubieren sido dirigidos a
una autoridad que resulte incompetente. Para tal efecto, se agregaré al
expediente el sobre sin destruir en donde aparezca el selio fechador, y

cuando asi proceda se estar a lo dispuesto en el parrafo anterior.

COMENTARIQ.- Se incorporan diversos medios que actualmente son
vélidos para presentar un escrito a las dependencias de la Administracion
Publica Federal; ya que anles habia que presentarlos rigurosamente en la
oficialia de partes o ventanilla de correspondencia del érgano[o bien, a

través de correo en materia fiscal. Asi, se incorpora el telefax, como medio
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para remitir un escrito en el procedimiento administrativo, o por mensajeria,
a través de los servicios de un agents del Servicio Postal Mexicano. De lo
anterior se exceptia el escrito inicial de impugnacién que deberd

presentarse necesariamente en la oficialia de partes.

Se establece también la obligacion de recibir siempre los escritos que se
pretendan promover, ya que en la préctica se daban casos en que, si a
criterio del empleado encargado de la recepcion no se cubrian formas o
politicas establecidas por la dependencia, se obligaba al particular a
presentarse en repetidas ocasiones hasta que le otorgaba el visto bueno.
Ahora, conforme a lo previsto en parrafo segundo de éste articulo, la
oficialia de parte o unidad de correspondencia debera recibir siempre los
escritos promovidos, aln cuando se hiciera ante un 6rganc incompetente ya
que el éste se encargara de turnarlo a la que si competa dentro de un plazo
de cinco dias, bajo el simple apercibimiento al particular de que se le recibe
para tales efectos, dejando constancia de ello. Si tal apercibimiento no se
hiciera, la fecha de presentacién en el érgano incompetente se tomara

como valida para los efectos a que diere lugar,

En fos escritos por correo certificado se tendra como fecha de presentacion
la del sello de acuse de recibo, salvo cuando se dirigiera a un érgano
Incompetente, ya que en ese caso subsiste la misma obligacién por parte de
ésta de turnarlo a la que corresponda resolver o atender la cuestion
planteada. Al efecto, debera incorporarse al expediente el sobre del correo

certificado sin romper el sello fechador.

En conclusidn, las medidas anteriores representan importantes beneficios

para el particular, ya que como mencionabamos, muchas veces éste es mal
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orientado por el propio personal de los drganos administrativos,
provocando que se dirija ante oficinas o dependencias que no son ias que
deben conocer y dar sclucién directa a su pretension, ocasionandole
retrasos y posibles perjuicios. De esta forma, el gobernado tendréa siempre

la certeza de que su promocién llegard a la autoridad competente.

ART, 43.- En ningun caso se padrén rechazar los escritos en las unidades

de recepcién de documentos.

Cuando en cualquier estado se considere que algunoc de los actos no retine
los requisitos necesarios, el brgano administrativo lo pondra en conocimiento
de la parte interesada, concediéndole un plazo de cinco dias para su
cumplimiento. Los interesados que no cumplan con lo dispuesto en este
artfculo, se les podra declarar la caducidad del ejercicio de su derecho, en

los lérminos previstos en la presenfe Ley.

COMENTARIO.- Se ratifica la obligacién de recibir siempre los escritos
promovidos, ya que en caso de no reunir integramente los requisitos
correspondientes, la autoridad le contestard sefialando cuales son
otorgandole un plazo de cinco dias para subsanarlos. De no hacerio, se
podré dictar la caducidad, ya que definitivamente se le han otorgado todas

las facilidades para saber como debe plantear apropiadamente su solicitud.

ART. 44.- Iniciado el procedimiento, el érgano administrativo podrd adoptar
las medidas provisionales establecidas en las leyes administrativas de la
maleria, y en su caso, en la presente ley para asegurar la eficacia de la
resolucidn que pudiera recaer, si existieren suficientes elfementos de juicio
para ello.
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COMENTARIO.- Se establece una accién facultativa al 6rgano
administrativo para adoptar medidas provisionales previstas en las leyes
administrativas, una vez iniciado el procedimiento, tendientes a garantizar la
eficacia de la resolucion que haya de dictarse. Lo anterior no escapa de!
principio de legalidad, ya que dichas medidas deberdn estar previstas en la

ley.

ART. 45.- Los titulares de ios érganos administrativos ante quienes se inicie
0 se lramile cualquier procedimiento administrativo, de oficio o a peticion de
parte interesada, podran disponer su acumulacién. Conira el acuerdo de

acumulacién no procederd recurso alguno.

COMENTARIO.- La acumulacién se puede aplicar en razon de la
vinculacién de los sujetos que intervienen en diversos procedimientos, o
también en virtud de las pretensiones que se persiguen, por lo que es
conveniente resolver en un s6lo procedimiento, en mérito al principio de

econcmia procedimental.

CAPITULO NOVENO
DE LA TRAMITACION

ART. 46.- En el despacho de los expedientes se guardard y respetard el
orden riguroso de tramitacién en los asuntos de la misma naluraleza; la
alteracion def orden sélo podra realizarse cuando exista causa debidamente

molivada de la que quede constancia.
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£l incumplimiento a lo dispuesto en el pdrrafo anterior, serd causa de

responsabilidad del servidor ptiblico infractor.

COMENTARIOQ.- La disposicion de este articulo es también de gran
beneficio para el particular, ya que muchas dependencias no manejan folios
y dictaminan los asuntos planteados bajo un orden arbitrario, lo que se
prestaba a que muchas personas esperaran més que otras que promovieron

mucho después sus peticiones.

Incluso, la violacién de este precepto puede dar lugar a responsabilidad del
servidor publico, ya que por hacer favores a conocidos o recomendados se
perjudica a personas que si se sujetan a los lineamientos de la ley para

realizar gestiones ante Ia autoridad.

ART. 47.- Las cuestiones incidentales que se susciten durante el
procedimiento no suspenderdn la tramitacion del mismo, incluyendo la
recusacion, en la inteligencia que de existir un procedimiento incidental de
recusacion, éste deberd resolverse antes de dictarse resolucion definitiva o

en la misma resolucién.

COMENTARIO.- Esta disposicion atiende al principic de eficiencia y
celeridad que caracterizan al procedimiento administrativo, ya que los
incidentes no retrasaran su curso como ocurre en ofras materias, en que
previamente se deben resolver los incidentes promovidos para continuar el

procedimiento principal.

ART. 48.- Las cuesliones incidentales se tramitarén por escrito dentro de los
cinco dlas siguientes a la notificacidn del acto que lo motive, en el que
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expresard lo que a su derecho conviniere, asi como las pruebas que estime
pertinentes fijando los punltos sobre los que versen; una vez desahogadas,
en su caso, las pruebas que hubiere ofrecido, en el término que se fije y que
no excedera de diez dias, el 6rgano administrativo resolvers el incidente

planteado.

COMENTARIO.- En concordancia con o previsto en el articulo anterior, se
astablece un plazo breve para la resolucion de los incidentes planteados,

atendiendo al principio de celeridad y ausencia de formalidades.

ART, 49.- Los aclos necesarios para la determinacién, conocimiento y
comprobacién de los hechos en vidud de los cuales deba pronunciarse
resolucién, se realizarén de oficio por el 6rgano que lramite el

procedimiento.

COMENTARIOQ.- Atendiendo al principio de oficiosidad que establece el
articulo 18, es obligacién de |la autoridad administrativa realizar los actos
necesarios que coadyuven a normar su criterio y comprobar hechos para

dictar una resolucion, sin necesidad de que se lo inquiera el particular.

ART, 50.- En los procedimientos adminisiralivos se admitirén toda clase de
pruebas, exceplo la confesional de las autoridades. No se considerard
comprendida en esta prohibicion ia pelicién de informes a las autoridades
administralivas, respeclto de hechos que consten en sus expedientes o de

documentos agregados a ellos.

La autoridad podrd allegarse de los medios de prueba que considere
necesarios, sin mas limitacién que las establecidas en la ley.
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El drgano o autoridad de la Administracién Pablica Federal anle quien se
tramite un procedimiento administrativo, acordard sobre la admisibilidad de
las pruebas ofrecidas. Sélo podré rechazar las pruebas propuestas por los
interesados cuando no fuesen ofrecidas conforme a derecho, no tengan
relacién con el fondo del asunto, sean improcedentes e innecesarias o
conirarias a la moral y al derecho. Tal resolucién debera estar fundada y

motivada.

COMENTARIQ.- Se garantiza al gobernado el derecho de ofrecer toda
clase de pruebas en su beneficio, a excepcion de la confesional de las
autoridades, no confundiendo con ésta la solicitud de hechos o informes

que consten en el expediente.

Asimismo, como una regla de exclusion, la autoridad tendra facultad de
allegarse de todos los medios de prueba que considere necesarios,

respetando las limitaciones que le establezca la ley.

Al efecto, las pruebas deberén ser relacionadas con el asunto de que se
trate, no ser contrarias a la moral o al derecho y ser ofrecidas conforme a

éste, para efectos de su admisibilidad.

La autoridad sélo podra rechazar pruebas fundando y motivando tal

resolucion, observandose el principio de legalidad.

ART. 51.« El desahogo de las pruebas ofrecidas y admitidas se realizard
dentro de un plazo no menor a tres ni mayor de quince dias, contado a partir

de su admisién.
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Si se ofreciesen pruebas que ameriten ulterior desahogo, se concederd al
interesado un plazo no menor de ocho ni mayor de quince dias para tal

efecto.

Las priebas supervenienles podran presentarse siempre que no se haya

emitido la resolucion definitiva. .

COMENTARIO.- Atendiendo al principio de celeridad del procedimiento
administrativo, se establece un plazo breve para el desahogo de pruebas a

partir de su admision, que seré no menor de tres dias ni mayor de quince.

Siguiendo el mismo principio se establece un plazo de minimo de ocho y no
mayor de quince dias para aquellas pruebas que ameriten ulterior

desahogo, por gjemplo una inspeccion.

Sélo se podran presentar pruebas supervenientes, es decir, aquelias que
saobrevienen o se generan durante el transcurso del procedimiento, hasta

que no haya sido emitida una resolucion definitiva en relacién al mismo.

ART. §2.- El érgano administrativo nolificard a los interesados, con una
anticipacién de tres dfas, el inicio de las actuaciones necesarias para el

desahogo de las pruebas que hayan sido admitidas.

COMENTARIO.- Resulta razonable y adecuado para el interesado hacer de
su conocimiento con tres dias de anticipacion la fecha y hora en que se
iniciaran las actuaciones para el desahogo de pruebas, lo que le permitird

prepararse para tales efectos, tomando las medidas pertinentes.
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ART, §3.- Cuando las disposiciones legales asl lo establezcan o se juzgue
necesario, se solicitardn los informes u opiniones necesarios para resolver el
asunto, citéndose el precepto que o exija 0 motivando, en su caso, la

conveniencia de solicitarlos.

COMENTARIO.- Se establece en principio que sdlo podrdn requerirse
informes u opiniones cuando éstos sean necesarios para resolver ef asunto,
‘fundando debidamente tal requerimiento, es decir, citando el precepto legal
que lo justifique. Pareciera ser que la parte final de este articulo confiriera
una facultad discrecionat al érgano administrativo al sefalar "...o motivando,
en su ¢aso, la conveniencia de solicitarlos", perc en realidad, su sentido
exige que tal requerimiento se concrete a elementos que coadyuven
efectivamente a normar un mejor criterio para resolver determinado asunto

o el fondo del propio procedimiento planteado.

ART. 54.- Los informes u opiniones solicitados a otros organos
administrativos podran ser obligatorios o facultativos, vinculantes o no. Salvo
disposicién legal en contrario, los informes y opiniones serdn facuitativos y
no vinculantes al d¢rgano que los solicité y deberan incorporarse al

expediente,

COMENTARIO.- Encontramos aqui una regla general respecto de los

informes u opiniones solicitados a otros érganos administrativos:

Por regla general seran facultativos y no vinculantes al érgano que los
solicité, esto es, el érgano podra o no ejercer dicha facultad y ademas al no
ser vinculantes no se establecera una relacién juridica obligatoria,
debiendo, en su caso, agregar tales constancias al expediente. Se
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exceptian de esta regla aquellos informes u opiniones que, conforme a la

ley, debera solicitar obligatoriamente el 6rgano administrativo.

ART. 55.- A quien se le solicite un informe u opinién, deberd emitirlo dentro

del plazo de quince dias, salvo disposicidn que establezca otro plazo.

Sitranscurrido el plazo a que se refiere el pérrafo anterior, no se recibiese el
informe u opinién, cuando se trafe de informes u opiniones obligatorios o
vinculantes, se entenderd que no existe objecidn a las pretensiones del

interesado.

COMENTARIO.- Aqul se establece una especie de afirmativa ficta en favor
del interesado, ya que cuando la ley ordena que se soliciten informés_u
opiniones de un érgano administrativo diverso al que resuelve, vinculando
tal informacion al procedimiento administrativo, dispondré de quince dias
para rendirlos {que consideramos un plazo mas que amplio), ya que de no
hacerlo se le tendra por confirmada la pretension planteada por el

interesado.

ART. 56.- Concluida la tramitacién del procedimiento administrativo y anfes
de dictar resolucidn se pondrén las acluaciones a disposicién de los
interesados, para que en su caso, formulen alegatos, los que serdn tomados

en cuenta por el érgano competente al dictar la resolucion.

Los interesados en un plazo no inferior a cinco dias ni superior a diez podréh

presenlar por escrito sus alegalos.

Si antes del vencimiento del plazo los interesados manifestaran su decision

de no presentar alegalos, se tendra por concluido el tramite.
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COMENTARIO.- Como parte complementaria de [a garantia de audiencia,
una vez que se presentd la informacién correspondiente, se ofrecieron y
desahogaron las pruebas relacionadas con el procedimiento, el particular
tendra la oportunidad de formular alegatos, mismos que la autoridad debera
considerar, antes de que se dicte la resolucion definitiva, disponiendo de un

plazo razonable para ejercer tal derecho, equivalente a cinco dias.

CAPITULO DECIMO
DE LA TERMINACION

ART. §7.- Ponen fin al procedimiento administrativo:
1. La resolucidn del mismo;
i1, El desistimiento;

lII. La renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal renuncia

no esté prohibida por el ordenamiento jurldico;

V. La declaracién de caducidad,

V. La impos}bflidad material de continuarlo por causas sobrevenidas, y

VI. El convenio de las partes, siempre y cuando no sea contrario al
ordenamiento jurfdico ni verse sobre malerias que no sean susceptibles de

transaccidn, y tengan por objeto satisfacer el interés ptbiico, con el alcance,

163



efectos y régimen jurldico especifico que en cada caso prevea la disposicién

que lo reguia.

COMENTARIO.- Establece este articulo Jas causas de terminacion del
procedimiento administrativo por su resolucién, desde luego;, por
desistimiento de! interesado, esto es, cuando teniendo la facultad de
retractarse de una pretensién ef particular manifiesta que ya no tiene interés
en proceder con la misma volviendo las cosas al estado en que se
encontraban antes de iniciar el procedimiento; por renuncia, siempre y
cuando no se trate de un derecho irrenunciable conforme a la ley; por la
declaracién de caducidad, cuando se incurre en alguno de los supuestos a
que se refiere el articulo 60 de la LFPA o el precepto correlativo de la ley
administrativa apficable; por la imposibilidad material de conlinuario por
causas sobrevenidas, un ejemplo de esto seria la muerte de! interesado y
que la pretensién planteada exclusivamente afectara su esfera juridica; el
convenio entre las partes, sélo cuando sea posible conforme a la ley y no se
afecte el interés publico ya que su preservacion es el fin mismo de la

funcién administrativa, como se apunt6 en el capitulo inicial de este trabajo.

ART. §8.- Todo interesado podrd desistirse de su solicitud o renunciar a sus
derechos, cuando éstos no sean de orden e inlerés pubficos. Si el escrito de
iniciacién se hubiere formufado por dos o més interesados, el desistimiento o

la renuncia sdlo afectara a aquél que lo hubiere formulado.

CCOMENTARIO.- Se reitera que el desistimiento de la pretension o la
renuncia de derechos sélo podra ser aplicable cuande lo permita la ley
{pues existen derechos irrenunciables por disposicién de la misma),
incluyendo desde luego aguellos que sean de orden o interés publicos,
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puesto que no se puede anteponer una decision de carécter personal o de
unos cuantos, cuando se afecten los derechos de la coleclividad. En el caso
de que sean varios los promoventes, el desistimiento o la renuncia sera
considerada exclusivamente personal, siendo esta disposicion aplicable al
representante comun que s6lo podré desistirse o renunciar por si mismo y

no por los demds.

ART. 59.- La resolucién que ponga fin al procedimiento decidird todas las
cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del
mismo; en su caso, el érgano administrativo competenie podrd decidir sobre
las mismas, poniéndolo, previamente, en conocimiento de los interesados
por un plazo no superior de diez dias, para que manifiesten lo que a su

derecho convenga y aporten las pruebas que estimen convenientes.

En los procedimientos tramitados a solicitud del interesado la resolucién
seré congruente con las peficiones formuladas por ésfe, sin perjuicio de la
potestad de la Administracién Publica Federal de iniciar de oficio un nuevo

procedimiento.

COMENTARIO.- Esta es una excelente medida aunque su aplicacion es de
caracter discrecional por el érgano administrativo. Qué mejor oportunidad
para el particular de ofrecer pruebas supervenientes atendiendo al proyecto
de resolucién definitiva, con lo cual se manifestaria un respeto pleno a su
garantia de audiencia, ya que se dan los casos en que pese a lo probado y
alegado, el criterio final no corresponde a la pretension del interesado en
todas sus dimensiones, siendo parcial o totaimente diverso a su propuesta.
Consideramos que es una medida dirigida a los casos en que la
Administracién Publica Federal aplica su criterio con la mejor de las

intenciones de resolver el procedimiento, pero posiblemente si brinda la
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oportunidad de que sea analizado previamente su proyecto de resolucién,
es porque lo elementos aportados no le permiten emitir un dictamen

bastante soportado.

La parte final de! articulo incorpora lo que conocemos como et principio de
exhaustividad en el derecho pfocesal respecto de una sentencia, en este
caso, la resolucién administrativa definitiva deberé resolver todos y cada
uno de [os puntos petitorios planteados por la(s) parte(s), sin perjuicio de la
facultad de! érgano administrativo de iniciar un nuevo procedimiento de

oficio.

ART. 60.- En los procedimientos iniciados a instancia del interesado, cuando
se produzca su paralizacion por causas imputables al mismo, la
Administracién Publica Federal le advertira 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, la Administracidn Piblica Federal acordara el archivo de las
acluaciones, nolificandoselo al interesado. Conlra la resolucién que declare

{a caducidad procederd el recurso previsto en la presente Ley.

La caducidad no produciré por s misma la prescripcion de las acciones del
particular, de la Administracion Publica Federal, pero los procedimientos

caducados no interrumpen ni suspenden el plazo de prescripcién.

Cuando se trale de procedimientos iniciados de oficio se entenderdn
caducados, y se procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de
parte interesada o de oficio, en el plazo de 30 dfas contados a partir de la

expiracion del plazo para dictar resolucion.
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COMENTARIO.- Como causas de caducidad del procedimiento

administrativo, se contemplan los dos siguientes:

a)

b)

Si el procedimiento fue iniciado a peticién de parie interesada y aquél
se encuentra detenido por causas imputables al propio interesado, la
autoridad administrativa tendré obligacién de informarle que de no
reanudar el procedimiento con su actuacion, transcurridos tres meses
se producird la caducidad. Cabe hacer notar que no se especifica a
partir de cuando corren es0s tres meses, si desde que se dio la causa
de paralizacion o desde que se le hace el apercibimiento
(consideramos que serd a parlir de éste Ultimo). Ocurriendo la
caducidad, se procederd al archivo de las actuaciones y se le notificara
al interesado tal circunstancia, aun cuando podra interponer el recurso
de revision previsto en el titulo sexto de la propia LFPA en contra de la

declaracién de caducidad.

Los procedimientos iniciados de oficio se tendran por caducados, y se
procedera al archivo de las actuaciones a solicitud del interesado o
también de oficio, dentro de ios 30 dias siguientes a la fecha de

expiracién del plazo para emitir resolucion.

Los procedimientos concluides por caducidad no interrumpen los términos

de prescripcién, esto es, la figura que establece la ley como medio para

adquirir bienes, ejercer derechos o liberarse de obligaciones por el

transcurso del tiempo. Lo anterior, aplicable tanto al particular como a los

drganos de la Administracion Publica Federal.
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ART. 61.- En aquellos casos en que medie una sitvacién de emergencia o
urgencia, debidamente fundada y motivada, la autoridad competente podré
emitir el acto administrativo sin sujelarse a los requisitos y formalidades del
procedimiento administrativo previstos en esta Ley, respetando en todo caso

las garantias individuales.

COMENTARIO.- Importante resulta esta disposicién, ya que podrén
presentarse casos de emergencia en que seria materialmente imposible
someterse a las formalidades de la ley para emitir un acto administrativo,
considerando que éste perseguird la preservacién del interés publico.
Pensemos en el caso de una epidemia, o de acontecimientos naturales que
afecten a la colsctividad, por ejemplo. Recordemos tan sélo el tragico
terremoto que sufrimos los habitantes de la Ciudad de México el 19 de
septiembre de 1985, en que definitivamente hubo que tomar medidas

expeditas para enfrentar la grave situacion.

En todo caso, habrén de respetarse las garantias individuales. Como
sabemos el articulo 29 establece las causas y procedimiento a seguir para

ol caso extremo de una suspensién de garantias:

"ARTICULO 29.- En los casos de invasion, perturbacion grave de la paz
publica, o de cualquier otro que ponga a la sociedad en grave peligro o
conflicto, solamente el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, de
acuerdo con las Secretarias de Estado, los Departamentos Administrativos
y la Procuraduria General de la Republica y con la aprobacion del Congreso
de la Unién, y, en los recesos de éste, de la Comision Permanente, podra
suspender en todo el pals o en lugar determinado las garantias que fuesen

necesarias para hacer frente, rapida y facilmente a la situacion; pero debera
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hacerlo por un tiempo limitado, por medio de prevenciones generales y sin
que la suspension se contraiga a determinado individuo. Si la suspensién
tuviese lugar hallandose el Congreso reunido, éste concederd las
autorizaciones que estime necesarias para que el Ejecutivo haga frente a la
situacién, pero si se verificase en liempo de receso, se convocard sin

demora al Congreso para que las acuerda"0,

Como observamos de hecho se estaria ante un caso extremo, en ei que la
suspensién de determinadas garantias seria aplicable a todos las personas

dentro de la zona de conflicto, sin sefiirse a un determinado individuo.

CAPITULQO DECIMO PRIMERO
DE LAS VISITAS DE VERIFICACION

ART. 62.- Las autoridades administrativas, para comprobar el cumplimiento
de /as disposiciones legales y reglamentarias podrén llevar a cabo visitas
de verificacién, mismas que podrdn ser ordinarias y extraordinarias, las
primeras se efectuardn en dlas y horas habiles, y las segundas en cualquier

tiempo.

COMENTARIO.- La facultad de las autoridades administrativas para realizar
visitas de verificacidn, encuentra su fundamento constitucional en lo
dispuesto por el parrafo noveno del articulo 16 de nuestra Carta Magna,

que dispone:

230 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANGOS, texto vigente.
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"ARTICULO 16.-.......c0.

La autoridad podrd practicar visitas domiciliarias Unicamente para
cersiorarse que se han cumplido los reglamentos sanitarios y de policia; y
exigir la exhibicién de los libros y papeles indispensables para comprobar
que se han acatado las disposiciones fiscales, sujetandose, en estos casos,
a las leyes respectivas y a las formalidades prescritas para los cateos.

De lo anterior desprendemos que e articulo 62 es mas amplio que el propio
precepto constitucional, ya que éste precisa que las visitas domiciliarias se
practicaran para cersiorarse que se han cumplido los reglamentos sanitarios
y de policia, y desde luego para comprobar el cumplimiento de las
disposicionss fiscales (conforme al procedimiento previsto en el Cédigo
Fiscal de la Federacién). Algunas leyes administrativas establecen
facultades de inspeccién, aunque por lo general se trata de actividades
espécialmente reguladas y cuyo control compete a determinadas
dependencias de la Administracion Publica Federal, como es el caso de las
concesiones para |a explotacién de bienes o de servicios publicos que se

otorgan a los particulares.

Creemos que este articulo debe ser precisado en cuanto a su alcance.
Ademas resultaria conveniente no sdlo decir que las visitas serén ordinarias
o extraordinarias atendiendo a si se realizan en dias y horas habiles o en
cualquier tiempo, respectivamente, puesto que no se precisa en que casos

se podran realizar las visitas extraordinarias como excepcién a la regla.

3 e,
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ART. 63.- Los verificadores, para praclicar visilas, deberdn estar provistos
de orden escrita con firma autdgrafa expedida por la autoridad competente,
en la que deberd precisarse el lugar 0 zona en que ha de verificarse, el
objefo de la visita, el alcance que deba tener y las disposiciones legales que

lo fundamenten.

COMENTARIO.- Como lo sefala la disposicion del articulo 16
constitucional, las visitas domiciliarias deberén observar las formalidades
previstas para los cateos, cuyos requisitos establece en su parrafo octavo,
principio que recoge por analogia este articulo 63 de la LFPA: emitirse
orden escrita de la autoridad competente, sefalando lugar o zona de
verificacion, objeto de la visita y su alcance, y eéstar fundada en la ley. En
este caso, reiteramos nuestro comentario respecto a la amplitud del articulo
anterior que da un margen amplio a las facultades de la autoridad
administrativa para practicar las llamadas visitas de verificacién, situacién

que puede y deberia delimitarse.

ART. 64, Los propietanics, responsables, encargados u ocupantes de
establecimientos objeto de verificacién estaran obligados a permitir el
acceso y dar facilidades e informes a los verificadores para el desarrollo de

su labor.

COMENTARIO.- A todo derecho corresponde por lo general una
obligacién, en este caso la de los particulares a permitir y brindar las

facilidades necesarias para practicar las visitas de verificacion.

ART. 65.- Al infciar la visita, el verificador deberd exhibir credencial vigente
con fotograffa, expedida por la autoridad compelente que lo acredite para
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desempefiar dicha funcidn, asi como la orden expresa a que se refiere el
artfculo 63 de la presente Ley, de la que deberé dejar copia al propietario,

responsable, encargado u ocupante del establecimiento.

COMENTARIO.- Muy apropiado resulta establecer en |a ley la obligacion de
los servidores publicos que actien como verificadores de identificarse
previamente con el particular para poder desemperiar su funcién, ya que de
lo contrario se darla lugar a una serie de situaciones riesgosas para el
gobernado, al permitir el acceso a su establecimiento y a sus papeles a
personas no faculladas para ello, inclusive a ser este un pretexto para la

comision de delitos.

ART. 66.- De toda visita de verificacién se levantaré acta circunstanciada, en
presencia de dos testigos propuestos por la persona con quien se hubiere
entendido la diligencia o por quien la practique si aquella se hubiere negado -

a proponerlos.

De toda acta se dejard copia a la persona con quien se entendié la
diligencia, aunque se hubiere negado a firmar, lo que no afectard la validez
de la diligencia ni del documento de que se trale, siempre y cuando el

verificador haga constar tal circunstancia en la propia acta.

COMENTARIO.- En complemento a nuestro comentario del articulo 63 de
la ley, se establece aqui |a obligacién de levantar acta circunstanciada de la
diligencia de verificacién, anle la presencia de dos testigos propuestos por
la persona que ia atendid, o bien por quien la practicd si aquella no lo
hiciere. El acta se firmara por el particular, el verificador y por los testigos.
Sifa persona ante quien se practico la diligencia se negara a firmar, ésto no

afectard la validez del acto, siempre y cuando esto se haga constar en el
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acta por el verificador. Se respela pues la formalidad prevista en el parrafo

octavo del articulo 16 constitucional en refacién a fos cateos.

ART. 67.- En las aclas se hard constar:

. Nombre, denominacién o razén social del visitado;

!, Hora, dfa, mes y aflo en que se inicie y concluya fa diligencia;

M, Calle, numero, poblacion o colonia, teléfono u olfra forma de
comunicacién disponible, municipio 0 delegacidn, cbdigo postal y entidad
federativa en que se encuentre ubicado el lugar en que se practique la visita;
1V. Namero y fecha del oficio de comisién que la motivs;

V. Nombre y cargo de la persona con quien se entendid la diligencia;

VI, Nombre y domicilio de las personas que fungieron como festigos;

Vil. Dalos relativos a la actuacion;

VIll. Declaracion del visitado, si quisiera hacerla; y

iX. Nombre y firma de quienes infervinieren en la diligencia incluyendo los de
quien la hubiere llevado a cabo. Si se negaren a firmar el visitado o su

representante fegal, ello no afeclard la validez de! acta, debiendo el

verificador asentar fa raz6n relativa.
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COMENTARIO.- En este articulo se precisan fos requisitos de contenido de

las actas de verificacién.

Podemos resumir de lo dispussto en 1os articulos anteriores de este capitulo
de la ley que para que fa diligencia de verificacién se considere vélida
debera: ordenarse por escrito con la firma autégrafa de la autoridad
competente que la expide; sefialar fecha, lugar y hora en que se practicard,
lugar o zona que se verificard, objeto de la visita, determinar su alcance,
estar fundada y motivada, levantar acta circunstanciada firmada por el
verificador, la persona anle quien se practica fa diligencia y ante fa -
presencia y con la firma de dos testigos, propuestos en primera instancia
por la persona que atendié !a diligencia y de no hacerlo éstos seradn
sefialados por el verificador, si se negare a firmar el particular o su
representante legal deberd hacerse constar tal hecho en el acta para que
no se afecte la validez de la diligencia y se dejard copia de la misma al

visitado,

Ahora bien, en cuanto al contenido del acta de verificacion, se establece
que se hara constar el nombre, denominacién o razén social del visitado,
hora, dia, mes, afio en que se inicie y concluya la diligencia, precisién del
Jugar donde se practicé, incluyendo Ja mencién de teléfonos o cualquier otro
medio de comunicacién con que se disponga {por ejemplo telefax), nimero
y fecha del oficio de comisidn que la motivd, nombre y cargo de la persona
con quien se entendid la diligencia, nombre y domicilio de las personas que
fungieron como testigos, datos relativos a la actuacion (descripcion de la

visita), declaracion del visitado si quisiere hacerla y nombre de {as personas

que intervinieron en la diligencia.
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Fuera de los casos especificamente sefialados en retacion a su validez, de
darse la omision de alguno de estcs requisitos y, atendiendo a su
naturaleza, se debera observar lo previsto en el capitulo segundo del titulo
segundo de la LFPA, relativo a la nulidad a anulabilidad de! acto

administrativo.

ART. 68.- Los visitados a quienes se haya levantado acta de verificacién
podréan formular observaciones en el acto de la diligencia y ofrecer pruebas
en relacién a los hechos conlenidos en ella, o bien, por escrito, hacer uso de
tal derecho dentro del término de cinco dfas siguientes a la fecha en que se

hubiare fevantado.

COMENTARIO.. Como comentdbamos en el articulo precedente, existe |a
facultad del gobernado para manifestar la violacidn a cualquiera de los
requisitos sefialados para la validez de la diligencia de verificacién como
acto administrativo, e incluso atacar el fondo mismo de la resolucién dentro

de los cinco dias siguientes al en que se hubiere practicado la visita.

ART. 69.- Las dependencias podrén, de conformidad con las disposiciones
aplicables, verificar bienes, personas y vehiculos de transporte con el objeto
de comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales, para lo cual se
deberdn cumplir, en lo conducente, las formalidades previstas para las

visitas de verificacion.

COMENTARIO.- Aplicable resulta el comentario de! articulo 62 en cuanto a
la necesidad de precisar los casos en se pueden practicar verificaciones
pues este articulo, aunque establece que se podran verificar bienes,
personas y vehiculos de transporte para comprobar el cumplimiento de las
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disposiciones legales, resulta a nuestro parecer amplio. Por ejemplo, en el
caso de las personas, que sabemos pueden ser fisicas o morales. Si lo
interpretamos en forma estricta, la “verificacion* de las primeras, se nos
ocurre, podria darse en el caso de corroborar regularmente el estado fisico
de operadores de unidades de transporte publico federal, ya sea de
pasajeros o de carga, de pilotos de lineas aéreas, o casos similares, en el
sentido de que acaten las disposiciones de capacidad fisica previstas en la
ley para desempefiar este tipo de servicios, por que en todo caso si se
verifican sus papeles o documentos no se verifican las personas sino
precisamente sus papeles o documentos. En el caso de personas morales,
pues si resultan mas amplias las posibilidades de verificacién en mérito a la
gama de obligaciones legales que tienen éstas atendiendo a su naturaleza
jurldica y a su objeto social. En cuanto a lo demds, reiteramos debe
precisarse en qué casos procede la verificacion ya que resulta mds clara la

propia Constitucién como mencionamos anteriormente.

TITULO CUARTO
DE LAS INFRACCIONES Y SANCIONES ADMINISTRATIVAS
CAPITULQO UNICO

ART. 70.- Las sanciones administrativas deberan estar previstas en las
leyes respeclivas y podrén consistir en:

|. Amonestacién con apercibimiento;

I Muita; .

Ill. Multa adicional por cada dia que persista la infraccion;
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V. Arresto hasta por 36 horas;

V. Clausura temporal o permanente, parcial o total; y

VI. Las demas que sefialen las leyes o reglamentos.

COMENTARIO.- Este articulo establece las sanciones que con motivo de
las infracciones administrativas podran dictarse por la Administracion

Pablica Federal.

Conviene ahora establecer brevemente el concepto de infraccién
administrativa. Miguel Acosta Romero advierte que es "Todo acto u hecho
de una persona que vicle el orden establecido por la Administracion
Pdblica, para la consecucion de sus fines, tales como el orden publico (en
su labor de policia) y prestar un servicio eficiente en la administracién de
servicios"*2, Al respecto, Alfenso Nava Negrete define a la sancién
administrativa como "el castigo que imponen las autoridades administrativas
a los infractores de la lsy administrativa. Presupone que es la oposicidn o
infraccion de un ordenamiento juridico administrativo. El dafio que se causa
por la infraccién o ilicito administrativo, a la administracién, a la colectividad,
a los individuos o al interés general tutelados por la ley, tiene como

consecuencia juridica el castigo consistente en la sancién administrativa"23.

Asl, encontramos que esta potestad sancionadora de (a autoridad
administrativa, tiene fundamento en lo previste por el articulo 21

Constitucional que sefala:

B2 ACOSTA ROMERO, Miguel, Op. cit.. p. 871,

233 NAVA NEGRETE. Alfonso, en: "DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO", Sexta Edicién,
Instituto de Investigaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, Editorial
Porrin, S.A., México, 1993, p. 2872,
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"ARTICULO 21.- La imposicion de penas es propia y exclusiva de la
auloridad judicial. La persecucién de los delitos incumbe al Ministerio
Pdblico y a la Policia Judicial, la cual estard bajo la autoridad y mando
inmediato de aquél. Compele a fa auforidad administrativa la aplicacién de
sanciones por las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policla,
las que unicamente consistiran en multa o arresto hasta por treinta seis
horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiere impuesto, se
permutaré ésta por el arresto correspondiente, que no excedera en ningtn

caso de freinfa y seis horas.

Si el infractor fuese jornalero, obrero o lrabafador, no podrd ser sancionado

con multa mayor delimporte de su jornal o salario de un dfa.

Tratdndose de trabafadores no asalanados la muita no excederd del

equivalente a un dfa de su ingreso'34,

El articulo 70 de la LFPA clasifica las sanciones administrativas en;
amonestacién con apercibimiento, multa, multa adicional por cada dia que
persista la infraccién, arresto hasta por freinta y seis horas, clausura
temporal o permanente, parcial o total; y las demés que sefialen las leyes o

reglamentos.

De la lectura del articulo 21 constitucional encontramos en principio que las
sanciones administrativas se impondran por infracciones de los reglamentos
de gubernativos y de policla, y que dichas sanciones consistiran tnicamente

en multa o arresto hasta por lreinta seis horas, con lo cual parece limitarse

24 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS, testo vigente.
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el ejercicio de esa potestad sancionadora a las infracciones a estos
ordenamientos exclusivamente aplicando dos tipos de sancion: la multa y el
arresto hasta por Ireinta y seis horas, dejando fuera por ejemplo la clausura
(contemplada en la fraccion V del articulo 70 que se comenta), el decomiso,
cancelacion de licencias, la suspensidn de actividades, que se contemplan
en algunas leyes administrativas (y que quedarian comprendidas en la
fraccion VI del mismo articulo 70 de la LFPA al sefialar *...las demas que

seftalen las leyes o reglamentos™).

Sobre el particular, Rafael Martinez Morales advierte que "la Suprema GCorte
de Justicia de la Nacién ha dicho que el art [articuic) 21 no pretende limitar
las clases de sancién, sino Unicamente separar la competencia en materia
de ilicitos: lo penal debe corresponder al Poder Judicial y las infracciones
administrativas al Poder Ejecutivo"®s, Se senala también por la doctrina que
es necesario recurrir a otros articulos constitucionales para encontrar
fundamentos a ofros tipos de sanciones. Asi, Martinez Morales apunta
"algunos tratadistas, basandose en lo que disponian las constituciones
anteriores acerca de este particular, sostienen la inexistencia de tal
limitante, pues consideran que el citado art carece de una redaccidn
correcta y que la voluntad del legislador es la de extender la facultad
sancionadora a toda la legislacion administrativa. Complementa esta idea
lo sefialado por &l art 89, frac |, de la misma constitucién, que faculta y
obliga al presidente de la Republica a ejecutar fas leyes, lo que no seria
posible sin el poder sancionador. Vienen a confirmar esta tesis los arts 22 y
108, también constitucionales, al indicar, el primero, que no serd
confiscacion aplicar los bienes del infractor para el pago de impuestos o

multas; y el segundo, que ordena la imposicion de sanciones

B MARTINEZ MORALES, Rafacl, Op. cit. pp. 320 ¥ 321,
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administrativas a los servidores pablicos por actos u omisiones que atenten

contra la legalidad que deben observar en el desempeiio de sus cargos"2.

Lo cierto es que la polémica sobre esta cuestidn aun no queda
verdaderamente resuelta, y nos parece que en todo caso deberia someterse
a la consideracién de una reforma constitucional en el citado articulo 21,

pues su redaccion actual nos parece bastante precisa al respacto.

ART. 71.- Sin perjuicio de lo establecido en las leyes adminisiralivas, en
caso de reincidencia se duplicard la multa impuesta por la infraccién

anferior, sin que st monto exceda del dobla del méximo.

COMENTARIO.- Se viene a establecer un criterio de sancién para el caso
de reincidencia, que daré lugar a la dupticacién del mento aplicado durante
la primera infraccion, sin rebasar dicho incremento. Nos parece razonable

este criterio.

ART. 72.- Para imponer una sancién, la autorided administrativa deberd
notificar previamente al infractor del inicio del procedimiento, para que
dentro de los quince dias siguientes exponga lo que a su derecho convenga

¥, en su caso aporie las pruebas con que cuente.

COMENTARIO.- Bastante provechosa y justa resulta la incorporacién de
esta disposicién en la LFPA, ya que hemos sido testigos de la aplicacion de
muitas que carecen en ocasiones suficiente fundamento y motivacion

soslayando la garantia de legalidad y dejando al particular en estado de

36 |bldem, p. 320.
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indefensién para impugnarlas, ya que puede resultar muy diferente e
criterio interpretativo de infraccion a determinado precepto que aplica un
érgano administrativo al que pueda considerar el sujelo de la sancidn. Asi,
el articulo 72 otorgar4 la oportunidad de que el particular manifieste lo que
a su derecho convenga y la autoridad podré ratificar adecuadamente su

criterio en el gjercicio de su potestad sancionadora.

ART. 73.- La autoridad administrativa fundard y motivard su resolucion,

considerando:

I. Los daflos que se hubieren producido o puedan producirse;

. El carédcter intencional o no de la accion u omisién constitutiva de la

infraccion;

iIl. La gravedad de la infraccion; y

IV. La reincidencia del infractor.

COMENTARIO.- Es muy importante que la ley precise los lineamientos que
debera seguir la autoridad para normar su criterio al aplicar una sancion, ya
que entorno a las infracciones y violaciones a las normas juridicas se
desenvuelven circunstancias particulares para cada caso, por lo que nos

parecen muy adecuados los criterios establecidos en este articulo.

ART. 74.- Una vez oldo al infractor y desahogadas las pruebas ofrecidas y

admitidas, se procederd, dentro de los diez dfas siguientes, a dictar por
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escrito la resolucién que proceda, la cual seré nolificada en forma personal

0 por correo certificado.

COMENTARIO.- Se ratifica e! respeto a la garantia de audiencia del
gobernado, esto es tener la oporiunidad de manifestar lo que su derecho
convenga, ofrecer y desahogar las pruebas de que se disponga para
desvirtuar los hechos que se le imputan, etcétera, previo a la aplicacidn de
una sancién que en este caso podria privarlo de bienes o posesiones, o
incluso a la privacién de libertad por treinta y seis horas al dictarse el

arresto.

ART. 75.- Las autoridades compelenies harén usoc de las medidas legales
necesarias, incluyendo el auxilio de la fuerza publica, para lograr la

ejecucién de las sanciones y medidas de seguridad que procedan.

COMENTARIO.- Totalmente adecuada esta disposicion, ya que Ia potestad
sancionadora implica una facultad coactiva para haceria cumplir, sobre todo
si consideramos que como se ha venido sefalando |a funcién administrativa
persigue la preservacion del interés publico y éste no puede quedar sujeto

al interés de uno o determinados individuos.

ART. 76.- Las sanciones administrativas podrén imponerse en mas de una

de las modalidades previstas en el Articulo 70 de esta Ley, salvo el arresto.

COMENTARIO.- De Ia tectura de este precepto observamos que se pueden
aplicar simultaneamente dos o mas sanciones, como la multa y la clausura
por ejemplo, pero no el arresto con otro lipo de sancién, toda vez que
conforme a lo dispuesto en el articulo 21 Constitucional se establece que e!
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arresto seria la dltima medida aplicable de no cubrirse la sancion
econbmica por excelencia, la mulla, permutando una sancidn por ofra. De
esta forma, el articulo 76 de la LFPA confirma la disposicién de la norma

constitucional,

ART. 77~ Cuando en una misma aclta se hagan constar diversas
infracciones, en la resolucién respectiva, las mullas se determinarédn

separadamente asl como el monio total de fodas effas.

Cuando en una misma acta se comprenda a dos o mds Infractores, a cada

uno de elfos se le impondré /a sancién que corresponda.

COMENTARIO.- En el caso de incurrir varias sanciones y/o varios
infractores, se debs desglbsar y precisar la aplicacién de la sancién en
todos sus aspeclos por separado, alendiendo a un principio de
exhaustividad en fo que seria una resolucién administrativa de esta

naturaleza.

ART. 78.- Las sanciones por infracciones administralivas se impondrén sin
perjuicio de Jas penas que correspondan & los delifos en que, en su caso,

incurean los infractores.

COMENTARIOQ.- En efecto, una conducta infractora puede dar lugar no sélo
a sanciones administrativas sino a la posible comisién de delitos, como los
flamados "dalitos administrativas" que se contemplan en algunas leyes, por
ejemplo la Ley de Vias Generales de Comunicacion, lo cual daria lugar a la
aplicacion de penas por parte de una autoridad judicial. Asi tenemos que la
aplicacion de sancionas no substituye ni perjudica la aplicacion de penas.
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ART. 79.- La facultad de la autoridad para imponer sanciones
administrativas prescribe en cinco afos. Los términos de la prescripcion
serén continuos y se conlardn desde el dla en que se cometid /a falta o
infraccibn administrativa si fuere consumada o, desde que se cesé si fuere

continua.

COMENTARIO.- Este es un importante principio de certeza juridica para el
gobernado ya que se dispone un término de cinco afios para la prescripcion
de la facultad de fa autoridad administrativa para imponer sanciones,
contados a partir del dia en que se cometié |a falta si es que esta ocurrié en
un solo acto, o a parir desde que cesd la conducta infractora si fuere
continua. Se deben tener en cuenta los actos que pueden dar lugar a la
suspensién del término de prescripcion cuando asi lo establezca la ley

aplicable,

ART. 80 Cuando el infractor impugnare los actos de la auloridad
administrativa se inferrumpird la prescripcién hasta en tanlo la resolucién

definitiva que se dicte no admita ulterior recurso.

Los interesados podrén hacer valer la prescripcion por via de excepcién y la

auloridad deberd declararla de oficio.

COMENTARIO.- Se dispone en beneficio de la facultad sancionadora de la
autoridad administrativa la interrupcién del término de prescripcion
(equivalente a 5 afios), si el infractor impugna el acto de auteridad, ya que

el tiempo transcurrido a partir de la impugnacidon no se computara para
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efectos de la vigencia de ejercicio de esta facultad, hasta en tanto la

resolucidn definitiva que se dicte no admita recurso.

La disposicion del segundo parrafo resulta légica pues no tendria caso
solicitar una declaracién de prescripcién de la facultad sancionadora a
pelicién de parte, si la autoridad administrativa no pretende aplicar ésta
fuera del término previsto en el articulo 79 de la ley. En consecuencia,
resulta apropiado para el paricular interponer la prescripcion a manera de
excepcion, esto es, como defensa para el caso de que la autoridad pretenda

aplicar la sancién que ya ha prescrito y por ende se nos pudiera causar un

agravio. Es por ello que el legislador dispuso que tal declaracién deberd

emitirse de oficio por la autoridad administrativa.

TITULO QUINTO
MEDIDAS DE SEGURIDAD
CAPITULO UNICO

ART. 81.- Se considerardn medidas de seguridad fas disposiciones que
dicte la autoridad competente para proteger la salud y la seguridad ptblicas.
Las medidas de seguridad se establecerdn en cada caso por las leyes

administralivas.

COMENTARIO.- Basicamente destaca de este articulo e! establecimiento
de los criterios que justifican |la expedicién de una medida de seguridad por
parte de la autoridad competente; para proteger la salud y la seguridad

publicas.
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ART. B2.- Las auloridades administrativas con base en los resultados de la
visita de verificacién o del informe de ia misma, podrén dictar medidas de
seguridad para corregir las irregularidades que se hubiesen encontrado,
notificdndolas al interesado y otorgéndole un plazo adecuado para su
realizacion. Dichas medidas tendran la duracién estrictamente necesaria

_ para la correccién de las ifregularidades respectivas.

COMENTARIO.- Con base en los criterios sefialados, se podrén dictar
medidas de seguridad a aquellos gobernados que con motivo de las visitas
de verificacion se hagan acreedores a su aplicacién para subsanar
irregularidades que vuineren 1a seguridad y salud de las personas que
laboran o habitan en los lugares inspeccionados, o que pudieran poner en
peligro la de los vecinos del lugar. La duracién de tales medidas se
determinard en mérito al tiempo que se requiera para subsanar las

irregularidades.

TITULO SEXTO
DEL RECURSO DE REVISION
CAPITULO PRIMERO
DISPOSICIONES GENERALES

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, podrdn interponer recurso de

revisibn o intentar las vias judiciafes correspondientes.

COMENTARIO.- Sefialamos en la parte final del capitulo primero de esta
investigacién que un elemento esencial del procedimiento administrativo es
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la observancia del principio de legalidad. Pues bien, el recurso
administrativo es la medida primaria de control de este principio en favor del

gobernado.

Advierte Gabino Fraga que "el derecho a la legalidad se descompone en
una serie de derechos, como son el derecho a fa competencia, el derecho a
la forma, el derecho al motivo, el derecho al objeto y el derecho al fin
prescrito por la ley. Esos diversos derechos del administrado necesitan
protegerse en forma de dar a su titular los medios legales para obtener la
reparacion debida en caso de violacion, es decir, para lograr el retiro, la

reforma o {a anulacién del acto lesivo” 17,

De esta forma, finalmente la LFPA unifica los diversos recursos
administrativos, a través del llamado recurso de revision, que 'procederé en
contra de los aclos y rescluciones de las autoridades administrativas que
pongan fin al procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un
expediente, cuya interposicion ademas no debera agotarse obligatoriamente
en forma previa al ejercicio de una accién de caracler judicial, sino que se

confiere la facultad al gobernado de intentar [a via que mas le convenga.

Recordemos que las leyes y reglamentos administrativos contemplan
diversas recursos, como los de inconformidad, de oposicién, o de

reconsideracion, por nombrar algunos.

Por sus efeclos, atinadamenie el recurso de revision contempla las
posibilidades de que la autoridad administrativa anule, modifique o confirme

el acto por ella dictado, como observaremos en los siguientes articulos,

237 FRAGA, Gabino, Op. cit.. p. 434.
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ART. 84.- La oposicién a los actos de irdmite en un procedimiento
administrativo deberad alegarse por Jlos interesados durante dicho
procedimiento, para su consideracién, en la resolucién que ponga fin al
mismo. La oposicidn a tales actos de trdmite se hara valer en fodo caso al

impugnar la resolucién definitiva.

COMENTARIQ,- Se establece como regla que la oposicién de actos de
trdmite debera alegarse por el interesado durante el procedimiento, con
objeto de qua sean considerados por la autoridad en la resolucidn definitiva,
ya que la oposicidn formal se interpondra, en su caso, al promover el
recurso de revisién a través del cual se impugne dicha resolucion. Lo
anterior, consideramos se dispone en mérito a los principios de celeridad-y
ecanomia que caracterizan al procedimiento administrativo, yé que resolver
incidentes en forma previa a la resolucién que ponga fin ai procedimiento y
al recurso que en su caso llegare a interponenrse en contra de ésta, daria

fugar a un procedimiento mucho mas profongado.

ART 85.- El plazo para interponer el recurso de revisién serd de quince dias
contado a partir del dfa siquiente a aguél en que hubiere surlido efeclos la

notificacion de la resolucién gue se recurra.

COMENTARIO.- Importante resulta observar que tipo de notificacion se
aplica conforme a [o dispuesto en el capitulo sexto del titulo tercero de la
LFPA, para determinar a partir de que momenlo se computara el término de
quince dias que establece este precepto para interponer el recurso dé

revisién.
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ART. 86.- El escrio de interposicidn del recurso de revisidn deberd
presentarse ante /a autoridad que emitié el acto impugnado y serd resuelto

por el superior jerdrquico cuyo escrito deberd expresar:

1. €l 6rgano administrativo a quien se dirige;

Il. Ef nombre del recurrente, y del tercero perjudicado si lo hubiere, asi como

el lugar que seflale para efectos de notificaciones;

Ill. El acto que se recurre y fecha en que se le nolificé o tuvo conocimiento

del mismo;

V. Los agravios que se le causan;

V. En su caso, copia de la resolucién o aclo que se impugna y de la
nolificacion correspondiente. Tratdndose de actos que por no haberse
resuelto en tismpo se enliendan negados, deberd acompariarse el escrito
de iniciacién del procedimiento, o el documento sobre el cual no hubiere

recaldo resolucién alguna; y

VI, Las pruebas que ofrezca, que tengan refacién inmediata y directa con la
resolucién o aclo impugnado debiendo acompafiar las documentales con
que cuente, incluidas las que acrediten su personalidad cuando actten en

nombre de otro o de personas morales.

COMENTARIO.- En cuanto a los requisitos para promover el escrito a
través del cual se interpone el recurso de revision (en forma similar aunque
desde luego menos formal que los que corresponderian a una demanda de
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amparo, a diferencia de que ésta se dirige a una autoridad distinta a fa que
dictd la resolucién y ademas es desde luego de carécter jurisdiccional)

tenemos los siguientes:

Presentarse ante la autoridad que emitid el acto y sera resuello por el
superior jerdrquico, sefalar en el escrito el drgano administrativo a quien se
dirige (suponemos que lo correcto es el de la autoridad que va a resolver
pese a que se presente ante [a autoridad emisora), el nombre del recurrente
y el del tercero perjudicado si lo hubiere (quien resulte afectado ademas del
recurrente con la resolucién o acto impugnado), sefalando domicilio para
efectos de notificaciones, precisar el acto que se recurre, fecha en que se
nolificé o tuvo conocimiento del acto, agravios®® causados, acomparar
copia de la resolucidn o acto reclamado, y si ésta se recurre en el caso de
negativa ficta acompanar copia del escrito de la solicitud promovida, al
haber transcurrido cuatro meses desde su presentacion de ésta sin haberse
dictado resolucidn expresa al respecto, segun lo establece el articulo 17 de
la ley, y finalmente ofrecer las pruebas de que se disponga, acompariando
las documentales, incluyendo aquellos testimonios con que se acredite

personalidad.

ART. 87.- La interposicién del recurso suspenderd fa ejecucion del acto

impugnado, siempre y cuando:

1. Lo solicite expresamente el recurrente;

il. Sea procedente el recurso;

238 Rafacl de Pina y Rafucl de Pina Vara definen I voz *agravio” como: *Lesién -daio o perjuicio-
ocasionada por una resolucion. judicial o administrativa. por la aplicacién indebida de un
preceplo legal o por In falta de aplicacidn del que debid regir ¢l caso, susceptible de fundar una
impugnacidn contra la misma”, Op. cit., p. 6.
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ill. No se siga perjuicio al interés social 0 se contravengan disposiciones de

orden publico;

V. No se ocasionen daflos o perjuicios a lerceros, a menos que se

garanticen éstos para el caso de no oblener resolucién favorable; y

V. Traldndose de multas, el recurrente garantice el crédilo fiscal en

cualesquiera de las formas previstas en el Cddigb Fiscal de la Federacién.

La auloridad deberé acordar, en su caso, la suspensién o la denegacién de
la suspensién dentro de los cinco dfas siguientes a su interposicién, en cuyo

defecto se enlenderd otorgada la suspension.

COMENTARIO.- Se recoge de la maleria de amparo la posibilidad de
solicitar la suspensién del acto reclamado, lo cual es un gran avance en

materia de procedimiento administrativo.

De esta forma, la suspension se resolvera dentro de los cinco dias
siguientes a fa interposicion del recurso, siempre que se solicite
expresamente, se considere procedente el recurse, no se causen dafios o
perjuicios a terceros garantizando éstos para el caso de no obtener una
resolucidn favorable, no se afecte el interés ptiblico ni se contravengan las
disposiciones de orden publico, y en el caso de las multas se garanticen
éstas en cualquiera de las formas previstas en el Cédigo Fiscal de la
Federacion, para garantizar los créditos fiscales, que conforme al articulo

1412 de este ordenamiento podrén consistir en;

39 Cddigo Fiscal de I3 Federacién. texto vigente.
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1. Depdsito en dinero en las instituciones de crédito autorizadas para tal

efacto;

fl. Prenda o hipoleca;

lll. Fianza otorgada por institucién autorizada, la que no gozard de los
beneficios de orden y excusién, esto es que la autoridad la podra hacer
exigible a la afianzadora sin necesidad de hacerlo primero con el

directamente obligado;

IV. Obligacion solidaria asumida por tercero que compruebe su idoneidad y

solvencia; y

V. Embargo en la via administrativa.

La parte final dal articulo 87 de la LFPA dispone una afirmativa ficta
respeclo al otorgamiento de la suspensién del acto reclamado, si dentro de
los cinco dias siguientes a la interposicién del recurso la autoridad no emite
resolucion al respecto.

ART. 88.- £l recurso se tendra por no inlerpuesto y se desechard cuando:

1. Se presente fuera de plazo;

1. No se haya acompafiado la documentacion que acredite la personalidad

del recurrente; y
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Ill. No aparezca suscrilo por quien deba hacerlo, a menos que se firme

antes del vencimiento del plazo para interponerlo.

COMENTARIO.- Tres omisiones de requisitos esenciales dardn lugar a que
el recurso sea desechado: a) presentarlo fuera del término previsto en el
articulo 85 de Ia ley, eslo es, dentro de los quince dias contados a partir del
dia siguiente a aquél en que hubiere surtido efectos la notificacion de la
resolucién que se recurra; b) no acompafiar los documentos que acrediten
la personalidad del recurrente; y c) no estar firmado el escrito inicial del
recurso por quien deba hacerlo, el interesado, su representante legal, 0 su
apoderade facultado para tales efectos, a menos que ésto se subsane

antes de que expire el tdrmino para interponer el recurso.

ART. 89.- Se desechard por improcedente el recurso:

. Contra aclos que sean maleria de olro recurso y que se encuentre
pendiente de resolucién, promovido por el mismo recurrente y por el propio

acto impugnado;

11, Contra actos que no afecten los intereses furidicos del promovente;

lil. Conlra actos consumados de un modo irreparablfa;

V. Conlra actos consentidos expresarhente; y

V. Cuando se esté tramitando ante los tribunales algun recurso o defensa

legal inlerpuesto por el promovente, que pueda tener por efecto modificar,

revocar o nulificar el acto respectivo.
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COMENTARIO.- En cuanto a las causas en se desechara de plano el
- recurso que se haya promovido, estén perfectamente claras y légicas las

causales previstas en este articulo. La fraccién 1y V evitaria un doble
l procedimiento de impugnacién ya sea 'de caracter administrativo o
administrativo y jurisdiccional que versen scbre el mismo objeto, La fraccion
li se refiere en si a 1a falta de personalidad como parte para promover el
recurso pues no se afecta la esfera juridica del presunto recurrente. La
fraccién il establece el supuesio en que seria intranscendente la
tramitacion del recurso pues en este caso las consecuencias del acto
reclamado son ifreparables, aunque consideramos que deberia darse lugar
a la responsabilidad administrativa del servidor pdblico. La fraccion IV
merece comentario en el sentido de que un acto no sélo se puede consentir
expresamente sino también en forma tacita, con hechos que hacen

constatar tal consentimiento.
ART. 80.- Seréa sobreseido el recurso cuando:
I. El promovente se desista expresamente del recurso;

Il. El agraviado fallezca durante el procedimiento, si el acto respectivo sdlo

afecta su persona;

ill. Durante el procedimiento sobrevenga alguna de las causas de

improcedencia a que se refiere el articulo anterior;
1V, Cuando hayan cesado los efectos del aclo respectivo;
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V. Por falla de objeto 6 materia del acto respectivo; y

VI. No se probare la existencia def acto respectivo.

COMENTARIO.- Establece oste articulo las causas de sobreseimiento del

racurso da revision,

Por sobreseimiento debe entenderse, al “Acto en virud del cual una
autoridad judicial o administrativa da por terminado un procesa (civil 6
penal) o un expediente gubernativo con anterioridad al momento en que
deba considerarse cerrado €l ciclo de las actividades correspondientes al
procedimiento de que se trate...”, sefialan Rafas! de Pina y Rafael de Pina

Varao,

De esta forma, los supuestos que daran lugar al sobreseimiento del recurso
de revision serdn los sigulentes: por desistimiento del recurrente; por
fallecimiento de éste si el acle reclamado sdlo le afeclaba a 6
exclusivamente; por darse cualquiera de las causas de improcedencia a que
se refiere el articulo 83, cuando hayan cesado fos efectos del acto
respectivo, aunque consideramos gue en esle casc deberfa tomarse una
rasolucion en relacion a los agravios causados durante la eficacia del acto;
por falta de objeto o materia del a¢to y cuando no se probare la existencia
de éste. A nuestro parecer resultan apropiadas las causas de

sobreseimiento previstas en este articulo,

ART. 91.- La autoridad encargada de resolver ef recurso pedra:

240 DE PINA. Rafucl y DE PINA VARA. Ralncl. Op. cit. p. 438.
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I. Desecharlo por improcedente o sobreseerlo;

1l. Confirmar el acto impugnado;

Ill. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o

revocarlio lolal o parcialmente; y'

IV. Modificar u ordenar la modificacién del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nuevo que lo susltituya, cuando el recurso interpuesto

sea total o parcialmente resuelto a favor del recurrente.

COMENTARIO.- Encontramos dos clases de consecuencias derivadas de la
interposicién del recurso de revision: la primera en cuanto al recurso y la

segunda en cuanto a los efectos del mismo.

En cuanto al recurso éste podra ser desechado o sobreseido, atendiendo a
lo dispuesto en los articulos 83 y 90 de la fey. En cuanto a los efectos del
recurso, una vez que se declaré procedente y siguié su curso, éste se podra
resolver en los siguientes sentidos: a) que se confirme el acto reclamado; b)
que se declare el acto como inexistente y llama especial atencion esta
figura pues no se contempla en ningtn otro articulo de la LFPA {y que por
sistemaizacién deberia contemplarse dentro del titulo segundo “Del
Régimen Juridico de los Actos Administrativos"), por 10 que no sabemos
como se producira la fnexistencia del acto, que resultaria en todo caso de la
omisién de uno o varios elementos sustanciales del acto administrativo, ni
mucho menos se establece cuales seran sus efectos; ¢) que se declare el
acto nulo, anulable, con los efectos que para cada caso se establecen en
los articulos 6 y 7 de la ley;, d) que el aclo sea revocado total o
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parcialmente; e) que se ordene la madificacion del acto impugnado; y f) que
se ordene la expedicion de un nuevo acto que sustiluya al impugnado,
cuando el recurso interpuesto sea resuelto en forma parcial o total a favor

del recurrente.

ART. 92.- La resolucién del recurso se fundard en derecho y examinard
todos y cada uno de los agravios hechos valer por el recurrenle teniendo la
autoridad la facultad de invocar hechos notorios; pero, cuando uno de los
agravios sea suficiente para desvituar la validez del acto impugnado

basfard con el examen de dicho punto.

La autoridad, en beneficio del recurrente, podrd corregir los errores que
advienta en la cita de los preceplos que se consideren violados y examinar
en su conjunto los agravios, asl como los demds razonamientos del
recurrente, a fin de resoiver la cuestion efectivamente planteada, pero sin

cambiar los hechos expuestos en el recurso.

lgualmente, deberd dejar sin efectos legales los actos administrativos
cuando advierta una flegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes,
pero debers fundar cuidadosamente los molivos por los que considerd ilegal

el aclo y precisar el alcance en la resolucién.

Si fa resolucién ordena realizar un determinado acte o iniciar la reposicidn

del procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cualro meses.

COMENTARIO.- Este es otro articulo que manifiesta un gran avance en

materia de procedimiento administrativo.
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En tratdndose de la resolucidn de! recurso de revision, se dispone en el
primer parrafo de esle precepto que debe observar el principio de legalidad,
esto es, estar fundada en derecho, ademds de agotar el principio de
exhaustividad resolviendo todos y cada uno de los agravios sefalados por
el recurrente, teniendo la facultad de invocar hechos notorios. Cuando unc
de los agravios sea suficiente para comprobar la invalidez del acto, bastaréd
con el sélo examen de dicho punto, pues resultaria innecesario en esle
caso analizar los demds, pues finalmente lo que pretende el recurrente es

que se declare [a invalidez de! acto recurrido.

El segundo parrafo destaca por su importancia pues establece la
subsanacion oficiosa en beneficio del recurrente cuando aquél cita o refiere
erréneamente los preceptos legales que considera violados, ademds de
establecer [a obligacion de examinar en su conjunto fos agravios planteados
y los razonamientos del recurrente para resolver efectivamente la cuestion
planteada, esto es, una obligacién de apreciar ¢l verdadero sentido de su
pretension aunque ésta no se manifieste en forma clara. Los hechos
senfalados por el recurrente no podran ser modificados por la autoridad,

pues éstos no requieren su interpretacion.

El tercer parrafo dispone que aln cuando los agravios planteados en el
recurso sean insuficientes pero la autoridad advierta una ilegalidad
manifiesta en el acto, dejara a éste sin efectos legales debiendo fundar y
motivar tal determinacién precisando su alcance. Esto denota también un
gran beneficio al recurrente pues si su recurso es planteado en forma
deficiente pero finalmente se descubre la ilegalidad del acto, la autoridad
reconocera ésta y no se valdra del mal planteamiento del recurso para
ignorar la verdad,
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Los actos que deriven de la resolucion que ponga fin al recurso, incluyendo
la posible reposicién del procedimiento, deberén realizarse en un plazo de
cuatro meses, con lo cual se brinda también certeza juridica al gobernado
de que habran de ejecutarse fos actos derivados de la verdad probada a

través del recurso interpuesto, en un término cierto.

ART, 93.- No ss podrdn revocar o modificar los actos administrativos en la

parte no impugnada por el recurrente.

La resolucién expresara con claridad los actos que se modifiquen y si la

modificacién es parcial, se precisard ésla.

COMENTARIOQ.- Interpretamos la disposicion de este articulo en el sentido
de que si el recurrente no impugna alguna cuestion del acto reclamado, es
porque ésta no le causé agravio, por lo cual no tendria caso modificarla o
revocarla, siempre y cuando los efectos de lo no reclamado pudiesen
subsistir en forma independiente a la parte que si sufra medificacién o.
revocacion. Desde luego si se modiﬁca el acto en forma total o parcial,
deberd precisarse en qué consiste tal modificacién en la resolucién que se

dicte.

ART. 94.- El recurrente podré esperar la resolucién expresa o impugnar en

cualquier tiempo la presunta confirmacion del acto impugnado.

COMENTARIO.- Lo dispuesto en este articulo resulta también importants,
ya que se confiere al recurrente un derecho facultativo de impugnar la
presunta confirmacion del acto (cuando se sabe que va a resolverse en ese
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sentido) en cualquier momento previo a la resolucidn expresa (la que se

manifiesta por escrito), o bien, una vez que ésta se haya emitido.

ART, 95.- La auloridad podré dejar sin efectos un requerimiento o una
sancion, de oficio o a peticién de parte interesada, cuando se trate de un
error manifiesto o el particular demuesire que ya habia dado cumplimiento

con antenoridad.

La tramitacién de la declaracién no constituira recurso, ni suspenders el
plazo para la interposicién de éste, y tampoco suspenderd la efecucién del

aclo.

COMEN'i'ARIO.- {dgico y apropiado resulta que no se requiera
necesariamente ia peticion del interesado para que se declare la invalidez
de un acto que padece de un error notorio y manifiesto, ya que al ser
advertido por fa autoridad, ésta de oficio debera dejarlo sin efectos,
actuando de igual forma cuando se compruebe que el particular ya cumplié

con anterioridad las obligaciones que consigna el acto.

En este caso, como lo establece ef segundo pérrafo, no se atacaria el acto
a través de un recurso de revision 4u: daria lugar al desahogo de su
procedimiento, pues bastaria .1 una simple promocion que haga notar
cualquiera de las circunstancias antes mencionadas y desde luego solicite

la declaracién de nulidad del acto.

ART. 96.- Cuando hayan de tenerse en cuenlta nuevos hechos o
documenlos que no obren en el expediente original derivado del acto
impugnado, se pondra de manifiesto a los interesados para que en un plazo
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no inferior a cinco dlas ni superior a diez, formulen sus alegalos y presenten

los documentos que estime procedentes.

No se tomarén en cuenta en la resolucién del recurso, hechos, documentos
o alegatos del recurrente, cuando habiendo podido aportarios durante el

procedimiento administrativo no lo haya hecho.

COMENTARIO.- Este articulo se refiere a los hechos o pruebas
supervenientes que son susceptibles de producir efectos en la resolucion
del acto impugnado y que no fueron considerados durante el desahogo
previo del procedimiento. La autoridad debera tomarlos en cuenta,
concediendo a las partes un plazo de cinco a diez dias para que se

presenten tales documentos y se formulen alegatos.

Existe la obligacidn de las partes interesadas en un procedimiento
administrativo de citar hechos, ofrecer pruebas y formular alegatos en e/
momento procedimental oportuno, cuando Se esléd en posibilidad de hacerlo,
ya que éstos no le seran considerados si se citan, ofrecen o presentan
hasta la interposicidn del recurso de revisidn, toda vez que dicha omisidn es

imputable al propio recurrente.

TRANSITORIOS

PRIMERQO.- Esta ley entrara en vigor e! 10. de junio de 1985.

SEGUNDO,- Se derogan lodas las disposiciones que se opongan a lo

establecido en esta Ley, en particular los diversos recursos administrativos

de las diferentes leyes administrativas en las materias reguladas por este
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ordenamiento. Los recursos administrativos en tramite a la entrada en vigor

de esta Ley, se resolverdn conforme a la ley de la materia.

TERCERO.- En los procedimientos administrativos que se encuentren en
tramite, el interesado podra optar por su continuacidn conforme al

procedimiento vigente durante su iniciacion o por la aplicacién de esta Ley.

CUARTO.- Los procedimientos de conciliacién y arbitraje previstos en los
ordenamientos materia de la presente Ley, Se seguirdn sustanciando

conforme a lo dispuesto en dichos crdenamientos legales.

COMENTARIOS ARTICULOS TRANSITORIOS.- En cuanto al inicio de
vigencia de la ley hasta el 1o, de junio de 1995, casi diez meses después
de su publicacién, seguramente se considera la necesidad de que tanto de
los servidores plblicos de los ¢rganos administrativos y fos particulares
quienes serdn sujetos de esta ley, se familiaricen con sus disposiciones

para su mejor aplicacion.

Se establece en el articulo segundo transitorio la clasica layenda: "se
derogan todas las disposiciones que se opongan a la presente ley" ya que
su aplicacién afectard diversos ordenamientos administratives, resultando
inoficioso precisarlos. Particularmente se hace hincapié en la derogacién de
los diversos recursos previstos en las diversas leyes y reglamentos

administrativos, en mérito a su unificacion a través del recurso de revision.

Para aqusllos recursos en tramite, se confiere la facultad al gobernado de

acogerse el procedimiento el que mejor le beneficie.
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Se excluyen de la aplicacién de la Ley, en aquellas materias reguladas por
la misma, los procedimientos de conciliacion y arbitraje que continuaran

desahogéndose conforme a las layes respectivas.
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CONCLUSIONES

Una vez que hemos llegado a la parte final de esta investigacién, queremos
reiterar un reconocimienio al gran trabajo y esfuerzo de quienes
intervinieron en la elaboracién y formalizacién de la nueva Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, a través de la cual se da respuesta a una

aneja necesidad dentro del sistema juridico mexicano.

Ante |a existencia de un sinnimero de procedimientos derivados de la gran
cantidad de leyes y reglamentos administrativos, era urgente la expedicidn
de un ordenamiento que viniera a uniformar, en la medida posible, las
reglas para la actuacién de los érganos de la Administracion Publica
Federal centralizada frente al particular, y desde luego, los derechos y

obligaciones de éste como parte del procedimiento administrativo.

De esta forma, siendo el objetivo central de este trabajo el andlisis de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, consideramos necesario partir del
estudio juridico de esta figura a través de su nocién basica dentro de la
doctrina, su distincién con otros conceplos relacionados, hasta la
determinacién de su objeto y funcién dentro de! Derecho Administrativo.
Asimismo, fue necesario determinar el entorno circunstancial que dio origen
a la expedicién de esta ley, por lo que incluimos el tema concerniente a "La

Codificacién Administrativa” y sus antecedentes en nuestro pais.

Con base en la investigacidn desarrollada, a continuacion se expresan las

principales conclusiones que se sustentan en la misma:
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1.

El procedimiento administrativo se constituye en el camino, cauce o via
legal que la administracion plblica deberd agotar para producir un acto
administrativo concreto, bajo el principio de que éste sea eficaz y genere
todos sus efectos juridicos. El procedimiento administrativo se rige a su vez

por principios inherentes al mismo que lo caracterizan;

Por lo que hace al aclo administrativo como producto de dicho
procedimiento, coincidimos con las posturas que io establecen como el acto
emanado por un érgano de la administracién publica que, en el ejercicio de
una potestad administrativa, genera consecuencias subjetivas de derecho,

atendiendo a la satisfaccion del interés general;

La actuacién administrativa queda sujeta a los lineamientos fundamentales
previstos en la Constitucion Paolitica de los Estados Unidos Mexicanos,
debiendo observar las garantias que la misma confiere en favor de los
gobernados, del pueblo, toda vez que es en esle Ultimo, en quien reside
esencial y originariamente |a soberania nacional, ¢! poder constiluyente de

donde emana la Constitucion;

Entre los principios mds importantes que debe observar la actuacion de la
autoridad, como parte del procedimiento que nos ocupa, destacan el
otorgamiento de la garantfa de audiencia, a través de la cual el gobernado
tendra derecho a ser oido y, en todo caso a ser vencido en juicio, frente al
agravio que pueda causarle una acto de autoridad en defensa de los bienes
juridicos tutelados por este principio; el estricto cumplimiento a la garantia
de legalidad, con la debida fundamentacion y motivacién de los actos
administrativos, puesto que la autoridad sélo puede actuar con base en las
facultades que expresamente le confiere la ley; asi como la observancia de
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a)

b)

las formalidades esenciales del procedimiento que establezcan las leyes o

reglamentos aplicables, para efectos de fa expedicion acto;

La elaboracién de un "Codigo Federal Adminisirative”, entendiendo a éste
como un cuerpo legal que incluya los principios generales del Derecho
Administrativo y las disposiciones normativas de todas las materias que
comprende esta rama juridica, ha resultado verdaderamente dificil de lograr
en nuestro pals (aunque no podriamos afirmar que seria imposible su
consecucién), por lo cual se ha adoptado e! sistema de codificacién parcial

por materias, con el cual estamos de acuerdo;

En cuanto a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo que se ha
analizado, podemos afirmar que es un ordenamiento moderno, acorde a las
nacesidades de nuestro tiempo en este campo, perfeccionable, coma lo es
toda ley, y que incorpora con una destacada técnica juridica los principios
mas importantes que rigen al procedimiento administrativo. En cuanto a
algunas de las observaciones mds importantes que nos hemos permitido

formular durante el estudio de su contenido, podemos citar fas siguientes:

Si se precisan adecuadamente los elementos esenciaies y de forma del acto
administrativo, considerando que no se encuentra regulada esta figura en
ningun ofro ordenamiente juridico, resullaria apropiado establecer un
concepto legal del mismo, como lo menciondbamos en el comentario del

articulo 3 de la ley;

En cuanto a la regulacién del silencio administrativo en el adiculo 17,
ratificamos nuestra postura en el sentido de que lo dispuesto por la ley
contradice el principio de certeza juridica que la sustenta, puesto que de
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c)

no recaer o dictarse resolucion sobre la peticién pfanteada en el término de
cualro meses se entenderd resuelta en sentido negativo, confirméandose el
mismo criterio si se recurre la negativa por falta de resolucion y no se emite
de nueva cuenta respuesta en el mismo plazo. Consideramos que el dejar
en estado de incertidumbre al particufar durante ocho meses si se suman
los plazos en que se da la negativa ficta y la confirmacién de ésta al
recurrirla, contradice el espiritu de esta ley. Como lo mencionamos,
entendemos que existen algunos asuntos que por su naturaleza requieren
una serie de estudios técnicos o procedimientos afines que en ocasiones
hacen dificil su reselucion en un lapso equivalente al previsto en la ley, pero
éstos serian la excepcion y no fa regla. Para lograr un eficaz
desenvolvimiento de los servicios que debe prestar la Administracion
Pudblica Federal centralizada, deberia establecerse como regla la afirmativa
ficta, lo que obligaria en todo caso hacer mas eficiente el aparato
buracratico, sin perjuicio de que previo a la expiracién de! plazo de cuatro
meses, de no haberse normade el criterio de resolucion, se pudiera dirigir
oficio al particular exponiendo el estado que guarda su gestidn, ya que se le
perjudica al establecer como regla general que la pretension le sera
negada, siendo que su estudio podria encontrarse pendiente de solucién
atendiendo a determinados dictdémenes o circunstancias que llegaran a

cumplirse;

En cuanto a los impedimentos del servidor publico para intervenir o
conocer en un procedimiento administrativo, sefialados en el articulo 21 de
la ley, consideramos pertinente agregar el parentesco civil o por adopcién

entre el servidor y el interesado;
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d) En relacién a las visitas de verificacién que se contemplan en el articulo 62

e)

de la ley, creemos que deben ser precisadas en cuanto a su alcance, toda
vez que la redaccion del precepto parece ser mas amplia gue la disposicidn
prevista en el pérrafo noveno del articulo 16 de nuesira Carta Magna. Si
hien es cierto que las visitas de verificacién se establecen para cersiorarse
del cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias, la redaccién
de la norma constitucional nos parece bastante precisa y con la finalidad de
gvitar actos de molestia injustificados al gobernado, al sedalar que
Unicamente se podrdn practicar visitas domiciliarias para comprobar el
cumplimiento de los reglamentos sanitarios, de policia y desde luego, las
disposiciones fiscales. Sabemos que existen interpretaciones y posturas
que apoyan el criterio contemplado en esta ley, pero reiteramos que, a
nuestro parecer, |a redaccién constitucional es precisa y no da lugar a

interprataciones;

En relacion a lo dispuesto en |a fraccidn Ill del articulo 91 de la ley, se
establece la posibilidad de que la autoridad declare inexistente el acto al
resolver en el recurso de revision. De lo anterior deriva la necesidad de
precisar, ademas de los casos de nulidad y anulabilidad, en qué supuestos

se daria la inexistencia y cudles serfan sus efectos; y

Nos parece interesante la propuesta en cuanto a la regulacién del
procedimiento de lesividad; la incorporacidn de unidades especiales en
cada dependencia para vigilar el cumplimiento y ejecucion de las
disposiciones de esta ley; asi como la defensoria de oficio para prestar
asesoria juridica gratuita en materia administrativa tendiente a favorecer a
los ciudadanos, aspectos que podrian incorporarse en el futuro para
enriquecer la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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