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El pasante de esta Facultad, TRONCQSO SANCHEZ LUIS FELIPE, con nimero
de cuenta 8738708-7 ha elaborado la tesis denominada “ANALISIS DEL RECURSO DE
REVISION EN LA LEY FEDERAL DE PROQCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO”, bajo
ia direccidn del Lic. Eduardo Galindo Becerra, la cual a juicio del suscrito cumple con los
requisitos reglamentarios del caso.

En tal virtud considero que esta en aptitud dicha tesis, de ser sometida a la

aprobacién de los sefiores profesores que integren el jurado de su examen profesional.

Ruego a usted ordenar lo conducente para que se contintien los tramites inherentes
para que dicho pasante presente el examen profesional correspondiente, en caso de no
existir inconveniente para ello.
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INTRODUCCION.

En la actualidad el ciudadano depende cada dia en mayor medida de la
Administracion Publica, ya que ésta ha llegado a intervenir en casi la
totalidad de sus actividades, a manera de ejemplos podemos citar: la
expedicién de una licencia para conducir un vehiculo automotor, la
expedicion de un pasaporte, el otargamiento de una patente, el registro de
una marca, el otorgamiento de un permiso de internacién para un extranjero,
el cobro de una multa por cometer una infraccién administrativa, el
otorgamiento de una concesidn, el registro de un bien inmueble en el
Registro Publico de la Propiedad, etc., debido a esta multiplicidad de
actividades, la Administracién aplica diferentes ordenamientos legales
dependiendo de la materia, por lo que en la mayoria de los casos, el
procedimiento utitizado se encuentra condicionado por la clase de acto a
emitir, es decir, el procedimiente es por regla general, especial. En
numerosas ocasiones debido a esta diversidad de materias, y Ia
complejidad de la Administracién Publica, la cual cuenta con un personal
numeroso, no siempre idéneo o técnicamente preparado, se lesionan los
derechos de los particulares, por motivos como: ignorancia,
interpretaciones errdneas, o desviaciones intencionales del sentido de la

ley.

La Administracién Puablica y los érganos que la integran esta
subordinados a la ley, es decir, los funcionarios y empleados publicos
tienen como como marco de su actuacién, el sujetarse a la ley que
determina su competencia. Como consecuencia todo acto administrativo
debe ser emitido en cumplimiento de una ley, como contrapartida los

particulares tienen el derecho de exigir que los 6rganos administrativos se



sujeten en su actuacién a la ley y se cumplan todos y cada uno de los
elementos del acto administrativo, como son la competencia, mativo,

objeto, finalidades y forma,

En nuestro régimen juridico, el particular afectado en sus derechos o
intereses directos, tiene a su alcance los recursos administrativos, los
cuales son medios de impugnacién y defensa de naturaleza juridico-
administrativa y que tienen como finalidad restablecer en forma expedita el
orden juridico violado, con el objeto de evitar a la Autoridad Judicial el
revisar un acto que puede ser corregido por y dentro de la Administracién,

aligerando asl la carga de trabajo del Poder Judicial.

La idea de la existencia de estos recursos se basa en Ia falibilidad

humana ,pues es propio de los seres humanos cometer errores.

En México, a partir de la década de los 60°, se ha venido implementando
una reforma administrativa, 1a cual tiene por objeto hacer méas eficiente y
sencillo el otorgamiento de los bienes y servicios a los administrados, asi
como facilitarles a éstos ultimos el ejercicio de sus derechos y el
cumplimiento de sus obligaciones, dicha reforma se ha dado en el 4mbito
interno de la Administracién, para que como efecto reflejo repercuta en el
ambito de los particulares y eficientar al mismo tiempo a la Administracion
Pablica, por otra parte, en el ambito académico y profesional se ha hecho
incapié en la necesidad de la expedicién de una Ley rectora del
Procedimiento Administrativo en general, tanto en el orden federal como
local, con el objeto de que dicha reforma interna tenga operatividad y
sustento legal, toda vez que como apuntamos hay un sinnimero de
ordenamientos a aplicar, lo cual deja en un estado de inseguridad juridica al
particular.



En este contexto, el 14 de julio de 1994 se expidi6 la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo la cual fué publicada en el Diario Oficial de la
Federacién ei dia 04 de agosto del mismo afio, en vigor apartir del 10. de
junio de 1995, este ordenamiento tiene como finalidad lograr una actuacién
unitaria, congruente y sistematica de ta Administracién Pablica Federal,
mediante e! establecimiento de principios aplicables a todos los érganos
que la integran, en un marco de un procedimiento genera! tipo, el cual
asegure el respeto a las garantias debidas al particular y lograr asi la

justicia administrativa,

El presente trabajo de investigacién tiene como objeto de estudio al
Recurso de Revisién, contemplado en dicho ordenamiento, dada la
importancia que tiene el Recurso Administrativo en la actualidad, por
constituir la base de la defensa que ante los Tribunales se haga en contra
del acto resolviendo el recurso, se tuvo especial interés en examinar este
medic de defensa, ademas de que el mismo pretende tener el caracter de
general por proceder contra todos los actos y resoluciones emitidas por la
Administracién Publica Federal Centralizada, por lo que a lo largo del

presente estudio, trataremos de comprobar si posee tal caracteristica.



CAPITULO I
LAS GARANTIAS INDIVIDUALES Y LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

1.1.- EL VALOR DE LA SEGURIDAD JURIDICA.

El Estado, al desplegar su conducta autoritaria, imperativa y coercitiva,
necesariamente afecta la esfera juridica que se atribuye a cada sujeto como
gobemado.

En un Estado de derecho, para que esa afectacién de diferente indole y
de multiples y variadas consecuencias opere validamente en la esfera
juridica del gobernado; debe cumplir con ciertos requisitos previos, es
decir, debe estar sometida a un conjunto de modalidades juridicas, sin cuya
observancia, no seria vélida desde el punto de vista del Derecho.

Este conjunto de modalidades juridicas o requisitos previos que se
deben cumplir son Jo que constituyen las garantias de seguridad juridica.
De lo anterior podemos decir: “que las garantias de seguridad juridica
implican, el conjunto general de condiciones, requisitos, elementos o
circunstancias previas a que debe sujetarse una cierta actividad estatal
autoritaria para generar una afectacidn valida de diferente indole en la
esfera Juridica del gobemado, integrada por el summum de sus derechos
subjetivos......

La seguridad juridica en general, al conceptuarse como el contenido de
varias garantias individuales consagradas en nuestra Ley Fundamental, se
manifiesta como la substancia de diversos derechos subjetivos publicos
individuales del gobernado oponibles y exigibles al Estado y a sus
autoridades, quienes tienen la obligacién de acatardos u observarios. Esta
obligacion estatal y autoritaria es de indole activa pués el Estado y sus
autoridades deben desempefar, para cumplir dicha obligacién, actos
positivos, consistentes en realizar todos aquelios hechos que impliquen el
cumplimiento de todos los requisitos, condiciones, elementos o
circunstancias exigidas para que la afectacion que generen sea
juridicamente vélida.” ’

En consecuencia si el acto autoritario desplegado por algin drgano
estatal no cumple con los requisitos o condiciones previas para afectar

' BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias Individuales. 23x. ed.. Porria, México, 1991. p. 499,



validamente al gobemado en su esfera juridica, éste dltimo podra lograr la
anutacién de dicho acto, interponiendo en contra de éste los medios de
defensa que la Ley consigne en su favor, con la finalidad de combatir la
actuacion arbitraria desplegada en su contra por los érganos estatales,

De lo anterior se desprende que las garantias de seguridad juridica,
implican no sélo el consignar en la Constitucién Politica, la obligacion a
cargo del Estade de sujetar su actuacién a ciertos requisitos o
formalidades, sino también el establecimiento de los medios o mecanismos
de defensa en favor del particular para lograr la anulacién de dicha
actuacion estatal cuando esta no se sujete a las formalidades anteriormente
expresadas.

Ahora bien, esa conducta autoritaria desplegada por el Estado tiene
como cauce formal un Procedimiento y culmina con la emision de un Acto,
el cual se da a conocer al particular através de una resolucién que para tal
efecto expide el 6rgano estatal correspondiente, en ese orden de ideas nos
es necesario por tratarse ef presente trabajo recepcional, de un tema de
Derecho Administrativo el estudiar aunque sea de manera breve el Acto
Administrative y sus efectos, asi como el Procedimiento Administrativo en
general, temas a los que nos avocaremos a su estudio en los apartados
siguientes.

1.2.- EL ACTO ADMINISTRATIVC.

1.2.1.- CONCEPTO.

Antes de entrar al estudio del concepto del Acto Administrativo, nos es
obligado hacer una breve introduccion sobre el tema, con el objeto de
conocer la problemética existente en tommo a la faita de uniformidad de
criterios para elaborar dicho concepto, y las posibles soluciones a este
problema planteadas por los tratadistas, claro, iniciando a contemplar el
panorama, con el acto juridico, asi tenemos que “desde principios del
presente siglo, principaimente en FEuropa Occidental y, mas
especificamente, en Francia, aparecié el sentimiento de la necesidad de una
teoria general de los actos juridicos y los esfuerzos de su elaboracién. La



teoria general del acto juridico ha tenido un desarrollo importante, esta
profundamente influenciada por el Derecho Civil y han sido autores de esta
materia los que con mas frecuencia lo tratan y, desde luego, se percibe esta
influencia en su desarrollo doctrinal y en que éste se plasma, por 10 menos
en México, en los cédigos civiles, tanto del Distrito Federal, como
estatales.”

En el presente apartado comenzaremos por enunciar el concepto de Acto
Juridico y Hecho Juridico en general y explicar las diferencias entre uno y
otro, para posteriormente esbozar el concepto de Acto Administrativo como
especie del anterior.

El acto juridico es la manifestacién de voluntad, encaminada a producir
consecuencias de derecho, con la manifiesta intencién de que se realicen
esas consecuencias.

Estos actos pueden ser unilaterales o bilaterales, los iltimos reciben la
denominacién de convenios o contratos, segan que su finalidad sea la
crear, transmitir, modificar o extinguir derechos y obligaciénes en el primer
caso y solo crear y transmitir derechos y obligaciones en el segundo.

El hecho juridico es un acontecimiento de la naturaleza o del hombre a)
que el derechc le reconoce expresamente en el orden juridico
consecuencias de derecho.

Es el caso del aluvitn, la mutacidén de cauce, el nacimiento y la muerte,
hechos materiales de los que derivan consecuencias juridicas; aclarando
que en los hechos de! hombre no interviene su voluntad para producir esas
consecuencias juridicas, por supuesto, no profundizaremos en estos
conceptos para no desviarmos de nuestro tema central, pero representan
nuestro punto de partida.

Consideramos, en nuestra opinién, acertada la teoria general del Acto
Juridico como concepto génerico, a partir del cual se elaboren conceptos
especificos, como es el caso del Acto Administrativo, el Acto Civil, el Acto
Mercantil, etc.

El maestro Rafael |. Martinez Morales sefala que: “la dificultad para
conceptuar el acto administrativo, proviene de dos fuentes: la gran

? Ley Federal de Procedimlento Administrativo y Ley de Procedimiente Administrativo del Distrito
Federal. “Comentadas por® Miguel Acosta Romero “et. al.” 2a. ed., Porria, México, 1996. p. 13.



produccién doctrina! y la diversidad de actos que lleva a cabo el poder
ejecutivo.”

Con el propésito de corroborar lo expresado en el parrafo anterior por el
Maestro Martinez Morales, seleccionamos algunos conceptos que sobre el
Acto Administrativo han elaborado algunos doctrinarios y tratadistas:

“El acto administrativo es toda declaracién juridica, unilateral y ejecutiva,
en virtud de la cual la administracién tiende a crear, reconocer, modificar o
extinguir situaciones juridicas subjetivas”. *

Para Manuel M. Diez el acto administrativo “es una declaracién concreta
y unilateral de voluntad de un érgano de la administracién activa en
ejercicio de la potestad administrativa”. *

“El acto administrativo es la declaracién unilateral de la administracién
publica que produce consecuencias subjetivas de derecho”, *

“El acto administrativo es una manifestacién unilateral y externa de
voluntad, que expresa una decisién de una autoridad administrativa
competente, en ejercicio de la potestad pablica. Esta decisién crea,
reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u obligaciones,
es generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general.” ’

El maestro Alfonso Nava Negrete difiere de los conceptos anteriores, ya
que an su opinién, "el acto administrativo, como cualquier otro acto del
Estado, es acto juridico y hecho juridico, al igual que los actos civiles y
mercantiles. Como todo acto juridico, el acto administrativo implica la
voluntad de fa administracién dirigida a producir efectos de derecho. Por
eJemplo: cuando la administracién otorga un permiso o una autorizacion,
son actos administrativos que buscan el efecto juridico de que un particular

? MARTINEZ MORALES, Rafael 1., Derecho Administrative “ler. ¥ 2o. Cursos™, Ja. ed., Harla,
México, 1996. p. 200.

! Ibidem, p. 201.

® Ibidem, p. 202

¢ Idem.

’ Ley Federal de Procedimiento Administrativo ¥ Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “Comentadas por™ Miguel Acosta Romero “et. al.™, op. cit. p. 17.



pueda actuar legaimente en algo, transitar con su vehiculo por las calles,
vender mercancias en un establecimiento.

Como hecho juridico, puede ser un acontecimiento de la naturaleza (
incendio forestal, desbordamiento de un rio ) 0 un hecho en que intervenga
la voluntad de la autoridad administrativa, pero sin que ésta quiera los
efectos juridicos que se produzcan; es la ley la que atribuye a esos hechos
clertos efectos legales. Por ejemplo, el clerre imprevisto e injustificado de
calles o avenidas en la cludad, que puede ocasionar daflos y perjuicios a los
particulares y serias responsabilidades para las autoridades que lo hacen.

Hablar de acto administrativo es comprender no sélo a los actos
administrativos unilaterales, sino también a los contractuales, o sea, a los
contratos administrativos. Ambos emanan de la administracién y cuando
ésta celebra un contrato con los particulares implica el concurso de dos
voluntades, y una de elias es {a de la administracién. A estos Gltimos se les
llama actos administrativos bilaterates.” ®

Como se observa el maestro Nava Negrete, considera en su concepto de
Acto Administrativo a los actos bilaterales, tales como fos contratos,
circunstancia que s muy debatible, sin embargo, es una posicién digna de
estudiarse, aunque no se comparta, puesto que de ahi precisamente surge
la evolucién en este caso del Derecho Administrativo.

Por otro lado el maestro Jorge Olivera Toro nos dice que: “Se puede
considerar al acto administrativo desde tres puntos de vista: objetivo,
subjetivo y material.

E! punto de vista objetivo lo estima como una declaracién o
exteriorizaci6n intelectiva de una voluntad administrativa.

Desde el punto de vista subjetivo es todo un acto emanado de un érgano
administrativo. De ningun modo como la expresién de la voluntad psiquica
del funcionario del que emana, sino la creacién con la representacion
estatal......

A la consideracién material corresponde, la de ser producto de la
potestad administrativa que, en su ejercicio, se traduce en la creacién de
consecuencias de Derecho. El acto administrativo, funda, modifica, o
suprime una relacién juridica subjetiva, pero como emanacién unilateral del
Poder pablico. Desde este aspecto no importa qué érgano emita el acto.” ®

* NAVA NEGRETE, Alfouso, Derecho Administrativo Mexicano. 13, reimpresién, Foudo de Cultura
Econémics, Méxics, 1996, p. 238,
* OLIVERA TORO, Jorge, Masual de Derecho Administrativo. 7o de., Porria, México, 1997, p 142,



De los conceptos e ideas expresadas anteriormente, se concluye que si
bien es cierto que la regla general es que el acto administrativo sea una
declaracién unilateral de voluntad del 6rgano administrativo competente,
tampoco dejan de serlo, los actos administrativos bilaterales.

En opinién nuestra, el concepto que determina el género proximo y la
diferencia especifica, con las demas especies de actos juridicos, es el
enunciado por el maestro Miguel Acosta Romero y coautores, mismo que
reproducimos nuevamente para su anédlisis detallado: “El acto
administrativo es una manifestacion unilateral y externa de voluntad, que
expresa una decisién de una autoridad administrativa competente, en
ejercicio de la potestad publica. Esta decisién crea, reconoce, modifica,
transmite, declara o extingue derschos u obligaciones, es generalmente
ejecutivo y se propone satisfacer el interés general.” *°

Ahora trataremos de desglosar y analizar sus caracteristicas:

1.- El acto administrativo supone la existencia de una decision unilateral
previa por parte del titular del 6rgano de 1a administracién, o de la ejecucién
de esa decision con independencia del contenido y de la forma que
posteriormente adopte el acto, y de que, el mismo afecte al sujeto pasivo y
sea bilateral o multilateral; su origen es una decisi6n unilateral, por ejemplo,
el nrombramiento de un Secretario de Estado,

2.- Una voz adoptada la decisién unilateral, el paso siguiente es la expresién
externa de la voluntad que también se realiza unilateralmente.

3.- La decisidn y la voluntad son del érgano administrativo competente que
actia a través de su titular y precisamente en uso de la potestad publica, lo
que implica que el acto esti fundado en Derecho,

4.- Como acto juridico, Implica que puede crear, modificar, transmitir,
reconocer, declarar o extinguir derechos u obligaciones; por lo tanto, puede
tener una, varias o todas las anteriores consecuencias.

Generalmente la situacién de derecho creada por el acto administrativo
es particular 0 concreta; sin embargo, ello no excluye la posibilidad de que,
en ciertas ocasiones, se cree situacién juridica general o, en ciertos casos,
una combinacién de ambas; por ejemplo, la conceslén de servicio piblico

'* Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “Comentadas por™ Mignel Acosta Romero “et. 21.” op. cit. p. 17.



10

crea derechos personalisimos y concretos al concesionario y crea una
situacion juridica general para los usuarios.

§.- Es generalmente ejecutivo. En Derecho Administrativo debe entenderse
por acto ejecutivo, el acto administrativo que tiene en si, la potestad
necesaria para su realizacién factica coactiva, en caso de que el sujeto
pasivo no la cumpla voluntariamente. Y que, ademds, su ejecucién pueda
ser llevada a cabo por la propia Administracién Publica, sin necesidad de
acudir al Poder Judicial para ello.

Algunos ejemplos de actos ejecutivos los tenemos en: el acto de cobro
de impuestos, Ja expropiacién, el decomiso, un apercibimiento, una
clausura, la revocacion de un permiso, o de una concesién, el cese de un
empleado, etc.

Independientemente de los anteriores actos, existen también, actos
administrativos que son simplemente declarativos o que no necesariamente
entrafian ejecucién, como son: la expedicién de una licencia para conducir,
una licencia para establecer un comercio, un registro, una certificacién, una
acta de matrimonio, o de defuncién, etc.

6.- Persigue el interés general. Es indudable que en la accién administrativa,
no puede perseguirse otro interés que el de la colectividad.

Es necesario manifestar que sobre el Acto Administrativo, se ha escrito y
se puede escribir Tomos enteros, pero nuestra intencién ha sido destacar
los aspectos mas reelavantes de este concepto.

1.2.2.- ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Otro tema muy debatido en la teoria del Derecho Administrativo, es el
que se sucita en torno al nimero y clasificacion de los elementos del acto
administrativo, al igual que sucede con el concepto del Acto Administrativo,
existe una diversidad de opiniones practicamente imposible de unificar, en
ocasiones con cambios méas de terminologia que de fondo. La mayoria de



autores con una que otra variante, sefialan como elementos del acto
administrativo los siguientes: Sujeto, manifestacién de voluntad, objeto,
forma, motivo y finalidad, razén por la cual en este apartado adoptaremos
dicha denominacién y haremos un breve estudio de cada uno de dichos
elementos.

En opinién del maestro Miguel Acosta Romero y coautores, el estudio de
la forma como opera el acto administrativo los lleva a considerar
unicamente como elementos del mismo a:

1.- Sujeto;

2.- La manifestacién externa de voluntad;
3.- Objeto, y

4.- La forma.

De lo anterior, observamos que estos autores excluyen al motivo y la
finalidad como elementos del Acto Administrativo, difiriendo con ello, de la
mayoria de los autores consultados.

Veamos el razonamiento empleado por estos tratadistas para llegar a
dicha conclusidn: "“ia finalidad y el motivo, pudieran llegar a ser requisitos
del acto, pero de ninguna manera consideramos que sean constitutivos del
mismo. La oportunidad no es ni elemento, ni requisito, y el mérito es una
nocién tan vaga e imprecisa, que no creemos que sea, ni lleque a ser,
elemento o requisito del acto administrativo.

Desde un punto de vista 16gico juridico, entendemos por elemento de
una cosa, o de un concepto, aquellas partes que la integran o que concurren
su formacién; ejemplificando podemos decir que los elementos del agua
son dos partes de hidrogenc y una de oxigeno, ellos estructuran al ser que
se denomina agua; si el agua es caliente o fria, adguiere alguna coloracién o
se le destina para riego u otros usos, ellos seran cualidades o modalidades
del ser {agua), pero no elementos del mismo. Por igual razén, fos elementos
del acto administrativo pueden tener modalidades que son las ya
expresadas, pero no forman parte del concepto acto administrativo; ello no
quiere decir que no se estudien; sino que habran de analizarse bajo otro
aspecto y no como elementos del concepto que nos ocupa.

Asi para nosotros, elementos del acto administrativo seran aquellos que
concurran a su formacién o definicién y consideramos como tales a los
siguientes:
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1. Sujeto; 2. Manifestacién externa de voluntad; 3. Objeto, y 4. Forma.” "

Sentimos diferir de tan respetable opinién en cuanto a que el motivo y la
finalidad no sean considerades como elementos del acto administrativo, por
las razones que posteriormente daremos en el apartado correspondiente al
estudio de dichos elementos.

Con el objeto de ser esqueméticos y claros en nuestra exposicién,
utilizaremos para ef estudio de los elementos del Acto Administrativo el
orden establecido por la mayoria de los tratadistas de Derecho
Administrativo, razén por la cual empezaremos con el anélisis del elemento
correspondiente al Sujeto.

A ) EL SUJETO.- En el apartado anterior vimos que el acto juridico es la
declaracién de voluntad, dirlgida a producir efectos de dereche, con la
manifiesta intencién de que estos se realicen. Pero dicha manifestacién de
voluntad, en el Acto Civil es expresada por un particular con capacidad de
ejeciclo. E! Acto Administrativo, en su caricter de acto juridico, debe ser
realizado por quien tiene aptitud legal, o mejor dicho competencia, ya que
tratindose del Acto Administrativo el sujeto siempre sera un érgano de la
Administracién Puablica. Se entiende por competencia la facultad para
realizar determinados actas, que el orden juridico atribuye a los 6rganos de
la Administracién Publica. Es decir, el Sujeto es el 6rgano administrativo
competente que en ejercicio de las facultades que la ley le asigna y en
representacién del Estado, externa de manera unilateral su voluntad através
de la persona fisica que se encuentra investida de poder publico para ello.

De lo anterior concluimos que la competencia corresponde al érgano, no
a la persona fisica titular de la funcién, y por esta caracteristica no expresa
su voluntad particular, sino ejercita el poder de su investidura.

Resumiendo, “los caracteres de la competencia administrativa, son los
siguientes:

1. Requiere siempre un texto expresc de la ley para que pueda existir.
2. El ejercicio de la competencia es obligatorio.

"' Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo det Distrito
Federal, “comentadas por™ Migoe! Acosta Romero “et. al” op. cit. p. 22.
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3. La competencia administrativa se encuentra fragmentada entre diversos
érganos,

4. La competencia administrativa no se puede renunciar, ni ser objeto de
pactos que comprometan su ejercicio.

5. La competencia es constitutiva del 6rgano que la ejercita y no un derecho
del titular del propio érgano.” ?

Con el objeto de corroborar lo anterior, recordemos que el Articulo 16
constitucional se refiere a autoridad competente como sujeto del acto, no
asi al titular de dicho érgano.

El maestro Gabino Fraga y el maestro Ignacio Burgoa exponen de una
manera muy clara el concepto de autoridad, razén por la cual nos
permitimos transcribirlos integramente:

“Cuando la competencia otorgada a un érgano implica la facultad de
realizar actos de naturaleza juridica que afecten la esfera dae los particulares
y la de imponer a éstos sus determinaciones, es decir, cuando el referido
organo esté investido de facultades de decisi6n y ejecucién, se ests frente a
un érgano de autoridad” *

“Se reputa autoridad a aquel érgano de gobiemo del Estado que es
suceptible juridicamente de producir una alteracién, creacion o extincion en
una o varias situaciones, concretas o abstractas, particulares o generales,
publicas o privadas, que puedan presentarse dentro del Estado, alteracion,
creacién o extincién que se lleva a cabo imperativamente, bien por una
decision aisladamente considerada, por la ejecucion de esa decisién, o bien
por ambas conjunta o separadamente.”

La LFPA regula en su articulo 3, los elementos y requisitos del acto
Administrativo, pero sin hacer una distincién entre cuales son elomentos y
cuales requisitos, lo que en nuestra opinién, puede generar confusion,
ademis de ser repetitivo en sus dieciseis fracciones. Al final del anilisis de
cada elemento, insertaremos la fraccién correspondiente del articulo en
comento y haremos una breve apreciacion sobre la misma. Empezaremos

* OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrativo. op. cit. p. 151,
“ FRAGA, Gabino, Derecho Adminisirativo. 33a. ed., Pornia, México, 1994, p. 126.
" BURGOA ORIHUELA, Ignacio, El Juicio de Amparo. 31a. ed., Porriia, México, 1994, p. 188,
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por et Sujeto, el cual se encuentra regulado en la primera fraccién del
multicitado precepto y que a la letra dice:

ART. 3.- “Son elementos y requisitos del acto administrativo:

1.- Ser expedido por érgano competente, a través de servidor puablico, y en
caso de que dicho drgano fuere colegiado, reuna las formalidades de 1a ley
o decreto para emitirlo;”

B )} LA VOLUNTAD.- La manifestacién externa o declaracién de voluntad es
la expresidon de una decisién del 6rgano administrativo [ notese que
hablamos del drgano no de su titular ), pronunciada en cualquier sentido,
que provoca consecuencias de derecho.

En opinién nuestra, el maestro Jorge Olivera Toro, expone de una
manera brillante, técnicamente hablando, el concepto de la manifestacién
extema de Voluntad, razén por la cual tomaremos dicha exposicién como
base para el estudio de dicho elemento constitutivo del Acto Administrativo.

“La declaracién de voluntad es elemento del acto juridico, ya que el
efecto juridico es deseado por el sujeto administrativo. Sin embargo, se ha
dicho que hablar de voluntad en el orden administrativo es una
incommeccién, por que el érgano no la tiene. La causa creadora del acto se
encuentra en una norma y se justifica por su validezz Todo acto
administrativo se forma con una conducta voluntaria realizada dentro de
normas legales por el titular investido de las funcicnes del 6rgano, sin estar
viciada en alguna forma, por ello, es elemento del mismo la declaracién de
voluntad. Ella debe estar exenta de error, dolo o violencia. El error consiste
on la discordancia entre el acto y la realidad. La violencia en 1a coaccién
fisica 0 moral. El dolo es cualquier maquinacién para producir un acto
contrario a las disposiciones legales.” **

Poco puede agregarse a 1o expuesto por el maestro Olivera Toro, sélo
que debemos destacar, que la manifestacién extema de la voluntad, se
refiere al érgano y no al servidor publico, por o que los vicios, errores o
presiones que pueda sufrir éste, no afectan la emision del Acto, si se actua
conforme ala ley.

¥ OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrative. op. cit. p. 153,
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Por 1o que hace al elemento constitutivo de la declaracién de votuntad, el
articulo 3 de la LFPA, no es muy claro en cuanto a su regulacién, para
constatar lo anterior transcribimos las fracciones correspondientes:

“VIli.- Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o
sobre el fin del acto;

IX.- Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;”

De la fraccion Vill, se puede decir, que no existe la posibilidad del error,
objeto, causa o motivo, dado que se trata de un érgano, no de la persona
fisica que actita, como se dijo antes, no afecta si se ha hecho conforme a la
ley.

Respecto a la fraccion IX, debe ser referida necesariamente al servidor
publico, con las consideraciones vertidas anteriormente.

C ) EL OBJETO.- El objeto como elemento del Acto Administrativo no reviste
dificultad alguna para conceptuarlo ya que en este sentido si existe un
concenso por parte de los doctrinarios y tratadistas, quienes sostienen que
el objeto es el contenido del acto, es en lo que consiste la declaracién
administrativa, indica la sustancia del acto juridico y sirve para distinguir un
acto de otro. Este se puede dividir en:

1.- Objeto directo o inmediato.- Que consiste en la creacidn, transmision,
modificacién, reconocimiento o extincién de derechos y obligaciones
dentro de la actividad de! 6rgano administrativo y en la materia en la que
tiene competencia.

2.- El Objeto Indirecto 0 mediato.- que consiste en realizar la actividad del
organo del Estado, cumplir con sus cometidos, ejercer 1a potestad publica
que tiene encomendada.

Como ejemplos podemos mencionar: en una concesidn para explotar
una mina el objeto seré crear en el concesionario particular el derecho para
explotar una mina, que es propiedad del Estado, y el objeto indirecto sera
beneficiar a fa nacién con dicha explotacién.
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En una expropiacién el objeto sera la obtencién forzosa de un bien
inmueble y de manera mediata, satisfacer una causa de utitidad publica.

El objeto debe reunir, de acuerdo con la mayoria de opiniones, los
siguientes requisitos:

1.- Debe ser posible fisica y juridicamente;
2.- Debe ser licito;

3.- Debe ser realizado de las facultades que le otorga la competencia al
érgano administrativo que lo emite.

El maestro Gabino Fraga agrega: “El objeto del acto debe ser
determinado o determinable, posible y licito. La licitud supone no sélo que
el objeto no esté prohibido por la ley, sino que ademas esté expresamente
autorizado por ella, salvo el caso de que la propia ley otorgue facultad
discrecional a la autoridad administrativa para elegir y determinar el objeto
del acto.

Pero ain en este Lltimo caso la licitud del objeto debera calificarse de
acuerdo con estas tres categorias: que no contrarie ni perturbe el servicio
publico; que no infrinja las normas juridicas; que no sea incongruente con
la funcién administrativa.” '

El objeto se encuentra regulado en la segunda fraccién del articulo 3 de
la Ley en comento, el cual puede repetirse:

ART. 3.- “Son elementos y requisitos del acto administrativo:

.- Tener objeto que pueda ser materia del mismo; determinado o
determinable; preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar, y
previsto por la ley;”

D } EL MOTIVO.- “El motivo del acto es el antecedente que lo provoca, es la
situacién legal o de hecho prevista por la ley como presupuesto necesario
de la actividad administrativa.

 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo. op. cit. p. 270.
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Intimamente ligado con el concepto del motivo se encuentra el de la
motivacion, que sin embargo son diferentes, puesto que esta dltima viene a
ser ol juicio que forma la autoridad al apreciar el motivo y al relacionario con

la ley aplicable”. "

Dicho de otra manera, el motivo son las circunstancias de hecho o de
derecho, que tiene en cuenta el érgano emisor para tomar una decision, es
el porqué del acto. Por ejemplo, para otorgar una licencia de conducir, el
solicitante debe comprobar ante el Estado que satisface los requisitos
previos, que son el motivo de su otorgamiento.

El motivo, en nuestra opini6n, se encuentra regulado en la fraccién V, del
citado articulo, que dispone:

ART. 3.- “Son elementos y requisitos del acto administrativo:
V. Estar fundado y motivado;”

E ) LA FINALIDAD.- Es el elemento teleoldgico del acto administrativo,
consistente en el propésito o meta que el érgano persigue con su actuar.
Todo acto administrativo tiene un fin: general por cuanto es interés de la
colectividad, y un fin propio o especifico que le orienta. A veces las mismas
leyes o reglamentos lo precisan, tratando de evitar que la autoridad siga
propésitos ajenos a la politica de tales ordenamientos. Aun cuando se omita
esta precision { facultad discresional ) en el ordenamiento general, esta
claro que la Administracién por medio de sus autoridades no puede
perseguir mas que fines colectivos, nunca para satisfacer intereses
particulares que dafien a la sociedad.

“Por lo que hace a la finalidad del acto, 1a doctrina ha sentado diversas
reglas cuya aplicacién en nuestro medio nos parece indudable, por lo que
vamos a exponerlas a continuacién:

a ) El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.

b ) El agente pdblico no debe perseguir una finalidad en oposicién con la
ley.

" FRAGA, Gabioo, Derecho Administrative. op. cit. p. 270.



I8

¢ ) No basta que el fin perseguido sea licito y de interés general, sino que es
necesario, ademas, que entre en la competencia del agente que realiza ef
acto.

d ) Pero aun siendo licito el fin de interés publico y dentro de la
competencia del agente, no puede perseguirse sino por medio de los actos
que la ley ha establecido al efecto”. "

La Finalidad se encuentra consignada en la fraccién tercera del
multicitado articulo 3 de la LFPA, la cual dispone:

ART. 3.- “Son elementos y requisitos del acto administrativo:

ll. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en
que se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;”

F ) LA FORMA.. Es l|a materializacién fisico-juridica del Acto
Administrativo,es decir, es el modo de expresion de la declaracién ya
formada, que asegura su prueba y permite conocer su contenido. La Ley
determina en cada caso la forma que debe revestir el acto, cuando ello sea
requisito para su eficacia juridica.

La forma puede adoptar diversas variantes, la mas comiin o usual es la
forma escrita, casi pudieramos decir que es ia regla general; como ejemplos
podemos citar los acuerdos, decretos, oficios, circulares, notificaciones,
etc,

Es decir, “La forma constituye un elemento externo que viene a integrar
el acto administrativo. En ella quedan comprendidos todos los requisitos
de caracter extrinseco que la ley sefiala como necesarios para la expresidn
de la voluntad que genera la decisién administrativa.” **

Consideramos que por disposicién del articulo 16 de Ia Constitucién
Federal, siempre que el acto trascienda a ia esfera juridica de los
administrados, afectindolos en cualquier modo, la forma debera ser
siempre escrita.

"* FRAGA, Gabino, Derechio Administrativa. op. cit. p. 270,
"* Ibidemn, p. 271.
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La Forma la encontramos regulada en la fraccién cuarta, del dispositivo
en estudio, de la LFPA,

ART. 3.- “Son elementos y requisitos del acto administrativo:

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo
expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de
expadicién;”

Sin embargo, hay que destacar que la forma escrita no es la unica para
realizar el Acto Administrativo, tenemos ademas las sefales de transito por
ejemplo, los ademanes realizados por un policia en un crucero y en
ocasiones hasta la verbal, siendo aqui el problema, la prueba de haber
emitido el citado Acto.

1.2.3.- CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.

Los tratadistas han elaborado diversas clasificaciones de los actos
administrativos, segin el punto de vista que adopten para agruparlos, y se
observa que un mismo acto puede encontrarse comprendido en categorias
diferentes, lo cual depende del criterio utilizado para realizar dicha
clasificacién. En este apartado trataremos de hacer una sintésis de las
clasificaciones mas usuales utilizadas por los eniditos en la materia y que
aparecen siempre como un comuin denominador en este Tema.

Los criterios utilizados como una constante por los doctrinarios para
clasificar los actos administrativos son los siguientes:

A ) Por su Naturaleza.
1.- Juridico.
2.- Material,

B ) Por las Voluntades que Intervienen en su formacién.
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1.- Unilateral.

2.- Plurilateral.

- Colegiado.

- Complejo o Colectivo.
- Unidn,

C ) Por la relacién que dichas voluntades guardan con la Ley.
1.- Vinculado.
2.- Discrecional,

D ) Por el radio de aplicacion del Acto.
1.- Intermo.

2.- Externo.

E } Por su finalidad.
1.- Preliminar.

2.- Decision.

3.- Ejecucion.

F ) Por su contenido y efectos Juridicos.
1.- Actos que aumentan facultades.

2.- Actos que restringen facultades.

3.- Actos de reconocimiento,

Antes de comenzar el anilisis de cada una de estas clasificaciones,
conslderamos necesario aclarar que dicho estudio ser4 breve, toda vez que
el objeto del presente trabajo de investigacién no lo constituye el acto
administrativo, sino el recurso de revisi6n establecido en la LFPA, vy la
clasificacion de los actos administrativos sélo tiene el propdsito de dar a
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conocer que tipos de actos son recurribles, por trascender afectando de
uno u otro modo la esfera juridica del particular.

A ) Desde el punto de vista de su naturaleza, los actos administrativos se
pueden clasificar en dos categorias que son: actos materiales y actos
jurfdicos, siendo los primeros los que no producen ningin efecto de
derecho y sélc son relevantes cuando sirven de condicién de los actos
Juridicos; es decir, los actos materiales significan aplicacién de la técnica,
capacidad y estudio de los mismos a través de otras ciencias ajenas al
Derecho. Por oposicién a los anteriores los actos juridicos son los que
producen consecuencias de Derecho.

B ) Desde el punto de vista de las voluntades que intervienen en la
formacién del acto, pueden dividirse los actos administrativos, en actos
cosntituidos por una voluntad unica y actos formados por el concurso de
varias voluntades.

El acto simple o unilateral, es el formado por una sola voluntad, y
conserva ese caracter, aun cuando en el procedimiento previo a su emision
se hagan necesarios otros actos de voluntad, tales como opiniones,
consuitas, dictamenes técnicos, etc.

Dentro de los actos plurilaterales se encuentran los siguientes:

- Bl acto colegiado, es el que emana de un 6rgano unico de la
administracién constituido por varios miembros. Tal es el caso, por
ejemplo, de los actos emanados de los diversos Consejos o Comisiones,
Juntas, Cuerpos Municipales, que forman parte de la organizacion
administrativa. En tal caso habri diversas voluntades fisicas, pero la
voluntad administrativa es una sola.

- El acto complejo o colectivo, que se forma por el concurso de voluntades
de varios 6rganos de la Administracion. Dentro de esta categoria
encontramos, entre otros muchos, los actos del Presidente de la Republica,
que, en tos términos del articulo 92 de la Constitucién, requieren el refrendo
de un Secretario de Estado o de un Jefe de Departamento Administrativo.
lgualmente pueden citarse todos aquellos actos colectivos en que es
necesaria la concurrencia de varias Secretarias de Estado para formar un
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solo acto, como ocurre en el caso de un acuerdo presidencial que afecta a
diversos ramos de la Administracién piiblica y que, por lo mismo, exige el
refrendo de todos los Secretarios de Estado encargados de cada uno de
8S0S ramos.

- En el acto unién las voluntades concurrentes no son independientes como
en el acto colectivo, sino que ellas estén ligadas entre si de manera de dar
lugar a una convencién; pero sin que ésta llegue a formar un contrato,
puesto que el efecto juridico que se produce y que es otro elemento que
viene a caracterizar a éste, no es crear una situacion juridica individual, sino
simplemente hacer aplicable a un caso concreto una situacién juridica
general creada de antemano. El ejemplo tipico de este acto es el del
nombramiento de un empleado puiblico.

C ) Partiendo de la relacién que guarda la voluntad creadora del acto con la
ley, los actos administrativos se clasifican en dos categorfas: ef acto
obligatorio, reglado o vinculado, y el acto discrecional. El primero es el
acto que constituye la mera ejecucion de la ley, el cumplimiento de una
obligacién que 1a norma impone a la Administracién cuando se han
realizado determinadas condiciones de hecho. En esta clase de actos la ley
determina exactamente no sélo la autoridad competente para actuar sino
también si ésta debe actuar y cémo debe actuar, estableciendo las
condiciones de la actividad administrativa para no dejar margen a
diversidad de resoluciones segun la apreciacién subjetiva que el agente
haga de las circunstancias del caso.

Par el contrario, el acto discrecional tiene lugar cuando la ley deja a la
Administracién un poder libre de apreciacién para decidir si debe obrar o
abstenersa o en qué momento debe obrar 0 cé6mo debe obrar, o en fin qué
contenido va a dar a su actuacién. Por lo general, de los términos mismos
que use la ley podra deducirse si ella concede a las autoridades una
facultad discrecional.
Asi, normalmente, cuando 1a fay use términes que no sean imperativos sino
permisivos o facultativos se estard frente al otorgamiento de un poder
discrecional. Igual cosa ocurrird en todos aguellos casos en que la ley deje
a la autoridad libertad de decidir su actuacién por consideraciones
principalmente de caricter subjetivo tales como las de conveniencia,
necesidad, equidad, razonabilidad, suficiencia, exigencia del interés u orden
publico, etc., fo mismo que cuando en la ley se prevean dos o mas posibles
actuaciones en un mismo caso y no se imponga ninguna de ellas con
carécter obligatorio.
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D ) Desde el punto de vista del radioc de aplicacion de los actos
administrativos, éstos se pueden clasificar en actos intemos y actos
externos, segun que s6lo produzcan sus efectos en el seno de la
organizacién administrativa o trasciendan fuera de ella. Los actos internos
comprende toda una serie de actos, unos de naturaleza juridica y otros de
naturaleza material aunque conformes a las reglas de derecho, que
constituyen la vida interna de la Administracién. Comprenden medidas de
orden y disciplina para el funcionamiento de las unidades burocraticas,
tales como el sefalamiento de las labores que a cada empleado
corresponden dentro de una oficina, de la conducta que los mismos
empleados deben observar, la fijacién de horas en que informan a los
superiores, la fijacién de sistemas de contabilidad para oficinas con manejo
de fondos, etc. Igualmente abarcan las reglamentaciones para los
procedimientos o tramites que deben observarse en el despacho de los
asuntos, imponiendo la necesidad de estudios previos, de consulta a los
departamentos legales, médicos y, en general, a los departamentos
técnicos, etc., etc.; pero debe tenerse bien presente que esos actos de
procedimiento sélo tienen el caracter de actos internos, cuando ellos no
estén establecidos como una garantia para los particulares, sino solamente
estén prescritos en interés del buen orden administrativo. También son
actos internos todas las circulares, instrucciones y disposiciones en las que
las autoridades superiores ilustran a las inferiores en la aplicacién de la ley,
en su interpretacién o en el uso de las facultades discrecionales que la
misma ley otorga, siempre que tales circulares, instrucciones y
disposiciones no agreguen nada nuevo al orden jurfdico establecido por las
leyes y reglamentos generales y siempre, por lo tanto, que no confieran ni
lesionen algun derecho. Entre estos actos pueden considerarse incluidos
también los Manuales de Organizaci6n y Procedimientos.

Dentro de la categoria de actos extemos quedan comprendidos los actos
administrativos por medio de los cuales se realizan las actividades
fundamentales del Estado, o sean las de prestar los servicios que son a su
cargo, las tendientes a su mantenimiento y conservacién del orden publico,
las de ordenar y controlar la accién de los particulares y las de gestién
directa, asi como cualquier otro acto que trascienda a la esfera de los
particulares.

E ) Por razén de su finalidad, fos actos administrativos pueden clasificarse
en; actos preliminares y de procedimiento, en decisiones o resoluciones y
en actos de ejecucién.
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El primer grupo, o sea el de los actos preliminares y de procedimiento, lo
mismo que el tercero, o sea el de los actos de ejecucion, estd constituido
por todos aquellos actos que no son sino un medio, un instrumento para
realizar los actos (las resoluciones y decisiones) que constituyen el
principal fin de la actividad administrativa. Por esa razén pueden también
llamarse actos intrumentales en contraposicién a la categoria de actos
principales, representados por los Uitimos citados.

Entre los actos preliminares se encuentran todos aquellos actos que son
necesarios para que la Administraciéon pueda realizar eficientemente sus
funciones y constituyen en su mayor parte la exteriorizacién de
determinadas facultades del Poder Publico que pueden llegar a afectar muy
seriamente la libertad de los particulares. Esas facultades son las que se
tienen para exigir la presentacién de libros, papeles, manifestaciones,
declaraciones, estados de contabilidad, etc., para la praictica de visitas
domiciliarias con el objeto de comprobar el cumplimiento de las
disposiciones sanitarias y de policia, y en general todos los actos y
formalidades que, como garantia de los particulares, establecen las normas
legales al organizar los procedimientos administrativos.

Los actos denominados de decision o resoluciones, constituyen el
principal fin de la actividad administrativa, son las declaraciones
unilaterales de voluntad que crean una situacién juridica subjetiva.

Finalmente, los actos de ejecucién estan constituidos por todos aquellos
de orden material y juridico que tienden a hacer cumplir forzosamente las
resoluciones 0 decisiones administrativas cuando e! obligado no se allana
voluntariamente a ello. Como actos tipicos de ejecucién podemos sefialar
los que se realizan en uso de la facultad econémico-coactiva para hacer
efectivos los impuestos y otras obligaciones fiscales.

F ) Por razén de su contenido y efectos juridicos los actos administrativos
pueden clasificarse en las siguientes categorias:

1a. Actos directamente destinados a ampliar la esfera juridica de los
particulares.

2a. Actos directamente destinados a limitar o restringir esa esfera juridica,
y

3a. Actos que hacen constar la existencia de un estado de hecho o de
derecho, conocidos también como actos de reconocimiento.



15

Dentro de la primera categoria se encuentran, entre otros, los actos de
admisidn, la aprobacién, la dispensa o condonacién, las licencias, permisos
o autorizaciones, las concesiones y privilegios de patente.

1.- LOS ACTOS DE ADMISION. Los actos administrativos de admisién son
los que dan acceso a un particular a los beneficios de un servicio publico.
Estos actos de admisién tienen lugar cuando se trata de servicios que sélo
se prestan a un numero limitado de personas, 0 a personas que se
encuentran en determinadas condiciones, a diferencia de otros servicios
que sélo requieren el cumplimiento de determinadas exigencias legales.
Asi, mientras que el goce de servicios de correos, telégrafos, bibliotecas y
museos no requiere un acto administrativo de admision, el ingreso a
instituciones publicas de ensefanza o de asistencia sélo puede lograrse
mediante un acto administrative especial que es precisamente el acto de
admisién.

2.- LOS ACTOS DE APROBACION. Los actos de aprobacién son los actos
por virtud de los cuales una autoridad superior da su consentimiento para
que un acto de una autoridad inferior pueda producir sus efectos. El acto
de aprobacién, aunque posterior a la emision del acto que por medio de
aquél es aprobado, constituye un medio de control preventivo dentro de la
misma Administracién que tiende a tmpedlr que se realicen actos contrarios
a la ley o al interés general.

El acto de aprobacién produce el efecto juridico de dar eficacia a un acto
vélido anterior. Es decir, que el acto aprobado tiene desde el momento de
su emisién todos los caracteres que la ley exige para su validez, pero no
puede producir efecto hasta que viene el acto de aprobacién.

3.- LA DISPENSA. La dispensa es el acto administrativo por virtud del cual
se exonera a una particular de la obligacién de cumplir una ley de caracter
general o de satisfacer un requisito legal.

El acto de dispensa sélo puede realizarse cuando lo autoriza la ley ¥
constituye un medio por el cual se da a ia norma legal una elasticidad que
permite aplicarla con mayor equidad, tomando en cuenta circunstancias
personales que no pueden ser previstas en una regla general.
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4.- LAS AUTORIZACIONES, PERMISOS Y LICENCIAS. La autorizacion,
licencia o permiso, es un acto administrativo por el cual se levanta o
remueve un obsticulo o impedimento que la norma legal ha establecido
para el ejercicio de un darecho de un particular. En la generalidad de los
casos en que la legislacion positiva ha adoptado el régimen de
autorizaciones, licencias o permisos, hay un derecho preexistente del
particular, pero su ejercicio se encuentra restringido porque puede afectar
la tranquilidad, la seguridad o la salubridad publicas o la economia del pais,
vy s6lo hasta que se satisfacen determinados requisitos que dejan a salvo
tales intereses es cuando la Administracién permite el ejercicio de aquel
derecho previo. Asi es, pues, que la autorizacion, la licencia y el permiso
constituyen actos que condicionan para un particular el ejercicio de algunos
de sus derechos.

5.- LA CONCESION. La conceslén administrativa es el acto por el cual se
concede a un particular el manejo o explotacién de un servicio puablico o la
explotacién y aprovechamiento de bienes del dominio del Estado.

Dentro de los actos destinados directamente a limitar la esfera juridica
de los administrados se encuentran los siguientes.;

.- LAS ORDENES. Las 6rdenes constituyen actos administrativos que
imponen a los particulares una obligacion de dar o hacer o de no hacer,
{laméndose, segun el caso, mandatos o prohibiciones.

Las Ordenes se distinguen de las advertencias, porque en éstas
simplemente se lfama la atencién sobre una obligacién preexistente, asi
como de los apercibimientos, ya que éstos implican una amenaza de
sancidén para el caso de incumplimiento de una obligacién preexistente.

7.- LA EXPROPIACION. Por lo que hace a la expropiacién por causa de
utilidad puablica, debemos decir que constituye un acto por medio del cual e
Estado impene a un particutar la cesién de su propiedad por causa de
utilidad pablica, mediante clertos requisitos, de los cuales el principal es la
indemnizaciéon que al particular se le otorga por la privacién de esa
propiedad.

8.- LAS SANCIONES. Las sanciones y la ejecucién forzada constituyen
actos administrativos por medio de los cuales la autoridad administrativa
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ejercita coaccién sobre los particulares que se niegan a obedecer
voluntariamente los mandatos de la ley o las 6rdenes de la referida
autoridad.

Para concluir la clasificacién de los actos por razén de su contenido,
debemos hacer referencia a una categoria especial de actos por virtud de
los cuales la Administracion hace constar la existencia de un hecho, de una
situaciéon o el cumplimiento de requisitos exigidos por leyes
administrativas.

9.- LAS CERTIFICACIONES. La certificacién es el acto por medio del cual la
Administracién afirma con fé publica la existencia de un acto o de un hecho
ocurrido dentro de la propia administracién, éstas se expiden de oficio o0 a
peticién de parte.

10.- EL REGISTRO. El registro, es el acto por medio del cual la
administracién anota, en forma prescrita por el Derecho objetivo,
determinades actos o hechos cuya realizacién se requiere hacer constar en
forma auténtica. La voluntad del 6rgano se dirige al cumplimiento del acto,
sin ocuparse de sus efectos, los cuales derivan de la ley; porque el Derecho
positivo fija cuiles son esos efectos. Para la realizacién del acto del registro
es necesaria la valorizacién por parte del 6rgano administrativo de las
condiciones sustanciales o de esencia de la relacién juridica que se va a
inscribir, de lo contrario seria simplemente una toma de razén. El acto no
contiene ninguna disposicién, nada funda ni modifica, son instrumentos
probatorios, y dada su calidad de pdblicos, su fuerza juridica es
elevadisima.

Producen efectos juridicos para todos; eso es, aun para los que no
participaron en el acto registrado, los que tienen la obligacitn juridica de
respetario en tanto ho se contradiga su esencia o se anule la inscripcion,
Por otra parte, el Estado queda vinculado con su acto registral y no puede
unilateralmente anulario o desconocerlo.

Los actos de registro, lo mismo que los de certificacion, no en todos los
casos producen los mismos efectos juridicos, pues mientras que algunos
tienen efectos constitutivos respecto de la relacién misma, tales como el
matrimonio civil, el registro de sociedades comerciales, otros se limitan a
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constituir una prueba del hecho o de la relacion, como el registro de
nacimiento o defuncién o los certificados que se expiden para servir de
base a otro acto administrativo.

11.- LAS NOTIFICACIONES. Finalmente, a todos los actos anteriores se
pueden agregar los actos de notificacién y los de publicacién, cuyo objeto
es dar a conocer resoluciones administrativas fijando el punto de partida
para otros actos o recursos,

1.2.4.- EFECTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Una vez emitido el Acto Administrativo, éste produce sus efectos,
teniendo el administrado y los terceros involucrados la obligacién de
acatarlo, una de las caracteristicas del acto administrativo es que si éste no
es acatado voluntariamente por los sujetos a quienes va dirigido el mismo,
la Administracién en uso de la potestad que le caracteriza, puede hacer
cumplir el acto coactivamente sin necesidad de acudir al Poder Judicial.

Con el objeto de que se comprenda mejor 1a anteriormente expresado es
necesario hacer la distincién entre el Acto Perfecto y el Acto Eficaz. La
doctrina denomina acto administrativo perfecto a aquel que esta
completamente formado, es decir, que todos sus elementos se encuentran
reunidos y sus modalidades o requisitos se han cumplido y, por lo tanto
tiene existencia juridica plena. El acto administrativo eficaz es aquel que se
realiza juridica y materialmente, es decir, es el que produce los efectos para
los cuales fue creado.

El maestro Rafael Martinez Morales nos dice que: “La eficacia de un acto
perfecto puede estar sujeta a su notificacién, publicacién, aceptaciéon por
parte del gobemado, inscripcién en algun registro, término o plazo,
suspension decidida por alguna autoridad jurisdiccional, etc. También es de
sefalarse que un acto imperfecto puede ser eficaz, a pesar de estar viciado
por carecer de uno o mas de sus elementos.” *°

* MARTINEZ MORALES, Rafael L, Derecho Administrativo “lIer. y 20. Carsos™ op. cit. p. 210,
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La nueva Ley Federal de Procedimiento Administrativo recoge el
concepto de acto eficaz y la necesidad de su notificacion en los Articulos
80, 90. y 10,

“Los efectos del acto administrativo pueden estimarse directos o
indirectos; efectos directos seran la creacién, modificacidén, transmisién,
declaracién o extincién de obligaciones y derechos, es decir, producira
obligaciones de dar, de hacer o de no hacer, o declarar un derecho. Los
efectos indirectos son la realizacién misma de la actividad encomendada al

no administrativo y de la decision que contiene el acto administrativo,
por ejemplo, en el cobro de un impuesto, el efecto directo sera determinar la
obligacién liquida y exigible a cargo del causante, el efecto indirecto es que
¢l érgano fiscal cumplia con su actividad en esa materia y se haga efectivo el
crédito fiscal.” *'

La doctrina sostiene también que el acto administrativo crea en favor de
las personas a quienes va dirigido derechos personales y excepcionalmente
derechos reales. Se creardn derechos personales, por ejemplo, en el
otorgamiento de una licencla para conducir, el nombramiento de un
empleado piblico, el acto por medio del cual se acepta el ingreso de una
persona a una instituciéon educativa, etc, por otro lado se crearan derechos
reales en la expropiacion, en la regularizacién de tierras, stc.

“El acto administrativo surte también efectos que son oponibles frente a
jos demés 6rganos de 1a Administracién, a otras entidades publicas y a los
particulares; por ejemplo, el otorgamiento de una licencia de manejar, surte
efectos frente a los grupos de personas antes aludidos, lo mismo una
exencion de impuestos o una concesién, aunque es de aclarar que no
siempre los actos administrativos tienen esta caracteristica.

En Derecho Administrativo puede entenderse por tercero:

a ) Todo aquel frente al que se puede hacer valer un acto administrativo, y

b )} Aquel que tiene un interds juridico directo en que se otorgue, o no, 0 en
que se modifique el acto administrativo.” *

3 Ley Federa! de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “comentadas por™ Migonel Acosta Romero “et. al.” op. cit. p. 46,
B Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “comentadas por™ Miguel Acosta Romero “et. al.” op. cit. p. 47.
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1.25.- EJECUCION, CUMPLIMIENTO Y EXTINCION DEL ACTO
ADMINISTRATIVO.

Por lo que se refiere a la ejecucién del Acto Administrativo consideramos
que el maestro Rafael Martinez Morales expone de una manera clara y
sencilla dicho concepto, razén por la cual nos permitimos transcribir dicha
exposicién,

“El acto administrativo es ejecutivo, en tanto que se le supone valido (
emitido conforme a ja ley ), lo que significa que es obligatorio. La
ejecutividad consiste en una presuncién de validez que implica la
posibilidad y obligacién de ejecutarse.

También se habla de que el acto administrativo es ejecutorio. La
ejecutoriedad es la potestad de realizar coactivamente el acto, ante la
oposicion del gobernado.

Se trata de {a ejecucion forzada del acto, para eflo la administracién no
requiere fallo previo de los tribunales, en razén de que es un privilegio a
favor del acto administrativo, en virtud de perseguir el interés general.

Cuando el particular considere que el acto no es perfecto ( falta de uno o
més de sus elementos o requisitos constitucionales ), podra evitar o
suspender la ejecucién por medio de algin recurso, del contencioso
administrativo o del amparo, segin prevea la ley.” ¥

Pero debemos recordar, que no todos los actos administrativos entrafan
ejecucién, como es el caso de jos actos declarativos.

E! cumplimiento es la realizacién del acto, que puede ser voluntaria, tanto
por parte de los particulares, como por los érganos inferiores de la
Administracién, también puede ser forzosa.

Por lo que comresponde a la Extincién de! Acto Administrativo, la doctrina
ha clasificado los diferentes medios de extincidén en: Medios Normales y
Medios Anormales.

¥ MARTINEZ MORALES, Rafacl L. Derecho Administrativo “ler. y 20. Cursos™. op. cit. p. 213,
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Los Medios Normales implican la realizacién factico-juridica del acto
administrativo, consistente en el cumplimiento voluntario y la realizacién de
todas aquellas operaciones materiales necesarias para cumplir el objeto o
contenido del propic acto. Esta realizacidn voluntaria puede ser llevada a
cabo por parte de los dérganos intemmos de la Administracién o por los
particulares, es decir, el acto administrativo se cumple y se extingue
precisamente por la realizacién de su objeto.

En el caso de los Medios Anormales, el Acto Administrativo se extingue
por una serie de procedimientos o medios, que no culminan con el
cumplimiento del contenido del acto, sino que lo modifican, impiden su
realizacion, o lo hacen ineficaz. Estos procedimientos o medios son los
siguientes:

1) La Revocacion Administrativa;

2 ) La Recision;

3 } La Prescripcién;

4 ) La Caducidad;

5 ) El Término y la Condicién;

6 ) La Renuncia de derechos;

7 ) Las Iregularidades e ineficacias del acto administrativo, y;

8 ) La Extincién por decisiones dictadas en recursos administrativos o en
procesos ante Tribunales Administrativos y Federales en materia de
Amparo.

Para los efectos del presente trabajo de investigacién sélo adquieren
reelevancia los medios correspondientes a los numeros 7 y 8, por le que
unicamente analizaremos dichos apartados.

7 ) LAS IRREGULARIDADES E INEFICACIAS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.-
En el Derecho Civil se ha elaborado una teoria de las nulidades de los actos
juridicos, basada fundamentalmente en la ausencia o vicios de los
elementos y requisitos del propio acto, las consecuencias de tal ausencia o
vicio, pueden ser muy diversas, seqgun los alcances que se den a la
irregularidad que afecta a un acto. La mayorfa de Jos tratadistas coinciden
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en que éstas consecuencias son la Nulidad Absoluta o Nulidad Relativa,
pero como un contrasentido no definen el criterio para saber cual
irregularidad del acto provoca cada una. Durante algin tiempo los
tratadistas del Derecho Administrativo quisieron hacer una transposicién de
dicha teoria de las nulidades del Derecho Civil, al Acto Administrativo, lo
cual generé mas confusién que la solucién del problema debido a la
diferencia de sujetos e intereses tutelados. Actualmente se habla en el
Derecho Administrativo, mas que de nulidades, de actos irregulares y de
ineficacias. Un Acto Administrativo es irregular cuando le faltan alguno o
algunos de sus elementos o éstos estdn mal conformados, o bien sus
requisitos o modalidades también faltan, o no se dan tal como lo previens la
ley, es decir, el acto padecerfa una mala conformacién en su estructura o en
sus requisitos y esa irregularidad tiene como consecuencia, la falta parcial,
o total, de efectos del acto ( Ineficacia parcial o total ), ineficacia que puede
ser inmediata o de aplicacién automatica, o bien que sea necesario que se
declare por parte de la autoridad dicha ineficacia y, por consiguiente la
nulidad o invalidez de} acto.

Debido a la falta de unidad de criterio en torno a que irregularidad
provoca ineficacia parcial o total, consideramos que comesponde al
legislador definir que irregularidad provoca cada una de las diferentes
clases de ineficacla, pero en opinién de! maestro Miguel Acosta Romero y
coautores: “La Ley Federa! de Procedimiento Administrativo dista mucho de
regular en forma clara y sistematica esta materia y por fo contrario la hace
confusa y farragosa e inentendible pues no establece diferencia entre
elementos y requisitos del acto administrativo ( Articulo 30. en sus XVI,
fracciones ) y la nulidad y anulabilidad tambien estan reguladas sin
precision.” * Por lo que pasara tiempo para que dicha unidad se concretize.

Por lo que corresponde a la Autoridad que debe decretar la ineficacia y,
en su caso, la anulacién, no existe disposicién precisa en la legislacién
administrativa que dé una pauta general acerca de la autoridad a quien
corresponde decretar la ineficacia y, por consiguiente, la anulacién, en
aquellos supuestos en que se debe realizar este procedimiento,
consideramos que pueden plantearse diversas posibilidades, que son las
siguientes:

a )} La misma autoridad que emitié el acto puede darse cuenta de la
irregularidad del mismo y modificarlo, o anularlo.

* Ley Federal de Procedimients Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “Comentadss por™ Migeel Acosta Romero “et. al.” op. cit. p. 66,
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b ) La autoridad jerdrquica superior puede modificar o anular el acto, en
ejercicio del poder de revisién.

€ ) Las autoridades antes citadas pueden proceder a anular el acto a
peticién del particular.

d ) igualmente pueden anular el acto como consecuencia de un recurso
administrativo.

e } Las tribunales administrativos pueden decretar la anulacién del acto
mediante sentencia dictada en los procesos administrativos.

f ) Los tribunales federales en materia de amparo igualmente pueden
decretar ia anulacion del acto, si éste es violatorio de garantfas individuales,
previo el juicio constitucional respectivo.

8 ) EXTINCION POR DECISIONES DICTADAS EN RECURSOS
ADMINISTRATIVOS 0 EN PROCESOS ANTE TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS Y FEDERALES EN MATERIA DE AMPARO.- El ultimo de
los medios de extincién de los actos administrativos, consiste en las
resoluciénes que emiten las autoridades administrativas en los recursos de
esa naturaleza, asi como las sentencias que dictan los tribunales
administrativos y los tribunales federales en materia de amparo, en las que
determinan la anulaclén, o0 declaran la ineficacia de los actos
administrativos, cuando éstos son impugnados por parte de los particulares
o por las propias autoridades, en los procesos respectivos.

Es de aclarar que las sentencias no siempre declaran nulidades, o
ineficacias, con motivo de imegularidades del acto administrativo, sino que
también examinan la legalidad del acto administrativo y su
inconstitucionalidad, en cuyo caso la sentencia declara sin efectos, en el
caso concreto, el acto por estas circunstancias.

1.3.- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. ASPECTOS GENERALES.

En el Derecho Procesal ios conceptos procedimiento y proceso, durante
mucho tiempo fueron considerados como sin6nimos, pero recientemente la
doctrina sefiala la existencia de Proceso y Procedimiento, como conceptos
diferentes desde un punto de vista teérico.
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Segun el maestro Alfonso Nava Negrete, citado por Rodriguez Lobato, la
distincién entre procedimiento y proceso se hace “connotando al proceso
teleolégicamente y al procedimiento formalmente. De éste se dice que es la
serie o sucesion de actos regulados por el Derecho; una coordinacién de
actos en marcha relacionados o ligados entre si por la unidad del efecto
juridico final, que puede ser el de un proceso y el de una fase o fragmento
suyo; expresa la forma exterior del proceso y ia manera como la ley regula
las actividades procesales, la forma, el ritmo a que éstas deban sujetarse,
De aquél se afirma ser un concepto teleolégico, el complejo de actividades
de aquellos sujetos-6rgano jurisdiccional y partes encaminados al examen y
actuacioén, en su caso, de las pretensiones que una parte esgrime frente a
otra; ql::a se caracteriza por su finalidad jurisdiccional compositiva del
litigio™.

De lo expuesto en el parrafo anterior se concluye que por proceso se
comprende a los actos realizados ante y por un 6rgano jurisdiccional para
resolver una controversia entre partes calificadas; es decir, el proceso es el
conjunto de actos realizados conforme a determinadas nonmas, que tienen
unidad entre sf y cuya finalidad es la resolucién de un conflicto, la
restauracién de un derecho, o resolver una controversia preestablecida,
mediante una sentencia. En tanto que el procedimiento es la serie de actos
o medidas establecidas en ia ley, que guardan unidad entre si y cuya
finalidad es la emisién o ejecucién de un acto.

Una vez enunciados los conceptos anteriores y establecidas las
diferencias entre ambos, nos encontramos en posibilidad de delimitar los
conceptos especificos de Proceso Administrativo y Procedimiento
Administrativo.

El maestro Rafael |. Martinez Morales da un concepto de Proceso
Administrativo que en nuestra opini6n, resulta muy completo, razén por la
cual nos permitimos transcribido integramente: “Un proceso puede
calificarse de administrativo, cuando concurran cualquiera de las dos
circunstancias siguientes: que una de las partes en la controversia sea la
administracién piiblica, o que el que resuelve |a controversia sea un 6rgano
de la propia administracién publica { tribunales administrativos u érganos
parajurisdiccionales del poder ejecutivo - juntas de conciliacién y
arbitraje,por ejemplo- ).

* RODRIGUEZ LOBATO, Rafil, Derecho Fiscal. Harla, México, 1993. p. 195,
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En la doctrina existe una tendencia mayoritaria orientada a reservar la
expresién proceso administrativo, para aquel que se sigue ante tribunales
contencioso administrativos y en los cuales es parte, desde luego, la
administracién publica.” ™

En cuanto al concepto de Procedimiento Administrative existe concenso
entre los tratadistas y podemos decir vialidamente junto con ellos, que el
Procedimiento Administrativo es todo e} conjunto de actos, tramitados
segun determinado orden y forma que sefala la ley, para la produccién y
ejecucion del acto administrative.

“Unicamente el procedimiento juridico es el que condiciona
normativamente al acto administrativo; los requisitos técnicos, que también
utiliza la administracién, son ajenos al Derecho. También es procedimiento
el de ejecucién y el de los recursos, puesto que desembocan en actos
administrativos.” ¥

Como conclusién, podemos decir que el procedimiento administrativo
esta constituido por las formas legales y técnicas necesarias para formar la
voluntad de la Administracién Pablica, El Procedimiento Administrativo
como cualguier otro, se integra por actos de tramite y actos definitivos o
resoluciones definitivas, cuya diferencia consiste en que el primero es un
acto de impulso en el procedimiento y el segundo es el acto que pone fin al
procedimiento y resuelve el asunto correspondiente.

E! Procedimiento Administrativo puede ser clasificado de diferentes
formas, dependiendo del criterio que se utilice, nosotros en este apartado
sélo enunciaremos las clasificaciones mas usuales, hechas por la mayoria
de los tratadistas,

1 ) Procedimiento Intemno y Externo.

a ) El! Procedimiento Interno es todo el conjunto de actos que realiza 1a
Administracién, en su &mbito meramente de gestion administrativa entre
sus drganos, sin Interferir la esfera de los particulares, es decir, comprende
la creacién de actos que surten sus efectos dentro del propio érgano,

b } El Procedimiento Externo es aquél que trasciende a la esfera de los
particulares en mayor 0 menor grado.

* MARTINEZ MORALES, Rafsel L , Derecho Administrative *ler. ¥ 2o. Corsos™. op. cit. p. 223.
" OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrativo. op. cit. p. 209.
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2 ) Procedimiento Previo y de Ejecucién.

a ) El Procedimiento Previo comprende todas aquellas fases necesarias
para poder producir adecuadamente el acto administrativo.

b} El Procedimiento de Ejecuciéon comprende todos aquellas etapas que
han de verificarse para que el acto se cumpla, ya sea de manera voluntaria o
mediante el uso de ia coaccidn.

3 ) Procedimiento de Oficio y a Peticién de Parte.

a ) El Procedimiento de Oficio es el que se lleva a cabo por iniciativa de Ja
autoridad administrativa en ejercicio de sus facultades, para el
cumplimiento de las atribuciones del 6rgano y conforme a la asignacién de
competencias que la ley haya hecho.

b ) El Procedimiento a Peticién de Parte es aqué! que requiere la solicitud e
impulso del particular para la expedicion o ejecuciébn de un acto
administrativo, ya sea por que asi lo disponga la ley o porque se hace uso
del derecho de peticién consagrado en el Art. 80. constitucional.

Por lo que se refiere al Procedimiento externo, éste debe reunir ciertas
formalidades constitucionales, mismas que analizaremos brevemente en el
siguiente punto del presente trabajo de investigacion.

1.4.- LA GARANTIA DE AUDIENCIA.

La garantia de Audiencia se encuentra consagrada en el segundo parrafo
de nuestro articulo 14 constitucional que a la letra dispone:
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“Nadie podra ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesicnes o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previameante establecidos, en el que se cumplan las formalidades esenciales
del procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al
hecho”.

Para el desarrollo de este apartado tomaremos como base el estudio que
sobre el tema lleva a cabo el maestro Ignacio Burgoa, quien considera que
la garantia de audiencia consagrada en nuestro régimen constitucional se
encuentra compuesta a su vez por cuatro garantias de seguridad juridica
necesariamente concurrentes, y que son:

A ) El juicio previo a la privacién;
B ) Que dicho juicio se siga ante los tribunales previamente establecidos:

C ) Que en dicho juicio se observen las formalidades esenciales del
procedimiento;

D ) Que el hecho que de origen al citado juicio se regule por las leyes
vigentes con anterioridad al mismo.

Ahora analizaremos brevemente en que consiste cada una de estas
garantias:

A ) El maestro Ignacio Burgoa nos dice que: “ia primera de las mencionadas
garantias se comprende en la expresiéon mediante juicio inserta en el
segundo pérrafo del articulo 14 de la Constitucion. El concepto de "juicio”,
que es de capital importancia para fijar el sentido mismo de dicha garantfa
especifica de seguridad, equivale a la idea de procedimiento, es decir, de
una secuela de actos concatenados entre si afectos a un fin comin que les
proporciona unidad. Ese fin estriba en la realizacién de un acto
jurisdiccional por excelencia, o sea, en una resolucién que establezca la
diccion del derecho en un conflicto juridico que origina el procedimiento al
cual recae. Por ende, el concepto de “juicio” empleado en e! articulo 14
constitucional, segundo péarrafo, es denotativo de funcién jurisdiccional,
desarrollada mediante una serie de actos articulados entre sl, convergerntes
todos ellos, segiin se dijo, a la decisién del conflicto o controversia
juridicos. En conclusién, conforme a la expresada garantia especifica, para
que la privacién de cualquier bien tutelado por el articulo 14 de la
Constitucién sea juridicamente vélida, es menester que dicho acto esté
precedido de la funcién Jurisdiccional, ejercida a través de un
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procedimiento, en el que el afectado tenga plena injerencia a efecto de
producir su defensa.” *

El maestro Burgoa sostiene, en nuestra opinién, validamente que Ia
Garantia de Audiencia se extiende a los actos administrativos de Autoridad
o imperio que importen la Privacién, en detrimento del gobemado, de
alguno de los bienes juridicos tutelados por el articulo 14 constitucional, el
Juicio o procedimiento a que este precepto alude en su segundo parrafo, es
susceptible de ventilarse, de acuerdo con los ordenamientos legales
aplicables, ante las mismas autoridades de las que provenga dicho acto o
ante sus superiores jerdrquicos. Ahora bien, dicho procedimiento “debe
Instituirse legalmente” como medio para que el gobernado formule su
defensa antes de que se realice en su perjuicio el acto administrativo de
privacién, ya que, segin veremos, antes de éste debe brindarse la
oportunidad defensiva para cumplir con la garantia de audiencia
consagrada en el articulo 14 constitucional.

Esta primera garantia especifica de seguridad juridica guarda estrecha
relacién con la obligacién impuesta por el Poder Judicial Federal al Poder
Legislativo, de consignar en sus leyes los procedimientos en los que se
conceda al gobernado la oportunidad de ser oido en defensa por las
autoridades encargadas de su aplicacién, antes de que, a virtud de ésta, se
realice algin acto de privacion autorizado normativamente, estos
procedimientos en especifico tratindose de los recursos administrativos,
no deben de consignarse con las solemnidades y formalidades de los
procedimientos judiciales propiamente dichos, sino que es suficiente, que
8¢ prevean en las leyes, en el sentido de garantizar a los particulares, la
oportunidad de ser oidos y de formular sus alegatos, contra el acto
aplicativo que tienda a privarios de cualesquiera de los bienes juridicos que
tutela el articulo 14 constitucional.

Al efecto cabe citar la siguiente jurisprudencia:

“AUDIENCIA, GARANTIA DE. OBLIGACIONES DEL PODER LEGISLATIVO
FRENTE A LOS PARTICULARES.- La Suprema Corte ha resuelto que la
garantia de audiencia debe constituir un derecho de los particulares, no
sdlo frente a las autoridades ADMINISTRATIVAS y judiciales, sino también
frente a la autoridad legislativa, que queda obligada a consignar en sus
leyes los procedimientos necesarios para que se oiga a los Interesados y se

 BURGOA ORIHUELA, Ignacto, Las Garantias Individanles. op. cit. p. 343,
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les de oportunidad de defensa en aquellos casos en que resulten afectados
sus derechos. Tal obligacidn constitucional se circunscribe a sedalar el
procedimiento aludido; pero no debe ampliarse el criterio hasta el extremo
de que los drganos legislativos estén obligados a oir a los posibles
afectados por una ley antes de que ésta se expida, ya que resulta imposible
saber de antemano cuéles son todas aquellas personas que en concreto
seran afectadas por la ley y, por otra parte, el proceso de formacién de las
leyes corresponden exclusivamente a érganos puablicos.

Amparo en revisién 3386.- Ranver Compaiila Mexicana de Estacionamientos,
S. A.- 16 de febrero de 1982.- Unanimidad de 20 votos de los seilores
Ministros: Lépez Aparicio, Franco Rodriguez, Cuevas, Castellanos Tena,
Rivera Silva, Langle Martinez, Abitia Arzapalo, Lozano Ramirez, Pavén
Vasconcelos, Rebolledo, Ififrritu, Palacios Vargas, Del Rio, Calleja Garcia,
Ledn Orantes y Presidente Téllez Cruces.- Ponente: Manuel Gutiérrez de
Velasco.- Secretario: Pedro Esteban Penagos Lépez.

PRECEDENTES:

Amparo en revisién 6408/76.- Maria Fortes de Lamas.- 18 de marzo de [980.-
Unanimidad de 16 votos.

Amparo en revisién 3957/76.- Estacionamientos San Francisco, S. A. 18 de
noviembre de 1980.- Unanimidad de 19 votos.

Amparo en revisi6n 798/77.- Ranver Compaiila Mexicana de
Estacionamientos, S. A..- 17 de marzo de 1981.- Unanimidad de 19 votos.

Amparo en revisién 3221/76.- Estacionamientos Gante, S.de R. L. y C. V..-17
de marzo de 1981.- Unanimidad de 19 votos. ®

B ) La segunda garantia especlifica de seguridad juridica es la que se rofiere
a que dicho procedimiento deberd seguirse ante tribunales previamente
establecidos, ahora bien, la idea de “tribunales” no debe entenderse
en su acepcién meramente formal, o sea, considerarse Gnicamente como
tales a fos 6rganos del Estado que estén constitucional o legalmente
adscritos al Poder Judicial Federal o local, sino que dentro de dicho
concepto se comprende a cualquiera de las autoridades ante las que debe
seguirse el “juicio” de que habla el segundo parrafo del articulo 14
constitucional, es decir, la garantia de audiencia no sélo es operante frente
a los organos jurisdiccionales del Estado que lo sean formal o
materialmente hablando, sino en lo tocante a las autoridades

 SCIN Informe 1982, Pleno, Tesis 1,
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administrativas de cualquier tipo que normal o excepcionalmente realicen
actos de privacion. |a extencién de dicha garantia individual para proteger
al gobernado contra las autoridades administrativas cuando se trate de
actos de privacién, se encuentra establecida por la Suprema Corte en una
tesis que a continuacién transcribimos:

“Las garantias individuales del articulo 14 constitucional se otorgan para
evitar que se vulneren los derechos de los ciudadanos sujetos a cualquier
procedimiento, bien sea ADMINISTRATIVO, civil o penal, por lo que es
erténea fa apreciacion de que sdlo son otorgadas para los sujetos del

Gitimo”. ¥

La idea que se contiene en la tesis mencionada ha sido sustentada
también por la Segunda Sala de la Suprema Corte, al disponer:

“No es exacto que sélo las autoridades judiciales son
constitucionalmente competentes para privar de sus propiedades vy
derechos a los particulares, en los casos en que la ley aplicable asi lo
prevenga. Si bien, el segundo parrafo del articulo 14 constitucional exige
para ello "juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos”, es
tradicional la interpretacién relativa a que los tribunales previamente
establecidos no son exclusivamente los judiciales, sino también las
autoridades administrativas, a quienes la ley ordinaria confiere competencia
para ello, pero eso si, respetando la previa audiencia, 1a irretroactiviadad de
la ley, las formalidades esenciales del procedimiento y la aplicacion exacta
de la ley. Esta interpretacion tradicional se debe a que por ta complejidad
de la vida modema seria imposible que el Estado cumpliera sus funciones
publicas con acierto, prontitud y eficacia, si tuviera siempre que acudir a los
tn‘bunal:s judiciales para hacer efectivas sanciones establecidas en las
leyes.”

C ) En cualquier procedimiento en que consista el juicio previc al acto de
privacién deben observarse o cumplirse las “formalidades esenciales del
procedimiento”, lo cual implica la tercera garantia especifica integrante de
la de Audiencia, con respecto a cuales son estas o en que consisten estas
formalidades esenciales, el maestro Burgoa considera, que en todo
procedimiento para la resolucién de una controversia o asunto deben

* Semanario Judicial de Ia Federacion, Tomo LXVI], PAg. 18, Segunda Sala, Sexta Epéca { Amparo
en revisidn 7,554/ 61, Delfino Isias. ).
* SCIN Informe de 1969, Tribonal Pleno, pig. 216, Primera Parte.
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consignarse dos oportunidades que son: LA DE DEFENSA U OPOSICION Y
LA PROBATORIA, las cuales adquieren el caracter de esenciales, porgue sin
ellas la funcién jurisdiccional no se desempedaria debida vy
exhaustivamente.

“En las diferentes leyes adjetivas, la oportunidad de defensa se traduce
en distintas formas procesales, tales como las notificaciones, el
emplazamiento, el término para contestar o para oponerse a las
pretenciones de privacién o al pretendido acto privativo, etc., y
consiguientemente, la contravencién a cualguiera de ellas significa
simultdneamente la violacién a la formalidad procesal respectiva, esto es, a
la garantia de audiencia através de dicha garantia de seguridad juridica.

Por lo que atafie a la oportunidad probatoria, ésta también se manifiesta
en la normmacion adjetiva o procesal, en diferentes elementos de!
procedimiento, tales como la Audiencia o la dilacién probatorias, asi como
en todas las reglas que conciemen al ofrecimiento, rendicién o desahogo y
valoracién de probanzas.”

En opinién nuestra, en todo procedimiento, incluido el administrativo,
deben existir cuatro etapas que son:

1) LA EXPOSITIVA. Es el momento de iniciacién en el que se informa a la
parte o partes involucradas sobre la materia del propio procedimiento, o
bien, en el que se plantea la pretension y, en su caso, se fija la litis cuando
se trata de una controversia,

2 ) LA PROBATORIA. Es el momento en el que se deben aportar los
elementos de convicclén que soporten lo dicho en la etapa expositiva.

3 ) LA DE ALEGATOS. Es el momento en el que en base a lo expuesto y
probado, en ias dos etapas anteriores, el o los participantes ( tratindose de
un litigio ) expresan el sentido en el cual seguin su criterio debiera dictarse
{a resolucién del asunto planteado.

4 ) LA DECISORIA. Es el momento en el que se pone fin al procedimiento al
resolver el asunto corespondiente.

Sobre los requisitos que deben contener las leyes procesales en respeto
a la garantia de audiencia la Suprema Corte de Justicia de fa Nacién ha
sostenido el criterio siguiente:

H BURGOA ORIHULLA, Ignacio, Las Garantias Individuates. op. tit. p. 551,
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“AUDIENCIA, GARANTIA DE, REQUISITOS QUE DEBEN CONTENER LAS
LEYES PROCESALES EN RESPETC A LA. De acuerdo con el espiritu que
anima el articulo 14 constitucional, a fin de que la ley que establece un
procedimiento administrativo, satisfaga la garantia de audiencia, debe darse
oportunidad a los afectados para que sean oidos en defensa, antes de ser
privados de sus propiedades, posesiones o derechos, con la unica
condicién de que se respeten las formalidades esenciales de todo
procedimiento. Este debe contener “etapas procesales”, las que pueden
reducirse a cuatro: una etapa primaria en 1a cual se entere al afectado sobre
la materia que versara el propio procedimiento que se traduce siempre en
un acto de notificacién, que tiene por finalidad que conozca de la existencia
del procedimiento mismo y dejario en aptitud de preparar su defensa, una
segunda, que es la relativa a la dilacién probatoria, en que se pueda aportar
los medios convictivos que estime pertinentes; la subsecuente es la relativa
a los alegatos en que se dé oportunidad de exponer las razones y
consideraciones legales correspondientes y, per dltimo, debe dictarse
resolucién que decida sobre el asunto,

Amparo en revisién 849/78. Oscar Fernandez Garza. 14 de Noviembre de
1978. Unanimidad de 18 votos de los sefiores Ministros Lépez Aparicio,
Franco Rodriguez, Castellanos Tena, Rivera Silva, Langle Martinez, Abitia
Arzapalo, Lozano Ramirez, Rocha Cordero, Rebolledo, Ifarritu, Palacios
Vargas, Serrano Robles, Salmorin de Tamayo, Sanchez Vargas, Calleja
Garcia, Mondragén Guerra, Aguilar Alvarez y Presidente Téllez Cruces.
Ponente: Mario G. Rebolledo, Secretario: Juan Manuel Arredondo Elias.” *

D ) Por iltimo, la cuarta garantia especifica de seguridad juridica que
configura la Garantia de Audiencia estriba en que la resolucién definitiva del
juicio o procedimiento, en el que se desarrolle la funcién jurisdiccional,
deba pronunciarse conforme a las LEYES EXPEDIDAS CON ANTERIORIDAD
AL HECHO, es decir, al que constituya la causa eficiente de la privacion.
Esta subgarantia se corrobora con la contenida en el parrafo primero del
articulo 14 que se refiere a la no retroactividad legal.

3 SCIN, Informe de 1978, Pleno. Pig. 316.
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1.5.- LA GARANTIA DE LEGALIDAD.

Toda la actividad del Estado, ya sea que se desarrolle en forma de
funcién administrativa, jurisdiccional o legislativa, debe ajustarse a lo
dispuesto por la Constitucion y las leyes que de ella emanen. Asi los actos
de los 6rganos del Poder Ejecutivo deben ser emitidos conforme a las
disposiciones previamente establecidas por el legislador.

Si, en términos generales, el particular puede hacer todo lo que la ley no
le prohiba, la Administracién Publica solamente puede hacer lo que la ley le
permita expresamente. Bajo otro enfoque, el principio de legalidad se refiere
@ que los actos administrativos se reputan vélidos o legitimos;
correspondiendo, en todo caso, al gobernado o a fos medios de control,
demostrar lo contrario, pero para que estos sean verdaderamente legitimos
deben cumplir con cada uno de los requisitos y circunstancias previstas en
la Constitucién.

En nuestro régimen juridico la garantia de legalidad se encuentra
consignada en el parrafo primero de nuestro articulo 16 constitucional que a
la letra dice:

“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.”

La garantia de Audiencia se diferencia de la garantia de Legalidad en que
la primera s6lo es aplicable a los actos de “Privacién” en cambio la segunda
condiciona tanto a los actos de “Privacién” como a los actos de “Molestia”,
para comprender mejor lo expuesto nos parece oportuno citar al maestro
Ignacio Burgoa quien nos dice: “Si la garantia de Audiencia sélo es
operante frente a actos de privacién, es decir, respecto a actos de autoridad
que importen una merma © menoscabo a la esfera de la persona {
disminucién de la misma ) o una impedicién para el ejercicio de un derecho,
resulta que es ineficaz para condicionar la actividad de las autoridades que
no produzcan las aludidas consecuencias. Por ello, cuando no se trate de
actos de privacién en sentido estricto ni de actos jurisdiccionales penales o
civiles ( a los cuales se refieren respectivamente los péarrafos segundo,
tercero y cuarto del articulo 14 constitucional ), sino de actos de mera
afectacién de indole materialmente administrativa, las garantias
condicionantes son las consagradas en la primera parte del articulo 16 de la
Constitucién. Ahora bien, por virtud de que todo acto de privacién estricto
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y todo acto jurisdiccional penal o civil { lato sensu ) entrafian un acto de
molestia, ya que la implicacidn légica de este ultimo concepto es mucho
mas extensa, es evidente dque las garantias de seguridad juridica
involucradas en la primera parte del articulo 16 constitucional también
condicionan a los primeros. De esta manera, cuando se trate de actos
privativos o de actos jurisdiccionales penales o civiles ( que participan del
concepto genérico “acto de molestia” ), la validez constitucional de los
mismos debe derivar de la observancia de las garantias consignadas en los
tres dltimos parrafos del articulo 14 en sus respectivos casos, asi como de
las contenidas en el articulo 16.” *

Dicha garantia de legalidad se encuentra compuesta por tres garantias
especificas de sequridad que son:

1.- La garantia de autoridad competente;
2.- La garantia de fundamentacién y motivacién del acto de autoridad;
3.- La garantia de mandamiento escrito.

Empezaremos por el estudio de la Garantta de Competencia
Constitucional.

1.- GARANTIA DE COMPETENCIA CONSTITUCIONAL.- “La garantia de la
competencia autoritaria a que se refiere el articulo 16 constitucional,
conclemne al conjunto de facultades con que la propia Ley Suprema inviste a
determinado Grganc del Estado, de tal suerte que si el acto de molestia
emana de una autoridad que al dictarlo o ejecutario se excede de la dérbita
integrada por tales facultades, viola la expresada garantia, asi como en el
caso de que, sin estar habilitada constitucionalmente para ello, causa una
perturbacién al gobermado en cualesquiera de los bienes juridicos
sefialados en dicho precepto.” **

2.- GARANTIA DE FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DEL ACTQO DE
AUTORIDAD.- La garantia de legalidad implicada en la primera parte del
articulo 16 constitucional, que condiciona todo acto de molestia en los
términos en que ponderamos este concepto, se contiene en la expresion

> BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias Individuales. op. ciL p. 585.
* Ibidem, p. 595,
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fundamentacién y motivacién de la causa legal del procedimiento. Ahora
bien, ¢qué se entiende por “causa legal del procedimiento”? Desde luego
éste, o0 sea, el acto o la serie de actos que provocan la molestia en la
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones de un gobemado,
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, en una disposicion
normativa general e impersonal, creadora y reguladora de situaciones
abstractas.

La fundamentacién legal de todo acto autoritario que cause al gobemado
una molestia en los bienes juridicos a que se refiere el articulo 16
constitucional, no es sino una consecuencia directa del principio de
legalidad que consiste en que las autoridades sélo pueden hacer lo que la
ley les permite. La exigencia de fundar legalmente todo acto de molestia
impone a las autoridades diversas cbligaciones, que se traducen en las
siguientes condiciones:

1 ) En que el érgano del Estado del que tal acto provenga, esté investido
con facultades expresamente consignadas en la norma juridica ( ley o
reglamento ) para emitirlo;

2 ) En que of propio acto se prevea en dicha norma;

3 ) En que su sentido y alcance se ajusten a las disposiciones normativas
que lo rijan;

4 ) En que ol citado acto se contenga o derive de un mandamiento escrito,
en cuyo texto se expresen [os preceptos especificos que lo apoyen.

Por otra parte, la motivacién de la causa legal del procedimiento implica
que, existiondo una norma juridica, el caso o situacién concretos respecto
de los que se pretende cometer el acto autoritario de molestia, sean
aquellos a que alude la disposicién legal fundatoria, esto es, el concepto de
motivaciéon empleado en el articulo 16 constitucional indica que las
circunstancias y modalidades del caso particular encuadren dentro de!
marco general correspondiente establecido por la ley. La motivacion legal
implica, pues, la necesaria adecuacién que debe hacer la autoridad entre la
norma general fundatoria del acto de molestia y el caso especifico en ¢l que
éste va a operar o surtir sus efectos. Sin dicha adecuacién, se violaria, por
ende, la citada sub-garantfa que, con la de fundamentacién legal, integra la
de legalidad.
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Ahora bien, para adecuar una norma jurfdica legal o reglamentaria al caso
concreto donde vaya a operar el acto de molestia, la autoridad respectiva
debe aducir los motivos que justifiquen la aplicacién correspondiente,
motivos que deben manifestarse en los hechos, circunstancias vy
modalidades objetivas de dicho caso para que éste se encuadre dentro de
los supuestos abstractos previstos normativamente. La mencién de esos
motivos debe formularse precisamente en el mandamiento escrito, con el
objeto de que el afectado por ¢ acto de molestia pueda conocerlos y estar
en condiciones de producir su defensa.

Ambas condiciones de validez constitucional del acto de molestia deben
necesariamente concurrir en el caso concreto para gue aquél no implique
una violacién a la garantia de legalidad consagrada por el articulo 16 de la
Ley Suprema, es decir, que no basta que haya una ley que autorice la orden
0 ejecucién del o de los actos autoritarios de perturbacién, sino que es
preciso inaplazablemente que el caso concreto hacia el cual éstos vayan a
surtir sus efectos esté comprendido dentro de las disposiciones relativas a
la norma, invocadas por la autoridad. Por consiguiente, razonando a
contraric sensu, se configurard la contravencidon al articulo 16
constitucional a través de dicha garantia, cuando el acto de molestia no se
apoye en ninguna ley ( falta de fundamentacién ) o en el caso de que,
existiendo ésta, la situacion concreta respecto a la que se realice dicho acto
de autoridad, no esté comprendida dentro de la disposicién general
invocada { falta de motivacién ).

Los razonamientos anteriormente expuestos, han sido sustentados por
la Suprema Corte de Justicia, por o que consideramos importante
transcribir la siguients jurisprudencia:

"“"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. De acuerdo con el articulo 16 de
la Constitucién Federal todo acto de autoridad debe estar adecuada y
suficientemente fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha
de expresarse con precision el precepto legal aplicable al caso, y, por lo
segundo, que deben expresarse, con precisién las circunstancias
especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido
en consideracién para la emision del acto; siendo necesario, ademas, que
exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es
decir, que en el caso concreto se configuren las hipétesis normativas.”

Amparo en ravision 8280/67. Augosto Vallejo Olivo. 24 de junio de 1968.
5 votos. Ponente: José Rivera Pérez Campos,
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Amparo en revision 9538/67. Oscar Leonel Velasco Casas. 10. de julio de
1968. Unanimidad de § votos. Ponente:Alberto Orozco Romero.

Amparo en revisién 7258/67. Comisariado Ejidal del Poblado de San Lorenzo
Tezonco, Iztapalapa, D. F. y otros. 24 de julio de 1968. 5 votos. Ponente:
Pedro Guerrero Martinez.

Amparo en revisién 3713/69. Elias Chahin. 20 de febrero de 1970. 5 votos.
Ponente: Pedro Guerrero Martinez.

Amparo en revisién 4115/68. Emeterio Rodriguez Romero y coags. 26 de
abril de 1971. 5 votos.

Ponente: Jorge Saracho Alvarez. **

3.- LA GARANTIA DE MANDAMIENTO ESCRITO.- "Esta garantia de
seguridad juridica, que es la tercera que se contiene en el articulo 16
constitucional, equivale a la forma del acto autoritario de molestia, 8! cual
debe derivarse siempre de un mandamiento u orden escritos.
Consiguientemente, cualquier mandamiento u orden verbales que originen
el acto perturbador o que en si mismos contengan la molestia en los bienes
juridicos a que se refiere dicho precepto de 1a Constitucién, son violatorias
del mismo. Conforme a la garantia formal a que aludimos, todo funcionario
subalterno o todo agente de autoridad debe obrar siempre con base en una
orden escrita expedida por el superior jerdrquico, so pena de violar Ia
disposicion relativa de nuestra Ley Fundamental a través de la propia
garantia de seguridad juridica.

Ahora bien, para que se satisfaga la garantia formal del mandamiento
escrito no basta que éste se emita para realizar algin acto de molestia en
algunc de los bienes juridicos que menciona el articulo 16 constitucional,
sino que s menester que al particular afectado se le comunique o se le dé a
conocer. Esta comunicacién o conocimiento pueden ser anteriores o
simuftineos a la ejecucién del acto de molestia, pues la exigencia de que
éste conste en un mandamiento escrito, sélo tiene como finalidad que el
gobemado se entere de la fundamentacidén y motivacién legales del hecho
autoritario que lo afecte, asf como de la autoridad de quien provenga.

Por otra parte, debe advertirse que el mandamiento escrito debe
contener la firna auténtica del funcionariro publico que lo expida, sin que 1a

% SCJIN, Informe de 1973. Segunda Sala. Pig. 18.
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garantia respectiva se satisfaga con lo que suele lamarse “firmas

facsimilares”.” ¥

1.6.- EL DERECHO DE PETICION Y SU RELACION CON EL SILENCIO DE LA
ADMINISTRACION.

Es pertinente recordar en que consiste el derecho de peticién
consagrado en el articulo 8 de nuestra Constitucién Politica vigente, el cual
dispone: “Los funcionarios y empleados pablicos respetaran e! ejercicio del
derecho de peticién, siempre que ésta se formule por escrito, de manera
pacifica y respetuosa; perc en materia politica sélo podran hacer uso de ese
derecho los ciudadanos de la Republica,

A toda peticién debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien
se haya dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en breve
término al peticionario”

El maestro Ignacio Burgoa Orihuela, resume de una manera muy clara, el
contenido y alcance de esta garantia especifica de Libertad, por lo que para
efectos del presente trabajo de investigacién tomaremos como base para el
desarrollo de este apartado dicha exposicion:

“La potestad juridica de peticién, cuyo titular es el gobernado en general,
es decir, toda persona moral o fisica que tenga este caricter, se deriva
como derecho subjetivoe piablico individual de la garantia respectiva
consagrada en el articulo 8 de la Ley Fundamental. En tal virtud, la persona
tiene la facultad de ocurrir a cualquier autoridad formulando una solicitud o
instancia escritas de cualquier indole, la cual adopta, especificamente, el
cariicter de simple peticién administrativa, accién, recurso, etc, El Estado y
sus autoridades ( funcionarios y empleados ), a virtud de la retacién juridica
consignada en el articulo 8 constitucional, tienen como obligacién, ya no un
deber de carécter negativo o abstencién como en las anteriores garantias
individuates, sino ia ejecucién o cumplimiento de un hacer, consistente en
dictar un acuerdo escrito a la solicitud que el gobernado les eleve.

5" BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantiss Individuales. op. cit. p. 606.
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Dicho acuerdo no es sino el parecer que emite el érgano estatal sobre la
peticidn formulada, sin que ello implique que necesariamente deba resolver
de conformidad con los téminos de la solicitud, por ende, una autoridad
cumple con la obligacion que le impone el mencionado precepto de la Ley
Fundamental, al dictar un acuerdo, expresado por escrito, respecto de la
solicitud que se le haya elevado, independientemente del sentido y términos
en que esté concebido,” ¥

Al decir el maestro Burgoa que adopta especificamente el caricter de
simple peticién administrativa..., en mi opinién, se refiere que adoptaréan el
caracter que le otorgue la ley de la materia, por ejemplo, si se tratase del
recurso de revocacién que contempla el Cédigo Fiscal de la Federacién la
peticion adoptara tal caracter.

Ahora bien la Autoridad cumple con la citada garantia ejerciendo los
siguientes actos positivos:

a) debe recaer un acuerdo ascrito de la autoridad a quien se haya dirigido.
No importando el sentido del mismo, pero dicho acuerdo debe ser
congruente con la peticion hecha, es decir, debe referirse al asunto
expuesto.

Por lo que respecta al acuerdo escrito que debe recaer a la peticién
formuiada, debemos precisar, que este no se trata del simple acuerdo
admisorio, que se dicta por ejemplo, al presentar un recurso administrativo,
toda vez que éste forma parte de la técnica administrativa, y sélo tiene por
objeto, revisar que el escrito inicial redna todos y cada uno de los requisitos
de procedibilidad, para posteriormente asignarie un numero en el libro da
gobiemo y el nimero de expediente respectivo, mas no entra al estudio del
fondo del recurso, en nuestra opinién, el citado precepto constitucional con
la expresitn “acuerdo escrito”, se refiere a 1a resolucion de fondo de la
peticién elevada, no importando el sentido, pero con la salvedad de que
dicho acuerdo debe ser congruente con lo solicitado en 1a peticién elevada.

b} debe hacerlo del conocimiento del peticionario en breve término. Es
decir, debe notificar la resolucién al peticionario en breve término.

* BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las Garantias Individuales. op. cit. pig, 377,
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Como se corroboraréd en los siguientes parrafos, la idea de breve término
que emplea el articulo 8 de la Constitucién no ha sido delimitado
cronolégicamente, con un criterio uniforme por parte de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién,

La jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de Ja Nacién apéndice
de 1965, Tesis Jurisprudencial nim. 188 legible en la pag. 226 de! tomo
cormrespondiente a 1a Segunda Sala, que en interpretacién del Articulo Bvo.
de la Constitucién, establecié un plazo de cuatro meses para dar respuesta
a las peticiones de los particulares, empero contraria a la citada Tesis
Jurisprudencial el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del
Primer Circuito a sostenido:

“Es cierto que la tesis de jurisprudencia visible con ef nimero 188 en la
pagina 226 de la Tercera Parte del Apéndice del Semanario Judicial de la
Federacion, publicado en 1865 ( Tesis 470, pag. 767, misma parte, del
apéndice 1917-1975 ), dice que es indudable que se ha violado el derecho de
peticién consagrado por el art. 8vo, constitucional cuando han pasado mas
de cuatro meses de [a presentacion de un ocurso sin que le haya recaido
acuerdo alguno. Pero resulta absurdo pretender interpretar esto a contrario
sensu, en el sentido de que no se viola el derecho de peticién antes de
cuatro meses. La interpretacién a contrario sensu, sélo cabe, en efecto,
cuando no hay més de dos afirmaciones contrarias posibles, de manera que
la adopcién de una bajo ciertas condiciones, obliga a la eleccién de fa otra,
bajo las condiciones opuestas. Pero cuando hay varias posibles
afirmaciones, la eleccidon de una, bajo ciertas condiciones, de ninguna
manera implica necesariamente la eleccién de ninguna otra, bajo
condiclones diferentes. O sea que la interpretacién a contrarfro sensu es la
més delicada de aplicar, y de ninguna manera debe pretender abusarse de
ella. De que se estime indudablemente extemporaneo un amparo promovido
despuds de cuatro meses de conocer el acto reclamado, no podria
concluirse a contrario sensu, que es procedente todo amparo promovido
antes de cuatro meses. Por lo demds, tanto la diversa tesis visible con el
numero 193 de la pigina 237 del mismo apéndice antes sefalado ( tesis 471,
pag. 789, del apéndice 1917-1975 ) como el texto del articulo 8vo.
constitucional, hablan expresa y claramente de breve término. Y es
manifiesto que no es posible dar una definicién de 1o que debe entenderse
por breve término, de manera que comprenda todas las posibles peticiones
elevadas a la autoridad, pues la naturaleza de lo solicitado, y de los
estudios o tramites que la contestacién requiera hacen varlable el periodo
de lo que serfa un término razonablemente breve para dar respuesta, y el
Juez de Amparo debe ser casuista en este aspecto, atendiendo las
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peculiaridades del caso y a lo que razonablemente se puede llamar un
término breve para dar respuesta a la peticién de que se trate. Aunque en
principlo, conforme a la tesis de jurisprudencia citada en el parrafo anterior,
cuatro meses seria un término excesivo, en cualquier circunstancia.” *°

A lo anterior podemos agregar lo que a pronunciado el Cuarto Tribunal
Colegiado en Materia Administrativa de! Primer Circuito:

“No es verdad que sea necesario que transcurran més de cuatro meses
sin dar respuesta a una peticién formulada en términos del art. 8vo.
constitucional para considerar trasgredido dicho precepto, puesto que
sobre la observancia del derecho de peticién debe estarse siempre a los
términos en que esta concebido el citado precepto constitucional, en efecto,
la respuesta a toda solicitud debe hacerse al peticionario por escrito y en
breve término, debiéndose entender por éste como aquel en que
racionalmente puede estudiarse y acordarse una peticién, En consecuencia,
es inexacto que los funcionarios y empleados cuenten con un término de
cuatro meses para dar contestacién a una solicitud.”

En opinién nuestra, la Tesls emitida por el Cuarto Tribunal Coleglado en
materia Administrativa del Primer Circuito, que tiene como rubro PETICION,
DERECHO DE. CONCEPTO DE BREVE TERMINO., sintetiza los criterios
vertidos en |as anteriores Ejecutorias al disponer;

“La expresién “breve término”, a que se refiere el articulo 8o.
constitucional, que ordena que a cada peticién debe recaer el acuerdo
correspondiente, es aquel en que individualizado al caso concreto, sea el
necesario para que la autoridad estudie y acuerde la peticién respectiva sin
que, desde luego, en ninglin caso exceda de cuatro meses.

CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA DEL
PRIMER CIRCUITO.

PRECEDENTES:

¥ Instancia: Tribunates Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de 1a Federacién.
Epoca: 7 A. Volamen: 79. Pégina: 61. Rubro: PETICION, BREVE TERMINO.

“ Instancia: Tribunales Colegiados de Circnito. Fuente: Semsnario Judicial de 1a Federaciéo.
Epoca: 8 A. Tomo: X- OCTUBRE. Tesis: 1.40. A, 480 A, Pigina: 318. Clave: TC 014480 ADM.
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Amparo en revision 1244/93. Isidro Landa Mendoza. 4 de agosto de 1993,
Unanimidad de votos. Ponente: Jaime C. Ramos Carreén. Secretaria: Mayra
Villafuerte Coello.” “*

Por nuestra parte, consideramos agotado el estudio del Derecho de
Peticion consagrado en el Art. 8o. de nuestra Constitucién Federal, ahora
analizaremos el llamado Silencio Administrativo.

En este apartado sélo pretendemos dar un concepto del Silencio
Administrativo para poder distinguirlo del Derecho de Peticién, razén por la
cual tomaremos como punto de partida para dicho estudio lo expuesto por
el Maestro Jorge Olivera Toro, con respecto a la figura juridica en mencién.

“Como requisito previo de lo contencioso administrativo era
indispensable la existencia de una resolucién administrativa anterior; esto
es, el presupuesto de una decision previa { régle de la décision préatable ).
En esas condiciones, si la decisién no se producia, como hemos apuntado,
no podia iniclarse lo contencioso del acto. Con la inactividad administrativa
se hacia nugatorio todo sistema de impugnacién, patentizando una
denegacion de justicia.

Los érganos de la administracién tienen e! deber de resolver las
cuestiones que los particulares les plantean pero puede suceder que
demoren o bien que omitan la decisién, ya sea por negligencia,
intencionalmente o de mala fe, no obstante que los interesados las reiteren
en forma verbal 0 mediante ocursos.

Independienternente de la responsabilidad de los funcionarios, la
doctrina encuentra alguna solucién sobre el particular a efecto de que la
inactividad de la administracién produzca consecuencias legales.

La laguna 1a llené el llamado silencio administrativo, suponiendo gue si
la administracién dejaba transcurrir un plazo sin que la cuestién planteada
hubiera sido resuelta, se deberia entender como si existiera fa decisién
previa que impugnar.

Por ello se afirma que hay silencio administrativo, cuando una autoridad
no resuelve expresamente una peticién, reclamacién o recurso interpuesto
por un particular. Es una denegacién del derecho reclamado ante la
autoridad. Esa pasividad o incertidumbre, es un hecho al cual la ley

' Instancia: Tribonales Colegiados de Circoito, Fuente: Semanario Judicial de 1a Federacito.
Epoca: & A. Tomo: XIII- FEBRERO. Pigina;: 390,
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presuntivamente e concede consecuencias juridicas, positivas o negativas.
La ley presume “como” si se hubiese dictado una decisién.”

E! silencio administrativo consiste, entonces, en ta abstencion de la
autoridad administrativa de emitir la providencia que por ley debe recaer a
toda instancia o peticién que se le formule, inactividad a la que la ley le
concede presuntivamente efectos positivos o negativos, con el objeto de
que ¢! particular no quede en una situacién de inseguridad juridica.

Expuestas las consideraciones anteriores, podemos distinguir ahora
entre el silencio administrativo y el derecho de peticidn.

El silencic administrativo, es la ausencia de acto de un érgano de la
administracién piblica y la consecuencia (negativa o positiva) que la ley le
otorga.

El derecho de peticién es una garantia individual, que permite al
gobemado hacer planteamientos a la autoridad con la consiguiente
obligacién de ésta de responder.

La mencidn al Silencio Administrativo, es solamente como referencla, ya
que este tema se tratarA con mayor amplitud en el Capitulo Tercero de
nuestro trabajo, pero se consideré necesario hacer la relacién con el
Derecho de Peticidn, a efecto de no dejar e citado tema incompleto.

“ OLIVERA TOROD, Jorge, Manua! de Derecho Administrativo. op. cit. p. 164.



CAPITULO 11
LOS RECURSOS ADMINISTRATIVOS.

2.1.- EL RECURSO EN MATERIA ADMINISTRATIVA. CONCEPTO.

Al hacer un estudio en el Capitulo anterior de los derechos de orden
administrative de que disfrutan los particulares, encontramos como una
categoria de ellos, los derechos de los administrados a la legalidad de los
actos de la Administracién, es decir, consideramos que los administrados
tienen la facultad de exigir a la Administracién que se sujete en su
funcionamiento a las nommas legales establecidas al efecto, y que, en
consecuencia, los actos que realice se verifiquen por los drganos
competentes, de acuerdo con las formalidades legales, por 108 motivos que
fiJen las leyes, con el contenido que éstas seialen y persiguiendo el fin que
las mismas indiquen.

“El principio de legalidad es la piedra angular del Estado de derecho, que
abarca todos los aspectos de la accién de los dérganos publicos. Toda
actuacién irregular de la Administracién Piblica, que ocasione a un
particular un agravio debe ser cormegida dentro del orden juridico.
Cualquier alteracién indebida de algunos de los elementos del acto
administrativo; competencia, forma, motivo, objeto o fin, debe encontrar en
la legisiacién administrativa medios eficaces para su restablecimiento.”

E! maestro Gabino Fraga nos dice que: “Para conseguir ese propdsito
existe una gran diversidad de sistemas en los Estados contemporaneos.

Dentro de ellos existen medios Indirectos y medios directos para
proteger los derechos de los particulares a la legalidad administrativa.

Los medios indirectos consisten, principalmente, en las garantias que
presta un buen régimen de organinzactén administrativa. La regularidad de
la marcha de ésta, su eficiencia, el control que las autoridades superiores
tienen sobre las que les estan subordinadas. En una palabra, la autotutela
que la Administracién desarrolla en su propio seno, constituyen
indudéblemente elementos de proteccién de los derechos de los
administrados,

© SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrative, Tomo L 15a. ed., Pormiz, México, 1992, p. 628,



55

Sin embargo, esos medios estin destinados directamente a garantizar la
eficacia de la Administracion y sélo por efecto reflejo representan una
garantia para el particular,

Por el contrario, existen otros medios directos que si estin destinados
en forma inmediata a satisfacer el Interés privado, de manera tal, que la
autoridad ante la cual se hacen valer, esta legalmente obligada a intervenir y
a examinar nuevamente, en cuanto a su legalidad o a su oportunidad, 1a
actuacion de que el particular se queja.

Esos medios directos que la ley establece para la proteccién de los
derechos de los particulares se pueden clasificar, segun las autoridades
que deben intervenir, en remedios o recursos administrativos, y en recursos
© acciones jurisdiccionales.

Todavia dentro de este lltimo grupo, se pueden separar los recursos y
acciones ante los tribunales administrativos, y los recursos y acciones ante
los tribunales comunes.” *

Por nuestra parte consideramos necesario aclarar que el objeto del
presents trabajo de investigacién no es hacer un estudio a fondo del
Recurso Administrativo desde el punto de vista doctrinal, sélo pretendemos
sentar las bases te6ricas minimas para descubrir su naturaleza, asi como su
operatividad en la prictica diaria, por esa razén tomamos de la enomme
produccién doctrinal, los conceptos que a nuestro juicio, nos seran de
utilidad para el logro de los fines antes enunciados.

El maestro Emilio Margain M. dice que: “El Recurso Administrativo es
todo medio de defensa al alcance de los particulares para impugnar, ante la
Administracién Publica, los actos y resoluciones por ella dictados en
perjuicio de los propios particulares, por viclacién al ordenamiento aplicado
o faita de aplicaci6n de la disposicién debida.” *

Consideramos que el concepto elaborado por ¢l maestro Margain, !e falta
hacer alusion de que dicho medio de defensa debe estar consignado en la
Ley, asi como que el 6rgano revisor tiene la obligacién de dictar una nueva
resolucién en cuanto al fondo del acto recurrido, por lo que en nuestra
opinién, dicho concepto es muy restringido.

El maestro Gabino Fraga sostiene que: “El Recurso Administrativo
constituye un medio legal de que dispone el particular, afectado en sus

“ FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo. op. cit. p. 435,
“ MARGAIN MANATOU, Emilio, El Recurso Administrativo en México. 3a. ed., Porriia, México,
1995, p. 18.
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derechos o intereses por un acto administrativo determinado, para obtener
en los términos legales, de la autoridad administrativa una revisién del
propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo anule o lo reforme en
caso de encontrar comprobada la ilegalidad o la inoportunidad del
mismo.”™

En opinién nuestra, el concepto elaborado por el maestro Gabino Fraga,
es uno de los mas completos, toda vez que de su andlisis ocbservamos que
delimita bien su naturaleza juridico- administrativa, asi como la cobligacién
de la autoridad de dictar una nueva resolucién en cuanto al fondo.

En términos parecidos el maestro Andrés Serra Rojas nos dice que: “El
Recurso Administrativo es un medio ordinario de impugnacién y directo de
defensa legal que tienen los gobernados afectados, en contra de un acto
administrativo que lesione su esfera juridica de derechos o intereses, ante
la propia autoridad que lo dictd, el superior jerarquico u otro drgano
administrativo, para que lo revoque, anule, reforme o modifique, una vez
comprobada la ilegalidad o inopurtunidad del acto, restableciendo el orden
juridico violado, en forma econdmica, sin tener que agotar un procedimiento
jurisdiccional.” ¥

El concepto elaborado por el maestro Serra Rojas, contiene los mismos
elementos que el del maestro Fraga, pero con ta adicién de que el recurso
no es un procedimiento jurisdiccional.

Para el maestro Héctor Fix Zamudio citado por Rafael |. Martinez Morales,
“el recurso administrativo es un derecho de impugnacion que se tramita a
través de un procedimiento, y que se traduce en una resolucién que también
tiene el cardcter de acto administrativo”, *®

El concepto elaborado por el maestro Héctor Fix Zamudio, sdlamente
destaca la naturaleza del recurso desde un punto de vista formal, razén por
la cual lo consideramos muy limitado.

En opinién nuestra consideramos, que los conceptos que destacan el
género préoximo y la diferencia especifica en relacién con otros medios de
impugnacién, son los elaborados por el maestro Gabino Fraga y Andrés
Serra Rojas.

“ FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo. op. ¢it. p. 435.

“” SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Tomo 1. op. cit. p. 631.

“* MARTINEZ MORALES, Rafael Y., Derecho Administrativo “Segunda Curw™. Harla, Mético,
1991. p.401, .
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2.2.- CLASIFICACION DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

El maestro Emilio Margéin M. elaboré una clasificacién muy completa de
las distintas clases de recursos que ante la administracién piiblica pueden
hacerse valer atendiendo a sus finalidades u objetivos, naturaleza, etc.,
misma que tomaremos como base para el desarrollo de este apartado.

Los criterios que se usa el maestro Margain para dicha clasificacién son
los siguientes:

a) En atencion a la autoridad ante quien se interpone.
b ) En atencidn a quien lo interpone.

¢ ) En atencién al objeto que se persigue.

d) En atencidn al ordenamiento que lo establece.

e ) En atencién a su naturaleza.

f) En atencién a nuestra legislacién federal.

a ) EN ATENCION A LA AUTORIDAD ANTE QUIEN SE INTERPONE.- Existen
tres clases de recurrso en atencidn a la autoridad ante la que se interponen:

1) los que se promueven ante la misma autoridad que emitié el acto;
2 ) los que proceden ante el superior Jerarquico, y
3 ) aquellos de los que conoce una comisién o dependencia especial.

b ) EN ATENCION A QUIEN LO INTERPONE.- En atencién a la persona que
interpone el recurso administrativo, éste se clasifica en:

1 ) por quien tenga interés legitimo directo, y
2 ) por quien tenga interés legitimo indirecto.
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Tiene interés legitimo directo el que es titular de la resolucién emitida
por la autoridad administrativa.

Tiene interés legitimo indirecto, cualquier otra persona cuyos intereses
legitimos y directos resulten afectados por el acto administrativo de
gestién. Un ejemplo de este tipo de recurso lo encontramos en el articulo 25
de la extinta Ley de Fomento de Industrias Nuevas y Necesarias, al admitir
que hay terceros que pueden resultar perjudicados por el otorgamiento de
franquicias fiscales, reconciéndoles interés legitimo indirecto para agotar el
racurso administrativo previsto en dicho precepto.

¢ ) EN ATENCION AL OBJETO QUE SE PERSIGUE.- En atenci6n al objeto
que se persigue con el recurso, éste se clasifica en: recurso de
reconsideracién o de revocacién y de revisién. El primero se establece con
la finalidadd de que la autoridad que dicté la resolucién reconsidere su
acto, en cuanto perjudica por causas ajenas al fondo del asunto; o en otros
términos, tiende a la revocacién parcial o total de la resolucién impugnada,
por contener errores nimericos, de cilculos o de procedimientos.

El recurso de revisién tiene por objeto que la autoridad jerdrquica
superior o la comisién o dependencia especial revise la resolucién
impugnada por violaciones de fondo alegadas por el recurrente.

Sin embargo, la doctrina, y sobre todo nuestra legislacién federal, no es
uniforme en cuando al nombre del recurso atendiendo al objeto que se
persigue y asi tenemos, en nuestro Derecho Administrativo, que en unas
loyes se le denomina de inconformidad, en otras de revision, en otras de
recansideracién y en otras de revocacién, etc.

d ) EN ATENCION AL ORDENAMIENTO QUE LO ESTABLECE.- Se considera
que es ley formalmente legislativa, el ordenamiento que expide el érgano a
quien la Constitucién le confiere dicha facultad, y que es un regtamento el
ordenamiento expedido por el Poder Ejecutivo.

De esto se desprende que los recursos administrativos pueden
establecerse en una ley o en un reglamento, pero siempre y cuando en este
ditimo supuesto, el reglamento no sea de ejecucién, esto es, un
ordenamiento que tenga como finalidad aclarar las disposiciones de laley o
hacer posible la aplicacién préactica de |a misma, pues si la ley no establece
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un recurso administrativo, el reglamento de ejecucién no puede creario,
toda vez que esto iria en contra del principio de supremacia de la ley, y por
consigulente adoleceria del vicio de la inconstitucionalidad,

e ) EN ATENCION A SU NATURALEZA. - De conformidad con este criterio, el
recurso administrativo se clasifica en obligatorio y optativo.

Estaremos en presencia de un recurso administrativo obligatorio cuando
el particular debe agotario antes de acudir a juicio.

Un recurso administrativo es optativo cuando queda al criterio del
particular el agotario o bien acudir directamente a juicio.

f ) EN ATENCION A NUESTRA LEGISLACION FEDERAL.- Los recursos
existentes en nuestra legislacién federal, se clasifican en: especiales y
generales. Los primeros se encuentran consignados en ordepamientos que
tienen el caracter de especiales, como lo son todos los previstos en las
leyes de materias administrativas especificas.

El recurso es general cuando se encuentra previsto en un ordenamiento
que se aplica supletoriamente en todo lo no previsto por los ordenamientos
especiales: v. gr., los recursos previstos en el Cddigo Fiscal de la
Federacion. Otro ejemplo es, el recurso de revision consignado en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo el cual tiene el caricter de general,
toda vez que el citado ordenamiento de conformidad con su articulo 2, se
aplica supletoriamente en 1o que no prevean las leyes administrativas
especlales.

2.3.- ELEMENTOS DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

Por lo que respecta a los elementos que conforman el Recurso
Administrativo, existe un criterio uniforme por parte de los Tratadistas, ya
que las variantes son més de terminologia que de fondo, de la abundante
produccién doctrinal sobre este tema, hemos seleccionado los conceptos
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de los Maestros Gabino Fraga, Andrés Serra Rojas y Emilio Margain
Manatuo, por gue en opinién nuestra, son los mas completos y sintéticos,
que se han elaborado en tormo al referido tema.

Gabino Fraga seflala como elementos caracteristicos del recurso
administrativo los sigulentes:

“{.- La existencia de una resolucién administrativa que afecte un derecho ¢
un interés legitimo del particular recurrente.

2.- La fijacién en la ley de las autoridades administrativas ante quienes debe
presentarse.

3.- La fijacién de un plazo dentro del cual deba interponersa el recurso,

4.- Los requisitos de forma y elementos que deben incluirse en el escrito de
interposicion del recurso.

5.- La fijacion de un procedimiento para la tramitacién del recurso,
especificacién de pruebas, etc.

6.- La obligacién de la autoridad revisora de dictar nueva resolucién en
cuanto al fondo.” ¢

El maestro Andrés Serra Rojas sefiala que los “elementos necesarios o
constitutivos del recurso administrativo, son los siguientes, los cuales
deben ser contenidos en la ley:

1.- Una resolucién administrativa base para la impugnacién por medio del
recurso que puede o no agotar la via administrativa;

En materia fiscal y de acuerdo con el articulo 23 de la Ley organica del
Tribunal Fiscal de 1a Federacién, los juicios deben iniciarse en contra de
resoluciones definitivas, agregando, que para estos efectos, las
resoluciones se considerarAn definitivas cuando no admitan recurso
administrativo o cuando la interposicién de éste sea optativa para el
afectado.

“ FRAGA, Gabino, Derecho Administrativa. op. clL pp. 43% y 436.
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2.- Ella debe afectar o lesionar un interés o un derecho del particular; con et
recurso éste colabora con la Administracién pablica en mantener Ia
legalidad;

3.- La propia autoridad administrativa o el superior jerirquico ante el cual se
interpone el recurso;

4.- Un plazo para la interposicion del recurso;

5.- Determinados requisitos de forma para proteger principaimente el interés
general; la expresion de agravios no se precisa, salvo que lo oredene la ley;

6.- Un procedimiento adecuado con sefialameiento de pruebas, para
sustanciarlo como garantia légica necesaria para estimar la legalidad del
acto; y

7.- La obligacién que tiene la autoridad administrativa de dictar una nueva
resolucién en cuanto al fondo. Esta resolucién puede comprender la
revocacién o modificacién del acto impugnado, asi como su ratificacién o
confirmacion, o la eliminacién del recurso intentado.

A los elementos que la ley debe regular para el establecimiento de un
recurso, se agregan aquellos elementos que sean necesarios para proteger
el interés del fisco, u otros de interés general, sociales o del Estado.

El recurso administrativo no existe si no se ha consignado expresamente
enlaley.”® .

Segun Emilio Margéin podemos clasificar los elementos del Recurso
Administrativo en esenciales y secundarios. “Son elementos esenciales
aquellos que necesariamente deben darse para que se haga valer un
recurso administrativo,

En cambio, los elementos secundarios son aquellos cuya ausencia no
vician o constituyen una laguna infranqueable para la validez del recurso
administrativo; son elementos cuya omisién por el legislador no originan la
inexistencia del recurso..............

Como elementos esenciales el mismo autor menciona los siguientes:

a ) Que el recurso administrativo esté establecido en el ordenamiento legal
correspondiente.

* SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Tomo L op. cit. pp 632 v 633.
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b ) La existencia de una resolucion administrativa. Pero ésta debe reunir las
caracteristicas siguientes:

1.- Que sea definitiva;
2.- Que sea personal y concreta;
3.- Que cause un agravio;

4.- Que conste por escrito, excepcién hecha de [a derivadad de una negativa
ficta; y

5.- Que sea nueva.................
Como elementos secundarios de validez, seala los siguientes:

a ) Término dentro def cual ha de hacerse valer:
b ) Autoridad ante quien debe hacerse valer;
¢ ) Perfodo de admisién de pruebas;

d ) Plazo en el cual ha de resolverse el recurso una vez desahogadas las
pruebas;

e ) Momento en que empieza a correr el término; y
f ) Libertad para impugnar la nueva resolucién ante los tribunales.” *'

Esta clasificaciébn nos parece criticable, toda vez, que dentro de los
elementos considerados como secundarios por Emilio Margéin se
encuentran todos los referentes a las formalidades esenciales dal
procedimiento, los cuales necesariamente deben estar consignados en la
ley, pués de no ser asi, se estaria violando la garantia de Audiencia
consagrada en el articulo 14 de nuestra Constitucién Politica.

A continuacién realizaremos una sintésis de los elementos que a nuestro
juicio se integran como una constante del recurso administrativo:

1.- EL RECURSO DEBE ESTAR LEGALMENTE ESTABLECIDO. El recurso
administrativo debe necesarlamente estar previsto en un ordenamiento

* MARGAIN MANATOU, Emilio, El Recurso Administrativo en México. op, cit. pp 49, §7, 61 y 62,
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formal y materialmente legislativo., Ademés de que soélo através de los
medios de defensa que establezcan las leyes, entre ellos el recurso
administrativo, puede privarse de eficacia juridica a un acto de la
Administracién, es decir, si el recurso esta previsto por la ley, se
considerara formalmente impugnado el acto administrativo y no habra jugar
a que se configure el consentimiento tacito del acto,

En nuestra prictica administrativa se hace uso con mucha frecuencia por
parte de los particulares y algunas veces hasta los abogados de “la
reconsideracién”, la cual consiste en solicitar el retiro o revocacién de un
acto, fundindose para ello Gnicamente en el derecho de Peticion
consagrado en el articulo 8o0. constitucional, este medio no puede
considerarse como un verdadero recurso toda vez que aunque tiene apoyo
en un derecho que la Constitucién otorga, constituye un medio juridico
imperfecto, pues la autoridad ante quien se interpone no esta obligada mas
que a dar respuesta por escrito y en breve término al peticionario, pero no
tiene la obligacién de entrar a un exdmen de fondo del acto cuyo retiro se
solicita,

2- LA FUACION EN LA LEY DE LA AUTORIDAD COMPETENTE PARA
CONOCER Y RESOLVER EL RECURSO. El Legislador debe sefalar la
Autoridad ante la que debe presentarse el recurso, para que ésta conozca y
emita una resolucién de fondo respecto de la inconformidad presentada.

3.- LA EXISTENCIA DE UNA RESOLUCION ADMINISTRATIVA. Las
resoluciones administrativas recurribles, deben reunir las siguientes
caracteristicas:

A } QUE SEA DEFINITIVA, Es decir, que no sea una resolucién de tramite o
sea susceptible de ser revisada de oficio; debe ser la decisién que resuelva
y ponga fin al expediente en la fase oficiosa del procedimiento.

B ) QUE SEA PERSONAL Y CONCRETA. Es decir, que esté dirigida a una
persona determinada afectando su esfera juridica y verse sobre una
situacidon especifica. El Recurso Adminisirativo no procede contra
resoluciones impersonales en virtud de que una resolucion de este tipo no
puede deparar perjuicios inmediatos o concretos sino hasta su aplicacion,
que es cuando con apoyo en ella se expide una resolucidn a cargo de
determinado particular. Si la resolucién impersonal, general y abstracta
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causa con su sola expedicién perjuicios inmediatos o irreparables, procede
en su contra el juicio de garantias.

C ) QUE CAUSE UN AGRAVIO. Es decir, que lesione un derecho o un interés
legitimo directo o indirecto. Es interés directo cuando afecta a quien va
dirigida la resolucién y es interés indirecto cuando el afectado es persona
distinta del titular de la resolucién, pero que por su relacién con éste la ley
le imputa responsabilidad en el cumplimiento de una obligacién.

D ) QUE CONSTE POR ESCRITO. Como se analizé en el Capitulo anterior,
en ohservancia del principio de seguridad juridica y la garantia de Legalidad
consagrados en el articulo 16 de nuestra Constitucién Politica, todas las
resoluciones de la Autoridad Administrativa que trasciendan a la esfera
Jjuridica del particular deben constar por escrito.

E ) QUE SEA NUEVA. Es decir, que su contenido no haya sido del
conocimiento del particular con anterioridad, a través de otra resolucion
definitiva de la Autoridad Administrativa, haya sido consentida expresa o
ticitamente, o bien sea materia de algin otro medio de defensa.

4.- LA FIJACION DE UN PLAZO DENTRO DEL CUAL DEBA INTERPONERSE
EL RECURSO. El Legislador, al crear un recurso administrativo en una Ley
deberad precisar el término dentro del cual ha de hacerse valer la
inconformidad, asi como el momento a partir del cual empieza a correr
dicho plazo. Por lo que respecta a este elemento esencial del Recurso,
creemos conveniente para obviar repeticlones inecesarias, remitimos a lo
expuesto en el Capitulo anterior, con respecto a la notificacion y sus
efectos.

5.- LA FIJACION DE LOS REQUISITOS DE FORMA Y ELEMENTOS QUE
DEBEN iNCLUIRSE EN EL ESCRITO DE INTERPOSICION DEL RECURSO. Por
la importancia que reviste este elemento constitutivo del recurso, el mismo
sera objeto de andfisis y comentaric de una manera més amplia en el
apartado 2.5 de este mismo Capitulo.

6.- LA FIJACION DE UN PROCEDIMIENTO PARA LA TRAMITACION DEL
RECURSO. Por lo que se refiere al Procedimiento para la tramitacién del
recurso, consideramos que este es un procedimiento externo y a peticién de
parte por lo tanto debe reunir las formalidades esenciales consagradas en el
articulo 14 de nuestra Constitucién Politica, que son la oportunidad de
defensa u oposicién, y la probatoria. Asi como cumplir con la garantia de
legalidad establecida en el articulo 16 de nuestra Ley Suprema. ( Vease el
apartado 1.3 El Procedimiento Administrativo. Aspectos Generales ).
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7.- LA OBLIGACION DE LA AUTORIDAD REVISORA DE DICTAR UNA NUEVA
RESOLUCION EN CUANTO AL FONDO. Es decir, la autoridad revisora,
después de examinar todos y cada uno de los agravios hechos valer por el
recurrente en su escrito de interposicién del Recurso cofrespondiente, debe
dictar una nueva resolucién que puede tener por efecto, revocar, modificar,
anular [a resolucién impugnada.

2.4.- IMPORTANCIA DEL RECURSOQ.

E! maestro Emilio Margain narra como el recurso administrativo adquirié
la importancia que tiene en la actualidad, en nuestra opinién, consideramos
dicha exposicién bésica para el desarrollo de este apartado, razén por la
cual nos permitimos hacer la transcripcién correspondiente.

“La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, hasta 1928, con apoyo en
“criterios muy firmes que venian del siglo pasado”, habia rechazado la
pretensién de que en las leyes administrativas existiesen recursos
administrativos cuyo conocimiento fuese previo al procedimiento judicial; lo
més que se habia aceptado era un juicio de oposicién ante los juzgados de
distrito contra resoluciones de la hacienda publica mexicana, pero dejando
en libertad al opositor para optar por acudir al juicio de garantias.

En 1929 dichos criterios fueron derribados por nuestro més alto tribunal
al variar su jurisprudencia y establecerse que la prosecucién del recurso
administrativo constituia un tramite obligatorio para el particular, previo a la
interposicién de su demanda de amparo.” ®

Apartir de ese aflo el recurso administrativo adquiere reelevancia como
medio de defensa ya que el legislador con base en el citado criterio
jurisprudencial, establece como regla general en casi todos los
ordenamientos administrativos que es Improcedente acudir ante los
tribunales ( administrativos o judiciales ), si en la Ley administrativa

* MARGAIN MANATOU, Emilio, El Recurso Admiuistrativo en México. op, eit. p, 24.
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correspondiente existe algun medio de defensa (recurso) que permita al
administrado obtener la anulacién del acto dictado en su perjuicio.

A manera de ejemplo podemos citar el articulo 202, fraccién VI, del
Codigo Fiscal de la Federacion que establece que en materia tributaria: “es
improcedente el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién en
los casos, por las causales y contra los actos siguientes:

L- Que puedan impugnarse por medio de algun recurso o medio de defensa,
con excepcion de aquellos cuya interposicién sea optativa.”

La Ley de Amparo en su articulo 73, fraccién XV, dispone: “El juicio de
amparo es improcedente:

XV.- Contra actos de autoridades distintas de los tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, que deban ser revisados de oficio, conforme a
tas leyes que los rijan, o proceda contra ellos algin recurso, juicio o medio
de defensa legal por virtud del cual puedan ser modificados, revocados o
nulificados, siempre que conforme a las mismas leyes se suspendan los
efectos de dichos actos mediante la interposicién de! recurse o medio de
defensa legal que haga valer el agraviado, sin exigir mayores requisitos que
los que fa presente ley consigna para conceder la suspensién definitiva,
independientemente de que el acto en si mismo considerado sea o no
susceptible de ser suspendido de acuerdo con esta lay.

No existe obligacién de agotar tales recursos o medios de defensa, si el
acto reclamado carece de fundamentacién.”

Desde otro punto de vista, el recurso administrativo es importante por
que permite a la Administracion revisar sus actos a instancia del particular,
cuando éste se considera agraviado por una resolucién que estima ilegal, y
si resulta fundada la inconformiddad puede modificarlo o nulificario, a fin de
restablecer sin mayores dilaciones la legalidad en el ejercicio de la funcién
administrativa.
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2.5.- REQUISITOS DE ADMISION DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

£l maestro Emilio Margéin nos dice que: “Los requisitos de admisién del
recurso administrativo que se haga valer se clasifican en esenciales y
formales.

Los requisitos esenciales para la admision del recurso deben estar
consignados en el ordenamiento legal correspondiente y su incumplimiento
por parte del recurrente dara origen a que se tenga por no presentada la
inconformidad.

En cambio, los requisitos formales son aquellos que ain cuando no se
satisfagan por el interesado, no traen consigo el desechamiento de la
inconformidad, pero sl pueden ocasionar que la resolucién administrativa
que recaiga sea desfavorable a sus intereses, por no haber estado la
Autoridad en condiciones de analizar debidamente el problema.” ®

Sigutendo la exposicién del maestro Margain, “son requisitos esenciales
ios siguientes:

a ) Que la inconformidad conste por escrito;

b ) Que dicho escrito contenga el nombre y domicilio del recurrente {podra
seiialarse un domicilio legal pero en materia tributaria deberé consignarse el
domicillo fiscal manifestado al registro federal de contribuyentes, para el
ofecto de fijar la competencia de la Autoridad y la clave que le correspondié
en dicho registro });

¢ ) Que el escrito se presente dentro del término legal;

d) Se :ncuentre firmado el escrito por el interesado o su representante
legal.”

“Son requisitos formales para la admisién del recurso:

: MARGAIN MANATOU, Emilio, E) Recurso Administrativo en Mdéxico. op. cit, pp. 10 y 71.
Idem.
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1 ) Que el escrito de inconformidad sea claro, es decir, que permita a la
Autoridad comprender lo que se manifiesta.

2 ) Que el escrito consigne los elementos siguientes:

1. Quien promueve.

Il. Sefaiamiento de la autoridad responsable; es decir, quién emitié la
resolucién gue se impugna.

. Qué se impugna: Ia cita de la resolucién que se reclama.

V. Exposicién de los antecedentes que culminaron con la emisién de la
resolucién: la relacién de hechos,

V. Que se funde !a pretensién: la cita del derecho que apoya la
inconformidad.

VI. Ofrecimiento de las pruebas que demuestren la ilegalidad de Ia
resolucién, salvo que se trate de un punto de derecho.” *

Consideramos acertada desde el punto de vista doctrinal la clasificacién
dei Maestro Emilioc Margéin, pero debemos recordar que corresponde al
legislador establecer en los ordenamientos respectivos que elementos y
requisitos son esenclales o formales, por lo que el administrado ¢ su
abogado segun sea el caso, deben ser cuidadosos al intentar un recurso, de
cubrir dichos elementos y requisitos, ya que la omisién de alguno de ellos
puede estar previsto en la Ley respectiva como causal de improcedencia y
sancionado con el desechamiento def mismo.

2.6.- IMPROCEDENCIA DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

Asl como los supuestos de procedencia del recurso administrativo,
deben estar consignados en la Ley, como contrapartida de éstos, los
supuestos de improcedencia, deben también estar contemplados en 1a Ley,
esto obedecs a razones de seguridad juridica tanto a favor de la Autoridad
que conoce del recurso como en favor del recurrente. Ya que si esto no
fuera as! la Autoridad podria desechar a su arbitrio el medio de defensa

* MARGAIN MANATOU, Emilio, Bl Recurso Adminisirativo en México. op. cit. pp 78 y 76.
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interpuesto, alegando que éste es improcedente. Lo cual haria nugatorio el
derecho de Impugnacién del administrado.

El maestro Emilio Margain sintetiza de una manera brillante, las causales
de Improcedencia del recurso administrativo que contemplan tanto la
doctrina como la mayoria de las leyes administrativas, razén por la cual
tomaremos como base para el desarrollo del presente apartado, dicha
exposicion.

La doctrina y la mayoria e las leyes administrativas contemplan como
causales de improcedencia del recurso administrativo, las siguientes:

A ) NO ESTAR PREVISTO EN ORDENAMIETO LEGAL ALGUNO. Como buen
numero de los recursos administratives los promueven los propios
afectados, sin asesorarse debidamenbe, quienes piensan que con una
aclaracién bien hecha por escrito pueden lograr que la autoridad deje sin
efecto su acto, ignorando que ella, al no estar previsto recurso alguno que
admita su inconformidad, simplemente les contestard que no existiendo en
el ordenamiento en que se apoye el acto tal medio de defensa, se desecha
su promocion dejéndolos para entonces imposibilitados para enderezar su
defensa. Existe una excepcién consagrada en la Jurisprudencia siguiente:

“RECONSIDERACION.- Cuando la reconsideracién no esti expresamente
establecida por la ley del acto, no puede tener por efecto interrumpir el
término para pedir amparo y puede desecharse de plano; pero cuando es
interpuesta dentro de los 15 dlas siguientes a la notificacién del acuerdo y
es admitida y sustanciada, debe conceptuarse que el término para
interponer el amparo, ha de contarse desde la fecha de notificacién de la
resolucién que recaiga a ta! reconsideracién, pues hasta entonces tiene el
acto el caracter de definitivo para los efectos de la fracccién IX del articulo
107 de la Constitucién Federal, toda vez que hubo posibilidad de revocario
o reformario.” *

B ) NO EXISTIR LA RESOLUCION QUE SE IMPUGNA. En ocasiones los
particulares se inconforman en contra de los criterios que se atribuyen a la

™ Jurispradencis, Poder Judicial de Ia Federacién, Tesis de Ejecutorias 1917-1973, Tercera Parte. ii,
Segunda Sala, p. 833,
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autoridad, perjudiciales para ellos, sin estar concretizados en un acto
personal; contra rumores de qué la autoridad esta obrando en determinado
sentido, viclatorio de la ley, es improcedente este medio de defensa.

$i 1a autoridad ha manifestado un criterio que se estima llegal, debe de
planteérsele la consulta correspondiente, y si la respuesta que contiene la
resolucién lo confirma, entonces sl debe agotarse el recurso administrativo
previsto en la ley.

S6lo cuando se estd en presencia de una resolucién negativa ficta
conforme al articulo 17 de la LFPA o 37 del Cédigo Fiscal de la Federacién,
puede agotarse el recurso administrativo sin existir resolucién expresa,
reuniendo el recurrente los requisitos que marcan dichos ordenamientos
para tal efecto,

C )} QUE LA RESOLUCION QUE SE IMPUGNA NO ES DEFINITIVA. Si se est4
frente a un acto desfavorable pero que admite revisién de oficio, es
improcedente el agotar el recurso administrativo contra et mismo, en virtud
de que no se estd en presencia de una resolucién definitiva. Al respecto
cabe citar la Jurisprudencia siguients:

“RESOLUCIONES DEFINITIVAS. NO LO SON LOS PLIEGOS
PREVENTIVOS DE RESPONSABILIDADES.- Los pliegos de
responsabilidades formuladas por los inspectores fiscales y autorizados
por los Jefes de Unidades de Vigilancia no son definitivos porque deben
revisarse de oficlo por la Direccién de Vigilancia de Fondos y Valores en los
términos de los articulos 8 y 110 de! Reglamento de la Ley sobre el Servicio
de Vigilancia de Fondos y Valores de la Federacién; por tanto, no procede el
Juicio contencioso administrativo en los términos del articulo 190 fraccién IV
del Cédigo Fiscal y 23 de la Ley Orgéanica del Tribunal Fiscal”. ¥

Una vez que la autoridad que conforme a la ley deba aprobaria, sea en
sus términos o modificando algunos aspectos de ella, entonces se estarA en
presencia de un acto definitivo y recumrible a través del recurso
administrativo.

© Revisién mim. 547 / B1, visible en 1a RT.F.F. de noviembre de 1952, p. 247.
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D ) QUE LA RESOLUCION SEA GENERAL, ABSTRACTA E IMPERSONAL. La
Secrotaria de Comercio y Fomento Industrial, en materia de inversiones
extranjeras, ha emitido resoluciones generales e igualmente, cada ailio, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, asi como todas las Secretarfas de
Estado en su ya famosa Resolucién que establece reglas generales y otras
disposiciones de cardcter fiscal, que modifica y adiciona durante los doce
meses siguientes a su vigencia diversos ordenamientos tributarios,
mediante la cual atempera el rigor de las novedades que recogen para ese
periodo diversas leyes tributarias, o las modifica en perjuicio de los
contribuyentes, creando requisitos o imponiendo obligaciones no previstas
en aquellos ordenamientos.

Cuando la resolucién es general, abstracta e impersonal no afecta a los
particulares y éstos podrdn combatir lo que ella contenga, en exceso de la
ley hasta que a través de una resolucion personal y concreta se le aplique
230 eXceso.

E ) QUE LA RESOLUCION NO CAUSE AGRAVIO O PERJUICIO. Se ha
resueito que para considerar que el inconforme ha expuesto un concepto de
agravio en contra del acto recurrido, debe de seffalarse con claridad la parte
del acto que lesione alguno de sus derechos, mencionar el numeral o
numerales que en su opinién se abstuvo de aplicar o aplicé indebidamente
1a autoridad, exponiendo iguaimente los razonamientos 16gico juridicos por
los que llega a la conclusién de que realmente existe omisién o indebida
aplicacién de los preceptos aplicables al caso. Por lo tanto, si en forma
genérica el Inconforme manifiesta que se violé en su perjuicio determinado
precepto, pero se abstiene de exponer el porqué el acto combatido le causa
un perjuicio o lesiona sus derechos, debera rechazarse al recurso hecho
valer ante 1a falta de agravios o seffalamiento de perjuicios, tal y como lo
dispone la fraccién | del articulo 124 de! Cédigo Fiscal de 1a Federacién.

Buen nimero de recursos administrativos son promovidos por
particulares que creen estar en presencia de actos que lesionan sus
derechos sin precisar agravios o perjuicios concretos, por lo que se
desechan de inmediato.

F ) QUE LA RESOLUCION NO SEA NUEVA. No se estaA en presencla de un
acto nuevo, cuando el problema plantsado ya fue resueito con anterioridad
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al mismo promovents, y quedd firme ¢ esti en tramite en algin medio de
defensa, o bien que no fue impugnado en su oportunidad y vuelve a
plantearse el mismo problema,

Sl la resolucién es consecuencia de la que era nueva y ésta quedd firme,
aquéfla sigue la suerte de ésta, salvo que contenga elementos no propics de
la primera y contra ellos se expongan agravios diferentes. Por ejemplo, si el
acto determinando omisiones de contribuciones quedé firme y enseguida se
emite el que sanciona tales omisiones, este segundo acto podra combatirse
pero sin tocar e fondo del asunto, por causas propias, tales como no
haberse tomado en cuenta las reglas para la imposicién de las sanciones, o
bien al Ir de un minimo a un méximo la sancién no se hizo buen uso de la
facultad discrecional con que se encuentra investida la autoridad para
precisar ¢! monto de elias.

La resolucién no es nueva cuando haya sido materia de un recurso
administrativo resuetto por la autoridad, siempre que haya identidad de
recurrente y se trate del mismo acto impugnado, aunque las violaciones
alegadas sean diferentes; cuando haya consentimiento, entendiéndose que
hay consentimiento cuando no se promovié en su oportunidad el recurso
administrativo; esto es, dentro del plazo que la ley seflala; que sea materia
de un recurso o juicio que se encuentra pendiente de resolucién ante una
autoridad administrativa o ante un tribunal. Asli lo disponen las fracciones
il, Il y IV, del articulo 124 del Cédigo Fiscal de la Federacién.

G ) POR NO ESTAR FIRMADO EL ESCRITO AGOTANDO EL RECURSO. Por
descuido se omite por quien aparece promoviendo el recurso
administrativo, firmar el escrito através del cual se agota.

En este caso las autoridades han procedido a desecharlo por estimar que
un escrito que no esta firmado carece de valor juridico, equivale a la nada
Juridica, resolviendo los tribunales que 1a autoridad administrativa no ests
en la obligacién de requerir al promovente para que se presente a firmario,
con apercibimiento de desechar su instancia.

1) POR NO ESTAR ACREDITADA LA PERSONALIDAD. Cuando quien firma
no acredita ser el representante legal de la persona fisica o moral, segun el
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caso, afectados por el acto, se le debe requerir para que acredite su
personalidad dentro del plazo que se le seflalara con apercibimiento que de
no hacerio se desechara su promocién.

La representacion legal puede acreditarse mediante poder otorgado por
la persona fisica interesada, o por quien estd autorizado en la escritura
pablica de una persona moral, o bien acreditando que quien otorgé el
poder, estd autorizado por la asamblea o consejo de administracién para
autorizar poderes especiales, o bien mediante carta poder firmada por dos
testigos y ratificada ante notario o fedatario piblico.

Si al presentarse el escrito agotando el recurso administrativo no se
acredita la personalidad, y efectuindose el requerimiento para que se
acredite, ol poder que se presente tiene que contener a mas tardar, la fecha
en que s8 presenté la Instancia. Si es de fecha posterior procede el
desechamiento, ya que cuando se promovié el recurso se carecia de
personalidad para ello.

Es de recordarse lo dispuesto en el ultimo parrafo del articulo 122 del
Cédigo Fiscal de la Federacién, que aclara que cuando no se gestiona en
nombre proplo la representacién de los interesados, deberd recaer en
licenciados en derecho y el 123 siguiente, en su ultimo parrafo, precisa que
si no se acompafia el documento con el cual se acredita la personalidad, la
autoridad fiscal tendrd por no interpuesto el recurso.

J ) POR NO SATISFACERSE EL REQUERIMIENTO CON APERCIBIMIENTO.
Salvo los recursos previstos en el Cédigo Fiscal de la Federacién, en los
restantes existontes en cualquier otro ordenamiento, tenemos que si el
escrito agotando ¢! recurso es imegular u oscuro, se olvida acompafiar el
documento con el cual se acredita la personalidad, se omite anexar e! acto
Impugnado, aclarar si éste se notificé por correo registrado con acuse de
recibo o en forma personal, se olvidé agregar las pruebas documentales o
parte de ellas, o se dejé de rendir el peritaje ofrecido la autoridad, con
apoyo en los articulos 235 y 297 del Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles o en tratandose del recurso de inconformidad previsto en la Ley del
Seguro Social, con base en el reglamento del Articulo 274 de dicha Ley, se
requeriri al promovente para que en el plazo que se le sefiale presente lo
omitido, con apercibimiento que de no hacerlo, se le desaechara su instancia
o [a prueba o prusbas ofrecidas.
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K ) QUE SEA CONEXO A OTRO IMPUGNADO EN VIA DISTINTA. Cuando se
introdujo por primera vez el Capitulo correspondiente a los recursos
administrativos en el Cédigo Fiscal de la Federacién de 1966, se establecid
que el de revocacion era optativo y lo sigue siendo hasta la fecha, el
contribuyente puede elegir entre agotar dicho recurso o acudir directamente
al juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal, siendo de idéntica naturaleza
juridica el recurso de inconformidad previsto en 1a Ley del instituto Nacional
del Fondo de la Vivienda para los Trabajadores.

Ello trajo como consecuencia que los contribuyentes, estando en
presencia de dos resoluciones: una contenjendo lo principal -diferencias de
Impuestos a pagar- y otra lo accesorio -la multa comespondiente-,
bifurcaban su defensa cuando les convenia, pues la resolucién de lo
principal lo impugnaban a través del recurso de revocacion y la resolucién
de lo accesorio a través del juicio de nulidad, en donde se sostenia que en
tanto lo principal no quedara firme lo accesorio era improcedents, y asi la
autoridad se vio impedida de exigir el pago de la multa por cuando que al
quedar firme lo principal ya hablan caducado las facultades de ella para
sancionar.

A partir de 1978 se consignd, en el segundo pamafo del articulo 161 del
entonces Cédigo en vigor, que el afectado con resoluciones administrativas
podia recurrirlas eliglendo entre agotar ef recurso de revocacién o acudir al
juiclo de nulidad, pero al elegir un medio de defensa deberia intentar la
misma via cuando se trate de créditos conexos; que por lo tanto era
improcedente eoste recurso contra resoluciones administrativas que
determinen créditos fiscales conexos a otro directamente impugnado en
juicio de nulidad,

El Cédigo Fiscal vigente, recoge lo anterior en la fraccién V del articulo
124, al establecer que es improcedente el recurso contra actos
administrativios “Que sean conexos a otro que haya sido impugnado por
medio de algin recurso o medio de defensa diferente”; causal de
improcedencia que s6lo procede en contra de resoluciones que puedan ser
recurridas a través del recurso de revocacién, previsto en dicho
ordenamiento o a través del recurso de inconformidad existente en la Ley
de! Instituto Naclonal de! Fondo de la Vivienda para los Trabajadores.
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La autoridad fiscal, al crearse esta causal de improcedencia, pretendia
que si la resolucién inicial se habla recurrido a través det recurso de
revocacion y contra el acto que recayé en este medio de defensa, se
encontraba impugnado ante et Tribunal Fiscal pendiente de resolverse, era
improcedente que la nueva resolucién que guardaba conexidad con aquélia
se combatiese directamente ante dicho Tribunal dando origen a la siguiente
jurisprudencia de su Sala Superior:

“CREDITOS FISCALES CONEXOS. INTERPRETACION DE LOS
ARTICULOS 181 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION DE 1967 Y 125
DEL ACTUALMENTE EN VIGOR.- Conforme a estos preceptos, el afectado
por resoluciones fiscales puede optar entre interponer el recurso de
revocacién o promover el juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién, pero debera intentar la misma via cuando se trate de créditos
conexos. Para la recta interpretacién y aplicacién de dichos articulos, deben
distinguirse las siguientes situaclones: 1a. El particular afectado opta por
interponer el recurso de revocacién, por lo que si se le notifica un crédito
conexo de que se le haya dado a conocer la resolucién del recurso, debers
agotar la misma via. 2a. Cuando el primer recurso ya fue resuelto y en
contra de esa resolucién el particular entable juicio de nulidad, o promueva
éste contra la negativa ficta recaida la recurso, la impugnacién de! crédito
conexo deberd hacerse directamente ante este Tribunal, sin necesidad de
promover previamente el recurso de revocaclén; por tanto, si se Intenta
éste, la autoridad podra desecharlo, por no haberse agotado la via idénea
para lograr la conexidad. 3a. En ¢l caso de que no estando adn resuelto el
recurso de revocacion intentado contra el crédito principal, ni impugnada la
negativa ficta correspondiente, el particular acuda directamente ante el
Tribunal Fiscal demandando la nulidad del crédito conexo , el juicio deberd
ser sobreseido, por no haberse promovido previamente el recurso de
revocacidn. Lo anterlor deriva de que el espiritu de! legislador al crear la
figura de conexidad fue lograr que los créditos vinculados entre si se
resuelvan conjuntamente en la misma via, evitando asf resoluciones
contradictorias.” ®

Por adicién introducida al articulo 222 de! Cédigo Fiscal, en vigor a partir
del primero de enero de 1991, su ultimo parrafo adopta el contenido de
dicha Jurisprudencia, al decimos:

® Coutradiccién de Sentencias ntim. 5/ 82, Jurisprudencia 194, visible en la obra Jorisprudencia del
Tribunal Fiscal de la Federacion. 1937-1991, p. 178.
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“También se decretara la suspension del procedimiento en el juicio, a
peticlén de parte o aun de oficlo, cuando se controvierta un acto contra el
cual no proceda el recurso de revocacién y que por su conexidad a otro
impugnado con antelacién en dicho recurso, sea necesaria hasta que se
pronuncie resolucién definitiva en este Jltimo. No sera aplicable a este caso
o dispuesto por los articulos 124, fraccién V y 202, fraccion VIl de este
Codigo”.

L ) POR ALEGARSE VIOLACIONES CONSTITUCIONALES. Cuando la
resolucién administrativa se apoya en preceptos de un ordenamiento que se
consideran inconstitucionales, violatorios de garantias individuales, debe
ser ella impugnada ante los tribunales de la Federacién en los términos del
articulo 103 de la Constitucion Federal, conforme al procedimiento y formas
juridicas que sefiale la Ley de Amparo, resultando improcedente que
autoridades dependientes de! Ejecutivo Federal, puedan juzgar a través del
recurso administrativo los actos del Poder Legislativo, por ser ello violatorio
de la division de poderes que recoge el articulo 49 de la propia
Constitucién.

Sin embargo, la Ley de Amparo prevé la posibilidad de que una
resolucién administrativa primero se Impugne mediante el recurso
administrativo, cuando e! recurrente estima que con causales de ilegalidad
pueda dejarse sin efecto; en caso de no lograrse ello, el afectado puede
cambiar su defensa de ilegalidad a agravios de inconstitucionalidad,
acudiendo ahora, contra la resolucién recalda en el recurso, directamente
ante el Juzgado de Distrito comespondiente.

El tercer pérrafo de la fraccclén Xl del articulo 73 de la citada Ley,
expresa:

*Cuando contra el primer acto de aplicacién proceda algin recurso o
medio de defensa legal por virtud del cual pueda ser modificado, revocado
o nulificado, serd optativo para el interesado hacerlo valer o impugnar
desde luego la Ley on juicio de amparo. En el primer caso, sélo se
entenderé consentida la ley si no se promueve contra ella el amparo dentro
del plazo legal contado a partir de |la fecha en que se haya notificado la
resolucion recaida al recurso o medio de defensa, aun cuando para fundario
se hayan aducido exclusivamente motivos de llegalidad®”.
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M ) CUANDO ES REVOCADO EL ACTO POR LA AUTORIDAD
ADMINISTRATIVA. Sucede en buen namero de casos de que al agotarse el
recurso administrativo, la autoridad que emitié el acto impugnado se
percata de que en efecto incurrié en las causales de ilegalidad o
inoportunidad expuestas, y para evitar un mayor cimulo de labores en
perjuicio de la que legaimente le comesponda resolverio, decide revocario
dejandolo sin efectos, en ocasiones para emitir uno nuevo, visto que el acto
no estaba fundado o motivado o bien expidiendo otro concediéndole 1a
razén al particular. Asl lo dispone ta fraccién VIl del articulo 124 del Cédigo
Fiscal.

“Art. 124.-Es improcedente el recurso cuando se haga valer contra actos
administrativos:

VIL.- Si son revocados los actos por la autoridad.”

N ) EN CASO DE QUE NO SE AMPLIE EL RECURSO ADMINISTRATIVO O SI
EN LA AMPLIACION NO SE EXPRESA AGRAVIO ALGUNO, TRATANDOSE DE
LO PREVISTO POR LA FRACCION I DEL ARTICULO 128 DEL CODIGO
FISCAL DE LA FEDERACION. Esta causal de improcedencia es aplicable
unicamente para los recursos que se intenten previstos en el Cédigo Fiscal,
no asl para al existente en la Ley de! Seguro Social, o en los previstos en la
Ley del Instituto dei Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores o
a los establecidos en las leyes administrativas.

No olvidar que cuando se alega violacién al procedimiento administrativo
de notificacién, desconociendose el acto que da crigen al requerimiento de
pago, la oficina sjecutora debera entregar de inmediato al inconforme, copia
autorizada del mismo, para que proceda a ampliar el recurso intentado y
exponga lo gue a su derecho convenga; pero si notificado el recurrente del
acto que dice ignorar no ampiia el recurso administrativo, o si en la
ampliacién no se expresa agravio alguno, entonces se desechard por
improcedente el medio de defensa intentado.

O ) POR AGOTARSE EXTEMPORANEAMENTE. Ya hemos visto que el
recurso administrativo debe hacerse valer dentro del plazo que el



78

ordenamiento que lo contenga sefiale; en caso de presentarse fuera de él se
desechara por extemporaneo.

Al no existir uniformidad en las leyes respecto al plazo para hacer valer
este medio de defensa, es importante precisar de inmediato si se ests en
tiempo para agotario, surgiendo, como ya se ha sefalado, el problema de
cudndo empieza a comrer el plazo; ¢! dia de su notificacién, o al dia
siguiente a aquel en que surti6 efectos la notificacién del acto, por lo que se
debe estar atento al momento en que empleza a correr el plazo, de
conformidad con lo dispuesto en ta Ley de la materia o el ordenamiento de
aplicacién supletoria correspondiente, que en materia administrativa, es por
lo general el Cédigo de Procedimientos Civiles.

P ) POR DESISTIMIENTO DEL. RECURRENTE. Promovido el recurso el
recurtente, por las causas que ustedes quieran, se desiste del mismo
quedando firme el acto impugnado, declar&ndose sobreseido el recurso
como consecuencia de ello.

27.- EFECTOS DE LA INTERPOSICION DEL RECURSO.

La interposicién de! recurso con los requisitos y formalidades que la ley
establece, condiciona el nacimiento de la competencia de la Autoridad que
conforme a la ley ha de conocer del proplo recurso.

Esa autoridad puede ser la misma que dicté el acto, la jer&rquica
superior, o un 6rgano especial distinto de las dos anteriores, tiene las
facultades que la ley le otorga, facultades que pueden ser, bien ias de
decretar simplemente la anulacién o reforma del acto impugnado, ademéas la
de reconocer el derecho del! recurrente, sujetandose al examén de los
agravios aducidos, o bien, y esto especialmente cuando la revisora es la
autoridad jerdrquicamente superior a la que ha realizado el acto, las de
examinar no solamente la legalidad sino tamblén la oportunidad del acto
impugnado. Por regla general, la Interposicién del Recurso no suspende la
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ejecucion del acto reclarmado, salvo disposicién en contrario en la ley que lo
regule.

La no suspensién de la ejecucién del acto reclamado, es un criterio
sostenido unédnimemente por la doctrina como se comprueba de lo
expuesto por el licenciado Antonio Carrillo Flores, citado por Fraga, quien
nos dice que: “es un supuesto del cual ha de partirse siempre, el que,
entretanto no se demuestre lo contrario, hay que presumir que los actos de
la Administracién son legitimos y que han sido emitidos buscando la tutela
del interés general. Como el recurso tiende a hacer prevalecer un interés £
privado que a juicio del impugnador del acto ha sido ilegaimente lesionado, k& .
no puede sostenerse en general el efecto suspensivo del recurso......
Tampoco, claro estd, puede enunciarse el principio opuesto: que nunca
deba suspenderse la ejecucion del acto recurrido. La cuestién debe, por ello
ser regulada en el derecho objetivo....” ®

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo en su Articulo 87
condiciona el otorgamiento de la suspensién de la ejecucién del acto
impugnado mediante la interposicién del recurso de revisién, slempre y
cuando:

ESTA TESIS NO D
Raljd BE LA BIBLIOTECA

1. Lo solicite expresamente el recurrente en su escrito de interposicién del
recurso;

il. Sea procedente el recurso;

lll. No se siga perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de
orden publico;

IV. No se ocasionen daflos o perjuiclos a terceros, a menos que se
garanticen éstos para el caso de no obtener resoluclén favorable; y

V. Tratindose de multas, el recurrente garantice el crédito fiscal en
cualesquiera de las formas previstas en el Cédigo Fiscal de la Federacién.

Pero ademdis este mismo precepto agrega en su Uultimo pérrafo, “la
autoridad deberd acordar, en su caso, la suspensién o la denegacion de la
suspensién dentro de los cinco dias sigulentes a su interposicién, en cuyo
defecto se entenderéd otorgada la suspensién.”

® FRAGA, Gabino, Derecho Adminisirative, op. cit, 436,
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Por lo que respecta a las formas de garantizar el crédito fiscal tratindose
de multas, el articulo 141 del Cédigo Fiscal de la Federacién prevee:

“Art. 141.- Los contribuyentes podran garantizar el interés fiscal en
alguna de las formas sigulentes:

1. Depésito de dinero en las instituciones de crédito autorizadas para tal
efecto.

Il. Prenda o Hipoteca.

. Fianza otorgada por institucién autorizada, la que no gozari de los
beneficios de orden y excusién.

V. Obligacién solidaria asumida por tercero que compruebe su idoneidad y
solvencia.

V. Embargo en la via administrativa,

V1. Titulos valor o cartera de créditos del propio contribuyente, en caso de
que se demuestre la imposibilidad de garantizar la totalidad del crédito
mediante cualquiera de las fracciones anteriores, tos cuales se aceptaran al
valor que discrecionalmente fije la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.”

Por lo que respecta a la disposicién de la LFPA transcrita, sélo diremos
que consideramos acertado por parte del legislador el establecer la
posibilidad de suspender la ejecucién del acto impugnado, ya que si una
vez tramitado y resueito el recurso se revoca el acto por parte de la
autoridad que conoce del mismo, el particular no resintié ningin agravio en
su esfera juridica por virtud del otorgamiento de dicha suspensién, con lo
que seo logra una verdadera justicia administrativa en favor de los
administrados.

Por nuestra parte sélo nos limitaremos al comentario anterior, en virtud
de que el estudio y andlisls de los preceptos anteriormente transcritos es
objeto del Capitulo IV del presente trabajo de investigacién.



3]

2.8.- NATURALEZA TECNICA Y JURIDICA DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

Un sector de la doctrina sostiene que el recurso administrativo debe ser
un medio de defensa al alcance de los particulares que verse sobre
cuestiones de hecho y no de derecho, es decir, el recurso debe estar
desprovisto de todo tecnicismo legal, debe ser como dos particulares
discutiendo antes de iniciar una controversia judicial.

Rail Rodriguez Lobato reconoce la existencia de esta corriente al
expresar: “Se ha querido dar al recurso. administrativo el caracter de un
medio de defensa que dirime controversias que versan méas sobre
situaciones o cuestiones de hecho que de Derecho, libre de todo
tecnicismo, sin embargo, no consideramos acertada esa tesis, pues en el
recurso administrativo, como en cualquier otro medio de defensa deben
exponerse no sélo 1os hechos del caso, sino tamhién los agravios que
causa el acto impugnado, esto es, la lesién juridica que causa el acto de ia
autoridad” ¥

Por nuestra parte consideramos, que el recurso administrativo es un
medio de defensa de naturaleza técnica y juridica por los razonamientos que
a continuacién expondremos:

1 ) El recurso administrativo tiene como cauce formal al procedimiento
administrativo y culmina con la emisién de un nuevo acto administrativo, en
esa virtud todo procedimiento como se vié en apartados anteriores ( 1.3 y
1.4 ) debe contar con cuatro etapas minimas que son la expositiva,
probatoria, conclusiva y resolutiva.

Por lo que en nuestra opinién no bastaria con la fase expositiva, si no se
da la oportunidad de probar lo dicho por el particular, para que la autoridad
que conozca del recurso este en aptitud de resolver conforme a lo aportado
en las dos fases anteriores.

2 ) El acto contra el cual se endereza el recurso, debe constar por escrito,
ademés de estar fundado y motivado. Con lo que el citado acto tiene un
sustento juridico toda vez que la autoridad ejercita las facultades en la
materia que la ley le asigna como de su competencia.

* RODRIGUEZ LOBATO, Rxéil, Derecho Fiscal, op, cit. p. 253,
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3 ) Como se desprende del concepto de Recurso Administrativo, este es un
medio de defensa legal de que dispone el particular, para impugnar ante la
Administracién Piblica, los actos y resoluciones por elta dictados en
perjuicio de los propios particulares, por violacién al ordenamiento aplicado
( tegatidad ) o falta de aplicacién de la disposicién debida { inoportunidad ).
Pero para demostrar lo anterior el particular tiene que esgrimir no sélo los
hechos sino los fundamentos de derecho ( agravios ) por los cuales estima
ilegal la resolucién recurrida, a fin de lograr su revocacién o anulacién.

De lo que se desprende que el recurso administrativo es eminentemente
técnico y juridico, y el desconocimiento de estas caracteristicas traen
consigo el que muchos particulares al estar mal asesorados, no obstante
asistirles toda la razén, plerdan su oportunidad de defensa. Corrobora lo
anteriormente expresado por nosotros, lo dispuesto en los siguientes
preceptos legales:

a ) El articulo 132 del Cédigo Fiscal de la Federacién establece que: “La
resolucién del recurso se fundara en derecho y examinara todos y cada uno
de los agravios hechos valer por el recunrente, teniendo la autoridad la
facuitad de invocar hechos notorios; pero cuando uno de los agravios sea
suficlente para desvirtuar la vilidez del acto impugnado, bastard con el
examén de dicho punto.

La autoridad podra corregir los errores que advierta en la cita de los
preceptos que se consideren violados y examinar en su conjunto los
agravios, asl como los demis razonamientos del recurrente, a fin de
resolver la cuestién efectivamente planteada pero sin camblar los hechos
expuestos en el recurso. igualmente podrd revocar los actos
administrativos cuando advierta una llegalidad manifiesta y los agravios
sean insuficientes, pero deberd fundar cuidadosamentelos motivos por los
que conaiderd llegal el acto y precisar al alcance de su resolucién.

No se podran 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 indicard el monto del crédito fiscal
commespondiente.”
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Disposicidén identica con excepcién del dltimo parrafo se contiene en el
articulo 92 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

¢ ) El articulo 78 de la Ley de Amparo establece: “En las sentencias que se
dicten en los juicios de amparo, ef acto reclamado se apreciara tal como
aparezca probado ante la autoridad responsable, y no se admitirdn ni se
tomarén en consideracién las pruebas que no se hubiesen rendido ante
dicha autoridad, para comprobar 10s hechos que motivaron o fueron objeto
de la resolucién reclamada.

En las propias sentencias sélo se tomaran en consideracidn las pruebas
que justifiquen la existencia del acto reclamado y su constitucionalidad o
inconstitucionalidad.

El juez de amparo debera recabar oficiosamente pruebas que, habiendo
sido rendidas ante la responsable, no obren en autos y estime necesarias
para la resolucién del asunto.”

29.- NATURALEZA DE LA ACTIVIDAD REALIZADA DURANTE LA
TRAMITACION Y RESOLUCION DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

La doctrina se ha dividido en dos comientes de opinién para tratar de
determinar la naturaleza del acto que decide el recurso, asi como de Ila
actividad realizada por la Administraciéon durante la tramitacién de éste.

a ) La primera corriente de opinién afirma que el acto que decide el recurso
es de naturaleza jurisdiccional, en tanto que;

b ) La segunda opinion afirma que se trata de un acto administrativo.

Ahora enunclaremos los fundamentos de la primer corriente:



1 ) Esta cormriente sostiene que existe una controversia entre el particular
afectado y la Administracién que ha realizado el acto, de tal manera que
esta ultima tiene que poner fin a esa controversia, decidiendo si el acto
recurrido constituye o no una violacién a la ley.

2 ) El recurso est4 organizado en las leyes con un procedimiento semejante
al procedimiento judicial, pues en é! se establecen formalidades especiales
para iniciarlo, términos de prueba, audiencia de alegatos, resolucion, etc.

1) En 1a mayoria de las leyes administrativas se establece que e! particular
afectado por una resolucién administrativa puede optar, para reclamaria,
entre el procedimiento administrativo y el procedimiento judicial, fo cual
indica que ellos son equivalentes, conclusién que se corrobora con la
disposicion que esas mismas leyes contienen respecto a que elegida una
via no puede recurrirse a la otra.

La segunda corriente de opinién sostiene que el recurso no implica una
funcién jurisdiccional sino simplemente administrativa, y se basa para ello
en los razonamientos siguientes:

1) En el recurso administrativo no existe una verdadera controversia, pues
para ello seria indispensable que las pretensiones de la Administracién
fueran contradictorias con fas del particular y esto no sucede hasta agotada
la via administrativa dentro de la cual se encuentra inmerso el recurso.

Garcfa Oviedo citado por Gabino Fraga nos dice que: “ los recursos
administrativos - directos o de alzada- no constituyen verdaderos juicios.
Son meras revisiones que de sus actos efectia la propia Administracién
para deshacer sus errores, si los hubiere. Falta en ellos la verdadera
controversia, la discusién. El particular reclama, aduciendo en verdad, jos
fundamentos legales pertinentes. La Administracién penetra, asimismo, en
el fondo de la reclamacién y resuelve segiin deracho; mas fo proveido por
ella es resultado inmediato de una mera labor de revisién, en que ha faltado
la controversia ordenada y profunda def juicio. De ahi su insignificancia.” *'

2 ) Esta corriente sostiene que la similitud del procedimiento del recurso
administrativo con el procedimiento judicial, no es bastante para concluir
que por medio de aquél se realiza una funcién jurisdiccional, toda vez que
las formalidades { procedimiento) no trascienden a la naturaleza juridica de
la funcién.

* FRAGA. Gabino. Derecho Administrative. op. cit. pp. 437 y 438.
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3 ) El que la ley establezca como paralelos el recurso administrativo y el
judicial y que declare que se pierde uno si se elige el otro, no autoriza para
concluir que ambos tengan idéntica naturaleza ya que en el recurso
administrativo no existe propiamente un érgano independiente ante el que
se dirima la controversia.

2.10.- RESOLUCION DEL RECURSO ADMINISTRATIVO.

La doctrina sefiala de manera unénime, que la resolucién dando fin al
recurso debe reunir los requisitos siguientes:

1) Estar emitida por Autoridad Competente.- La resolucién del recurso debe
ser emitida por aquélla Autoridad que esté autorizada o tenga competencia
de conformidad con la ley que establece el recurso, pero ademas dicha
Autoridad debe fundar expresamente su competencia en el cuerpo de la
resolucién misma, por la razones expuestas en el Capitulo anterior.

2 ) Estar fundada y motivada.- La resolucién del recurso debe estar fundada
y motivada, entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con
precision el precepto legal aplicable al caso, y, por lo segundo que deben
expresarse, con precisién las circunstancias especiales, razones
particulares o causas inmediatas que se hayan tenido en consideracién para
la emisién del acto; siendo necesario, ademas, que exista adecuacién entre
los motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el caso
concreto se configuren las hip6tesis normativas.

3 ) Constar por escrito.- Como la resolucién que pone fin al recurso es un
acto administrativo que trasciende a la esfera juridica del particular, debe
constar por escrito.

4 )} Aludir a todas las causales de ilegalidad expuestas por el recurrente
frente al acto impugnado.- Al dictarse el acto que viene a resolver el recurso
administrativo, éste debe ocuparse de todos y cada uno de los agravios
planteados por el promovente, pues la omisiéon de uno de ellos lo vuelve
ilegal.



5 ) Examinar las pruebas ofrecidas y presentadas.- Al resolverse el recurso
administrativo la autoridad est4 obligada a examinar las pruebas ofrecidas y
presentadas, indicando si son o no pertinentes y el valor que tienen frente al
acto reclamado. Salvo cuando el recurso verse sobre puntos de derecho,
éstos no estin sujetos a prueba.

Si Ja autoridad no examina las pruebas se deja en estado de indefension
al recurrente, al no saber el porqué las pruebas presentadas no fueron
suficientes para desvirtuar el acto impugnado, no siendo suficiente con que
se exprese en la resolucién que ellas no desvirtuaron lo manifestado en el
acto, porque lo anterior no constituye valorizacién y examen de tas mismas.

8 } No omitir nada de lo que fue la litis en dicho medio de defensa.- La litis
se constituye con los agravios que el recurrente expone en contra del
contenido de la resolucién combatida, limitindose la autoridad que lo
resuelve a tomar en cuenta unicamente los argumentos que en los
momentos procesales oportunos expresé aquél, estando obligada ella a
constreflirse a los puntos que constituyen la litis, por lo que no puede ir
mas alla de lo expuesto en el acto recurrido y de los agravios que recoge el
escrito que lo impugna que conforman los puntos a resolverse. Por lo
tanto, al resolverse el recurso administrativo no puede mejorarse,
cambiarse o darse la fundamentacién y motivacién del acto impugnado; no
puede subsanarse los errores cometidos por la autora del acto; ni las
irregularidades en que incurri6 ella en la fase oficiosa; no pueden hacerse
valer argumentos juridicos no expuestos en el acto, ni aprovecharse de los
argumentos del recurrente para corregirio. Sostener lo contrario irfa en
contra de las garantias de seguridad juridica, lo cual harfa procedente el
juicio de amparo, desvirtuando asi la naturaleza misma del recurso.

E! legisiador adopta en casi todos los ordenamientos administrativos, 1a
mayoria de los requisitos enumerados por la doctrina, como ejemplos
podemos citar los siguientes:

El articulo 92 de la LFPA dispone: “La resolucién del recurso se fundara en
derecho y examinara todos y cada uno de los agravios hechos valer por el
recurrente teniendo la facultad de invocar hechos notorios; pero, cuando
uno de los agravios sea suficlente para desvirtuar la validez del acto
impugnado bastara con e! examén de dicho punto.
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La autoridad en beneficio del recurrente, podré corregir los errores que
advierta en la cita de los preceptos que se consideren violados y examinar
en su conjunto los agravios, asi como los demas razonamientos del
recurrente, a fin de resolver la cuestion efectivamente planteada, pero sin
cambiar los hechos expuestos en el recurso,

tgualmente, debera dejar sin efectos legales los actos administrativos
cuando advierta una ilegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes,
pero debera fundar cuidadosamente los motivos por los que consideré
ilegal el acto y precisar el alcance en la resolucion.

S| la resolucién ordena realizar un determinado acto o iniciar fa
reposicién del procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cuatro
meses.”

Continua el articulo 93 del mismo ordenamiento: “No se podran 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 precisara ésta.”

Disposiciones similares contiene el Cédigo Fiscal de la Federacion en su
articulo 132, que a la letra dice: “La resolucién del recurso se fundara en
derecho y examinara todos y cada uno de los agravios hechos valer por el
recurrente, teniendo 1a autoridad la facultad de invocar hechos notorios;
pero cuando uno de los agravios sea suficiente para desvirtuar la validez del
acto impugnado, bastara con el examén de dicho punto.

La autoridad podra corregir los errores que advierta en la cita de los
preceptos que se consideren violados y examinar en su conjunto los
agravios, asi como los demés razonamientos del recurrente, a fin de
resolver la cuestién efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos
expuestos en el recurso. Igualmente podrdé revocar los actos
administrativos cuando advierta una ilegalidad manifiesta y los agravios
sean insuficlentes, pero debera fundar cuidadosamente los motivos por los
que conslder6 ilegal el acto y precisar el alcance de su resolucion.
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No se podran revocar o modificar los actos administrativos en la parte no
impugnada por el recurrente.

La resolucian expresara con claridad los actos que se modifiquen y si la
moedificacién es parcial, se indicarA el monto del crédito fiscal
correspondiente.”

La resolucién que pone fin al recurso, puede adoptar diferentes sentidos,
pero el sentido y los efectos de 1a misma deben estar consignados en la ey,
por respeto al principio de legalidad. A manera de ejemplos citamos los
preceptos siguientes:

A ) El articulo 91 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
establece que: “La autoridad encargada de resolver el recurso podra:

I. Desechario per improcedente o sobreseerlo;
il. Confirmar e! acto impugnado;

Ill. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o
revocario total o parcialmente; y

IV. Modificar u ordenar la modificacién del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuandoe el recurso interpuesto
sea total o parcialmente resuelto a favor del recurrente.”

Por lo que respecta a la primera fraccion, el recurso se desechara cuando
exista alguna causal de improcedencia tal como presentar el recurso
extemporaneamente, o no estar firmardo el escrito de interposicion del
mismo, causales que estudiamos en apartados anteriores del presente
Capitulo. Por lo que respecta al sobreseimiento este tiene lugar una vez
admitido y encontrAndose en tramite el recurso, sobreviene alguna causa
que impide a la Autoridad que conoce del mismo, estudiar el fondo del
asunto, por ejemplo, Ja muerte del recurrente, la revocacion del acto
recurrido por parte de la Autaridad que lo dictd, etc.

La Autoridad procederi conforme a la fraccidn Jl, cuando el recurrente no
demuestre la ilegalidad del mismo, por lo que se procede a confirmar el acto
recurrido.
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Cuando le asiste la razén al recurrente respecto de la incompetencia de
la autoridad que emitlé el acto o respecto de alguna irregularidad dei
mismo, la Autoridad que conoce del recurso deberd proceder a dictar su
resolucién de conformidad con la |t fraccion de este articulo, aqui nos
remitimos a los comentarios realizados en el Capitulo |, del presente trabajo
de investigacién con respecto de la terminologia de Inexistencia, Nulidad y
anulabilidad empleada por la LFPA, y que en opinién nuestra no es la mas
apropiada.

Por ultimo, cuando la Autoridad que conoce del recurso resuelve que es
de modificarse el acto impugnado deben darse las bases para ello a la
Autoridad que lo emitié, por ejemplo: “se declara improcedente la multa
impuesta en virtud de que la autoridad sancionadora no tomé en cuenta la
situacién econdmica del infractor y la gravedad del hecho tal como lo
dispone X articulo de la Ley X.”

Si el derecho le asiste totalmente al recurrente, debe resolverse para el
efecto de que la autoridad que emitié el acto reclamado emita uno nueveo
dejando sin validez el suyo, o bien, si ¢l derecho le asiste parcialmente al
inconforme, dicte uno nueve eliminando lo ilegal y dejando subsistente la
parte que se confirma del acto impugnado.

En tratandose de agravios sobre violaciones de formalidades, vicios de
procedimiento y, en su c¢aso, cuando 13 resolucién combatida se dictd en
ejercicio de facultades que no correspondieron a los fines para los cuales la
ley confiera dichas facultades, deber4 ordenarse en la resolucién que ponga
fin al recurso el que se dicte un nuevo acto que corrija o subsane dichas
violaciones o vicios.

B ) Por su parte, el Codigo Fiscal de la Federaciéon en su articulo 133
establece que: "La resolucién que ponga fin al recurso podra:

I. Desechario por improcedente, tenerlo por no interpuesto o sobreseerio, en
Su caso.

Il. Confirmar el acto impugnado.

Iil. Mandar reponer sl procedimiento administrativo o0 que se emita una
nueva resolucioén.
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V. Dejar sin efectos el acto impugnado.

V. Modificar el acto impugnado o dictar uno nueveo que lo sustituya, cuando
el recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto a favor del
recurrente,

Si la resolucitn ordena realizar un determinado acte o iniciar la
reposicién del procedimiento deberd cumplirse en un plazo de cuatro
meses, contados a partir de la fecha en que dicha resolucién se encuentre
fimme, aun cuando hayan transcumrido los plazos que seilalan los articulos
46-A y 87 de este Codigo.”

Este articulo del Cédigo Fiscal de la Federacidn agrega un supuesto a
los contemplados en el articulo 91 de la LFPA, el cual se encuentra
consignado en la fraccién N, y que consiste en “mandar reponer el
procedimiento administrativo o que se emita una nueva resolucién.” Por
contemplar este precepto todos los supuestos del articulo 91 de ta LFPA,
nos remitimos a los comentarios realizados sobre el mismos con el fin de
obviar repeticiones inecesarias. Sélo diremos que en nuestra opinién, la
Autoridad que conoce del recurso debe mandar reponer el procedimiento,
cuando se compruebe la ilegalidad del acto por omisién de los requisitos
formales exigidos por las leyes y la existencia de vicios del procedimiento
que afecten las defensas del particular.
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CAPITULO Il

EL MARCO JURIDICO NORMATIVO DE LA LEY FEDERAL OE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

3.1.- EXPOSICION DE MOTIVOS DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

La presente Tesis tiene como objeto de estudio el Recursc de Revisién
establecido en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, esto implica
el anélisis de dicho ordenamiento juridico, sin embargo, el citado estudio
seria materia de uno o varios Trabajos, por lo que en este apartado sélo lo
haremos de una manera breve con el objeto de conocer los principios y
criterios que dieron origen a su expedicién y con Ja cual se pretende llenar
un hueco o vacio que existe en los procedimientos administrativos.

El 28 de junio de 1994, el diputado Fauzi Hamdan Amad presenté ante el
Congresc de la Unidén la iniciativa de Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, dada la importancia que reviste dicha ley para nuestro
estudio, consideramos pertinente transcribir en su totalidad la exposicion
de motivos,

“En abril de 1992, 1a Comisién de Justicia de esta Camara de Diputados,
por conducto de la subcomisién de Justicia Administrativa, acordé integrar
un grupo plural de trabajo formado por representantes de los tres poderes
de la Unidn, con el propésito de preparar un proyecto de Ley Federal de
Procedimiento Administrativo. El documento inicial, producto del trabajo de
dicho grupo plural, fue sometido a una amplia y profunda revisién por parte
de las direcciones juridicas de !as dependencias del propio Ejecutivo
Federal y de la direccién general de Asuntos Juridicos de la Presidencia de
la Republica, asi como en diferentes foros profesionales y académicos, que
ha culminado con esta iniciativa que someto a la consideracidn de esta
soberania,

El largo trecho desde que se formé dicho grupo plural hasta esta fecha,
en que se presenta la iniciativa de ley, produjo durante dicho lapso mas de
siete versiones que se fueron depurando y ajustando sucesivamente en
funcion de las abservaciones y modificaciones propuestas por los propios
integrantes del grupo plural, direcciones juridicas de las dependencias del
Ejecutivo Federal y miembros distinguidos del foro mexicano. A todos los
que intervinieron en la formulacion de esta iniciativa y en su
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enriquecimienta, nuestro mas sincero agradecimiento y reconocimiento a su
magnifica labor,

Todo Estado democratico que se precie de serio, tiene la obligacién
ineludible de dar certeza y seguridad juridica a sus relaciones con los
particulares.

Las administraciones pasadas, incluyendo la actual, han realizado
reformas administrativas como parte del proyecto nacional, para eficientar
la actividad de! Poder Ejecutivo Federal mediante cambios internos
tendientes a erradicar viciosas practicas administrativas, simplificar los
tramites que ante las diversas instancias de la administracién puablica
federal presentan los particulares, a través de adecuaciones en et ambito
interno de la administracién, al igual que mediante reformas a diversas
leyes administrativas. Sin embargo, consideramos que cualquier reforma
administrativa, por muy profunda que sea, seria insuficiente y no lograria
una auténtica justicia administrativa, si no es consolidada mediante la
incorporacién a nuestro sistema juridico de una lLey Federal de
Procedimiento Administrativo para lograr, desde €l punto de vista juridico,
una actuacioén unitaria, congruente, sistematica de la administracion publica
federal.

Las multiples leyes administrativas que regulan la actividad de los
administrados; el aparato burocritico para hacer cumplir tales leyes; la
lentitud de muchos de los tramites que hay que agotar ante Ila
administracién; ineficiencias; en muchos casos duplicidad de funciones;
inseguridad e indefensién juridicas que aun subsisten en algunas instancias
de la administracion publica, colocan a fos administrados en una situacion
tan dificil que hoy en dia resulta impostergable la ordenacion de principios
que gradualmente se institucionalicen, para contrarrestar los elementos
nocivos de la funcién administrativa.

Ciertamente que se ha avanzado, fundamentalmente a partir de la década
de los 60, en cuanto a una reforma administrativa integral, pero tal avance
ha sido, basicamente, en el &mbito interno de la administracién, conforme a
los principios de la ciencia de la administracion, mas no en el
establecimiento de principios legales que rijan toda la actuacion de ta
administracién publica. Es menester, en consecuencia, un ordenamiento
legal gque unifique lo que se encuentra disperso en algunas leyes en io que
se refiere a los principios fundamentales atinentes a definir, principios de
competencia, elementos del acto administrativo, que constituye la forma
como se axpresa la voluntad del Estado en su funcién administrativa para
aplicar y concretar la ley a casos particulares, efectos por la ausencia de
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uno o mas elementos del acto administrativo y principios relativos al
procedimiento administrativo.

Salvo la materia fiscal, hoy en dia existe una anarquia legislativa en el
ambito administrativo respecto a tales principios, de suerte que cada ley
administrativa, con su procedimiento especial, fija sus propios principios,
muchas veces contradictorios con otras leyes, dando lugar con ello a una
inseguridad juridica. Es también innegable que por la
pluralidad de actividades que puede y debe desarrollar la administracién
ptblica, es a veces necesario tener procedimientos especiales. No obstante
ello, también es cierto que es necesario contar con un ordenamiento fegal
que instituya un solo procedimiento que regule la actuacién de la
administracién pablica, mediante principios aplicables a todos los 6rganos
que la integran, en un marco de un procedimiento general tipo, para
asegurar un minimo de unidad de principios y lograr asi la justicia
administrativa.

Hablar de justicia administrativa es concretar, en su especie, una rama de
la justicia en general. No puede significar mas que una clase de justicia que
queda individualizada o concretada por su relacién con la actividad publica.

La presente administracién ha continuado y profundizado la reforma
administrativa, que se ha concretado en una reestructuracién de la propia
administracién puablica; ha intensificado en miltiples areas de la actividad
de la administracién un proceso de desregularizacién al igual que una
mayor transparencia en su actuacién. Empero, dicha reforma quedaria
inacabada, por muchos esfuerzos que se hagan, si no va acompainada de un
ordenamiento legal que venga a llenar el vacio que impera hoy en dia en
nuestro sistema juridico, mediante una Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, que cumpla con los objetivos y metas antes sedalados.

FUNDAMENTQ, PRINCIPIOS Y CRITERIOS QUE ORIENTAN LA PRESENTE
INICIATIVA.

A) Fundamento Constitucional.

Dentro del régimen de derecho en que vivimos, y conforme a la
astructura jerdrquica de las normas juridicas, la primera cuestion que se
planted para la formulacién de la iniciativa, es si el Poder Legislativo tiene
facultades para aprobar una Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
Conforme al articulo 73, fraccion XXX de nuestra ley suprema, dentro de las
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facultades implicitas que tiene el Poder Legislativo, se encuentra el
fundamento para la formulacién de una ley de esa naturaleza, como medio
necesario para organizar y sistematizar la actuacion del Poder Ejecutivo en
su funcién administrativa, funcién que de manera expresa se encuentra
prevista en los articulos 89, fraccién | y 90 del propio texto constitucional, al
igual que en los articulos 14 y 16 constitucionales que se refieren,
respectivamente, at debido proceso legal y al principio de legalidad.

B) Denominacién de la ley y su 4mbito de aplicacién.

El titulo de la ley fue denominado “Ley Federal de Procedimiento
Administrativo” y no “Cédigo Federal Administrativo”, porque esta dltima
denominacidén es mas amplia que la primera, y si bien contiene la iniciativa
principios rectores de la actuacidn de la administracién publica, no menos
lo es que no incluye y comprende toda la parte sustantiva que una ley
tendria que regular para merecer tal denominacion propuesta, sin que ello
obste para que en el Titulo Sequndo de la iniciativa, principalmente, se
desarrollen principios rectores del acto administrativo que constituye la
forma en que se expresa la voluntad de la administracidon piblica en el
ejercicio de su funcién administrativa. Se hace especial énfasis al
procedimiento administrativo que es el conjunto de normas que regulan la
serie de actos que realiza la administracién pablica, en que se concreta la
funcién administrativa, para la realizacion de los fines que las leyes le
atribuyen competencia. A la luz de la teoria general del proceso, de la cual
no estd ajena el procedimiento administrativo, como especie de otros
procedimientos, ( Legislativo y Judicial ), constituye el camino,
condicionado juridicamente, a través del cual una manifestacién juridica de
un plano superior produce una manifestacién juridica de un plano inferior.
Caminos de produccion juridica los hay tantos como formas perceptivas
que sirven como reglas de produccion de otras manifestaciones juridicas.
El motivo politico-legislativo que en todo caso justifica la elaboracién de un
derecho procesal administrativo es el empefio de proporcionar a los
hombres que obtienen su derecho en cada caso particular, a través de las
autoridades administrativas, las mismas garantias de juridicidad, o lo que
es lo mismo, la aplicacién del derecho administrativo, material o sustantivo.

La necesidad de observar ciertas formas se considera con razén una
garantia al debido proceso legal, esto es, que el contenido se adapte a la
forma. Un procedimiento administrativo es una manera adecuada y eficaz
de instrumentar, en el ambito administrativo, el debido proceso legal
consagrado en el articulo 14 constitucional.
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En el parrafo anterior se dijo que esta iniciativa de ley no sélo se
concreta a establecer el procedimiento administrativo para la produccién
del acto administrativo final, sino también, debe contener principios
rectores de la actuacién administrativa. La falta de una ley uniforme en
materia administrativa y la carencia, como se indicé con antelacion, de una
unidad integral de las diversas leyes administrativas, ha dado lugar a que el
Poder Judicial integre principios Jurisprudenciales para suplir las
deficiencias de algunos de nuestros ordenamientos legales administrativos,
a fin de procurar la realizacién y vigencia de los principios de legalidad y del
debido proceso legal.

En el Titulo Primero, se seflala que la ley es aplicable a toda la
administracién publica federal, tanto centralizada como descentralizada,
excluyendo de su aplicacién al Banco de México, Procuraduria General de la
Republica, a la Comisién Nacional de Derechos Humanos, Procuraduria
Agraria, Procuraduria Federal del Consumidor, Instituto Federal Electoral, a
las empresas de Participacion Estatal, Fideicomisos FPublicos y
Asociaciones y Sociedades asimiladas a éstas, al igual que a las materias:
fiscal, de responsabilidad de los servidores publicos y de competencia
econémica. No obstante que dichos entes forman parte de 1a estructura de
organizacién del Poder Ejecutivo, por razén de las funciones que se le
tienen encomendadas por la propia Constitucién, sus leyes orgénicas y
diversos crdenamientos legales, se apartan del comiin denominador de las
que son propias en el quehacer de 1a funcién administrativa, y por elio se
consideré conveniente excluirlas de la aplicacién de esta ley, midxime que
dichos entes ejercen sus funciones en un &mbite de materias en lo
sustantivo vy en lo adjetivo perfectamente definidas, desarrolladas vy
detalladas. A las empresas de Participacién Estatal, también se les excluye,
en virtud de que en razén de sus actividades quedan encuadradas mas en el
ambito de las relaciones juridico-privadas, de caracter civil o mercantil, y no
propiamente dichas en actividades de funcién administrativa, sin perjuicio
naturalmente de que en los términes de la ley que las regula continden
sujetas al contro! y vigilancia de la administracién centralizada conforme al
principio de autonomia de gestién.

C) Principio de competencia,

En el Titulo Segundo de la iniciativa se establece la normatividad relativa
a los principlos de competencia, que parte, dentro de un régimen de Estado
de derecho y conforme al principio de legalidad, de que toda la competencia
tiene su origen en ley y es irrenunciable.
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D) Principio de imparciatidad.

El Capitulo W, del Titulo Tercero establece y regula las causas de
impedimentos, excusas y recusaciones, similares a las que son aplicables
al Poder Judicial, todo ello con el propésito evidente de que los servidores
publicos, en el ambito de su competencia, ejerzan sus funciones de modo
imparcial sin influencias afectivas o de intereses personales que vengan a
trastocar la aplicacion de la ley.

E) Principio in dubio pro actione.

A lo largo de la iniciativa, en diferentes preceptos, se postula este
principio en favor del derecho de accién y, por lo tanto, asegurar, en lo
posible, mas all4 de las dificultades de indote formal, una decisién sobre el
fondo de la cuestién objeto del procedimiento administrativo. De dicho
principio se derivan abundantes aplicaciones como son: la calificacion de la
autoridad competente para conocer el asunto; la obligacién de la autoridad
que resuita incompetente de remitir el asunto a la competente; la
calificacion de un recurso; la advertencia o apercibimiento, seguin sea el
caso, al interesado para gue subsane la falta u omisién cometida en cuanto
a la informacién y documentaciéon exigidos para estar en posibilidad la
autoridad de resolver el asunto.

F) Principio de oficiosidad.

En el Titulo Tercero, Capitulo |, se establece que el procedimiento
administrativo podra iniciarse de oficio o a solicitud de parte interesada y,
concretamente, se establece que el procedimiento se impulsara de oficio en
todos sus tramites, sin necesidad del impulso de los particulares, para
llegar a una decisi6n final, obligando a 1a administracién publica, por el
interés publico en juego, a desplegar por si misma toda la actividad que sea
necesaria para dar adecuada satisfaccién a ese interés, sin perjuicio de que
si el obstaculo de fa continuacién del procedimiento es ocasionado por
causas imputables al interesado, podra ser declarado caduco el
procedimiento.

G) Principio del silencio administrativo.

Comprende el conjunto de normas que definen y esclarecen los efectos
del silencio administrativo, cuando la autoridad no contesta en un plazo
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determinado una peticién del particular. En el articulo 18, correspondiente
al Titulo Tercero de la iniciativa, se fija el criterioc de que la resolucién se
entendera emitida en forma negativa ficta, excepto en aquellos casos en que
la ley de la materia establezca que la resolucion tendrd el efecto de
resolucién positiva ficta.

H) Principio de exigencia de legitimacién.

Las normas de la ley concretan quienes tienen el acceso, por un derecho
subjetivo o interés legitimo, a la administracién publica, sin perjuicio de
establecer las normas de representatividad, de manera que el acceso a los
6rganos de administracion, sea por el propio interesado o por su apoderado
o representante, sea de manera facil, accesible y sin exceso de
formalidades. En la iniciativa no se contemptla regular y legitimar ef acceso
de sujetos a la administracién publica cuando sélo tienen interés indirecto o
reflejo.

I} Principio de acceso al expediente administrativo,

Bajo tal principio se estructuran las normas relativas al derecho de los
interesados, tal como acontece en el procedimiento judicial, de tener
acceso al expediente y al contenido de los informes y acuerdos que
recaigan en el propio expediente, salvo aquellos que fueren reservados por
acuerdo directo de los titulares de las secretarias de Estado, departamentos
administrativos u organismos descentralizados, cuando el interés publico
asi to requiera, debidamente fundados y motivados.

J} Principio de gratuidad del procedimiento administrativo.

Bajo tal postulado se establece el principio de gratuidad en si mismo del
procedimiento sin costo alguno para los interesados, salvo el acto final
administrativo que se concreta en licencias, permisos y autorizaciones,
cuando por la expedicion de los mismos se causen derechos conforme a la
Ley Federal de Derechos.

K) Principio de fijacién de términos y notificaciones.
Derivados de los principios de celeridad y de economia procesal,

establecidos en la iniclativa, los términos se han fijado en plazos cortos y
precisos sefialando los dias haibiles e inhébiles para que tengan lugar las
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actuaciones administrativas. Igualmente, todo el Titulo Tercero relativo al
procedimiento administrativo, reguta en detalle los requisitos generales del
procedimiento administrativo, los términos y plazos, informacién y
documentacién, comunicaciones y notificaciones, visitas de verificacion e
inspeccién, la iniciacién, tramitacién y terminacion del procedimiento, el
cual no requiere mayor explicacién, pues se trata de normas
procedimentales muy arraigadas en la doctrina y conforme a los criterios
jurisprudenciales que han sido dictados por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién, para dar plena vigencia al derecho de audiencia y al debido
proceso legal, de manera que con tal procedimiento se logra la certeza,
celeridad y seguridad juridicas en favor de los administrados.

L) Requisitos del acto adrr{inistrativo y su invalidez.

En el Capitulo | del Titulo Segundo de la iniciativa, se exige que el acto
administrativo debe satisfacer los elementos relativos a la existencia legal
del érgano, legitimidad del servidor piblico, objeto, motivo o causa, formay
fin, y ser emitido con arreglo a las normas que regulan el procedimiento
administrativo. La ausencia o irregularidad de alguno de tales elementos de
existencia del acto administrativo trae aparejada su invalidez. De manera
casuistica se clasifican las ineficacias del acto administrativo en
inexistencia, nulidad y anulabilidad, de acuerde a la mayor o menor
gravedad de! vicio, buscando siempre salvaguardar plenamente el principio
de legalidad y los derechos de los administrados.

Los actos administrativos se clasifican, en generales e individuales,
seguin sus destinatarios sean sujetos indeterminados o individualizados,
respectivamente. Sobre este punto, es importante seiialar que es necesario
reconocer la existencia de actos administrativos generales y fijar los
principios y requisitos para su expedicién y validez, ya que en las dltimas
dos o tres décadas se ha observado que los drganos que integran la
administracién pablica federal, centralizada y descentralizada, en forma
creciente han dictado reglas, resoluciones, d4rdenes y, en general,
disposiciones de caracter global dirigidas a un numero indeterminado de
personas, como instrumentos para lograr una mejor aplicacién de la ley que
corresponde a su ambito de competencia. Asi, encontramos un sinnamero
de resoluciones de caracter general dictadas por diversas autoridades
administrativas en distintas materias, tales como la fiscal, bursatil, en
relacién con el régimen de concesiones para la explotacién de bienes del
dominio piblico o para la prestacién de servicios publicos; en materia
monetaria y bancaria; cambiaria, de seguros y fianzas; asentamientos
humanos y reordenacién urbanistica; inversién extranjera y en muchas otras
materias que practicamente abarcan todas las actividades que bajo la
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funcién administrativa lleva a cabo la administracion publica. Esas
requlaciones generales constituyen verdaderas fuentes del derecho
administrativo que liegan a ser, en muchas ocasiones, mas ricas y extensas
que la propia ley que les sirve de fundamento para actuar.

Este fenémeno no es exclusivo de nuestro pais; por el contrario, es
comin para la mayor parte de los paises del mundo y desde luego ha
planteado el probiema de si tales reglas o disposiciones generales emitidas
por los drganos secundarios de la administracién piablica son ¢ no
constitucionales, ya que, en algunos casos, pudieran invadir |a esfera de
competencia de la funcién legisiativa y rebasar con mucho el contenido y
alcance de las leyes dictadas por el Congreso de la Unidn, o bien, arrogarse
facultades reglamentarias que son de la exclusiva competencia del titular
del Poder Ejecutivo Federal.

A la luz de ta estructura que integra todo el sistema institucional del
derecho mexicano, ciertamente es necesario ubicar tal categoria de actos y
determinar, fijando sus requisitos, cuando es valido emitilos, sin invadir ta
esfera de competencia legislativa y reglamentaria de los poderes Legislativo
y Ejecutivo, respectivamente.

Hoy en dia, en efecto, no hay posibilidad alguna de gobernar una
sociedad como la actual, cuyas interrelaciones son cada vez mas complejas
y sutiles, sin una administracién que asegure el supuesto de sus
mantenimientos basicos comunes y que disponga para ello de una extensa
gama de facultades, dentro de los limites constitucionales. Es evidente que
los reglamentos y los actos administrativos generales son figuras diferentes
e irreductibles. Los primeros se integran en el ordenamiento juridico, en
tanto que los actos administrativos generales no tienen el caracter
integrador o complementario de la ley, pues sélo son la fase ejecutiva o de
aplicacién, bien sea de actos reglados o discrecionales; en segundo lugar,
el reglamento tiene un poder creador normativo, dentro de los lineamientos
de la ley que le sirve de sustento, en tanto que los actos administrativos
generales tienen un poder aplicativo de esas normas.

En consecuencia, siempre deberan ser reglamentos que desarrollan una
ley cuando tengan por objeto la integracién de normas complementarias y
secundarias del ordenamiento legal comespondiente, sin rebasar su
contenido y alcance. Sin embargo, cabe la posibilidad de establecer en
principio que sl es factible, conforme al derecho mexicano, que los érganos
secundarios de la administracién piiblica puedan expedir actos
administrativos generales con destinatarios Indeterminados o
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indeterminables, como instrumentos para aplicar la ley que les sirve de
fundamento, situaciones que se presentan, comdnmente, en la mayor parte
de las leyes administrativas, sin que sea preciso que exista un reglamento.

El 6rgano al que la ley atribuye esa competencia puede expedir actos
administrativos de esa naturaleza, como serian los casos; de una
convocatoria, concurso o licitacién publica; declarateria de veda en materia
de caza y pesca, declaratorias relativas a la prohibicién o restriccién para la
perforacién de pozos artesanales para extraccidon de agua; declaratorias
generales en cuanto a la ordenacién o reordenacién urbanistica de uso y
destino de suelo; e régimen de normalizacién, etcétera. Tales actos
administrativos generales, no pueden confundirse con los reglamentos
propiamente dichos, puesto que se trata de aplicaciones de la propia ley
mediante actos administrativos, aunque no necesariarente individuates, en
razén de que el objeto mismo del acto, por razén de sus efectos, exige que
el destinatario sea indeterminado. Conforme a lo anterior, se advierte
claramente que los actos administrativos no innovan un régimen normativo
complementario e integrador de la ley, sino que constituyen una auténtica
aplicacién de la misma.

M) Los recursos administrativos.

El Titulo Cuarto estd dedicado a los recursos administrativos,
contemplandose como Gnico recurso el de revision, proponiéndose derogar
todos los recursos administrativos contemplados en las diferentes leyes
administrativas que regula esta iniciativa. Se opté por un tunico recurso, el
de revisién, en virtud de que las causas que pueden dar lugar a su
interposicion comprenden todas las resoluciones que pongan fin al
procedimiento administrativo y los actos de trdmite que determinen la
imposibilidad de continuar un procedimiento o dejen en estado de
indefension a los administrados, incluyendo los actos administrativos
presuntos. Se admite que contra los actos administrativos de caracter
general pueda interponerse el referido recurso, limitAndolo dnicamente en
aquellos casos en que tales actos sean autoaplicativos. Dicho capitulo
sefiala, con detalle y precision, el plazo para su interposicién, los requisitos
que debe reunir el escrito en que se interponga, la suspensién de la
ejecucioén del acto impugnado y el plazo en que debe dictarse la resolucién
que ponga fin al recurso.” *

* Diario de debates de la Cémara de Diputados. ARO 1L No. 23 corvespondiente al dia 28 de Junio
de 1994.
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Como se observa de la transcripcion, el propdsito de la ley, era poder
sintetizar los procedimientos administrativos, a efecto de dar seguridad
juridica a los gobernados, sin embargo, dicha buena intencién, no se ha
podido concretizar, no por falta de voluntad politica administrativa, sino por
el mismo dinamismo de la Administracién Publica, como intentaremaos
demostrar, no por elo, deja de ser un buen inicio para lograr una mejor, mas
eficiente y justa Administracion Pablica.

32. BREVE ESTUDIO DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

El presente trabajo de investigacién tiene como objeto de estudio al
Recurso de Revision establecido en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, y toda vez que éste ordenamiento juridico representa el
contexto de dicho medio de defensa, y como se coment6 anteriormente es
necesario hacer un breve anélisis de la citada ley, con el propésito de tener
una idea mas concreta de todos y cada uno de los elementos que integran
dicho recurso.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo se publicé el dia 04 de
agosto de 1994 en el Diario Oficial de la Federacién y entré en vigor el 10.
de junio de 1995. Esta Ley esta dividida en seis titulos que a su vez se
subdividen en capitulos como sigue:

1.- Titulo Primero “Del Ambito de Aplcacién y Principios Generales”.
a) Capitulo Unico, arts. 1y 2.

2.- Titulo Segundo “Del Régimen Juridico de los Actos Administrativos”.

a) Capitulo Primero “Del Acto Administrativo”, arts. 3y 4.

b) Capitulo Segundo “De la Nulidad y Anulabilidad del Acto Administrativo”,
arts. 5a 7.

c) Capitulo Tercero “De la Eficacia del Acto Administrativo”, arts. 8 a 10.

d} Capitulo Cuarto * De la Extincién del Acto Administrativo”, art. 11.

3.- Titulo Tercero “Del Procedimiento Administrativo”.

a) Capitulo Primero “Disposiciones Generales”, arts. 12 a 18.

b} Capitulo Segundo “De los interesados” arts. 19 y 20.

¢) Capitulo Tercero “Impedimentos, Excusas y Recusaciones”, arts. 21 a 27.
d) Capitulo Cuarto “De fos Términos y Plazos”, arts. 28 a 32.
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e) Capitulo Quinto “Del Acceso a la Documentacién e Informacién”, arts. 33
y 34.

f) Capituto Sexto “De las Notificaciones”, arts. 35 a 39.

g) Capitulo Séptimo “De la Impugnacion de Notificaciones”, arts. 40 y 41.

h} Capitulo Octavo “De la Iniciacion”, arts. 42 a 45.

i ) Capitulo Noveno “De la Tramitacion”, arts. 46 a 56.

j) Capitulo Décimo “De la Terminacién”, arts. 57 a 61,

k) Capitulo Décimo Primero “De las Visitas de Verificacién”, arts. 62 a 69.

4.- Titulo Cuarto “De Jas Infracciones y Sanciones Administrativas”.
a) Capitulo Unico, arts. 70 a 80.

5.- Titulo Quinto “Medidas de Seguridad”,
a) Capitufo Unico, arts. 81 y 82.

6.- Titulo Sexto “Del Recurso de Revisién”.
a) Capitulo Primero “Disposiciones Generales”, arts. 83 a 96.

7.- Transitorios, articulos primero a cuarto.

De la primera aproximacion, a la estructura de la ley, se desprende la
intencién por parte de ésta de regular y sistematizar los procedimientos
administrativos, pero dicha ley en comento rebasa sus limites y entra en
cuestiones de derecho sustantivo, hecho que no le es propio, en ese mismo
sentido se pronuncian el maestro Miguel Acosta Romero y coautores al
decir:

“No abstante que su nombre es relativo al procedimiento administrativo,
la Ley va mas alla, pues en su Titulo Segundo habla del régimen juridico de
los actos administrativos y en el Titulo Cuarto habla de las infracciones y
sanciones administrativas; de 1o que en nuestra opinién, desborda los
limites que teéricamente debiera contener una Ley de Procedimiento
Administrativo. Ya que evidentemente, el régimen juridico del acto
administrativo no es materia de procedimiento, sino es cuestién sustantiva
y las infracciones y sanciones tampoco son materia que deba contener una
Ley de Procedimiento, a menos que se trataran de infracciones y sanciones
a la propia ley.

El procedimiento estrictamente administrativo previsto en la LFPA, esta
contenido en los articulos del 12 al 69 que son los que regulan el
procedimiento y del 83 al 96 que prevén el recurso de revision. El
Procedimiento regulado, creemos que es tanto el de oficio como el que se
lteva a cabo a peticibn de parte (articulos 12 y 13 ), es decir, el
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procedimiento que reguta esta Ley, es tanto el interno dentro de la
Administracién Publica Centralizada Federal, como el extemo en que
intervienen los particulares.”

Antes de entrar al estudio pormenorizado de la ley, es necesario aclarar
que so6lo se transcribiran los preceptos dependiendo de su importancia para
nuestro tema de estudio, es decir, no todos los articufos seran transcritos,
algunos solamente se comentaran, otros se obviaran, dependiendo como ya
se menciond de su importancia.

Corresponde el estudio del Titulo primero, “DEL AMBITO DE
APLICACION Y PRINCIPIOS GENERALES”, Capitulo Unico, integrado por los
articulos 1y 2.

“ART. 1.- Las disposiciones de esta ley son de orden e interés publicos,
y se aplicaran a los actos, procedimientos y resoluciones de la
Administracién Pablica Federa) centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en
los Tratados Internacionales de los que México sea parte,

Et presente ordenamiento no sera aplicable a las materias de caracter
fiscal, financiero, responsabilidades de los servidores publicos, electoral,
justicia agraria y laboral, ni al Ministerio Pablico en ejercicio de sus
funciones constitucionales. En relacion con las materias de competencia
econdmica y practicas desleales de comercio intemacional, unicamente les
sora aplicable el articulo 4-A de esta Ley.

Para los efectos de esta Ley sélo queda excluida fa materia fiscal
tratandose de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente
de aquélias.”

Este articulo establece que dicha ley se aplicara a los actos,
procedimientos y resoluciones de la Administracion Publica Federal
Centralizada, dicha forma de organizacién administrativa en la actualidad
esta integrada por:

a) El Presidente de la Repuiblica;
b) Las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos; v,
c) La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

La estructura anterior es de conformidad con los articulos 89, 90, 91, 92,
93 y 102 de la Constitucién Politica y los articulos 10., 2do. y 4to. de 1a Ley
Organica de la Administracion Pablica Federal. Ademas quedan excluidas
expresamente de la aplicacion de dicha ley las siguientes materias; Fiscal,

“ Lev Federal de Procedimiento Administrativo ¥ Ley de Procedimiento Administrativo del Distrite
Federal “Contentadas por™ Miguel Acosta Romero “et. al.” op. ¢it. p. 104.
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Financiera, Responsabilidad de los Servidores Publicos, Electoral,
Competencia Econ6mica, Justicia Agraria, Justicia Laboral y el Ministerio
Piblico en el ejercicio de sus funciones constitucionales.

Este articuto nos parece acertado al disponer la exclusién de las
materias antes mencionadas, toda vez que las mismas tienen un alto grado
de desarrollo e independencia, ademas debemos recordar que casi todo el
procedimiento administrativo se encuentra condicionado por su objeto o
materia.

Este articulo establece el 4mbito de aplicacion de la ley en estudio, pero
no determina cual es la autoridad competente para aplicar dicha ley,
ademas de que las materias enlistadas estan consideradas genéricamente
“y que dan lugar a graves dudas de interpretacién; pues por una parte se
excluye la materia fiscal tratindose de flas contribuciones y de los
accesorios. Y a este particular, ni siquiera se hace referencia al Cédigo
Fiscal de la Federacién.” *

El articulo 2 prescribe que: “esta Ley se aplicard supletoriamente 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”.

El articulo transcrito en el parrafo anterior, establece el caracter
supletorio de esta ley con respecto a “las diversas leyes administrativas
reguladas por la misma”, en nuestra opinién, consideramos que esta
expresion es desafortunada, toda vez que, no enumera ni cita a que leyes
administrativas se refiere con dicha expresién. Por otra parte, pudiera
entenderse que se trata de una ley de jerarquia superior que regula a otras
leyes, lo cual es imposible en nuestro sistema juridico, de conformidad con
el articulo 133 Constitucional, que establece, que la Constitucién es la unica
ley suprema y todas las demdas leyes federales tienen igual jerarquia entre
si.

Sumado a lo anterior, esta ley tiene un caracter eminentemente
supletorio, es decir, que prevalecen todas las disposiciones de las leyes
administrativas de cada materia y sé6lo en caso de lagunas en cada ley, o de
remision expresa se aplicard la LFPA, Dicho de otra manera, la
supletoriedad opera a la inversa, es decir, del ordenamiento especial se
remite al general, pero ademas, el ordenamiento que se pretende suplir

“ Ley Federal de Procedimicnto Administrative y Ley de Procedimiento Administrative del Distrito
Federal “Comentadas por™ Miguel Acosta Romeroe “et. al.” op. cit. p. 191.
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debe admitir expresamente dicha supletoriedad y sefalar 1a jerarquia de los
estatutos aplicables para tal fin.

Un ejemplo es el articulo 145 de la Ley General de Poblacién que a
continuacién transcribimos:

“Los tramites de internacién, estancia y salida de los extranjeros, asi
como de los permisos que se soliciten al servicio de Migracién, se regiran
por las disposiciones que a continuacién se mencionan y, en forma
supletoria, por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y las
disposiciones y criterios que al efecto emita 1a Secretaria de Gobemacion.”

2.- Mencién especial merece El Titulo Segundo que se denomina “Del
Régimen Juridico de los Actos Administrativos” y se compone de cuatro
capitulos que son:

a) Capitulo Primero “Del Acto Administrativo”, arts. 3y 4.

b) Capitulo Sequndo “de la Nulidad y Anulabilidad del Acto Administrativo”,
arts.5a7.

c) Capitulo Tercero “De la Eficacia del Acto Administrativo”, arts. 8 a 10,

d) Capitulo Cuarto “De la Extincién del Acto Administrativo”, art. 11.

Consideramos que este Titulo Segundo pertenece a la parte Sustantiva
del Derecho, razén por la cual en nuestra opinién, no debe estar inserto en
una Ley que regula el procedimiento administrativo, ademas de que el Acto
Administrativo es objeto de regulacién por muchas leyes que aplica la
Administracién Pablica y no solo 1a centralizada, siendo adn mas grave que
una Ley que tiene un caréicter supletorio pretenda regular cuestiones de
Derecho Sustantivo que estdn por encima de su objeto y naturaleza.

En tal virtud, creemos pertinente remitimos al Capitulo Primero de este
Trabajo, por ser el estudio correspondiente al multicitado Derecho
Sustantivo.

3.- A continuacién analizaremos el Titulo Tercero, denominado “DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO",

a) El Capitulo Primero denominado “Disposiciones Generales”, se
encuentra regulado del articulo 12 al 18.
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En este Capitulo resalta el articulo 13, el cual establece los principios
rectores del procedimiento administrativo que son: el de economia,
celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y buena fé.

El articulo 14, establece la potestad de iniciar el procedimiento
administrativo a favor del particular { peticion de parte ) y de la
Administracién ( de oficio ).

También es importante lo establecido en el articulo 15, en el cual la Ley
es muy clara al disponer que la Administracién no podr& exigir més
formalidades que las expresamente previstas en la Ley, con lo cual delimita
aun méas su competencia en beneficio de los particulares. Este mismo
articulo en su segunda parte consigna los requisitos minimos generales que
toda promocién ante la Administracion debe de contener, asi como
establece la obligacién del particular de adjuntar a su escrito inicial los
documentos que acrediten su personalidad.

El articulo 16 establece las obligaciones que tiene la Administracion
Pdblica Federal, en sus relaciones con los particulares, este precepto
consta de diez fracciones, las cuales nos parecen enunciativas mas no
limitativas, ya que la fraccién IX engloba a las otras nueve al disponer que la
Administracién Piublica Federal tiene la obligacién de “tratar con respeto a
los particulares y a facilitar el ejercicio de sus derechos y el cumplimiento
de sus obligaciones”, formula en la que en nuestra opiniéon, se resumen
todas las obligaciones que tiene la Administracién Puablica Federal en sus
relaciones con los particulares.

El articulo 17 establece la figura del Silencio Administrativo y sus
consecuencias tanto negativa como positiva, pero dicho numeral no sera
objeto de comentarie alguno en este apartado, toda vez que constituye el
tema central de estudio, del siguiente punto del presente Capitulo { 3.3.-
Positiva y Negativa Ficta )

El Articulo 17 A y 17 B se adicionaren a la LFPA mediante el Decreto
publicado en el Diario Oficial de !a Federacién, el dia 24 de diciembre de
1996, el primero de éstos incorpora la figura procesal de la prevencién por
lo que respecta al escrito inicial cuando éste no contenga los datos o no
cumpla con los requisitos previstos por la Ley, la autoridad debera prevenir
al interesado, por escrito y por una sola vez, para que dentro del término de
cinco dias hdbiles subsane la omisién. Ademas establece que dicha
prevencién debera hacerse a mas tardar dentro del primer tercio del plazo
de respuesta de la autoridad y cuando éste no sea expreso, dentro de los
diez dias habiles siguientes a la presentacion del escrito Inicial. De no
desahogarse la prevencién en el término seflalado, la autoridad desechara
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dicho escrito. La Ley establece que si la autoridad no hace el requerimiento
respectivo dentro del plazo correspondiente, no podra rechazar el escrito
inicial por incompleto. ‘

El Articulo 17 B, establece que los plazos para que la autoridad conteste,
empezaran a correr al dia inmediato siguiente al de la presentacién del
escrito correspondiente. Consideramos que el contenido de este articulo es
una adicién necesaria para hacer mas explicito el Articulo 17 y el
administrado tenga seguridad juridica del momento a partir del cual
empieza a correr el plazo para que la autoridad conteste la instancia
ptanteada.

El Articulo 18, establece: “El Procedimiento Administrativo continuara de
oficio, sin perjuicio del impulso que pudieran darle los interesados. En caso
de corresponderies a éstos ultimos y no lo hicieren, operara la caducidad en
los términos previstos en esta Ley.”

El precepto transcrito se relaciona con el articutlo 60 que preveé la
declaratoria de caducidad en los procedimientos iniciados a instancia det
administrado, cuando exista paralizacién por causas imputables al mismo;
pero le impone Ja obligacion a fa Administracién Publica de hacer del
conocimiento del interesado que, transcurridos tres meses, se producira la
caducidad del procedimiento. Expirado dicho plazo sin que el interesado
requerido realice las actividades necesarias para reanudar la tramitacion, la
Administracién Publica Federal acordard el archivo de las actuaciones,
notificAndoselo al interesado.

El Capitulo Segundo de este mismo Titulo Tercero, se intitula “DE LOS
INTERESADOS", y consta de dos articulos que son el 19 y 20. El articulo 19
se divide en 3 parrafos que a continuacién desglosamos:

- El primer péarrafo contiene un principio procesal evidente, que es quien
tiene capacidad de ejercicio puede actuar por si o por medio de
representante o apoderado.

- El segundo parrafo nos establece las formas de acreditar la representacion
de las personas fisicas o morales ante la Administracion Puablica para
formular solicitudes, participar en el procedimiento administrativo,
interponer recursos, desistirse y renunciar a derechos, debera acreditarse
mediante instrumento ptiblico { poder notarial ), pero tratandose de
personas fisicas las faculta también para poder acreditar dicha
representacion mediante carta poder firnada ante dos testigos y ratificadas
las firmas del otorgante y los testigos ante las propias autoridades o
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fedatario publico, o bien en declaracién en comparecencia personal del
interesado. Consideramos que esta segunda parte del parrafo en estudio es
menos formal en cuanto a la representaciéon de los particulares con el
objeto de hacer operativos los principios que rigen el desarrolic del
procedimiento administrativo, consignados en el Art. 13 del ordenamiento
en estudio.

- A su vez el parrafo tercero faculta al interesado o su representante legal,
para que mediante escrito firmado autorice a la o las personas gue estime
pertinente, las cuales podran realizar todos los actos mencionados en ef
parrafo anterior con excepcion del desistimiento y la renuncia de derechos,
por asi disponerio la ley.

E! artfcuto 20 establece un principio de economia procesal, al determinar
que cuando exista pluralidad de actores o interesados en un procedimiento
administrativo, las actuaciones a que den lugar se efectuaran con el
representante comdn o interesado que expresamente hayan sefialado y, en
su defecto con el que figure en primer término, consideramos que la
disposicién anterior reditiia en beneficio tanto para la Administracién como
para el particular, ya que con esta se busca hacer efectivo el principio de
economia procesal, ya que es menos el tiempo utilizado en notificar a un
interesado que a todos y cada uno de fos que figuren en el Procedimiento
Administrativo.

El Capitulo Tercero del Titulo Tercero se refiere a “IMPEDIMENTOS,
EXCUSAS Y RECUSACIONES"”, este Capitulo se encuentra regulado del
articulo 21 al 27, en este Capitulo se observa requlado un régimen general
de impedimentos, excusas y recusaciones, tomado del modelo que impera
en materia judicial a fin de garantizar en todo tiempo de la tramitacion del
Procedimiento Administrative la imparcialidad del funcionario que tiene
conocimiento del mismo y la potestad de dictar la resolucion definitiva.
Este mismo Capitulo otorga la potestad al interesado de promover la
recusacion en cualquier tiempo del procedimiento administrativo, cuando el
servidor puiblico no se inhibiere a pesar de existir alguno de los
impedimentos seftalados en el articulo 21, dicha recusacién se tramitara a
través del incidente respectivo, el cual se encuentra regulado del articulo 25
al 27.

d) E! Capitulo Cuarto de este mismo Titulo Tercero, se refiere “DE LOS
TERMINOS Y PLAZOS"” y comprende del articulo 28 al 32 de la Ley.
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El articulo 28 establece como regla general, que las actuaciones y
diligencias administrativas se practicaran en dias y horas habiles, ademas
sefiala que en los plazos fijados en dias no se contaran los inhabiles, los
sabados, domingos, ¢l 10 de enero; 5 de febrero; 21 de marzo; 10 de mayo;
5 de mayo; 10 y 18 de septiembre; 20 de noviembre; 10 de diciembre de
cada seis afos, cuando corresponda a la transmisién del Poder Ejecutivo
Federal, y el 25 de diciembre, asi como los dias en que tengan vacaciones
generales las autoridades competentes o aquellos en que se suspendan las
labores, los que se haran del conocimiento publico mediante acuerdo del
titular de la Dependencia respectiva, que se publicara en el Diario Oficial de
la Federacion.

Ademas, otorga la facultad al titular de la Dependencia de suspender los
términos por causa de fuerza mayor o caso fortuito, debidamente fundada y
motivada dicha suspension.

Otra cosa que nos parece légica juridicamente hablando, es fa de que la
autoridad podra de oficio o a peticién de parte interesada habilitar dias
inhabiles, cuando asi lo requiera el asunto.

De suma importancia nos parecen las disposiciones contenidas en el
articulo 29, pues éstas como veremos otorgan seguridad juridica a los
administrados al resolver la situacién que se plantea cuando el dltimo dia
del plazo sea inhébil o no exista el mismo dia en ese mes de calendario,
disponiendo, que en los plazos establecidos por periodos se computaran
todos los dias ( es decir, habiles e inhdabiles ); cuando se fijen por mes o por
afno se entendera que el plazo vence el mismo numero de dia del mes o afio
de calendario que corresponda, respectivamente; ademas dispone que
cuando no exista el mismo nimero de dia en el mes de calendario
correspondiente, el término serd el primer dia habil del siguiente mes de
calendario.

Si el ultimo dia del plazo o la fecha determinada son inhébiles o las
oficinas ante las que se vaya a hacer el trdmite permanecen cerradas
durante el horario normal de labores, se prorrogara el plazo hasta el dia
siguiente habil.

Cuando el altimo dia del plazo sea inhabil, se entender4d prorrogado
hasta el dia siguiente habil.

El articuto 30 nos indica que el horario de actuaciones sera el establecido
y publicado en el Diario Oficial de la Federacién por cada Dependencia, pero
en su defecto sera el comprendido entre las 8:00 y Jas 18:00 horas.

Por otra parte, el articulo 31 dispone, que los plazos se podran ampliar
de oficio o a peticlén de parte interesada, sin que dicha ampliacién exceda
de la mitad del plazo previsto originalmente.
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Otro precepto que otorga seguridad juridica a los administrados es el
articulo 32, que dispone que para efectos de las notificaciones, citaciones,
emplazamientos, requerimientos, visitas e informes, a falta de términos o
plazos establecidos en las leyes administrativas para la realizacién de
tramites, aquellos no excederan de 10 dias.

¢) El Capitulo Quinto se intitula “DEL ACCESO A LA DOCUMENTACION E
INFORMACION” y se compone de dos articulos que son el 33 y 34.

Este Capitulo estructura las normas relativas al derecho de ios
interesados de tener acceso al expediente y al contenide de los informes y
acuerdos que recaigan en el mismo, con excepcién de los procedimientos
en materia de defensa y seguridad nacional o sean relativos a materias
protegidas por el secreto comercial o industrial, en los que el interesado no
sea titular o causahabiente, o se trate de asuntos en que exista disposicion
legal que lo prohiba.

Consideramos que las materias relativas a comercio e industria, no se le
aplica esta Ley por disposicién del parrafo 2do. del articulo 1o.

El articulo 34 establece el derecho que tienen los interesados a solicitar

que se les expida a su costa, copia certificada de los documentos
contenidos en el expediente administrativo, salvo los casos mencionados
anteriormente.
Consideramos comrecta la disposicién anterior ya que no siempre es
suficiente con tener acceso al expediente, ya que a veces se necesita tener
capia certificada por ejemplo: para expresar agravios en un recurso o para
que el abogado esté en posibilidad de estudiar el caso mas detenidamente
con el objeto de estructurar una mejor defensa en favor de su cliente.

f) El Capitulo Sexto se denomina “DE LAS NOTIFICACIONES”, y se
encuentra regulado de! articulo 35 al 19.

Este capitulo contiene un sistema para realizar las notificaciones copiado
del sistema general que impera en el Derecho Procesal Comun, pues como
veremos establece las formas y términos mé&s comunes de notificacién
como son: la notificacién personal, la notificacién por correo certificado
con acuse de recibo, por edicto, por correo ordinario, mensajeria, telegrama
o previa solicitud por escrito del interesado, a través de telefax.
Encontramos en este capitulo la innovacion del telefax, forma que no se
encuentra contemplada en el Derecho Procesal Comun pero aceptada en
materia administrativa. Pero lo mas importante de este capitulo es que en &
se establece el momento a partir del cual surten efectos los diferentes tipos



de notificacion, y por tanto el momento a partir del cual empieza a correr el
plazo para el cumplimiento de los derechos y obligaciones que impone el
acto administrativo o bien para interponer los medios de impugnacidn en
contra del mismo.

El articulo 39 contiene un precepto que otorga seguridad juridica at
administrado, al disponer que toda notificacion deberd efectuarse en el
plazo maximo de 10 dias, a partir de la emisién de la resolucién o acto que
se notifique, sumado a lo anterior Ia notificacién deberad contener et texto
integro del acto, asi como el fundamento legal en que se apoye con la
indicaciéon si es o no definitivo en la via administrativa, y en su caso, la
expresion del recurso administrativo que contra 1a misma proceda, érgano
ante el cual hubiera de presentarse y el plazo para su interposicién, con lo
anterior el administrado tiene el derecho de saber que recurso procede, asi
como el plazo y érgano ante el cual se debe de interponer, con lo cual se le
brinda la oportunidad de preparar su defensa.

La base de la impugnacién de todos los actos es la notificacién de los
mismos, razén por la cual considerames acertado el que en fa LFPA exista
un capitulo que se refiere a la “IMPUGNACION DE NOTIFICACIONES”, el
cual consta de dos articulos que son el 40 y 41, y dentro de sus preceptos,
consideramos importantes los siguientes:

Las notificaciones irregularmente practicadas, surtiran efectos partir de
la fecha en que se haga la manifestacién expresa por el interesado o su
representante legal, de conocer su contenido o se interponga el recurso
comrespondiente. ( art. 40 LFPA )

“El afectado podra impugnar los actos administrativos recurribles que no
hayan sido notificados o no se hubiesen apegado a lo dispuesto en esta ley,
conforme a las siguientes reglas:

I. Si el particular afirma conocer ¢l acto administrativo materia de la
notificacién, la impugnacién contra la misma se hara valer mediante la
interposicién del recurso administrativo cormrespondiente, en el que
manifestara la fecha en que lo conocié;

En caso de que también impugna el acto administrativo, los agravios se
expresaran en el citado recurso, conjuntamente con los que se acumufen
contra la notificacion;

Il. Si el particular nlega conocer el acto, manifestara tal desconocimiento
interponiendo el recursa administrativo correspondlente ante la autoridad
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competente para notificar dicho acto. La citada autoridad le dari a conocer
el acto junto con la notificacién que del mismo se hubiere practicado, para
jo cual el particular sefialara en el escrito del propio recurso, el domicilio en
el que se le daba dar a conocer y el nombre de la persona autorizada para
recibirlo, en su caso. Si no se sefalare domicilio, la autoridad dara a
conocer el acto mediante notificacion por edictos; si no se seflalaré persona
autorizada, se hara mediante notificacién personal.

El particular tendra un plazo de quince dias a partir del dia siguiente a
aquél en que [a autoridad se los haya dado a conocer, para ampliar el
recurse administrativo, impugnando el acto y su notificacién, o cualquiera
de ellos segin sea el caso,

. La autoridad competente para resolver el recurso administrativo
estudiard los agravios expresados contra la notificacién, previamente al
examen de la impugnacién que, en su caso, se haya hecho del acto
administrativo; y

IV. Si se resuelve que no hubo notificacién o que ésta no fue efectuada
conforme a lo dispuesto por la presente Ley, se tendra al recurrente como
sabedor del acto administrativo desde la fecha en que manifesté conocerlo
o en que se le dio a conocer en los términos de la fraccién I del presente
articulo, quedando sin efectos todo lo actuado con base en aquélla, y
procedera al estudio de la impugnacién que, en su caseo, hubiese formulado
en contra de dicho acto.

Si resuelve que la netificacidn fue legalmente practicada y, como
consecuencia de ello, la impugnacién contra el acto se interpuso
extemporaneamente, desechara dicho recurso.” *

h} Ahora analizaremos el Capitulo Octavo denominado, “DE LA
INICIACION”, que se encuentra regulado del articulo 42 al 45 de la LFPA, y
que en nuestra opinidn, constituye uno de los mas importantes junto con el
Noveno y Décimo, por ser éstos los que regulan el Procedimiento
Administrativo en general.

El articulo 42 establece: “Los escritos dirigidos a la Administracion
Publica Federal deberan presentarse directamente en sus oficinas
autorizadas para tales efectos, en las oficinas de correos, mediante
mensajeria o telefax, salvo el caso del escrito inicial de impugnacién, el cual
debera presentarse precisamente en las oficinas administrativas
correspondientes.

 Articulo 41 de Ia Ley Federal de Procedimiento Administrative.



Cuando un escrito sea presentado ante un dérgano incompetente, dicho
érgano remitird la promoci6n al que sea competente en el plazo de cinco
dias. En tal caso, se tendra como fecha de presentacidén la del acuse de
recibo del érgano incompetente, salvo que éste aperciba al particular en el
sentido de que su ocurso se recibe sélo para el efecto de ser tumado a la
autoridad competente; de esta circunstancia debera dejarse constancia por
escrito en el propio documento y en 1a copia sellada que al efecto se exhiba.

Los escritos recibidos por correo certificado con acuse de recibo se
consideraran presentados en las fechas que indique el sello fechador de la
oficina de correos, excepto en los casos en que hubieren sido dirigidos a
una autoridad que resulte, incompetente. Para tal efecto, se agregara al
expediente el sobre sin destruir en donde aparezca el sello fechador, y
cuando asl proceda se estara a lo dispuesto en el parrafo anterior.”

E! primer parrafo del articulo transcrito, faculta al administrado para
poder hacer uso de los medios modernos de comunicacién con el objeto de
presentar a través de éstos los escritos dirigidos a la Administracién
Piblica, pero en el caso de que el administrado utilizase el telefax, cabe
preguntamos como comprobaria éste ultimo que la Administracion recibio
el escrito de mérito.

Este mismo parrafo establece una excepcién, al disponer que cuando se
trate del escrito inicial de impugnacién, éste deberd presentarse en las
oficinas administrativas correspondientes. Del estudio sistematico de la Ley
. en nuestra opinién, dichos casos son los siguientes:

1) Cuando se trate de la impugnacién de notificaciones irregulares {art. 41).
2 ) Cuando se trate de 1a interposicién del Recurso de Revisién {art. 86).

El paArrafo segundo y tercero no seran objeto de comentario alguno de
nuestra parte, por contener normas relativas a la Autoridad en caso de que
ésta sea incompetente en relacién al escrito recibido, y ser por demas
claras.

El primer parrafo del articulo 43 impone a las unidades de recepcion de
documentos de las dependencias y entes de la Administracién Publica
Federal centralizada, la obligacién de no rechazar los escritos presentados
por los particulares. Consideramos ésta obligacién como un acierto del
legisiador, ya que las unidades de recepcién de documentos, comanmente
denominadas Oficialfa de Partes, no tienen por qué hacer valoraciéon alguna
del escrito inicial ante ellas presentado, ya que antes de desechar un escrito
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se tiene que realizar un estudio minucioso por parte de la autoridad con
competencia para resolver el fondo del asunto.

El segundo péarrafo de este mismo articulo 43 incorpora la figura de la
prevencién, con el objeto de que el interesado subsane la falta de algun
requisito, que en nuestra opinién, se trata de requisitos no esenciales, tales
como omitir el domicilio para oir y recibir notificaciones, por que de tratarse
de algun requisitc esencial su omisién, darfa como resultado el
desechamiento del escrito inicial. Este articulo se relaciona con el articulo
17-A del mismo ordenamiento ya comentado, que también consigna la
figura de la prevencién y que en nuestra opinién, to hace de una manera
mas concreta y menos confusa que el articulo 43.

Ei articulo 44 establece que: “Iniciado el procedimiento, el 6rgano
administrativo podra adoptar las medidas provisionales establecidas en las
leyes administrativas de la materia, y en su caso, en la presente ley para
asegurar la eficacia de la resolucién que pudiera recaer, si existieren
suficientes elementos de juicio para ello.”

En este numeral debemos remitimos al comentario hecho al articulo 20.,
con respecto al caracter supletorio del ordenamiento en estudio, ademas
éste articulo habla de medidas provisionales, pero remite a las leyes
administrativas de la materia, para conocer cuales son, con el objeto de
asegurar la eficacia de la resolucion, pero no especifica a que tipo de
resolucién se refiere. Pero de la lectura sistemaética de la LFPA, vemos que
en ninguno de sus 96 articulos que la componen se establecen las medidas
provisionales mencionadas en el presente articulo, razén por la cual lo
consideramos fuera de contexto, y por supuesto su necesaria reforma al
numeral en comento o la inclusién en la ley de las citadas medidas.

El articulo 45 establece la posibilidad de la acumulacién de los
procedimientos, por parte de los titulares de los érganos administrativos ya
sea de oficio o a peticién de parte interesada, contra dicha resolucién de
acumulacién no procedera recurso alguno. Consideramos acertada la
posibilidad de Acumulacidn de los procedimientos, a fin de evitar duplicidad
o multiplicidad de situaciones, ademas de que es aconsejable que las
cuestiones relacionadas o conexas entre si, se resuelvan al mismo tiempo y
por la misma autoridad, con el fin de evitar resoluciones contradictorias.

Ademas el articulo 13 establece que: "la actuaciéon administrativa en el
procedimiento administrativo se desarrollara con arreglo a los principios de
economia, celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y buena fé”, con lo que
en nuestra opinién, el articulo 45 vendria a ser una forma de aplicacion del
numeral expuesto.
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i ) El Capitulo Noveno denominado “De la Tramitaciéon”, se encuentra
reqgulado del articulo 46 al 56. Este Capitulo merece especial atencién por
contener la regulacion de la etapa probatoria y conclusiva del
procedimiento administrativo.

Debido a la importancia del presente Capitulo, consideramos necesario
transcribirlo en su totalidad, y al final hacer los comentarios y andlisis
correspondientes, con el objeto de tener una visidn esquematica del mismo.

“ART. 46.- En el despacho de los expedientes se guardaré y respetara el
orden riguroso de tramitacién en los asuntos de la misma naturaleza; la
alteracién del orden sélo podra realizarse cuando exista causa debidamente
motivada de la que quede constancia.

El incumplimiento a lo dispuesto en el parrafo anterior, serd causa de
responsabilidad de! servidor publico infractor.

ART. 47.- Las cuestiones incidentales que se susciten durante el
procedimiento no suspenderan la tramitacion de! mismo, incluyendo la
recusacion, en la inteligencia que de existir un procedimiento incidental de
recusacion, éste debera resolverse antes de dictarse resolucién definitiva o
en la misma resolucién.

ART. 48.- Los incidentes se tramitardn por escrito dentro de los cinco
dias siguientes a [a notificacién del acto que fo motive, en el que expresara
lo que a su derecho conviniere, asi como las pruebas que estime
pertinentes fijando los puntos sobre los que versen; una vez desahogadas,
en su caso, las pruebas que hubiere ofrecido, en el término que se fije y que
no exceder4 de diez dias, el 6rgano administrativo resolvera el incidente
planteado.

ART. 49.- Los actos necesarios para la determinacién, conocimiente y
comprobacién de los hechos en virtud de los cuales deba pronunciarse
resolucién, se realizardn de oficio por el dérgano que tramite el
procedimiento.

ART. 50.- En los procedimientos administrativos se admitirdn toda clase
de pruebas, excepto la confesional de las autoridades. No se considerara
comprendida en esta prohibicién la peticién de informes a las autoridades
administrativas, respecto de hechos que consten en sus expedientes o de
documentos agregados a ellos.
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La autoridad podra allegarse de los medios de prueba que considere
necesarios, sin mas limitacién que las establecidas en la ley.

El 6rgano o autoridad de la Administracién Pablica Federal ante quien se
tramite un procedimiento administrativo, acordara 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
relacion con el fondo del asunto, sean improcedentes e innecesarias o
contrarias a 1a moral y al derecho. Ta) resolucién debera estar debidamente
fundada y motivada.

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

Si se ofreciesen pruebas que ameriten ulterior desahogo, se concedera al
interesado un ptazo no menor de ocho ni mayor de quince dias para tal
efecto.

Las pruebas supervenientes podréan presentarse siempre que no se haya
emitido la resolucién definitiva.

ART. 52.- E! 6rgano administrativo notificard a los interesados, con una
anticipacion de tres dias, el inicio de las actuaciones necesarias para el
desahogo de las pruebas que hayan sido admitidas.

ART. §3.- Cuando las disposiciones legales asi lo establezcan o se
juzgue necesario, se solicitaran tos informes u opiniones necesarios para
resolver el asunto, citandose el precepto que lo exija o motivando, en su
caso, la conveniencia de solicitarlos.

ART. 54.- Los informes u opiniones solicitados a otros 6rganos
administrativos podran ser obligatorios o facultativos, vinculantes o no.
Salvo disposicién legal en contrario, los informes y opiniones seran
facultativos y no vinculantes al 6rgano que los solicité y deberan
incorporarse al expediente.

ART. 55.- A quien se le solicite un informe u opinién, debera emitirlo
dentro de! plazo de quince dias, saivo disposicién que establezca otro
plazo.

S| transcurrido el plazo a que se refiere ol parrafo anterior, no se
recibiese el informe u opinién, cuando se trate de informes u opiniones
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obligatorios o vinculantes, se entenderd que o existe objecién a las
pretensiones del interesado.

ART. 56.- Concluida la tramitacién del procedimiento administrativo y
antes de dictar resolucién se pondran las actuaciones a disposicién de los
interesados, para que en su caso, formulen alegatos, los que seran tomados
en cuenta por el 6rgano competente al dictar la resolucion.

Los interesados en un plazo no inferior a cinco dias ni superior a diez
podran presentar por escrito sus alegatos.

Si antes del vencimiento del plazo los interesados manifestaran su
decision de no presentar alegatos, se tendra por concluido el tramite.”

Del Capitulo transcrito, observamos que desde la iniciacién hasta la
formulacién de alegatos por las partes, los plazos son en verdad reducidos,
ademas el planteamiento de algan incidente, incluyendo el de recusacion,
no suspende la tramitacién del procedimiento administrativo. Destaca la
posibilidad de ofrecer pruebas supervenientes por parte del interesado,
siempre y cuando no se hubiese emitido la resolucion definitiva,
consideramos que las disposiciones anteriores tienen el propésito de hacer
operativos los principlos contenidos en el articuto 13 de la LFPA.

No obstante los aclertos anteriores, en nuestra opinion, la etapa
probatoria se encuentra regulada de manera deficiente, toda vez que la Ley
en sus articulos 50, 51 y 52 no establece de una manera clara la regulacién
de los momentos en que se divide la etapa probatoria y que son:

a ) Ofrecimiento

b ) Admisién

¢ ) Preparacion, y:
d ) Desahogo.

Por lo que respecta a la fase de Ofrecimiento el articuio 50 establece en
su pérrafo primero: “En los procedimientos administrativos se admitiran
toda clase de pruebas, excepto la confesional de las autoridades................. "

Y en su parrafo tercero dispone: “El érgano o autoridad de la
Administracién Publica Federal ante quien se tramite un procedimiento
administrativo, acordard sobre la admisibilidad de 1las pruebas
ofracidas..........ccceceressureree »
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De l1a lectura de los parrafos anteriores observamos, que la Ley no nos
indica el plazo para ofrecer pruebas, ni el término para que la autoridad
emita el Acuerdo Admisorio correspondiente.

En opinién nuestra, esta laguna debe ser subsanada por el legislador,
con el propésito de que el ordenamiento en estudio cumpla con su finalidad
de lograr una actuacién unitaria, congruente y sistemética de la
Administracién Pdblica Federal.

Sobre este particular consideramos, que al ser ia LFPA un ordenamiento
de caracter supletorio de conformidad con lo dispuesto en su articulo 2,
prevaleceran las disposiciones de la ley especifica de la materia sobre las
contenidas en la LFPA.

j) Ahora analicemos el Capitulo Décimo intitulado “DE LA
TERMINACION”, El cual se encuentra reguiado del articulo 57 al 61.

En el articulo 57 se enumeran las causas de terminacién del
procedimiento administrativo, las cuales en opinién nuestra, son las mas
comunes y gue son las siguientes:

1) La resolucién del mismo; éste es el modo normal de extincion del
procedimiento administrativo.

2) El desistimiento;

3) La renuncia al derecho en que se funde fa solicitud, cuando tal renuncia
no esté prohibida por &l ordenamiento juridico;

4) La declaracién de caducidad;

5) La imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas; y

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

Por lo que respecta al comentario de este precepto, nos remitimos a fo
vertido respecto del Acto Administrativo, en el Capitulo Primero del
presente Trabajo de Investigacion,

El articulo 58 faculta al interesado a desistirse de su solicitud o renunciar
a sus derechos, pero con la condicion de que éstos no sean de orden e
interés publicos.
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Este mismo articulo en su segunda parte, establece que si el escrito de
iniciacién se hubiere formutado por dos o mas interesados, el desistimiento
o 1a renuncia sélo afectara a aquel que lo hubiese formulado.

“ART. 59.- La resolucién que ponga fin al procedimiento decidira todas
las cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del
mismo; en su caso, el érgano administrativo competente podra 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 def interesado la resolucién
sera congruente con las peticiones formuladas por éste, sin perjuicio de la
potestad de la Administracién Publica Federal de iniciar de oficio un nuevo
procedimiento.”

El parrafo primero del articulo transcrito, impone fa obiigacion a la
Autoridad de dar a conocer a los particulares antes de dictar la resolucion
definitiva, las cuestiones introducidas por ella “de oficio” , para que éstos
manifiesten lo que a su derecho convenga y aporten las pruebas que
estimen pertinentes, cumpliendo asi el legislador con la garantia de
Audiencia.

El parrafo segundo establece el principio de congruencia, pero en
nuestra opinién, consideramos que el articulo 17 que ya se comentd, y que
por obvias razones, no repetimos los comentarios, pudiera representar un
obstaculo para su operatividad y aplicacion.

“ART. 80.- En los procedimientos iniciados a instancia del interesado,
cuando se produzca su paralizacién por causas imputables al mismo, la
Administracién Publica Federal le advertird que, transcurridos tres meses,
se producird la caducidad del mismo. Expirado dicho plazo sin que el
interesado requerido realice las actividades necesarias para reanudar la
tramitacién, la Administracion Publica Federal acordard el archivo de las
actuaciones, notificandoselo al interesado. Contra la resolucién que
declare la caducidad procedera el recurso previsto en la presente Ley.

La caducidad no producira por si misma la prescripcién de las acciones
del particular, de la Administracién Puiblica Federal, pero los
procedimientos caducados no interrumpen ni suspenden el plazo de
prescripcién.
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Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se entenderan
caducados, y se procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de
parte interesada o de oficio, en el plazo de 30 dias contados a partir de la
expiracién del plazo para dictar resolucién.”

Por lo que respecta a este articulo, sélo diremos que de conformidad con
el articulo 17 del mismo ordenamiento, previamente analizado, el término
para que las autoridades administrativas emitan su resolucién es de 4
meses.

“ART, 61.- En aquelios casos en que medie una situacién de emergencia
o urgencia, debidamente fundada y motivada la autoridad competente podra
ermnitir el acto administrativo sin sujetarse a los requisitos y formalidades del
procedimiento administrativo previstos en esta Ley, respetando en todo
caso las garantias individuales.”

En opinién nuestra, éste articulo tiene una redaccién contradictoria, ya
que en su primara parte faculta a la Autoridad para emitir un acto sin
sujetarse a los requisitos y formalidades del procedimiento administrativo, y
en su segunda parte condiciona dicha emisién al respeto de las garantias
individuales, 1o cual equivate a un contrasentido.

k) Capitulo Décimo Primero “De las Visitas de Verificaciéon”, Arts. 62 a 69.
Por lo que respecta a este Capitulo, consideramos que una Ley que por
definicion es supletoria de conformidad con su articulo 20.,, no puede
otorgar facultades generales a las autoridades administrativas para realizar
Visitas de Verificacion, ya que esas facultades deben estar precisadas en
cada Ley, y no en una Ley supletoria. Ademds, de que en estricto sentido
este Capitulo no forma parte del Procedimiento Administrativo sistematico y
unitario que es el objeto de regulacién de la presente Ley en estudio. Por
los razonamientos expuestos anteriormente, no haremos ningun tipo de
anilisis o comentario en particular de cada uno de los articulos que
comprenden este Capltulo.

4.- El Titulo Cuarto “De las Infracciones y Sanciones Administrativas™,
Capitulo Unico, se encuentra regulado del articulo 70 al 80. Dicho titulo en
todos los articulos que lo componen no establece los supuestos de las
Infracciones, simplemente se limita a establecer de manera snunciativa las
modalidades en que podran consistir las sanciones administrativas (Art. 70).
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También hace referencia de que dichas sanciones “deberan estar
previstas en las leyes respectivas”, consideramos que tanto los supuestos
de las infracciones como las sanciones a las mismas, deben estar
contenidas en la ley de la materia y que la redaccién de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo es técnicamente errénea, toda vez que de
conformidad con su articulo segundo ésta tiene un caracter supletorio.

En fos articulos 72 a 75 se establece el procedimiento que se seguird por
parte de la administracién para imponer la sancién correspondiente al
infractor.

Por lo anteriormente expuesto, consideramos, que tanto las sanciones
enumeradas en el articulo 70 como el procedimiento anteriormente citado,
no tienen sustento juridico alguno y debieran derogarse del citado
ordenamiento, toda vez que este titulo en estricto sentido no corresponde a
la regulacion del procedimiento administrativo en general.

5.- El Titulo Quinto denominado “Medidas de seguridad”, se compone de
un Capitule Unico que consta de dos articulos que son el 81 y el 82. El
primero de ellos establece que “se consideran medidas de seguridad las
disposiciones que dicte la autoridad competente para proteger la salud y la
seguridad pablicas. lLas medidas de seguridad se estableceran en cada
caso por las leyes administrativas”.

En este Titulo retomamos lo comentado en el anterior Titulo en estudio,
en el sentido de que dicho articulo no da un concepto o definicién clara de
lo que es una medida de seguridad, pero ademas, en su parte segunda
reconoce que dichas medidas deben de estar reguladas en las leyes
administrativas correspondientes a cada materia en particular, y esto es asi,
porque recordemos que en derecho administrativo casi todos los
procedimientos se encuentran condicionados por el objeto o materia que
regulan. No es lo mismo las medidas de seguridad en materia fiscal, en
materia de proteccién al ambiente, en materia aduanera, que en materia de
seguridad intermnacional. Nos remitimos a lo comentado en el titulo anterior
por lo que respecta al carécter supletorio del ordenamiento en estudio.

6.- El Titulo Sexto “Del Recurso de Revision”, compuesto Unicamente por
el Capitulo Primero “Disposiciones Generales” regulado del articulo 83 al
96, no serA materia de anélisis en este apartado, por ser objeto de estudio
del Capltulo siguiente y tema del presente trabajo de Investigacién
recepcional.
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7.- Transitorios, articulos primero a cuarto. Dentro de los articulos
transitorios para objeto de! presente estudio sélo adquiere reelevancia el
articulo segundo gue dispone: “Se derogan todas las disposiciones que se
opongan a lo establecido en esta Ley, en particular tos diversos recursos
administrativos de las diferentes leyes administrativas en las materias
reguladas por este ordenamiento. Los recursos administrativos en tramite a
la entrada en vigor de esta ley, se resclveran conforme a la ley de la
materia”. Este precepto sigue un procedimiento poco ortodoxo para la
derogacion de los articulos que establecen recursos administrativos, toda
vez que este numeral no hace mencién expresa a que leyes administrativas
se refiere, por lo que consideramos que dicho procedimiento viola lo
preceptuado por el articulo 72 inciso f) de la Constitucién Federal, el cual
establece “En la interpretacién, reforma o derogacién de las leyes o
decretos, se observarin los mismos tramites establecidos para su
formacion”.

3.3.-POSITIVA Y NEGATIVA FICTA.

Para comprender el titulo dado a este apartado, es necesario hablar del
lamado silencio administrativo, ya que la positiva o negativa ficta son
consecuencias juridicas que la Ley le otorga a dicha abstencién por parte
de la Administracién Publica.

Esta Institucién juridica surge para resolver la situacién siguiente: Un
administrado formula una solicitud {instancia) ante la Administracién. Si la
Administracién emite un acto en su favor respecto de la peticién hecha, no
existe problema alguno. Si emite una resolucién negando lo solicitado, el
administrado podra impugnar dicha negativa, através del recurso
administrativo o por medio de las vias judiciales correspondientes. (Pero
qué sucede si la Administracion se abstiene de emitir acto alguno ?.

Como se analizd en el apartado 2.3 del capitulo que antecede, uno de los
elementos del Recurso Administrativo, es la existencia de una resolucién
que afecte un derecho o un interés legitimo del particular, es decir, el
particular no puede recurrir administrativa o judicialmente mientras no haya
un acto que niegue expresamente lo solicitado, de prolongarse dicha
abstenci6n por parte de la Administracién, se haria nugatorio todo sistema
de impugnacion, haciendo llusorios fos derechos que las leyes otorgan a
los particulares.



123

“Los drganos de la administracién tienen el deber de resolver las
cuestiones que los particulares les plantean pero puede suceder que
demoren o bien que omitan la decisién, ya sea por negligencia,
intencionalmente o de mala fe, no obstante que los interesados las reiteren
en forma verbal o mediante ocursos.

independientemente de la responsabilidad de los funcionarios, la
doctrina encuentra alguna solucién sobre el particutar a efecto de que la
inactividad de la Administracién produzca consecuencias legales.

Se pensé en la formula de una “presuncién legal”, para que con base en
ella, la jurisdiccién pudiera resolver lo que la Administracién no quisiera
hacer. De esa manera la pasividad administrativa no convertiria en ilusoria
la existencia de lo contencioso. Asl se presumié un efecto juridico a la
actividad negativa de la Administracién.

La laguna la llené el llamado silencio administrativo, suponiendo que si
ia Administracién dejaba transcurrir un plazo sin que la cuestiéon planteada
hubiera sido resuelta, se deberia entender como si existiera la decision
previa que impugnar” *

Algunos autores estiman que ésta figura juridica se encuentra inserta
dentro del elemento manifestaciéon de voluntad del acto administrativo,
como ausencia de ésta. Otros autores consideran que es la falta de forma,
otros que se trata de la falta absoluta de acto y por ditimo otro sector de la
doctrina incluye al silencio administrativo en la clasificacién de los actos
presuntos,

Corrobora lo anterior, lo expresado por el maestro Rafael Martinez
Morales: “El Silencio Administrativo, ausencia de acto cuando deberia
haber, es estudiado por un importante sector de la doctrina dentro del
elemento manifestacion de voluntad, precisamente como ausencia de ésta,
Otro grupo de autores habla de esta figura, a propésito de la clasificacion
de los actos administrativos en expresos, ticitos y presuntos, incluyendo
en estos ultimos al Silencio Administrativo”

El maestro Miguel Acosta Romero y coautores se pronuncian en el
mismo sentido; “El Silencio Administrativo es una institucion tipica de esta
materia, y algun autor estima que es consecuencia de la falta de forma en el
acto administrativo. Nosotros consideramos que el Silencio Administrativo
no es falta de forma, sino que es falta absoluta de acto, pues entendemos

“ OLIVERA TORO, Jorge, Manual dec Derecho Administrativo. op. cit. pp. 161 y 162,
‘" MARTINEZ MORALES, Rafael L, Derecho Administrativo “Primer Curso™. Harla, Mérico, 1991.
p. 237.
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que la abstencién de la administracién publica, con su silencio, es la
negacién misma de la actuacién o acto administrativo ... ”

Nosotros coincidimos con las ideas de estos dos insignes juristas y
catedraticos universitarios, en el sentido de que el silencio administrativo
es la falta absoluta de acto, por los razonamientos siguientes:

A) La manifestacién de voluntad forma parte de los elementos esenciales
del acto administrativo.

B) La expresion del proceso volitivo del érgano administrativo que esta
actuando como tal, debe tener una exteriorizaciébn que pueda ser
perceptible, es decir, que se manifieste objetivamente esa voluntad.

C) Dicha exteriorizacion se materializa a través de la forma, que a su vez
constituye otro elemento externo y esencial del acto administrativo, y que
por disposicién del articulo 16 constitucional, siempre que trascienda a la
esfera juridica del particular, deberd ser escrita. (véase apartado 1.2.2
Elementos del Acto Administrativo, lo relativo a la forma).

D) Para comunicarse debe existir un canal através del cual se
intercomunican emisor y receptor, y en el silencio simplemente no existe
emisor.

Con la finalidad de que se comprenda mejor esta Institucién Juridica en
estudio, nos permitimos transcribir los conceptos que sobre la misma han
elaborado algunos prominentes juristas y doctrinarios.

“El silencio administrativo se explica desde la teoria de los actos
presuntos; es decir, ante la inactividad de fa administracién para evitar
mayores perjuicios a los administrados, la ley interpreta el silencio en un
determinado sentido al objeto de obviar una paralizacién perjudicial de las
tramitaciones administrativas trascendentes para las posibilidades de
actuacidn o de recurso de los particulares.

El silencio, pues, no es nada en si; materialmente es inactividad, vacio en
el obrar; pero esta ausencia es coloreada por el ordenamiento, dandole una
significacion determinada.  Esta significacién puede ser positiva o
negativa.” *

“ Ley Federal de Procedimicnto Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo de) Distrito
Federal “Comentadas por™ Migucl Acosta Romero “ct. al.” op. cit. p. 49.
“ MARTINEZ MORALES, Rafae! L, Derecho Administrativo “Primer Curso™. op. cit. p. 238.



“Por otra parte el silencio administrativo, no es una doctrina; para que
haya silencio administrativo, es decir, para que la inactividad de la
administracién en resolver una cuestién de su competencia produzca
efectos juridicos, es necesario que un precepto legal asi lo establezca. En
este punto las declaraciones jurisprudenciales son concluyentes y no dejan
lugar a duda. Asi la jurisdiccién de agravios ha declarado que el silencio
administrativo consiste en la atribucién, por disposicién general, de un
valor concreto al defecto de pronunciamiento expreso de un érgano ante
una pretensién que exija una decision del mismo, sin que por ende, pueda
verse la institucién en ausencia de tal disposicién general determinadora
del sentido del silencio.” ™

“Francisco Gonzalez Navarro sefiala que: en su mas restringida
acepcién, el silencio administrativo lo definimos como una presuncién legal,
una ficcién que fa ley establece en beneficio del particular, y en virtud de 1a
cual se considera estimada (silencio positivo) o desestimada (silencio
negativo) la peticion dirigida por éste a ta administracion.” ™

“El Silencio Administrativo es consecuencia de una abstencién de la
autoridad, a la que la ley reconoce presuntivamente diversos efectos
juridicos que pueden ser:

1.- Que el Silencio de 1a Administracién equivalga a una resolucién favorable
al particular; en este caso se ha estimado que seria muy peligroso
establecer ese efecto para el Silencio Administrativo, ya que con frecuencia
serfa utilizado para que los particulares obtuvieran ventajas de la
Administracién por el simple transcurso del tiempo.

Un ejemplo del Silencio Administrativo que tiene como consecuencia
una resolucién favorable al particular, esta en ei Articulo 366, ditimo parrafo,
de la Ley Federal del Trabajo al referirse a a solicitud de registro de un
sindicato: si la autoridad {administrativa) ante la que se presenté 1a solicitud
de registro, no resuleve dentro de un término de sesenta dias, los
solicitantes podrén requeriria. Para que dicte resolucién, y si no lo hace
dentro de los tres dias siguientes a la presentacién de la peticién de que
dicte la mencionada resolucién, se tendra por hecho el registro para todos
los efectos legales, quedando obligada la autoridad, dentro de los tres dias
siguientes, a expedir la constancia respectiva.

La Secretaria del Trabajo y Previsién Social {Registro de Asociaciones),
debera expedir la constancia respectiva, y en caso de no hacerlo, puede

® OLIVERA TORQ, Jorge, Mamal de Derecha Administrative. op. cit. p. 163.
" MARTINEZ MORALES, Rafael L. Derecho Adminlurativo “Primer Curso™. op. «it. p. 238,
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suplicarse la constancia, por otros medios de prueba, como son las copias
selladas de la solicitud y requerimientos respectivos.

2.- Que el Silencio de la Administracion, exclusivamente dentro del ambito
de los 6rganos de ésta, sobre todo en aquellos que tienen jerarquia de
6rganos superiores es respecto de los inferiores, tenga el efecto de que el
superior apruebe o confirme las resoluciones o los procedimientos
adoptados por el Inferior. ... s

3.- Que el Silencio Administrativo tenga los efectos de una resolucién
negativa por parte de la autoridad respecto de las peticiones que le haga el
particular.

4.- Que no tenga ninglin efecto y necesariamente deba recaer una
resolucién a la peticién def particular.”

“Ademés, el llamado Silencio Administrativo no resuelve ningun
problema de interpretacién de la voluntad de la Administracién Puablica, ya
que precisamente hay ausencia de esa voluntad; tan solo es una ficcién
legal de efectos juridicos dados a la inactividad administrativa frente a una
pretension, Por ello, se afirma que hay Sitencio Administrativo, cuando una
autoridad no resuelve expresamente una peticién, reclamacién o recurso
interpuesto por un particular. Es una denegacién del derecho reclamado
ante la autoridad. Esa pasividad o incertidumbre, es un hecho al cual la ley
presuntivamente le concede consecuencias juridicas, positivas o negativas.
La ley presume “ como ” si se hubiese dictado una decision.

EI Silencio es la inercia de un sujeto y, por lo tanto, ésta eliminada toda
forma de actividad externa del mismo. Esa actitud se entiende como una
posicién de carficter negativo, de ninguna manera podra concebirse como
un acto negativo.

En el fondo del llamado Silencioc Administrativo encontramos una
ilegalidad en el aspecto formal (faita de respuesta) y, también, de acuerdo
con el sentido que se dé a la presuncién, al consentir o negar la peticién o
reclamacién del administrado, pudiera producir una ilegalidad sustancial, si
con el sentido que se diera a la presuncién se lesionaran arbitrariamente los
intereses del particular afectado, en contra de lo cual podria iniciar lo
contencioso o jurisdiccional.” ™

™ Ley Federal de Procedimiento Administrative y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal “Comentadas por™ Migoel Acosta Romero “et. al.” op. ¢it. pp. 49,30y 51.
” OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrativo. op. cit. p. 164.



“Nuestro sistema legal se ha limitado, con muy contadas excepciones, a
establecer como garantia individual la obligaciéon de las autoridades de
hacer recaer un acuerdo escrito a toda peticion de los particulares
formulada por escrito y de manera pacifica y respetuosa, y de hacer conocer
dicho acuerdo en breve término al peticionario. De esta manera el silencio
protongado de la Administracion no tiene mas que un remedio directo: el de
pedir amparo ante la Justicia Federal, lo cual significa que hasta después de
fa dilatada tramitacién del juicio correspondiente, el particular podra en
ejecucién del fallo presionar a la autoridad para que dicte su resolucién, per
lo que practicamente se le deja en una situacién poco satisfactoria.” ™

Hemos visto el surgimiento de esta institucién y lo que la doctrina
expresa respecto de ella, ahora analizaremos su regulacién en el contexto
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, asi como, también en el
Cédigo Fiscal de la Federacién, por ser éste ultimo ordenamiento el primero
en consignar dicha figura en México.

En la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, dicha figura se
encuentra regulada en su articulo 17. Pero para interpretar de una forma
integral lo preceptuado por este articulo, tenemos que correlacionario con
lo dispuesto en 1a fraccién X del articulo 16, el parrafo 20. del articulo 59 y el
articulo 94 del citado ordenamiento.

“ART. 16.- La Administracién Publica Federal, en sus relaciones con los
particulares, tendra las siguientes obligaciones:

X. Dictar resolucién expresa sobre cuantas peticiones le formulen; asi como
en los procedimientos iniciados de oficio, cuya instruccién y resolucidn
afecte a terceros, debiendo dictaria dentro del plazo fijado por la ley.”

“ART. 17.- Salvo que en las disposiciones especificas se establezca otro
plazo, no podra exceder de cuatro meses el tiempo para que la autoridad
administrativa resuelva lo que corresponda. Transcurrido el plazo aplicable,
se entenderan las resoluciones en sentido negative al promovente, a menos
que en las disposiciones aplicables se prevea o contrario. A peticion del
interesado se deber4 expedir constancia de tal circunstancia, dentro de los
dos dias habiles siguientes a la presentacién de la solicitud respectiva ante
la autoridad que deba resolver; igual constancia debera expedirse cuando
las disposiciones especificas prevean que transcurrido et plazo aplicable la
resolucién deba entenderse en sentido positivo. De no expedirse la
constancia mencionada dentro del plazo citado, se fincard la
responsabilidad que resulte aplicable.

™ FRAGA, Gabino, Derecho Administrative. op. cit. p. 273.
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En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucion, y ésta a
su vez no se resuelva dentro del mismo términe, se entendera confirmada
en sentido negativo.”

“ART. 59.- La resolucién que ponga fin al procedimiento decidiré todas
las cuestiones planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del
mismo; en su caso, el 6érgano administrativo competente podra 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
conveanientes. .

En los procedimientos tramitados a solicitud del interesado la resolucién
sera congruente con las peticiones formuladas por éste, sin perjuicio de la
potestad de la Administracién Publica Federal de iniciar de oficio un nuevo
procedimiento.”

“ART. 94.- El recurrente podra esperar ia resolucién expresa o impugnar
en cualquier tiempo la presunta confirmacién del acto impugnado.”

El articulo 17 transcrito en pérrafos atras, pretende hacer extensiva a
todas las materias la figura del Silcencio Administrativo que hasta antes de
la expedicion de este ordenamiento legal, solo tenia existencia juridica en
materia fiscal, pero en nuestra opinién, dicha extensién no es posible
porque esta figura juridica se encuentra inserta dentro de una ley que tiene
un caracter supletorio de conformidad con lo dispuesto en su articulo
segundo, el cual establece: * Esta ley se aplicard supletoriamente a las
diversas leyes reguladas por la misma ".

Siendo este ordenamiento de aplicacién supletoria, si las leyes reguladas
por la misma ¢ Cudles ? , no prevén expresamente la supletoriedad de la
primera o no se encuentra prevista la institucién juridica objeto de la
pretendida supletoriedad, ésta litima es inoperante.

Este articulo reconoce el plazo de 4 meses que desde hace tiempo ha
fijado la Suprema Corte de Justicia para el efecto de que las autoridades
cumplan con la obligacién a que se refiere el articulo 8vo de nuestra
Constitucién. ( Vease el apartado 1.7 El derecho de Peticién y su relacién
con el silencio de la Administracién, en lo referente al concepto de breve
término ).
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Consideramos que la negativa ficta consignada como consecuencia
juridica al silencio por parte de la autoridad administrativa, una vez
concluido el plazo legalmente establecido para emitir la resoluciéon que en
derecho corresponda; no resuelve el problema de fondo y constituye una
violacion a lo preceptuado por los articulos 8vo. y 16 constitucionales, toda
vez de la redaccidn del articulo en comento se chserva que el mismo deja a
la administracién en posibilidad de no emitir resolucion alguna.

El citado articulo pretende hacer efectiva la operatividad de dicha figura
juridica al establecer que a solicitud del interesado se debera expedir
constancia de tal circunstancia, dentro de los dos dias habiles siguientes a
la presentacién de la solicitud respectiva ante la autoridad que deba
resolver; Igual constancia deberi expedirse cuando las disposiciones
especificas prevean que transcurrido el plazo aplicable la resolucién debe
entenderse en sentido positivo, creemos que la finalidad de la constancia
mencionada es computar el tiempo transcurrido (més de 4 meses) sin que
exista resolucién expresa por parte de la administracion y asi actualizar el
sentido positivo o negativo de dicha abstencion.

Pensamos que el sentido no es lo grave, sino la existencia de esta
aberracién juridica (Silencio Administrativo) porque una vez que el
particular obtiene la certificacién del transcurso del tiempo y por o tanto la
actualizacién del sentido que la presuncién legal le otorgue se encuentra
con el problema siguiente:

A) Si se trata de una negativa ficta, y pretende impugnaria através del
recurso administrativo correspondiente como seflala el Art. 17 transcrito,
que en e caso especifico de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en nuestra opinién como no establece la denominacion del
recurso, entendemos que Se trata del recurso de revision establecido en los
articulos 83 al 96 de! citado ordenamiento.

El administrado se encuentra imposibilitado para dar cumplimiento con
lo establecido en las fracciones IV, V y Vi de! articulo 86, que nos sefalan
algunos de los requisitos de fondo y forma que debe cumplir el escrito de
interposicion del recurso, la fraccion IV establece, que se debera expresar
los agravios que se le causan, pero al ser éstos razonamientos juridicos del
porque se le causa perjuicio al administrado, por violacién al ordenamiento
aplicado o faita de aplicacién de la disposicién debida, al no estar fundado
y motivado el acto por virtud de la negativa ficta no se pueden expresar
vélidamente dichos agravios.
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Por su parte la fraccién V sefala, que tratidndose de la negativa ficta,
deberé adjuntarse el escrito de iniciacidn del procedimiento, o el documento
sobre el cual no hubiere recaido resolucién alguna; razén por la cual estara
imposibilitado el recurrente para ofrecer las pruebas a que se refiere la
fraccién VI, toda vez que no existe el acto o resolucién a que hace
referencia.

b) Ahora analizaremos e} caso de la positiva ficta, veamos el ejemplo
siguiente: Un particular solicita la expedicion de una licencia de un
determinado giro comercial y la ley que regula 1a materia establece que si la
Autoridad no emite resolucién expresa en el plazo de 4 meses, se entendera
la resoluciéon en sentido afirmativo al solicitante. FEl particular logra la
certificacién del transcurso del tiempo y por lo tanto la actualizacién del
sentido positivo de dicha resolucién. Ahora cabe preguntarmos gPodra el
particular abrir dicho establecimiento comercial con la copia de la
certificaciéon obtenida? Nosotros consideramos que la respuesta es No, ya
que dicha certificacién no substituye a la licencia que debe tener dicho
particular, de lo que ss concluye que necesitaria de un ulterior
procedimiento para obligar a la Autoridad a expedir la citada licencia.

Consideramos que el Silencio Administrativo, dista mucho de resolver el
problema de la abstencién por parte de la Administraciéon de emitir un acto
o resolucién, ya que la presuncién legal consignada a favor del particular,
en nuestra opinién necesita de un ulterior procedimiento para hacerla
ejecutoria y ejecutiva, pero ademéas, la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo no define la positiva ni la negativa ficta. A diferencia del
ordenamiento Federal, la Ley de Procedimiento Administrativo detl Distrito
Federal estable dicha definicién en sus fracciones lll y XIX de su Articulo 2
en los términos siguientes:

“ART. 2.- Para los efectos de la presente Ley, se entenderé por:

Ii.- Afirmatlva ficta: Figura juridica por virtud de la cual, ante fa omisién de
la autoridad de emitir una resolucién de manera expresa, dentro de los
plazos previstos por esta Ley o los ordenamientos juridicos aplicables al
caso concreto, se entiende que resuelve lo solicitado por el particular, en
sentido afirmativo:

XiX.- Negativa ficta: Figura juridica por virtud de la cual, ante la omisién de
la autoridad de emitir una resolucién de manera expresa, dentro de los
plazos previstos por esta Ley o {os ordenamientos juridicos aplicables al
caso concreto, se entiende que se resuelve lo solicitado por el particular en
sentido negativo.”
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Lo anterior es un avance pero tampoco resuelve el problema de como
hacer ejecutoria y ejecutiva dicha presuncién.

Como se estableci, haremos una breve referencia al Silencio de la
Administracién en materia fiscal, el cual se encuentra regulado en el articulo
37 del Codigo Fiscal de la Federacién el cual establece:

“Art. 37.- Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades
fiscales deberan ser resueltas en un plazo de 3 meses; transcurmrido dicho
plazo sin que se notifique fa resolucion, el interesado podra considerar que
la autoridad resolvié negativamente interponer los medios de defensa en
cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no se dicte la resolucion,
o bien, esperar a que ésta se dicte.”

En este articulo a diferencia de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo se establece un plazo de 3 meses para emitir la resolucién
que en deracho corresponda, toda vez que como se vi6 al analizar el articulo
primero de 1a Ley Federal de Procedimiento Administrativo, 1a materia fiscal
queda excluida de su &mbito de aplicacion. Ademas en materia fiscal la
presuncién siempre serd en sentido negativo a lo solicitado por el
promovente por tratarse de los ingresos del Estado, necesarios para cubrir
el gasto publico, pero al igual que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo nos encontramos con los mismos problemas para lograr la
operatividad de esta figura al momento de que el particular impugna dicha
negativa ficta, aqui nos remitimos a los comentarios y razonamientos
expuestos en parrafos anteriores por lo que toca a la negativa ficta.
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CAPITULO IV

EL RECURSO ADMINISTRATIVO DE REVISION EN LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

4.1.- DIFERENCIA ENTRE EL PODER DE REVISION Y EL RECURSO DE
REVISION.

El Recurso de Revision establecido en la LFPA, se aplica anicamente
para los actos y resoluciones definitivas de la Administracién Publica
Federal Centralizada, de conformidad con el articulo primero de la citada
Ley, por esta razén nos vemos obligados a recordar aunque sea de manera
breve dicha forma de organizacién administrativa,

Empezaremos por decir que esta forma de organizacién administrativa se
fundamenta en ¢l articulo 90 constitucional que a la letra dispone:

ART. 90.- “La administracién pablica federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la ley organica que expida el Congreso, que distribuira los
negocios del orden administrativo de la Federacion que estardn a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definird las
bases generales de creacién de las entidades paraestatales y la
intervencién del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, 0 entre éstas y las Secretarias de Estado y
Departarnentos Administrativos.”

La Centralizacién Administrativa se caracteriza por la relacién de
jerarquia que existe entre los érganos inferiores con los superiores de la
Administracién. Es decir, la Centralizacion es una forma de organizacién
administrativa en Ja cual los entes del poder Ejecutivo se estructuran bajo el
mando unificado y directo del Presidente de la Repiblica.

La relacién jerarquica es fundamental, ya que através de ésta se
establece el orden y el grado que guardan entre si los entes de la
Administracién Publica.

Hasta aqui hemos hablado de la relacién jerdrquica, perc no sabemos en
si que es, razén por la cual es necesario definira y diremos que: “La
relacién jerdrquica es el vinculo juridico de los érganos de la
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Administracion Pablica Federal Centralizada y de los funcionarios de esta
misma forma de organizacién mediante la subordinacién, para asegurar la
unidad en la accién o en la tarea del Poder Ejecutivo.” ™

La relacién jerarquica implica, ciertos Poderes que son facultades que el
superior posee frente al subordinado, a efecto de permitir 1a unidad de la
accién administrativa.

Estas facultades son llamadas también indistintamente poderes,
potestades o facultades, nosotros siguiendo al maestro Rafael |. Martinez
Morales los denominaremos Poderes.

Dichos poderes o facultades, se refieren unos a la persona de los
titulares de los 6rganos jerarquizados y otros a los actos que realizan, y son
los siguientes:

1) Poder de Decisidn.- El poder de decision es la facultad de resolucién de
los asuntos de la administracién, de realizar actos juridicos creadores de
situaciones de Derecho.

2) Poder de Mando.- El poder de mando es la facultad de los érganos
superiores para dar 6rdenes o instrucciones a los inferiores; estas dltimas,
bien para dar interpretaciones a efecto de cumplir con la ley, o para dictar
lineamientos en el ejercicio de sus funciones o también indicaciones para el
buen servicio.

3) Poder de Nombramiento.- El poder de nombramiento, consiste en la
concentracién de la atribucién de hacer las designaciones de los
funcionarios o empleados de los érganos subordinados.

4) Poder de Revision.- Mediante este poder se pueden examinar los actos
del subalterno, a efecto de comegirios, confirmarlos o cancelarios. Esta
facultad se podra ejercer en tanto el acto no sea definitivo, si se estuviera
en presencia de un acto cuyo procedimiento de origen y exteriorizacion ha
concluido, el superior podra revisario sélo a peticién del particular y segun
establezca la legislacién, através del recurso correspondiente.

5) Poder de Vigilancia.- Esta facultad implica el control mediato o inmediato
de la actuacién del érgano inferior o del servidor pablico subaltemo,;
inspeccionar su actuacién con el fin de verificar que sea conforme a
derecho.

™ Definicion dada por el Macsiro Kduardo Gatindo Becerra, en el curso de Derecho Administrativo 1,
en 1992,
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8) Poder Disciplinario.- El 1a posibilidad de sancionar el incumplimiento o el
cumplimiento no satisfactorio de las tareas que el servidor publico tiene
asignadas.

7) Poder para resolver conflictos de Competencia.- Cuando, respecto a
cierto asunto, existe duda para determinar cudl es el 6rgano o qué
funcionario es el legitimado para atenderfo y resolverlo, el superior
jerarquico esta investido de facultad o poder para decidir a cudél de ellos le
cormresponde la resolucién de ese caso concreto.

Estos son los poderes o facultades que implica 1a relacién jerarquica,
dentro de los cuales, para efectos del presente andlisis soélo
profundizaremos en el Poder de Revision.

De lo transcrito, observamos que el Poder de Revisién se circunscribe a:

a) examinar los actos del subalterno;
b) con la finalidad de corregirlos si éstos son erréneos o no se apegan a la
normatividad;

c) confirmarios si éstos se apegan a la normatividad; o

d) cancelarlos si éstos no se apegan a la normatividad.

Como ya se analiz6 en el Caplitulo ll, intitulado Los Recursos
Administrativos, apartado 2.1.- El Recurso en materla Administrativa.
Concepto. E! Recurso Administrativo es todo medio de defensa establecido
en la ley a favor de los administrados, para impugnar ante la Administracion
Publica, los actos y resoluciones por ella dictados en perjuicio de los
administrados, quedando obligada la Administracién a revisarlo, con la
finalidad de anulario, modificarto o confirmario.

De lo anterior podemos establecer las siguientes diferencias y

semejanzas entre el Poder de Revision y el Recurso de Revision:

1.- El Poder de Ravision es un medio de control indirecto o de autotutela en
tanto que el Recurso de Revision es un medio directo de control.
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2.- El Poder de Revisién al igual que el Recurso de Revision se circunscribe
a examinar los actos del subaltemo, a efecto de corregirios, confirmarios o
cancelarios, o lo que es lo mismo revocar, confirmar o modificar el acto.

3.- El Poder de Revisién por lo general lo ejerce el superior ferdrquico de
oficio, y excepcionalmente a peticion de parte, en tanto que en el Recurso
de Revision el examen de dicho acto se encuentra juridicamente
condicionado a la instancia que en tal sentido formule el particular o
administrado.

4.- El Poder de Revision se puede ejercer en cualquier momento, en tanto la
resolucién o acto no sea definitivo, en cambio el Recurso de Revisién sélo
puede tener existencla juridica cuando la resolucién es definitiva, por ser
ésta un elemento esencial del mismo. ( Véase Capitulo ll, apartado 2.3
Elementos del Recurso Administrativo ).

5.- El Poder de Revisién no esta consagrado en ley, pues se entiende
implicito en la relacién jerarquica de los entes centralizados, en cambio el

Recurso de Revisién debe estar previsto en la Ley. ( Véase Capitulo I,
apartado 2.3 Elementos del Recurso Administrativo ).

Las diferencias y semejanzas anteriormente enunciadas se pueden
comprender de una manera mas sencilla en el siguiente cuadro sinéptico,

DIFERENCIAS Y SEMEJANZAS

PODER DE REVISION RECURSO DE REVISION

ESTABLECIMIENTO: Se encuentra implicito en  Se encuentra establecido

la relacién jerarquica. en Ley.
AUTORIDAD: Superior jerarguico de oficio, Superior jerarquico a
excepcién a peticidn de parte. instancia de parte.
EJERCICIO: En cualquier momento en tanto  La resolucién debe ser

ia resolucién no sea definitiva, definitiva.
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EFECTOS: Cormregir, confirmar o cancelar. Corregir, confirmar o
cancelar.

CONTROL: indirecto. Directo.

4.2.- AUTORIDAD QUE DICTO LA RESOLUCION Y AUTORIDAD QUE
RESUELVE EL RECURSO.

En los Recursos Administrativos, no siempre 1a autoridad que dicta las
resoluciones que se recurren, es la misma que los resuelve, ya que la
competencia del érgano depende del tipo de recurso intentado, pero en
todo caso sera la Ley que establezca el Recurso la que nos indique ante
quién debe interponerse y quién debe resolver dicho medio de defensa.

Para aclarar este punto consideramos importante la clasificacion
fundada en atencién a la Autoridad encargada de conocer y resolver el
Recurso.

“La clasificacion mencionada en e! parrafo anterlor se refiere a tres
clases de recursos que son: circular, vertical y horizontal. En el primero,
sera el mismo funcionario que emitié el acto impugnado quien conozca del
recurso. En el vertical, corresponde al superior jerdrquico del autor de la
resolucién recurrida, conocer de su impugnacién. El recurso horizontal
implica la existencia de un 6rgano especializado, una autoridad de la misma
jerarquia de la emisora, al cual se le encarga el procedimiento en materia de
recursos administrativos. La clasificacion descrita tiene la ventaja de
presentar una constante, independientemente de las diferencias o fallas
terminolégicas del legisiador o de los autores.” ™

El Recurso de Revisién contemplado en la LFPA, es un recurso de tipo
vertical o circular, dependiendo de quien emita e! acto impugnado. Lo
anterior fo encontramos establecido en el articulo 86 primera parte, de la
LFPA, que dispone: “El escrito de interposicién del recurso de revision
debera presentarse ante la autoridad que emitié el acto impugnado y serd
resuelto por el superior jerdrquico, salvo que el acto impugnado provenga
del titutar de una dependencia, en cuyo caso serd resuelto por el
mismo........ "

* MARTINEZ MORALFES, Rafael Y., Derecho Adminisirativo “Segundo Curse™. op. cit. p. 403,
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Por tltimo un ejemplo de recurso de tipo horizontal es el Recurso de
inconformidad, establecido en el parrafo primero del articulo 294 de la Ley
del Seguro Social, que dispone: "Cuando los patrones y deméis sujetos
obligados, asi como los asegurados o sus beneficiarios consideren
impugnable algin acto definitivo del Instituto, acudirdn en inconformidad,
en la forma y términos que establezca el reglamento, ante los Consejos
Consultivos Delegacionales, los que resolveran lo procedente.”

43.-ACTOS DE INICIO.

4.3.1.- PROCEDENCIA DEL RECURSO.

En este apartado analizaremos los supuestos de procedencia del recurso
de Revisién, pero antes recordemos que el Recurso en estudio se
establecié de conformidad con la exposicién de motivos y el articulo
segundo Transitorio de la LFPA, con el propésito de unificar el
procedimiento administrativo en materia de Recursos, para obtener una
mayor celeridad y eficacia en la resolucién de los mismos.

De conformidad con el Articulo 83 del citado ordenamiento, “los
interesados afectados por los actos y resoluciones de las autoridades
administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una
instancia o resuelvan un expediente, podrén Interponer recurso de revision
o intentar las vias judiciales comespondientes.”

El articulo transcrito establece los supuestos de procedencia del
Recurso de Revisi6n, pero debemos recordar que este medio de defensa
s6lo es aplicable a los actos y resoluciones de la Administracién Publica
Federal Centralizada, exceptuindose las materias mencionadas en la
segunda parte del Articulo 1 del citado ordenamiento. Ademés hay que
tener en cuenta que dicha Ley tiene un carécter supletorio de conformidad
con su articulo 2, razén por la cual, en nuestra opinién, debe prevalecer el
Recurso consignado en la Ley de la materla sobre el de Revision
establecido en la LFPA, a pesar de lo dispuesto en su Articulo 2 Transitorio
( Véase la parte relativa a dicho numeral en el Capitulo anterior ), hasta en
tanto no se reformen las leyes administrativas de cada materia para hacer
referencia expresa al recurso de revisién establecido en la LFPA, toda vez
que e procedimiento derogatorio utilizado en e mismo es
anticonstitucional por violar los Articulos 16 y 72 inciso f ) de nuestra Ley
Suprema.
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Ademas, segun lo dispuesto en el articulo 83 resulta optativo para el
particular afectado por una resolucién administrativa de caricter definitivo,
interponer el recurso de revisién a que se refiere la LFPA, o intentar las vias
judiciales correspondientes, de lo que se concluye que la procedencia de
dicho recurso se encuentra juridicamente condicionada a la eleccién que
haga el administrado.

El Recurso de Revision no es procedente contra actos de tramite, de
conformidad con el Articulo 84, que dispone: “La oposicién a los actos de
trAmite en un procedimiento administrativo deberd alegarse por los
interesados durante dicho procedimiento, para su consideracién, en la
resolucién que ponga fin al mismo. La oposicién a tales actos de tramite se
har4 valer en todo caso al impugnar la resolucién definitiva.”

Existen dos supuestos mas de procedencia del recurso, que no se
encuentran contemplados en el articulo 83, y que en opinidén nuestra, son
los siguientes:

1) El establecido en el segundo parrafo del articulo 17 que establece la
posibilidad de recurrir la negativa ficta por falta de resolucion; y,

2) El establecido en los articulos 40 y 41, que fijan las normas para la
impugnacion de notificaciones mediante la interposicién del recurso, pero
ademas en la fraccién I del articulo 41 encontramos una excepcién al
otorgar un plazo de quince dias, contados a partir del dia siguiente a aquél
en que la autoridad le haya dado a conocer el acto y la notificacion del
mismo, para ampliar el recurso, impugnando el acto y su notificacion, o
cualquiera de ellos seg(in sea el caso.

Consideramos que con lo expuesto hasta aqul se agota este apartado
por lo que respecta a los supuestos de procedencia del recurso de revision,
ahora pasaremos a analizar en el apartado siguiente el plazo con que cuenta
el administrado para interponer dicho medio de defensa, ast como la forma
de computarse el mismo.

4.3.2.- PLAZO PARA INTERPONER EL RECURSO.

Tanto en el Recurso objeto del presente trabajo recepcional, como en
cualquier otro medlo de defensa adqulere especial reelevancia, el plazo y
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término para interponerlo, ya que si el particular ejercita dicho medio de
impugnacién en forma extempordnea seria causa de desechamiento del
mismo por parte de 1a Autoridad, con mucha frecuencia en la practica diaria
los abogados, y hasta las autoridades utilizan como sinénimos dichos
vocablos, lo que en nuestra opinién es incorrecto, toda vez que: “el plazo es
el espacio de tiempo que generalmente se fija para la ejecucién de actos
procesales unilaterales, es decir, para las actividades de las partes fuera de
las vistas; v. gr.: la interposicién de un recurso (KISCH).” 7

El término es el momento preciso y ultimo, seflalado para la realizacién
de un acto, por lo que el cémputo sélo es referible a los plazos y los
términos sdélo son susceptibles de fijJaclén o sefialamiento.

Ademas el establecimiento de plazos y términos obedece al principio de
seguridad juridica, ya que tanto el particular como la Autoridad deben
contar con un lapso determinado para ejercitar, en el caso del primero sus
derechos y tratindose de la segunda sus facultades, con la finalidad de que
|a Resolucién dictada en el procedimiento respectivo adqulera el caracter de
definitiva, y produzca sus efectos juridica y materialmente.

El articuto 85 de la LFPA establece que: “El plazo para interponer el
recurso de revisién ser4 de quince dias contado a partir del dia sigulente a
aquél en que hubiere surtido efectos [a notificacién de la resolucién que se
recurra.”

De conformidad con el articulo transcrito el computo del plazo debe
iniciarse a partir del dia siguiente a aquéi en que hubiere surtido efectos la
notificacién de la resolucién que se recurra, aqui es conveniente recordar
que “la notificacién es el acto por el cual la Administracién Publica hace
saber, en forma fehaciente y formal, a aquellos a quienes va dirigido el acto
administrativo, éste y sus efectos.”

El momento en que surta efectos la notificacién, dependera del tipo de
notificacién efectuada, por ejemplo, la notificacién personal surte efectos el
dia en que fue realizada, por lo que el recurrente deberd estar atento al tipo
de notificacién efectuada y determinar asi el momento en que ésta surte
sfectos, e Iniciar el computo del plazo correspondiente con el objeto de
presentar en tiempo su recurso. La LFPA sdélo indica el momento en que
surte efectos la notificacién realizada en forma personal, siendo omisa por
lo que respecta a las notificaciones practicadas mediante oficio entregado

7 DE PINA, Rafsel y Rafael de Pina Vara Dicclonario de Derecho. 178 ed., Porria, México, 1991,
406.

P'.Lcy Feders] de Procedimieato Administrativo y Ley de Procedimientn Administrativo del Distrito

Federal, “Comentadas por™ Mimel Acosta Romero “et. al” op. cit. p. 81,



por mensajero o correo certificado, con acuse de recibo, por telefax, por
edicto, por correo ordinario, mensajeria o telegrama. ( véase Capituto Sexto,
denominado “de las notificaciones” }. Por lo que de conformidad con el
Articulo 2 de la LFPA, debera aplicarse supletoriamente el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles, en lo concemiente al momento en que surten
efectos estas formas de notificacién.

Aqui debemos tener en cuenta al computar dicho plazo, las normas
generales establecidas en e articulo 28 de la LFPA, por io que respecta a
los plazos fijados en dias, consideramos que se trata de dias habiles,
excluyendo sébados y domingos, asi como tos dias sefalados como
inhabiles especificamente en esa disposicién, ademéas de los
comrespondientes a las vacaciones generales y los dias que por algun
motivo se suspendan las labores.

4.3.3.- REQUISITOS FORMALES DEL ESCRITO DE INTERPOSICION DEL
RECURSO DE REVISION.

Toda promocién o escrito que el particular dirija a cualquier Autoridad,
debe de contener los requisitos minimos de expresién que establece la Ley
de la materia, con el objeto de que la Autoridad certifique que el particular
presentdé el tipo de promocién que corresponda de conformidad con la
legislacion, es decir, si se trata de una demanda, esta debera de contener
los requisitos que para tal forma de promocién establece la ley y que son
los siguientes: un proemio, una parte relativa a la exposicién de los hechos,
una retativa a la expresién del derecho aplicable al caso concreto y por
ditimo una parte correspondiente a los puntos petitorios. Si se trata de un
recurso en materla administrativa el recurrente deberd de cumplir con los
requisitos formales que consigna la ley que establece dicho medio de
impugnacién, lo anterior con el propésito de que el particular pueda
expresar de una manera clara y sencilla ante 1a Autoridad, su inconformidad
en contra de la resolucion que le causa un perjuicio.

En el caso del Recurso de Revisién los requisitos formales del mismo se
encuentran consignados en el articulo 86 de la LFPA, el cual establece:

“ART. 86.- El escrito de interposicién del recurso de revisién deberd
presentarse ante la autoridad que emitié el acto impugnado y sera resuelto
por el superior jerarquico, salvo que el acto impugnado provenga del titular
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de una dependencia, en cuyo caso serd resuelto por el mismo. Dicho
escritc debera expresar:

.- El 6rgano administrativo a quien se dirige;

iI.- El nombre del recurrente, y de! tercero perjudicado si lo hubiere, asi
como el lugar que sefiale para efectos de notificaciones;

llL.- El acto que se recurre y fecha en que se le notificé o tuvo conocimiento
del mismo;

IV.- Los agravios que se le causan;

V.- En su caso, copia de la resclucién o acto que se impugna y de la
notificacién comespondiente. Tratdndose de actos que por no haberse
resuelto en tiempo se entiendan negados, deber& acompadarse el escrito de
iniciaclén del procedimiento, o el documento sobre el cual no hubiere
recaido resolucién alguna; y

V1.- Las pruebas que ofrezca, que tengan refacién inmediata y directa con la
resolucion o acto impugnado debiendo acompafar fas documentales con
que cuente, incluidas las que acrediten su personalidad cuando actien en
nombre de otro o de personas morales.”

Resalta, por su importancia, lo dispuesto en la fraccién V, en lo que a la
“negativa ficta” se refiere. Esto es, por una parte el que dentro del recurso
mismo pueda conocerse un planteamiento de negativa ficta - materia antes
reservada en exclusiva para ser conocida por los tribunales de lo
contencioso administrativo - , y por la otra, el deber del afectado de
acompafar el escrito de iniciacién del procedimiento, o el documento sobre
el que no hubiere recalido resolucién, dentro del ptazo que no excedera de 4
meses, atento a lo que dispone el articulo 17 de la Ley, a menos que otro
ordenamiento especifico sefiale lo contrario. Pero en nuestra opinién, ésta
posibilidad de impugnacién se ve limitada en su operatividad y no soluciona
el problema de fondo, de conformidad con el anélisis que sobre dicha figura
realizamos en el apartado 3.3 intitulado “Positiva y Negativa ficta” del
Capitulo anterior.

Entre los requisitos sefialados en el articulo anterior no se menciona que
ol escrito debe estar firmado por el recurrente, consideramos que no se
hace alusién a dicho requisito por ser éste obvio, pero en nuestra opinién
debiera de estar consignado en una ultima fraccién que se agregara para tal
efecto, por ser éste un requisito esencial del escrito de interposicion del
recurso. Ya que si por descuido se omite por quien aparece promoviendo el
recurso, firmar el escrito a través del cual se agota, las Autoridades por
disposicién de ley procederdn a desecharlo, de conformidad con lo
dispuesto en el Articulo 88 fraccién ill, de la LFPA.
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Consideramos que fuera de los supuestos regulados en las tres
fracciones del Articulo 88, que son: el que el recurso se presente fuera de
plazo; no se haya acompafiado la documentacién que acredite la
personalidad del recurrente; y no aparezca suscrito por quien deba hacerlo,
a menos que se firme antes del vencimiento de! plazo para interponerlo, la
Autoridad debe prevenir al interesado para que subsane la omisién de su
escrito inicial dentro de los cinco dias habiles siguientes a la presentacion
del mismo, de conformidad con lo dispuesto en los articuios 17-A y 43 del
mismo ordenamiento.

4.3.4.- SUSPENSION DE LA EJECUCION DEL ACTO IMPUGNADO.

En este apartado analizaremos el efecto de la interposicién del recurso
de revisién consistente en la suspensién de la ejecucién del acto
impugnado, para poder dar una visién esquemdtica de esta institucién
juridica, es necesario empezar por un concepto de la misma, para lo cual
tomaremos el esbozado por et Maestro Ignacio Burgoa Orihuela, quien nos
dice que: “la suspensién serd aquel acontecimiento ( acto o hecho )} o
aquella situacién que generan la paralizacién o cesacién temporalmente
limitadas de algo positivo, consistente en impedir para lo futuro el
comienzo, el desarrollo o las consecuencias de ese “algo”, a partir de dicha
paralizacién o cesacién, sin que se invalide lo anteriormente transcurrido o
realizado.” ™

Visto el concepto anterior con el cual concordamos plenamente, veamos
como se encuentra regulada ésta figura juridica en la LFPA. El articulo 87
del citado ordenamiento dispone:

“La interposicién del recurso suspenderd la ejecucién del acto
impugnado, siempre y cuando:

I.- Lo solicite expresamente el recurrente;
Il.- Sea procedente el recurso;

lil.- No se siga perjulcio al interés social o se contravengan disposiciones de
orden publico;

™ BURGOA ORTHUELA, Ignacio, El Julcio de Amparo. op. cit. p. 710,
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IV.- No se ocasionen daflos o perjuicios a terceros, a menos que se
garanticen estos para el caso de no obtener resolucién favorable; y

V.- Tratandose de multas, el recurrente garantice el crédito fiscal en
cualesquiera de las formas previstas en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

La autoridad debera acordar, en su caso, la suspension o la denegacién
de la suspensién dentro de los cinco dias siguientes a su interposicién, en
cuyo defecto se entender4 otorgada la suspensién.”

Expuesto el concepto anterior y transcrita la regulacién legal de dicha
figura, haremos un breve. andlisis de la misma, por considerar que se
encuentran cubiertos los requisitos basicos para su desarrolto.

Consideramos, que la frase “siempre y cuando” utilizada por el
legislador en el articulo transcrito, condiciona el otorgamiento de ia
suspensién del acto impugnado por parte de la Autoridad que conoce del
Recurso, a la satisfaccién de todos y cada uno de los requisitos
establecidos en sus cinco fracciones por parte del administrado.

La fraccion primera establece que la suspensién debe ser a peticién de
parte, es decir, que ésta no se otorga de oficio, cabe mencionar que la Ley
de Amparo en su articulo 123, reguia el otorgamiento de la suspension de
oficio por parte del Juez de Distrito, en razén de la naturaleza y gravedad de
los actos reclamados. En ese orden de ideas consideramos acertado por
parte del legislador condicionar el otorgamiento de la suspensién en el
recurso, a la solicitud expresa que sobre el particular haga el administrado,
toda vez que si la naturaleza de! acto reclamado fuera de gravedad tal que
importara peligro de privacién de la vida o se trate de alguin otro acto que de
llegar a consumarse, harfa fisicamente imposible restituir al recurrente en el
goce de sus derechos, éste tiene el Juicio de Amparo como opcién idonea y
directa sin necesidad de agotar previamente el recurso por ser un caso de
excepcién at principlo de definitividad.

Ademas, el recurso es un medio de control intemo y directo de la
actuacién de la Administracién Pablica, en el cual se le solicita a ésta el
reacertamiento de un acto suyo, pero sin que exista hasta este momento
una verdadera controversia entre el particular y la Administracién, ya gue el
citado acto sélo es definitivo en la via administrativa, pero el particular
puede posteriormente combatirio en la Via Contencioso Administrativa o
através de la Via Judiclal que en este caso serfa el Juiclo de Amparo.
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Consideramos, que lo dispuesto en la segunda fraccion de este articulo,
contiene un error en su redaccién, ya que habla de que “sea procedente ¢l
recurso”, en opinién nuestra, lo anterior, se refiere a que el recurso reiGna
los requisitos de procedibilidad, porque de otra forma, implicaria que la
Autoridad estudie y analice el fondo del Recurso, lo cual no podria realizar
dentro de los cinco dias establecidos como plazo para acordar el
otrorgamiento o no de la suspension del acto impugnado. Ademés la
Suspension es una medida cautelar que tiene por objeto, paralizar o impedir
que se produzcan los efectos del acto impugnado en tanto se realiza el
estudio de fondo del recurso.

Salvo que se trate de los supuestos establecidos en el articulo 88 de
la LFPA, excepciénes que no requieren del estudio de fondo del recurso
para desechar dicho medio de Impugnacién por parte de la Autoridad que
conoce del mismo, toda vez que esto sucede asi por disposicién de la Ley.

En opinién nuestra, el precepto en estudio debe ser reformado con el
objeto de hacer referencia expresa al articuto antes mencionado ya que
como reza una maxima juridica “donde la Ley no distingue, la Autoridad y el
particular no pueden hacerlo”,

Parece mas légico, que ésta fraccién dijera que “gsea procedente”
haciendo alusién a la suspensién toda vez que el Articulo 87 en estudio
regula la Suspension, y a este respecto nos es necesario recordar que para
que la Suspension sea procedente se requiere de 2 elementos que sON: que
el acto impugnado sea cierto y que la naturaleza del mismo perimita su
paralizacién.

Por lo que respecta a la fraccién tercera, diremos que hablar de interés
soclal o del orden puiblico seria objeto de una tesis completa, dada la
complejidad y la falta de unidad de criterio en cuanto a su concepto por
parte de los tratadistas del Derecho Administrativo (conceptos
considerados a veces metajuridicos), lo cual rebasaria el propésito del
presente apartado, ademéas debemos tener en cuenta que tanto el interds
social como el orden piblico no son conceptos estaticos, toda vez que
varian de contenido, de conformidad con el espacio y tiempo en el que son
determinados o precisados por el legisiador, es decir, éstos cambian, con el
mismo dinamismo de la sociedad y el Estado.

Por lo que el particular debera estar atento al momento de presentar su
recurso sobre lo que la Ley y la Autoridad establezcan respecto de dichos
conceptos.
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La fraccién cuarta impone al recurrente la obligacién de garantizar los
danos y perjuicios que pudiera ocasionarle a terceros en caso de no
obtener resolucién favorable, consideramos acertada esta obligacién a
cargo del recurrente, toda vez que el acto administrativo tiene como
caracteristicas esenciales el ser ejecutivo y ejecutorio, y si el tercero
ostenta un derecho derivado del acto, el tener que esperar Inecesariamente
hasta que se resolviera el recurso interpuesto para poder ejercerio, puede
depararle daflos y perjuicios que estimamos por justicia debe cubrir el
recurrente.

La fraccién quinta de éste articulo, establece que tratandose de multas el
recurrente tiene la obligacién de garantizar el crédito fiscal en cualesquiera
de las formas previstas en el Cédigo Fiscal de la Federacién, consideramos
que se trata de muitas de caracter administrativo, toda vez que si fueran de
indole fiscal, éstas atento a lo prescrito en el articulo 2 del Cédigo Fiscal de
la Federacion, tienen el caricter de accesorios de las contribuciones y por
lo tanto de conformidad con lo dispuesto en el articulo 10. de la LFPA se
encuentran excluidas del &mbito de aplicacién del ordenamiento en estudio.

Para comprender el porqué se le otorga el caricter de crédito fiscal al
importe de una multa, debemos remitimos al articulo 4 del Cédigo Fiscal de
la Federacién el cual establece que: “Son créditos fiscales los que tenga
derecho a percibir el Estado o sus organismos descentralizados que
provengan de contribuciones, de aprovechamientos o de sus accesorios,
incluyendo los que deriven de responsabilidades que el Estado tenga
derecho a exigir de sus servidores piblicos o de los particulares, asi como
aquéilos a los que las leyes les den ese caracter y el Estado tenga derecho a
percibir por cuenta ajena.

L.a recaudaci6on proveniente de todos los ingresos de la Federacién, aun
cuando se destinen a un fin especifico, se hard por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico o por las oficinas que dicha Secretaria autorice.”

En nuestra opinién, el caracter de crédito fiscal otorgado al importe de
una multa, es Incorrecto toda vez que la imposicion de ésta deriva de un
ilicito cometido por el administrado, por tanto ésta tiene el caracter de una
sancién pecuniaria, pero no se encuentra directamente destinada a sufragar
¢! gasto piblico, razén por la cual segun nuestro criterio, |la tey no debiera
exigir su garantia por parte del administrado para el otorgamiento de la
suspensién.

El articulo 141 del Cédigo Fiscal de la Federacion establece las formas
sigulentes de garantizar el crédito fiscal:



“|.- Depdsito de dinero en las instituciones de crédito autorizadas para tal
efecto.

Il.- Prenda o hipoteca.

I.- Fianza otorgada por institucién autorizada, la que no gozard de los
beneficios de orden y excusion.

IV.- Obligaci6n solidaria asumida por tercero que compruebe su idoneidad y
solvencia.

V.- Embargo en la via administrativa.

Vi.- Titulos valor o cartera de créditos del propio contribuyente, en caso de
que se demuestre la imposibilidad de garantizar la totalidad dei crédito
mediante cualquiera de las fracciones anteriores, los cuales se aceptaran al
valor que discrecionalmente fije la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.”

Sobre las anteriores formas de garantizar el crédito fiscal no haremos
comentario alguno, toda vez que no lo consideramos necesario para et
desarrollo del presente trabajo de investigacién, ademas de que ésta
dependeré de la eleccién que el recurrente realice al respecto.

44-ACTOS DE DESARROLLO.

La LFPA contiene una regulacién muy completa de las facultades del
superior jerdrquico al admitir y resolver el recurso y de los efectos de dicha
resolucion, sin embargo, a penas se refiere a la tramitacién del mismo o
actos de desarrollo, por !0 que en nuestra opinién, por supletoriedad deben
aplicarse las normas contenidas en los articulos 46 a 56 de dicho
ordenamiento, toda vez que éstas regulan la tramitacién del Procedimiento
Administrativo en general, en lo que se refiere a los actos de desarrollo.

Nosotros fundamentamos la opinién anterior en el hecho de al no existir
una regulacién de los actos de desarrollo por parte de la Ley en los
articulos que regulan el Recurso de Revigion y al estar éste contemplado en
el contexto de la LFPA, deben aplicarse las normas generales que sobre los
mismos establece la Ley para el Procedimiento Administrativo en general,
toda vez que el Recurso tiene como cauce formal al Procedimiento
Administrativo, ya que culmina con la emisién de un nuevo acto
administrativo, que puede tener por efectos confirmar, modificar o revocar
la resolucién impugnada. (véase Capitulo | apartado 1.3.- E! Procedimiento
Administrativo. Aspectos Generales.).



147

El maestro Jesus Gonzdlez Pérez, considera que no obstante la
aplicacion de las normas generales contenidas en los articulos 46 a 56 de la
LFPA, dentro del Procedimiento del recurso han de darse los siguientes
tramites especificos:

“a) Informe del érgano que dicté el acto.- Si el objeto del recurso es 1a
revisién de un acto administrativo por el 6rgano superior del que le dictd,
parece evidente que ha de oirse al érgano del que procede el acto: debera
examinar el recurso interpuesto y emitir informe, que elevara al superior
jerdrquico con e expediente en que fue dictado el acto recurrido.

b} Audiencia de los interesados.- Como se seflalo al referimos a los
interesados, deberd darse audiencia a todos aquellos que ostenten
derechos subjetivos derivados del acto recurrido y a los que tengan
intereses contrapuestos al recumente y hubiesen comparecido en el
procedimiento en que se dicté el acto.

c) Prueba.- La prueba se practicara con arreglo al régimen general.

d) Audiencia.- Habra de estarse a lo dispuesto en el articulo 86, LFPA.
No se aglicaré, por tanto, la norma general sobre audiencia del articulo 56,
LFPA.”

En nuestra opinién, algunos de éstos tramites no tienen cablida en
nuestro régimen juridico positivo, por las razones que a continuacion
expondremos:

1.- Por 1o que respecta al inciso a) debemos recordar que “el Recurso
Administrativo es todo medio de defensa al alcance de los particulares para
impugnar, ante la Administracién Puablica, los actos y resoluciones por &lla
dictados en perjuicio de los propios particulares, por violacién al
ordenamiento aplicado o faita de aplicacién de la disposicion debida.” ™'

{ Véase Capitulo ll. Los Recursos Administrativos, apartado 2.1 El Recurso
en materia Administrativa. Concepto. ).

En el recurso administrativo el particular afectado impugna el acto o
rasolucién que considera ilegal ante la misma Administracion Puablica, de lo
que se puede apreciar que la relacién procedimental en el recurso
administrativo es lineal y no triangular como en el proceso administrativo.

® GONZALEZ PEREZ, Jeshs, Procedimiento Administrative Federal Porriia, México, 1995, pp. 133
134,

L MARGAIN MANATOU, Emilio, El Recurso Administrative en Mézico. op. cit. p. 18.
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En nuestra opinién, la existencia de este informe, vendria a ser la
Incorporacién de una institucion procesal, denominada principio de la
bilateralidad de la instancia o también conocido como el principio de
contradiccién, en este caso el particular se situaria como accionante y la
Administracién Pablica como reaccionante, porque una vez interpuesto el
recurso, la Autoridad examinaria éste y emitirfa un informe que elevaria al
superior jerdrquico, que en este caso, quedaria situado en el vértice de la
relacién procesal.

Si bien es cierto que el recurso administrativo tiene como cauce formal al
procedimiento administrativo, ello no implica la existencia de un proceso,
ya que en el recurso no existe litiglo alguno, sélo se le pide a la
Administracién Pablica el reacertamiento de un acto suyo. { Véase Capitulo
|, Las Garantias Individuales y los Recursos Administrativos, apartado 1.3.-
El Procedimiento Administrativo. Aspectos Generales ).

Ademis, ¢! recurso administrativo se entablé en contra del acto o
resolucién que consta en el expediente, en donde la Administracién plasmé
los fundamentos y motivos de sis emisién, mismos que fueron impugnados
en el recurso. Si se emitiera el informe respecto de lo expuesto en el
recurso, vendria a ser una oportunidad mds en favor de la Autoridad para
aclarar o ampliar el acto, con lo cual se trastocaria el elemento esencial del
recurso en cuanto a que debe existir una resolucién definitiva, { Véase
Capitulo ll, apartado 2.3.- Elementos del Recurso Administrativo. ) ya que el
citado informe se emitiria después de presentado el recurso, por lo que el
particular no tendria ya oportunidad de rebatirlo, lo que se traduciria en una
desventaja procedimental para el administrado.

2) Por lo que respecta al inciso b) consideramos que esta audiencia de
los interesados que ostenten derechos subjetivos derivados del acto
recurrido y de los que tengan intereses contrapuestos al recurrente, se
encuentra contemplada en la fraccién 1l del articulo B6, pero dicha audiencia
aquél que se sienta afectado por el recurso, intervendra sdlo con el caricter
de coadyuvante de la Administracién Piblica y no como parte, por las
razones expuestas en el parrafo anterior.

3) En lo referente a la etapa probatoria, marcada con el inciso c)
estimamos que esta se debe ofrecer de conformidad con la fraccién VI del
articulo 88, pero nos adherimos al criterio del Maestro Gonzalez Pérez en el
sentido que su admisién y desahogo se realice de conformidad a las
normas generales contenidas en la Ley, para el Procedimiento
Administrativo en general.
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4) EnYa Audiencia a que se refiere el inciso d), se desprende de la lectura
del articulo 56 ahi menclonado, que se trata de la fase relativa a los
alegatos, y en este sentido ¢l Maestro Jesis Gonzéilez Pérez, dice que no se
aplicara las normas generales que al respecto contiene dicho articulo,
debiendo prevalecer las especiales contenidas en el articulo 88, que se
refieren a los requisitos formales del escrito de interposicién del recurso,
tema analizado en el apartadc comrespondiente, sentimos diferir de tan
respetable opinién pero consideramos que la terminologia de Audiencia no
es propia para denominar la fase relativa a los alegatos, ya que se presta a
confusién con respecto a la Audiencia de desahogo de pruebas, ademas
que dicha fase (la de Alegatos) debe regirse por lo preceptuado en el
articulo 56, ya que es una consecuencia légica y necesaria de las fases
anteriores, veamos en nuestra opinién por qué: después de que el
administrado expuso su oposicién al acto administrativo mediante ia
interposicién del recurso administrativo comrespondiente, éste debe contar
con una fase probatoria para demostrar su dicho, y una vez concluida ésta
por légica debe de contar una posterior para que en base a lo expuesto y
probado, exponga sus razones y consideraciones legales, con el objeto de
manifestar el sentido que en su opinién debe adoptar fa Resolucién que
ponga fin al procedimiento del Recurso. Ademés de que de conformidad
con la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
transcrita en el Capitulo Primero, las leyes procesales deben contener como
requisitos en respeto a la Garantia de Audiencia, {as cuatro fases
anteriormente enunciadas.

Dada la escasa bibliografla que existe en tomo a la Ley Federat de
Procedimiento Administrativo por parte de los estudiosos de! Derecho
Administrativo, consideramos necesario recurrir a la investigacién de
Campo, para lo cual acudimos al Instituto Nacional de Migracion, toda vez
que por disposicién expresa de la Ley General de Poblacién en su articulo
145, es el Recurso de Revisién establecido en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo el que procede en contra de las resoluciones
dictadas por ese H. Instituto. Antes de continuar creemos conveniente hacer
la siguiente aclaracién, nosotros sélo investigamos el procedimiento del
Recurso, en tanto éste es el cauce formal del medio de defensa denominado
Recurso de Revisién, ya que analizarlo desde el aspecto sustantivo,
implicaria el estudio de otro tema relacionado con la parte sustantiva det
Derecho Migratorio, lo cual rebasaria el objeto del presente trabajo
recepcional, razén por la cual sélo haremos alusién a la parte adjetiva de
dicho recurso.

Para poder tener un panorama del criterio de aplicacién e Integracién del
procedimiento de! Recurso de Revision por parte de la Autoridad Migratoria,
solicitamos una entrevista con el Coordinador Juridico y de Control de
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Inmigracion  (por ser ésta Coordinacién la encargada de sustanciar el
procedimiento del recurso de Revisi6én) quien nos mando con el Licenciado
Marcos Javier Ortiz Ampudia Subdirector de Asuntos Administrativos, quien
nos informé lo siguiente:

“El procedimiento del Recurso de Revision se sustancia en la
Coordinacién Juridica y de Control de Inmigracién, através del
Departamento de Recursos Administrativos, ¢ dependiendo de la
importancia del asunto conoceran de éste el Subdirector de Asuntos
Administrativos, el Director Consultivo o el Coordinador Juridico y de
Control de Inmigracién. El Procedimiento comienza con la presentacion del
escrito de interposicién del recurso en la Oficialia de partes de dicha
Coordinacién, posteriormente se dicta un acuerdo admisorio (Ver Anexo 1),
en éste se admite a tramite el recurso interpuesto siempre y cuando cumpla
con los requisitos de procedibilidad del mismo enumerados en el articulo 86
de la LFPA, asi mismo se admiten las pruebas que se hubiesen ofrecido
conforme a derecho, desahogindose en este mismo acto las pruebas
documentales, la presuncional y la instrumental de actuaciones por su
propia y especial naturaleza, y en algunos casos cuando asi lo solicite el
recurrente y proceda se otorgara la suspension de la ejecucion del acto
impugnado en éste mismo acuerdo.

Si al escrito inicial del recurso le faltaré algin requisito, siempre y
cuando no sea alguno de los mencionados en el articulo 88 de la Ley, toda
vez que la omisién de cualquiera de éstos se encuentra sancionada con el
desechamiento, la Autoridad procede a prevenir al interesado de
conformidad con el articulo 17 A y 43 del mismo ordenamiento para que
dentro del plazo de 5 dias a partir de dicha prevencién subsane la omisién,
reservindose la Autoridad el derecho de dictar el acuerdo correspondiente,
hasta en tanto no se cumpla con el requisito omitido.
Una vez cumplido el requisito omitido por el recurrente, la Autoridad
procede a dictar el acuerdo admisorio correspondiente.

Cabe mencionar que en dicho acuerdo admisorio también se admiten las
prucbas que necesitan de ulterior desahogo, como por ejemplo la de
inspeccién ocular. Una vez desahogados estos medios de conviccién de
conformidad con la forma establecida para tal efecto en el Cédigo Federal
de Procedimientos Civiles de aplicacién supletoria a la LFPA, se dicta la
Resolucién definitiva que en derecho commesponda. El procedimiento del
Recurso puede durar hasta 2 afios, desde el momento de la presentacién
del escrito inicial hasta la emisién de la resofucién definitiva a éste por parte
de la Autoridad, dependiendo de la naturaieza o complejidad del asunto.”
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Una vez analizado el punto de vista del maestro Jestis Gonzalez Pérez,
quién es un importante doctrinario, asi como el correspondiente de la
Autoridad, es decir, 1a doctrina y la practica, trataremos de conciliar ambos,
realizando una sintesis a la luz de las normas juridicas que establecen y
regulan el Recurso de Revisién, asi como en base a los principios
constitucionales y doctrinales que lo regulan.

En nuestra opinién, el procedimiento del Recurso de Revisién comienza
a partir de 1a notificacién del acto administrativo recurrible, toda vez que
éste es ef punto de partida, para que empiece a correr el plazo de 15 dias
para interponer el citado recurso, el computo de dicho plazo deberd
realizarse de conformidad con lo expuesto en el apartado 4.3.2. del presente
Capitulo, el escrito de Interposicién del recurso debera contener todos los
requisitos que establece el articulo 86 de la LFPA, asi como supletoriamente
los requisitos generales de toda promocién consignados en el articulo 15
del mismo ordenamiento, una vez presentado ante la Autoridad el citado
escrito, ésta debera emitir el acuerdo que en derecho corresponda dentro
del los 10 dias siguientes de conformidad con el articulo 32. Dependiendo
del caso concreto la Autoridad puede adoptar las siguientes clases de
acuerdo:

a) Acuerdo Admisorio.- En éste la Autoridad admite a trémite el recurso
interpuesto, por haber sido presentado en tiempo y forma, y le asigna un
namero de expediente el cual ordena registrar en el libro de gobierno
correspondiente, asi mismo se tienen por admitidas las pruebas que
hubiesen sido ofrecidas conforme a derecho, y desahogadas por su propia
y especial naturaleza, las pruebas, documental, presuncional e instrumental
de actuaciones.

b) Acuerdo conteniendo una prevencién.- En éste la Autoridad previene al
recurrente (de conformidad con el articulo 17 A y 43 de la LFPA) para que
subsane la omisién de algun requisito o aclare el recurso, concediéndole un
plazo de 5 dias para su cumplimiento y reservindose el derecho de emitir el
acuerdo correspondiente hasta el vencimiento de! plazo concedido o el
cumplimiento de la prevencién hecha. Cabe aclarar que dicho acuerdo sélo
se emitira si el requisito omitido no es alguno de los enumerados en las tres
fracciones del articulo 88 de la Ley, por que de tratarse de cualquiera de
esos supuestos, no se emitirfia un acuerdo sino una resolucion definitiva,
desechando el recurso y teniéndolo por interpuesto. Una vez cumplida la
prevencion la Autoridad por lo general dicta un acuerdo admiscrio, en los
términos amriba indicados.

Cabe recordar que la fraccién V1, del articulo 86, establece la obligacién
del recurrente de adjuntar las pruebas que ofrezca, pero no nos indica que
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pruebas se pueden ofrecer, por lo que en nuestra opinién, se aplica
supletoriamente lo dispuesto en el primer parrafo del articulo 50 del mismo
ordenamiento, *

“E| desahogo de las pruebas ofrecidas y admitidas se realizara dentro de
un plazo no menor a tres ni mayor de quince dias, contado a partir de su
admision.

Si se ofreciesen pruebas que ameriten uiterior desahogo, se concedera al
interesado un plazo no menor de ocho ni mayor de quince dias para tal
efecto.

Las pruebas supervenientes podrén presentarse siempre que no se haya
emitido la resolucién definitiva.” *

La LFPA sélo nos indica el plazo para el desahogo de las pruebas, mas
no asl la forma de desahogo de las mismas, por lo que en este punto seré
aplicable lo dispuesto en Titulo Cuarto, denominado PRUEBA, del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles.

“El érgano administrativo notificard a los interesados, con una
anticipacién de tres dias, el inicio de las actuaciones necesarias para el
desahogo de las pruebas que hayan sido admitidas.” 8

“*Concluida la tramitacién del procedimiento administrativo y antes de
dictar resolucién se pondrian las actuaciones a disposicién de los
interesados, para que en st caso, formuten alegatos, los que seran tomados
en cuenta por el 6rgano competente al dictar la resolucion.

Los interesados en un plazo no inferior a cinco dias ni superior a diez
podran presentar por escrito sus alegatos.

Si antes del vencimiento del plazo los interesados manifestarin su
decision de no presentar alegatos, se tendra por concluido el tramite.” &

® ART. 50.- “Ea los procedinrientos administrativos se sdmitirin toda clase de proebas, excepto la
confesional de las antoridades. No se considersrd comprendida en esta prohibicién 1a peticién de
informes a las antoridades administrativas, respecto de hechos que consten en sos expedientes o de
documentsos agregados a ellos...........”

* ART. 51, de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,

* ART. 52, de Ia Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

* ART. 56, de Ia Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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De o anterior se observa que la formulacion de alegatos es optativa para
el administrado. Una vez vencido el plazo concedido o manifestado los
interesados su decision de no presentar alegatos, en nuestra opinion, la
Autoridad debe dictar un acuerdo en el que se citard a los interesados para
oir |a resolucién definitiva, la que se dictara dentro del término de diez dias,
de conformidad con el articulo 347 del Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles. La resolucién definitiva deberd de reunir los lineamientos y
requisitos consignados en los articulos 92 y 93, asi como los generales del
59 de la LFPA.

4.5.- ACTOS DE TERMINACION.

El medio normal de terminacién del procedimiento del recurso es la
resolucién del mismo, ésta debe estar fundada y motivada { art. 3, fraccién
V, de la LFPA } y ser congruente { art. 59, de la LFPA ), asi como sujetarse a
los lineamientos y requisitos consignados en los articulos 92 y 93 de la
LFPA.

Los articulos 92 y 93 del citado ordenamiento, limitan las facultades del
érgano para resolver ¢! recurso, al disponer:

ART. 92.- “La resolucion del recurso se fundari en derecho y examinara
todos y cada uno de los agravios hechos valer por el recurrente teniendo la
autoridad la facultad de invocar hechos notorios; pero, cuando uno de los
agravios sea suficiente para desvirtuar la validez del acto impugnado
bastari el examen de dicho punto. '

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

igualmente debera dejar sin efectos legales los actos administrativos
cuando advierta una ilegalidad manifiesta y los agravios sean Insuficientes,
pero deberé fundar cuidadosamente los motivos por los que considerd
ilegal el acto y precisar el alcance en la resolucién.

Si la resolucién ordena realizar un determinado acto o iniciar la
reposicién de! procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cuatro
meses.”
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En los parrafos segundo y tercero, se encuentra consignado en favor del
recurrente, el principio de la “suplencia de la queja deficiente”, pero de
conformidad con el articulo transcrito para que opere dicho principio, la
Autoridad revisora debe tener en cuenta lo siguiente:

1 ) No cambiar los hechos narrados por el recurrente.

2 ) Fundar cuidadosamente los motivos por los que se deja sin efectos un
acto administrativo, a pesar de la insuficiencia de los agravios.

Contindga el ART. 93: “No se podran revocar o modificar los actos
administrativos en a parte no impugnada por el recurrente.

La resolucion expresara con claridad los actos que se modifiguen y sila
modificacién es parcial, se precisara ésta.”

En opinién nuestra, los articulos transcritos contienen en su texto todos
los requisitos que debe contener la resolucién dando fin al recurso, y que
son sefalados como esenciales por la doctrina. Los cuales son:

a ) Estar emitida por Autoridad competente.

b ) Estar fundada y motivada.

¢ ) Constar por escrito.

d ) Aludir a todas las causales de ilegalidad expuestas por el recurrente
frente al acto impugnado.

e } Examinar las pruebas ofrecidas y presentadas.

f ) No omitir nada de lo que fue la litis en dicho medio de defensa.

Con el objeto de obviar repeticiones inecesarias, nos remitimos a los
comentarios hechos en el apartado comespondiente, sobre dichos
requisitos. ( Ver apartado 2.10.- RESOLUCION DEL RECURSO
ADMINISTRATIVO ).

El contenlido de 1a resolucién puede adoptar cualquiera de los sentidos
siguientes:
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A) QUE NO ENTRE A EXAMINAR LA CUESTION DE FONDO PLANTEADA EN
EL RECURSO.- En este caso, la resolucién se limitard a declarar la
improcedencia del recurso, por falta de algun requisito de admisibilidad o
procedencia de los enumerados en los articulos 88 y 89 de la LFPA; o el
sobreseimiento, cuando se actualize alguno de los supuestos que enumera
el articulo 90 del mismo ordenamiento.

B) QUE ENTRE A EXAMINAR EL FONDO DEL ASUNTO PLANTEADO EN EL
RECURSO.- En este supuesto, la Autoridad revisora que conoce del recurso,
debera entrar al estudio y analisis de todas y cada una de las causales de
ilegalidad o inoportunidad expresadas en los agravios planteados, en los
términos previstos en los articulos 92 y 93 de la LFPA. A su vez este tipo de
resolucién puede contener cualquiera de los siguientes pronunciamientos:

1.- Desestimacién del Recurso.- Si el acto objeto de recurso fue dictado
conforme al ordenamiento jurfdico, y por lo tanto éste no incurre en ninguna
infraccién determinante de Invalldez, se desestimardi el medio de
impugnacion intentado y se confirmaré el acto materia del mismo.

2.. Estimacién del Recurso.- Cuando el acto impugnado incurre en alguna
infraccién  del ordenamiento juridico determinante determinante de
invalidez, ésta puede consistir en:

a) Infraccién de las normas reguladoras del Procedimiento.- En este caso la
resolucién declararé la nulidad de actuaciones y ordenari la reposicién de
la tramitacién at momento anterior a aquel en que se cometié la infraccion.

" En este supuesto, segun el articulo 92, parrafo cuarto, de la LFPA, la
resolucién deberé cumplirse en el plazo de cuatro meses.

b) Infracci6n de las normas juridicas sobre el contenido del acto.- Segun el
articulo 91, fracciones lll y IV, de la LFPA; l1a resolucién contendra uno de
estos pronunciamientos:

lil.- “Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o
revocario total o parcialmente; y

V.- “Modificar u ordenar la modificacién del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto
sea total o parciaimente resueito a favor del recurrente.” Aqui debemos
tomar en cuenta lo dispuesto por el articulo 83, pémafo segundo, el cual
dispone: “La resolucién expresard con claridad los actos que se modifiquen
y si la modificacién es parcial, se precisaré ésta.”
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El articulo 94 de la LFPA, contiene dentro de su texto la figura de la
negativa ficta, al disponer;

ART. 94.- “El recurrente podra esperar la resolucién expresa o impugnar
en cualquier tiempo Ja presunta confirmacién del acto impugnado.”

Por lo que respecta a este precepto, consideramos que su redaccion es
deficiente, lo cual puede originar confusién, en los particulares, toda vez
que el mismo no establece el plazo con que cuenta la Autoridad revisora
para emitir la resolucién expresa, ademas de que la frase “en cualquier
tiempo”, es por demas inespecifica.

Siguiendo un criterio de interpretacién teleolégico, sistermatico y unitario
de la Ley, consideramos que ¢l citado precepto se refiere a que el particular
puede impugnar la presunta confirmacién del acto impugnado, “en
cualquier tiempo” una vez transcurrido el plazo de cuatro meses sin que la
Autoridad revisora hublere emitido resolucién alguna al recurso interpuesto.
Ya que en opinién nuestra es aplicable o dispuesto por el articulo 17 de la
LFPA, en virtud de que el Procedimiento del Recurso de Revisién es un
procedimiento a peticién de parte y externo, ademas de que dicho precepto
se encuentra inserto dentro del CAPITULO PRIMERO intitulado
“DISPOSICIONES GENERALES” perteneciente al TITULO TERCEROQ,
denominado “DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO”.

En nuestra opinién, la existencia de la figura de la negativa ficta, en lo
tocante a la no resolucion del recurso por parte de la Autoridad que conoce
del mismo, va en contra de uno de los elementos que integran dicho medio
de defensa { Recurso de Revisién } y que consiste en la obligacién de la
Autoridad revisora de dictar una resolucién expresa en cuanto al fondo del
asunto planteado en dicho recurso.

Por o anterior, consideramos necesaria la derogacién del precepto en
comento, a fin de no hacer nugatorio el derecho de impugnacién del
administrado, y permitir que dicho recurso cumpla con su finalidad.

El articulo 95 de la LFPA, dispone que: “La autoridad podrd dejar sin
efectos un requerimiento o una sancion, de oficio o a peticion de parte
interesada, cuando se trate de un error manifiesto o el particular demuestre
que ya habia dado cumplimiento con anterioridad.
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La tramitacion de la declaracién no constituird recurso, ni suspendera el
plazo para la interposicién de éste, y tampoco suspendera la eJecucion del
acto.”

A primera vista, pareciera que dicho precepto se refiere a la Revocacion
administrativa, 1a cua es definida por la mayoria de los tratadistas como: “ el
acto por medio del cual el érgano administrativo deja sin efectos, en forma
total o parcial, un acto previo perfectamente vélido, por razones de
oportunidad, técnicas, de interés publico o de legalidad.” .

En opini6én nuestra, dicho precepto no puede referirse a la Revocacién
toda vez que en la Revocacién no intervienen los particulares, la decisién es
completamente unilateral por parte de la autoridad que la emite, ademés,
ésta no constituye un medio de impugnacién de los actos administrativos, a
diferencia de lo que ocurre en materia procesal en donde la Revocacion
adopta el caricter de recurso, el cual se establece en favor de las partes en
el proceso, para obtener del juez, 1a modificacién, revocacién o que deje sin
efectos, un auto de tramite no apelable. ¥

Ademés, en términos del citado precepto, “la tramitacion de la
declaracién” ( ¢ Cudl y de que tipo ? ), no constituye recurso , ni suspende
! plazo para interponer dicho medio de defensa, y tampoco suspende la
ejecucién del acto impugnado, por lo que en nuestra opinién, el particular
afectado por un requerimiento o una sancién, debe interponer el Recurso de
Revisién en lugar de tramitar la imprecisa y mal regulada “declaracién”,
toda vez, que la interposiclén de dicho medio de defensa, sl posibilita la
suspensién de la ejecucion del acto, ademas de que si el acto fue emitido
basandose en un ervor, el particular en el procedimiento de sustanciacion
del recurso tiene la oportunidad de ofrecer las pruebas que estime
necesarias para demostrar tal situacién, por lo anterior, consideramos
necesaria la derogacién de! precepto en comento.

Por titimo el articulo 96 dispone: “Cuando hayan de tenerse en cuenta
nuevos hechos o documentos que no obren en el expediente original
derivado del acto impugnado, se pondrd de manifiesto a los interesados
para que, en un ptazo no inferior a cinco dias ni superior a diez, formulen
sus alegatos y presenten jos documentos que estime procedentes.

* Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito
Federal. “Comentadas por™ Miguel Acosta Romero “et. al.™ op. cit. p. 56.
" Articulus 685 y 686 del Cédigo de Procedimicntos Civiles para ¢l Distrito Federal.
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No se tomaran en cuenta en la resolucion del recurso, hechos,
documentos o alegatos del recurrente, cuando habiendo podido aportartos
durante el procedimiento administrativo no lo haya hecho.”

El primer parrafo del articulo transcrito faculta a la Autoridad revisora
para allegarse e introducir de oficio los hechos y documentos gue estime
necesarios para la resolucion del recurso, siempre que no obren en el
expediente originat del acto impugnado, ademas éstos deben ser puestos
de manifiesto a los interesados, para que éstos formulen sus alegatos y
presenten las pruebas documentales que estimen pertinentes. En nuestra
opinién consideramos que el articulo en comento cumple cabalmente con al
garantia de Audiencia, ademas de que dicho supuesto se actualiza
constantemente en la practica dlaria.

El segundo pérrafo, no serd objeto de comentario alguno por ser claroy
considerar que es una consecuencia légica de lo dispuesto en el primer
pérrafo det articulo 93 del mismo ordenamiento.

En el siguiente apartado estudiaremos de una manera breve los medios
de impugnacién con que cuenta el administrado en contra de la resolucién
al recurso de revisién cuando ésta le es desfavorable.

4.6.- MEDIOS DE DEFENSA EN CONTRA DE LA RESOLUCION AL RECURSO
ADMINISTRATIVO DE REVISION.

En este apartado estudiaremos brevemente los medios de defensa con
que cuenta el particular para impugnar la resolucién recaida al Recurso de
Revisi6n interpuesto cuando ésta le sea desfavorable, si bien nuestro Tema
de estudio lo es dicho recurso, estimamos conveniente estudiar la etapa de
impugnacién posterior a éste, con el objeto de tener una visién panorimica
de cual es su lugar exacto e importancia dentro de los medios de control o
autotutela de la Administracién Pablica.

De conformidad con la legislacién vigente el particular afectado por
dicha resolucién tiene las opciones siguientes:

a) El juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacion; vy,

b) El juiclo de Amparo Indirecto ante el Juzgado de Distrito en materia
Administrativa correspondiente.
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a) La primera opcién surge con la nueva Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federacién publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de
diciembre de 1995, la cual en su articulo 11, fraccién Xill, amplia la
competencia de dicho Tribunal para conocer en juicio de nulidad de las
resoluciones que recaigan al Recurso de Revisién establecido en la LFPA.
Con el objeto de tener una idea concreta del alcance de dicho precepto,
consideramos necesgario transcribirio:

“ART. 11.- El Tribunal Fiscal de la Federacién conocera de los juicios que
se promuevan contra las resoluciones definitivas que se indican a
continuacion:

4 | I ——

Xill.- Las que resuelvan los recursos administrativos en contra. de las
resoluciones que se indican en las deméas fracciones de este articulo,
inclusive aquéllos a que se refiere el articulo 83 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

XIV.- e

Para los efectos del primer parrafo de este articulo, las resoluciones se
considerardn definitivas cuando no admitan recurso administrativo o
cuando la interposicién de éste sea optativa,

El Tribunal Fiscal de la Federacién conocerd de los juicios que
promuevan las autoridades para que sean anuladas las resoluciones
administrativas favorables a un particular, siempre que dichas resoluciones
sean de las materias sefaladas en las fracciones anteriores como de su
competencia.”

Para comprender mejor lo preceptuado en el articulo transcrito en
relacién con lo dispuesto en el Articulo 83 de 'a LFPA, consideramos
necesario también transcribirlo integramente:

“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, podrin interponer recurso de
revision o intentar las vias judiciales comrespondientes.”

De los preceptos anteriormente transcritos se observa que dicha Ley
Orgénica pretende erigir al Tribunal Fiscal de la Federacién en un Tribunal
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Gontencioso Administrativo en materia Federal, al ampliar su competencia
al vasto horizonte que pretende regular la LFPA, mismo que no corresponde
a la materia fiscal, sin embargo, en nuestra opiniéon dicha ampliacion es
inoperante, toda vez que la segunda parte del articulo to. de la LFPA,
excluye de la aplicacién de dicho ordenamiento a la matera fiscal, y
precisamente el Tribunal Fiscal de la Federaci6n, como su nembre lo indica,
fue creado como un Tribunal especializado en materia fiscal, lo cual irfa en
contra de su propia naturaleza. Ademés, del estudio del articulo 83 de la
LFPA, se concluye que dicho medio de defensa es optativo para el
particular, toda vez que éste puede elegir entre el “recurso de revisién o
intentar las vias judiciales correspondientes”, y de conformidad con el
articulo 94 constitucional, el Tribunal Fiscal de la Federacién, no forma
parte del Poder Judiclal Federal, razén por la cual la LFPA excluye la
posibilidad de interponer el Juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal de la
Federacién. Confirman la opinién anteriormente expresada, los precedentes
siguientes:

“TRIBUNAL FISCAL, MANDATOS ANTE EL.- Como el Tribunal Fiscal no
es autoridad judicial, ya que no forma parte del Poder Judicial Federal, en
los términos del articulo 94 de la Constitucién, el mandato otorgado para
promover ante él, no esta regido en cuanto a su forma, por el articulo 2586
del Cédigo Civil del Distrito y Territorios Federales.

Precedentes.

Tomo LVH, pAg. 1866.- Amparo en Revisién 3723/38, Seccién Primera.-
Schiavon Esteban.- 23 de agosto de 1938.- Mayoria de tres votos.- Disidente:
Agustin Aguirre Garza.” ®

“TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. CARECE DE FACULTADES
PARA ENJUICIAR LA ACTIVIDAD DE LAS AUTORIDADES JUDICIALES.- El
Tribunal Fiscal de la Federacién carece de competencia para discutir la
obligatoriedad de la jurisprudencia formada por los Tribunales Colegiados
en funcién de su integracién, del mismo modo que no puede discutir la
obligatoriedad de un precepto legal expedido con las formatidades
correspondientes, sino que debe limitarse a examinar si es o no aplicable al
caso concreto,

Tercer Tribunal Coleglado en Materia Administrativa del Primer Circuito.
Precedentes:

" lastancia: Segunda Sala. Fuente: Semanarfo Judicial de la Federacién. Epoca: Sa. Towo: LVIE
Pigina: 1866,
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Amparo directo 386/73. Compaiiia Vimalert de México, S. A. 11 de octubre de
1973. Unanimidad de votos. Ponente: Angel Sudrez Tofres.

Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.
Epoca: 6A. Volumen: CXXV.” *

b) Ahora estudiaremos de manera breve esta segunda opcién del
particular, consistente en el juicio de amparo indirecto ante el Juzgado de
Distrito en materia administrativa correspondiente. Estimamos conveniente
recordar que en el citado juicio existe un principio denominado de
“Definitividad”, el cual consiste, en que antes de interponer el juicio de
amparo, el quejoso tiene la obligacién de agotar todos los recursos
ordinarios que establezca la Ley que rige el acto reclamado, de lo contrario
el amparo es improcedente. En esa virtud aan cuando la interposicién del
recurso de revision es optativa para el administrado de conformidad con el
articulo 83 de la LFPA, en nuestra opinién, el particular debe agotar dicho
recurso antes del ejercicio de la accién constitucional del amparo. Ademas
el articulo 73, fraccién XV de la Ley de Amparo establece:

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

) {17 F—

XV.- Contra actos de autoridades distintas de los tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, que deban ser revisados de oficio, conforme a
las leyes que los rijan, o proceda contra ellos algun recurso, juicio o medio
de defensa legal, por virtud del cual puedan ser modificados, revocados o
nulificados, siempre que conforme a las mismas leyes se suspendan los
efectos de dichos actos mediante la interposicién del recurso o medio de
defensa legal que haga valer el agraviado, sin exigir mayores requisitos que
los que la presente ley consigna para conceder la suspension definitiva,
independientemente de que el acto en si mismo considerado sea o no
susceptible de ser suspendido de acuerdo con esta ley.

No existe obligacién de agotar tales recursos o medios de defensa, si el
acto carece de fundamentacitn.

b 4" I — "

Como se vio al analizar el Articulo 87 de la LFPA, éste no exige mayores
requisitos para conceder la suspension del acto, que los establecidos para

® Instancia; Tribunales Colegiados de Circuito. Foente: Semanario Judicial de Ia Federacién. Epoca:
7o Volumen: $8. Parte: Sexta. Pigina: 79.
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e mismo efecto en los articulos 124 y 125 de la Ley de Amparo, razén por la
cual estimamos que estos preceptos confirman la opinién expresada
parrafos atras.

Una vez concluido el procedimiento del Recurso de Revision y la
resolucién del mismo le sea desfavorable al particular, éste tendrad que
interponer el juicio de amparo indirecto o binstancial ante el Juzgado de
Distrito en materia administrativa correspondiente de conformidad con el
articulo 114, fraccién Il de la Ley de Amparo que establece:

“ART. 114.- El amparo se pedira ante e! juez de Distrito:

| I

fl.- Contra actos que no provengan de tribunaies judiciales, administrativos
o del trabajo. En estos casos, cuando el acto reclamado emane de un
procedimiento seguido en forma de juicio, el amparo gélo podréa
promoverse contra la resolucién definitiva por violaciones cometidas en la
misma resolucién o durante el procedimiento, st por virtud de éstas ultimas
hubiere quedado sin defensa el quejoso o privado de los derechos que la
ley de la materia le conceda, a no ser que el amparo sea promovido por
persona extrafa a la controversia.

| I "

La demanda de amparo tendrd como fundamentos el articulo 103
fraccion | de nuestra Constitucién Politica y el articulo 1o. fraccién | de la
Ley de Amparo, ademas de contener los requisitos de fondo y forma
consignados en el articulo 116 del mismo ordenamiento.
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CONCLUSIONES.

PRIMERA.- El recurso administrativo esta adquiriendo en {a actualidad, su
importancia real, toda vez quée es un medio de defensa en favor del
particular, que le permite restablecer el orden juridico, en forma expedita,
sin necesidad de recurvir al Poder Judicial, razén por 1a cual los gobernados
en la actualidad estan haciendo més uso de este medio de impugnacion.

SEGUNDA.- Deben reformarse todas las leyes de las materias, que pretende
regular la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, a efecto de gue se
consigne en las primeras, la “supletoriedad” de la segunda, para que esta
ultima tenga plena aplicacién.

TERCERA. - La derogacién hecha por el art. 20. Transitorio de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo, de los diversos recursos administrativos
en las diferentes leyes administrativas, es anticonstitucional, por violar lo
dispuesto en los articulos 16 y 72 f)de nuestra Constitucién Politica, toda
vez que en los términos de los preceptos antes sefialados no se pueden
reformar o derogar un conjunto de leyes en forma global e imprecisa.

CUARTA.- Atento a la conclusién anterior, debe derogarse en todas las
leyes de las materias que pretende regular la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, los articulos comespondientes al recurso administrativo
contemptado en las mismas y hacer referencia expresa a la aplicacién en su
lugar, del Recurso de Revision consignado en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

QUINTA.- En tantoc no se reformen o deroguen los articulos
comrespondientes de las leyes que establecen recursos administrativos, a
efecto de consignar expresamente la competencia en ese sentido de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, en nuestra opinién, el particular
debe seguir intentando el recurso administrativo contemplado én la ley de la
materia.

SEXTA.- El articulado de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
que establece y regula el procedimiento del Recurso de Revisién, contiene
tagunas en su etapa probatoria, que se traducen en la no especificacion de
las pruebas que pueden ofrecerse por parte del recurrente, el plazo y
término con que cuenta la Autoridad revisora para dictar o1 acuerdo
admisorio correspondiente, el plazo y forma de desahogar dichos medios
de conviccién, lagunas que en la practica son salvadas con la parte general
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y con la aplicacion
supletoria del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.
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SEPTIMA.- Para que el Recurso de Revisién cumpla con su finalidad de ser
un recurso administrativo general, es necesario reformar la Ley a efecto de
consignar en el articulado que lo establece, su propio procedimiento, con la
especificacion y regulacién clara de cada una de las etapas procesales, que
son: la etapa expositoria, 1a probatoria, la conclusiva y por ultimo la
resolutiva.

OCTAVA.- La posibilidad de la suspensién de la ejecucion del acto
Impugnado nos parece acertada para que el recurso logre cumplir con su
finalidad, siempre que se garantice el Interés Pablico, los posibles dafios y
perjuicios al o los terceros, ya que Si una vez tramitado y resuelto el
recurso, se revoca el acto por parte de la autoridad que conoce del recurso,
el particular no resintié ningun agravio en su esfera juridica por virtud del
otorgamiento de dicha suspensién, con lo que se logra una verdadera
justicia administrativa en favor de los administrados.

NOVENA.- La existencia de la figura de la negativa ficta, en lo tocante a la no
resolucién del recurso por parte de la Autoridad que conoce del mismo, va
en contra de uno de los elementos que integran dicho medio de defensa (
Recurso de Revisidn ) y que consiste en la obligacion de la Autoridad
revisora de dictar una resolucién expresa en cuanto al fondo del asunto.

DECIMA.- Una Ley que pretende ser roctora del Procedimiento
Administrativo, no debe regular cuestiones sustantivas, toda vez que los
slementos y requisitos del Acto Administrativo pertenecen al Derecho
Sustantivo y por lo tanto deben de estar regulados en la ley de la materia.

DECIMA PRIMERA.- La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, regula
en su Titulo Tercero de una manera deficiente e! Procedimiento
Administrativo en general, por lo que en la practica dichas deficiencias u
omisiones son subsanadas con el Coédigo Federal de Procedimientos
Ctviles de aplicacién supletoria a la primera.

DECIMA SEGUNDA.- Para cumplir con su finatidad, un ordenamiento rector
del Procedimiento Administrativo, debe contener una regulacién unitaria y
sistematica a sfecto de no recurrir al Cédigo Federal de Procedimientos
Civiles, ya que en la situacién actual, el particular en lugar de aplicar un
ordenamiento tanto en lo sustantivo como en lo adjetivo, ahora aplica tres:
la Ley de la materia en lo sustantivo, la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo y el Cédigo Federal de Procedimientos Civilaes en lo adjetivo,
lo cual representa un retroceso en lugar del pretendido avance que
generaria el ordenamiento en comento.
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ANEXO 1.

INSTITUTO NACIONAL DE MIGRACION.
COORDINACION JURIDICA Y DE
CONTROL DE INMIGRACION.
DIRECCION JURIDICA.

SUBDIRECCION DE ASUNTOS
ADMINISTRATIVOS.

DEPARTAMENTO DE RECUSOS
ADMINISTRATIVOS,

México, D.F., a 17 de septiembre de 1998,

Agréguese a sus autos el escrito presentado en fecha 17 de septiembre
de 1998, por el extranjero XXXXX de nacionalidad XXXXX, mediante el cual
interpone RECURSO DE REVISION en contra de 1a resolucién contenida en
el oficio numero 18023 de fecha 30 de junio del presente afio, emitida por la
Direccién de No Inmigrantes de este Instituto, en donde se niega al citado
extranjero la prérroga solicitada y se le seflala un plazo de treinta dias,
contados a partir de la fecha de salida del mismo para que abandone el
territorlo nacional; y atento a su contenido, con fundamento en lo dispuesto
por los articulos 10., 70. fracciones 1 y il de la Ley General de Poblacién; 40
fraccioén |, inciso A, subinciso e) de su Reglamento; 12, 13, 14, 15 y 16
fracclones |, V, VIl y X, y del 83 al 96 de 1a Ley Federal de Procedimiento
Administrativo; 10., 3o. fracciones I, y V y 100. fracciones | y IV del Decreto
por el que se crea el Instituto Nacional de Migracién como érgano técnico
desconcentrado de la Secretarfa de Gobernacién, publicado el dia 19 de
octubre de 1993, en el Diarlo Oficial de la Federacién, SE ADMITE A
TRAMITE el recurso interpuesto por el extranjero XXXXX de nacionalidad
XXXXX, por haber sido presentado en tiempo y forma, el cual quedé
registrado bajo el nimero XXX/ 98. En lo que respecta a las pruebas
documentales ofrecidas, asi como a la presuncional en su doble aspecto
‘legal y humano e instrumental de actuaciones, se tienen por ADMITIDAS y
se desahogan en este acto por su propia y especial naturaleza, con
fundamento en lo dispuesto por los articulos 129, 130, 133 y 180 del Cédigo
Federal de Procedimientos Civiles, de aplicacién supletoria en materia
administrativa. NOTIFIQUESE. Asi lo acordé y firma EL C. LIC. X3XXXXX,
SUBDIRECTOR DE ASUNTOS ADMINISTRATIVOS.
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