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INTRODUCCION

Si bien nuestro tema, no es precisamente el estudio del Derecho
Administrativo, cabe hacer mencion que el Proceso Administrativo referido en el
presente texto, es materia esencial del mismo, ya que es regulado y substanciado
conforme a los principios generales que establece esa parte del Derecho, pues se
refiere a las relaciones que tiene el organo de la administracidn publica, que es
regulado por el Poder Ejecutivo, puesto que se refiere a las relaciones de la propia
administracion pablica; por tanto, el Derecho Administrativo puede entenderse como el
conjunto de nomas de derecho que tienen por objeto regular la organizacion,
estructura y actividad de la parte del Estado, que se identifica con la Administracion
Publica o Poder Ejeculivo, sus relaciones con otros organos del Estado, con otros
entes publicos y con los particulares, pues se supone tiene que dicha administracién
del Estado es en interés de la satisfaccin de las necesidades publicas.

De manera que ello es una funcién importante, pues se frata de
proteger los intereses generales de una comunidad, que se convierten en interés
pablico y al mismo tiempo personales, puesto que el interés que persigan varios
gobernados, debe crear un beneficio para todos y cada uno de ellos, de manera que
debe subsumirse el interés personal por el colectivo, sin que ello permita que una vez
que la autoridad administrativa dicte o trate de ejecutar fos actos emitidos por la
misma, no deban ser impugnados cuando ello trascienda a realizar la afectacidn de
los derechos e interese que poseen los gobernados, para ello, existe entonces el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, cuya funcién primordial es realizar la
supervision de los actos emitidos por las auforidades administrativas que hayan
realizado en ejercicio de sus funciones y en atencion a las formalidades de ley que
todo acto emanado de una autoridad debe contener, a fin de que las mismas no se
excedan tanto en sus funciones como en lo establecido por la Ley, par que apliquen
correctamente todas y cada una de las disposiciones legales preestablecidas.

Por ello, fue necesaria la existencia de un 6érgano que regulara la
actividad de |as citadas autoridades, para que una vez que emitieran sus actos, si 10s
mismos fueren en contravencién con las disposiciones legales, el citado drgano
jurisdiccional tendrd amplia facultad para desarrollarles un proceso administrafivo,
siempre y cuando este haya sido promovido a instancia de parte agraviada, pues no
procede de oficio. Proceso que se divide en algunas etapas a saber que cufminan con
la resolucion judicial que deba emitirse respecto de la controversia suscitada, sin
embargo, en algunas ocasiones los procesos y procedimientos a seguir para la



substanciacion de los mismos han sido deficientes, toda vez que existen ciertas
lagunas en fas leyes aplicables que no permiten al juzgader del conocimiento delimitar
ciertas situaciones de hecho que son protegidas por el Derecho, ya que no consta
expresamente que proceso o procedimiento debera seguirse cuando ocurra alguna de
las anomalias que se han presentado a lo iargo de los afios, por ello, es que ¢reo en
la necesidad de proponer una de las tantas reformas que son necesarias en materia
administrativa, muy en particular en el Codigo de Procedimientos Administrativos del
Estado de México.

En este supuesto, ia reforma o adicién pretendida, lo es en cuanto a
que una vez que Ias salas Regionales del Citado drgano jurisdiccional emiten sus
resoluciones respecto de la controversia planteada, las autoridades tienen la
obligacién de cumplir con las mismas, siempre y cuando estas hayan alcanzado la
calidad de cosa juzgada o de asunto archivado, para ello deberdn quedar
cumplimentadas, es decir deberdn quedar satisfechas las pretensiones del
demandante cuando el mismo tenga la razén de su parte y si la sentencia tuviera
como efectos nica y exclusivamente realizar una declaracidén no podra exigirsele a
las autoridades nada que no conste expresamente en !a resolucion, es decir solo
podra exigirsele aquelio a lo que fuere condenada a realizar. Sin embargo en muchas
ocasiongs fas autoridades administrativas, tienden a emitir un nuevo acto que contiene
idénticas caracteristicas, idénticas partes, actos controvertidos € idénticas causas, por
ello es que se dice que existe repeticidn del acto reclamado.

Ahora bien, dicha repeticion de acto, consfituye una violacién a la
calidad de cosa juzgada que adquiere una sentencia y por tanto se resta eficacia a las
determinaciones tomadas por el Tribunal de lo Contencioso Administrativa del Estado
de México, y ello origina que en lugar de sancionar a la autoridad emisora del acto por
incurrir en abuso de poder, los particulares tengan que promaover un nuevo juicio de
nulidad, ante lo cual mi tema de tesis al mismo tiempo que estudia y cita los
glementos que revisten tanto a un acto administrativo, como a los procesos y
procedimientos administrativos, realiza una propuesta a fin de adicionar algunas cosas
respecto al procedimiento inferno que ha de seguirse cuando la autoridad
administrativa incurra en tales supuestos, a fin de no restarle seriedad a las
sentencias emitidas por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que tiene por
objeto ser una autoridad revisora de los actos administrativos emitidos por una
autoridad administrativa en ejercicio de sus funciones, es decir, investido de una
funcion publica que debe realizar a favor de los gobernades como parte del Estado.



CAPITULO 1

LA ADMINISTRACION Y LA FUNCION
PUBLICA



1.1.- FUNCION PUBLICA.

El derecho ha caminado de [a mano del Estado, como una fuerza
opuesta al sistema de privilegios propios de la forma antigua de la organizacion
politica; el derecho se transforma con el Estado y se vincula con él hasta llegar a
confundirse, al grado de ser considerado por algunos tedricos {con Kelsen a la
cabeza), una misma cosa; en efecto, ellos afirman que el Estado no es sino una
expresion juridica de la sociedad.

Como ejemplo, para Rafael Bielsa,el Estado se define como: “a
organizacion juridica de la nacidn, en cuanto es esta una entidad concreta, malerial,
compuesta de personas y territorio”.

El concepto juridico tradicional de Estado recae en la persona de
George Jellinek, quien lo define como: “la corporacion formada por un pueblo, dotada
de un poder de mando originario v asentada en un determinado territorio™,

De estos concepto podemos inferir que son tres ios elementos
fundamentales que conforman el Estado:

1.- Poblacion.- Integrada por las personas que se encuentran
organizadas en torno al propio Estado.

2.- Territorio.- Espacio vital de la poblacion en el cual el Estado
excluye cualquier otro poder superior 0 igual al suyo y que, a la vez, es el dmbito de
aplicacion de las normas expedidas por sus drganos competentes.

3.- Poder.- Es la capacidad de imponer Ia voluntad propia, asi mismo
y a los demas. En el caso del Estado, esta voluntad se manifiesta mediante normas
juridicas, dicha voluntad cuenta con la posibilidad de ser acatada inciuso con la
intervencién de la fuerza pUblica, monopolizada esta por el Estado; Max Weber ha
definido este fenémeno como poder legal.

Muchos autores coinciden en incluir otros elementos que consideran
esenciales como son |a soberania, el orden juridico, la unidad, efcétera.

Es importante senalar que el Estado, no es un ser que exista por si
mismo y con voluntad propia, mas bien es un fenémenc que se da en el seno de la

' Jellinek George. TEORIA GENERAL DEL ESTADO. 6 Edicién. Albatros, Buenos Aires, Argentina.
1999. p. 16.




sociedad, consistente en el hecho de que dgunos, la mayoria o fa totalidad (cuando
menos idealmente), dicen o imponen el orden juridico que regira la conducta de los
hombres que se hallan unidos dentro de una determinada extension territorial,

Dicha imposicién, sustentada en el poder supremo del Estado, no es
aceptada de manera mecénica, pues implica y exige crear y mantener entre los
individuos un consenso favorable, asi como sus correspondientes instituciones.

No podria ser de otro modo, pues la supremacia del Estado no ha de
mantenerse de forma automatica, ni por fa amenaza ni por la viclencia fisica desnuda,
de ello los antecedentes histricos son prolijos.

Esta tesis tiene como precedente a los contractualistas Hobbes y
Rousseau, quienes sustentaban que el hombre, ante los inconvenientes de la
socializacién decide establecer un pacto con sus congéneres para asi garantizar el
bien comun, a efecto de lo cual renuncian a una parte de su libertad.

Para Juan Jacobo Rousseau, es en el pueblo donde reside la
verdadera soberania, pues este, como emisor de una voluntad general {que no es la
suma de voluntades individuales), cambia su libertad natural por su libertad civit,
voluntad, por ofra parte, que deriva del contrato social, y en cuya virtud la misma
puede ser impuesta al individuo, mediante la fuerza cuando se niegue a acatarla.

Cabe sefialar que para Rousseau la voluntad general, constituye un
acto puro def pensamiento el cual razona al margen de las pasiones humanas y de los
intereses individuales o de grupo, es la voluntad segun la verdad, voluntad que no
necesariamente esta identificada con la opinidén de la mayoria, sino con la razén,
siempre dirigida esta hacia el bien comin.

Asi el autor ginebrino sentencia que, cuando el gobernante no
observa los dictados de la voluntad general y actia en contra del bienestar comun ha
dejado de representar al pueblo que lo eligid (o que lo aceptd), el modelo del Estado
que aspiraba Rousseau es aquel en el que el gobernante y el gobernado son la misma
cosa.

Asi podemos definir al Estado como un ente juridico con decision y
poder, que tiende a lograr el bien comin y cuyos elementos que lo conforman son ef
ferriforio, la poblacidn y el poder. Siendo importante resaltar que Estado y Nacion
conceptualmente son lo mismo, y Ia unica diferencia estriba en que el Estado es un
término juridico y nacion uno socioldgico.



La existencia de esa organizacién juridico politica que denominamos
Estado, se manifiesta a través de un gran numero de actividades de diverso
contenido, forma y propdsito para lograr la consecucion de sus fines, el contenido de
esos fines se concretizan a lograr el bienestar general a través de la justicia, la
equidad y la proporcionalidad.

Eil concepto de funcion del Estado no ha sido plenamente precisada,
asi tenemos que el maestro Gabino Fraga menciona que la palabra funcion “tiene un
significado preciso pues con efla se designa la forma de la actividad del Estado, no el
contenido de la misma', mientras que para Serra Rojas “son fos medios o formas
diversas que adopta el derecho para realizar los fines del Estado™.

Para obtener los propésitos que se ha fijado ! Estado obra de muy
diversas formas y en muy diversos campos. Esa forma de actuar es lo que se conoce
como funciones del Estado que se exteriorizan de diferente modo. La definicion de
funcion gramaticalmente es fa accion y ejercicio de un empleo, facultad u oficio,
significa el cumplimiento de algo, de un deber. Las funciones son los medios de gue el
Estado se vale para ejercitar sus atribuciones, encaminadas estas al logro de sus
fines.

De tal modo que las funciones del Estado son el sistema o medio que
utiliza el poder piblico para cumplir con sus atribuciones o realizar sus cometidos
destinados al logro de sus fines.

De todo lo anterior podemos concluir que para alcanzar los propositos
que se ha fijado, el Estado actia de muy diversas maneras y en diversos campos, lo
que se ha llamado Cometidos del Estado que no son sino las tareas esenciales del
mismo, para lograr sus fines o actividades; las atribuciones son facuffades para
realizar esos fines, y las funciones son mecanismos para Hevar a cabo esas
atribuciones. Lo que simplifica la figura la actuacion del Estado ;qué hace?
cometidos; ;con que capacidad?, atribuciones; ;Cémo lo hace?, funciones; y ;con
gue Io hace? recursos.

Lo anterior conlleva a analizar cada una de las funciones que reaiiza
¢l Estado para lograr sus cometidos.

* Fraga Gabino, DERECHO ADMINISTRATIVO. 36" cdicidn. Editorial Porria Hermanos, S.A. de C.V.

México 1997, p. 99.
* Serra Rojas Andrés. DERECHO ADMINISTRATIVO. 8% Edicién. Tomo Y. Editorial Porria Hermanos,

S.A. DE C.V. México 1997. p. 72.



Retomando las ideas expuestas encontramos que en la realizacién
de sus funciones para la consecucién de sus fines, el Estado realiza diversos tipos de
actividades dependiendo de los fines que se haya propuesto. Ef Estado para ejercer
sus funciones considera prioritaria la creacion de diferentes organismos a los cuales le
son atribuidas diversas potestades diversamente con la Constitucion, asi tenemos un
Congreso General al cual se le asigna la creacion de normas, impersonales,
abstractas y obligatorias; una Administracion Piblica que se encarga de la difusién y
gjecucion de esas normas y de proveer a la esfera administrativa a su exacta
observancia; y por ultimo una Organizacién Judicial cuya principal funcién sera Ia
aplicacion al caso concreto de una ley que tiene como Onico fin fa solucion de las
controversias que se generen con la aplicacion def derecho.

Esta teoria de la divisién de poderes tiene sus principal representante
en Montesquieu, destacado representante de la ilustracidn francesa, cuya obra mas
conocida es “del espiritu de fas leyes” (1748), y quien fuera admirador del
parlamentarismo ingles, quien sostiene ia tecria derivada de la monopolizacion del
poder de Luis XVI quien sostenia un solo e indivisible poder, manifestando “ef Estado
soy yo” fundando su pensamiento en que la libertad implica la separacion de los
poderes en los drganos legislativos, ejecutivo y judicial.

1.2.- ADMINISTRACION PUBLICA.

Para hacer frente a las actividades del Estado tiene que crear
agencias 0 unidades administrativas que se encarguen de cumplir con sus cometidos,
es aqui como surge la Administracion Pablica; que tiene el caracter mas dinamico de
la estructura estatal, actua en forma permanente sin descanso y sin horario; la
administracion de un pais esta inminentemente encargada en su historia, tradiciones y
por tendencias politicas, asi como las nuevas necesidades que en ella entrafia.

E! concepto de administracion ofrece dos aspectos: “ef organico y ef
dinamico, el primero comprende a todos los 6rganos centralizados o paraesiatales
que en diferentes ramos ejercen la funcién adminisirativa, y de acuerdo al segundo
entrafia fa funcién misma que es, como ya se dijo, de servicio, de manejo y de
gobierno ded lo que tradicionalmente se conoce con el nombre de cosa publica.™.

Por su parte el maestro Omar Guerrero define la adminisiracion
plblica como la “accion del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones necesarias

* Burgoa Orihuela, Ignacio. DICCIONARIO DE DERECHO CONSTITUCIONAL, GARANTIAS Y
AMPARO. 5° edicién. Editorial Pormia Hermanos, S.A. de C.V. México 1997, p. 25 v 26.
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para el cumplimiento de las leyes y para la conservacién y formento de los intereses
publicos, y al resolver reclamaciones a que de lugar lo demandado™.

A medida gue el Estado se ha ido consolidando la Administracion
Plblica incorpora nuevos cometidos a su dmbito de competencia. Este movimiento
ortentado a aumentar el radio de accion de la funcién administrativa no ha cesado en
la actualidad, porque practicamente toda actividad social implica relaciones con los
organos del poder ejecutivo (federal, local o municipal}.

Tal ensanchamiento del campo de accién de la Administracion
Pablica ha producido la innovacion y proliferacion de métodos, reglas y organismos lo
que ha motivado que se haya ensayado una multiplicidad de variantes en las
estructuras del poder publico. Los entes del poder ptiblico encargados de coordinar
los recursos de diversa indole para el logro de ciertos objetivos constituyen la materia
que integra la Administracién Plblica.

La Administracién Publica al ser analizada, por la ciencia o teoria de
la Administracion y desde el punto de vista extrajuridico comprende los siguiente
elementos.

Una concepcion mas consiste en contemplar la Administracion
Publica como una corporacion de individuos los cuales han de ser conducidos
adecuadamente al logro eficiente de determinados resultados, asi nos referimos a la
tesis que considera a la Administracidn Publica un instrumento fundamental dentro de
la actividad politica del Estado, toda vez que por su medio se ejerce principalmente el
poder.

“Es la parte de los drganos del Estado que dependen direcfa o
indirectamente, del poder Ejecutivo, liene a su cargo foda Ia actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes (legislativo y judicial), su accion es continua y
permanente, siempre persigue ef interés publico, adopta una forma de organizacion
jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; b) elementos patrimoniales; ¢)
estructura juridica, y d) procedimientos técnicos™.

Esta administracién Publica a que hacemos referencia se inferprefa
como la forma de fa actividad del Estado que es uno solo y se estructura en érganos
legislativo, ejecutivo y judicial, a cada uno de ellos se ies asigna una funcion

$ Guetrero Omar. TEORIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. Editorial Harla. México, 1986, p.34
® Acosta Romero, Miguel. TEORIA GENERAL DEL DERECHQ ADMINISTRATIVO. 10a. Edici6n. Editorial
Pormia Hermanos S.A. de C.V. México 1995. p. 96.
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(legislativa, administrativa y jurisdiccional) que se exterioriza como creadora de
normas, aplicacion concreta de la Ley 0 como solucionadora de conflictos juridicos, es
decir la forma de manifestacion del Estado de acuerdo con ios principios de
Montesquieu sefialados. Algunos autores como Sayagues, agrega una cuarta funcion
la Constituyente, que en nuestro sistema juridico en materia de Derecho
Constitucional es conocida con el nombre de Poder Consfituyente.

1.2.1.- Administracién Legislativa.

Desde el punto de vista material la administracion legislativa se
manifiesta en la actividad estatal que tiene por objeto la creacion de normas de
caracter general, imperativas y coercibles, €s decir, de normmas juridicas cuya
expresion mas clara es la Ley. Su generalidad se manifiesta en el hecho de que su
aplicacién debe incluir a todas las personas, sin distincién alguna, mientras se
encuentre vigente, su imperatividad es la necesidad de sometimiento de las personas
que queden en el supuesto que en ella prevé, personas fisicas o colectivas,
gobernantes y gobernados; y la coercibilidad es la posibilidad de su aplicacion atn en
contra de la voluntad de sus destinatarios.

Visto de esta manera encontramos que el estudio de la funcion desde
el punto de vista material debe prescindir de la consideracién de su creador, solo se
debe de tomar en cuenta la naturaleza propia del acto en que se manifiesta.

A diferencia de este enfoque, y por lo que hace al formal dio lugar al principio de
autoridad formal de la ley que establece que solo el poder legislativo puede crear
leyes derogarlas o medificarlas a través del proceso legislativo correspondiente.

1.2.2.- Administracion Judicial.

‘La jurisdiccion fija en los casos individuales, el derecho incierto o
cuesfionable a las situaciones o intereses juridicos™.

De lo que podemos establecer que esta funcién presupone una
contradiccion de intereses o una situacidn de duda que con la aplicacion def derecho
puede resolverse. esta concepcion material de la funcion jurisdiccional tiene como
origen la incertidumbre o el conflicto de intereses que el Estado debe resolver a fin de
procurar la seguridad de sus habitantes.

7 Jellinek, George. Op cit. p. 462.
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Esta funcidon solo puede ser realizada por el Estado a través de la
declaracion que se manifieste en un acto concreto. Generalmente la sentencia. De
esta manera la funcién jurisdiccional “subsume un caso concrefo bajo la norma
abstracta... y dice cual es la fuerza que le corresponde en virtud de la autoridad del
Estado y las consecuencias juridicas que se han de seguir de éf; esto nos permite
concluir que la funcion jurisdiccional tiene como fin el respeto a la norma que ha sido
producto de fa funcién legislativa.

identificada asi la funcién jurisdiccional desde el punfo de vista
material, es decir, en razon de la naturaleza intrinseca del acto en que se manifiesta,
podemos localizarla en diversas manifestaciones de los poderes del Estado. El
Ejecutivo realiza funciones jurisdiccionales cuando a través de los Tribunales de lo
Contencioso Administrativo, agrarios, del trabajo y de menores resuelve controversias
que le son planteadas; y el Legislativo cuando juzga la legalidad de las elecciones y al
juzgar la responsabilidad politica de los servidores publicos.

Desde el punto de vista formal y Organico la funcion jurisdiccional
solo es realizada por los drganos judiciales que la Constitucidn establece y que
conforme al numeral 94 de nuestra constitucién lo son la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, los Tribunates Unitarics y Colegiados de Circuito y los Juzgados de
Distrito.

1.2.3.- Administracion Pablica Ejecutiva.

La funcion Administrativa cuyo contenido es materia fundamental del
derecho administrativo, plantea problemas en lo que respecta a su definicién, ya que
algunos autores le dan contenido diverso y otros pretenden definirfa por exclusion de
las otras dos funciones. En este sentido, la funcién administrativa es la actividad que
realiza el Estado, diferente a las funciones legislativas y judicial.

Para identificar ia funcién administrativa es necesario partir de la idea
de la ejecucion de ios acfos que se manifiestan en cumplimiento a disposiciones
legales, creadoras de situaciones juridicas concretas. Lo anterior nos lleva a
considerar en primer término gque la funcibn administrativa se manifiesta en el
cumplimiento del mandato legal con el fin de que el Estado realice sus fines.

Esta forma de manifestacion del Estado queda plenamente
diferenciada de la funcién legislativa en virtud de que esta es una ejecucién directa de

§ Jellinek, George. Op.cit. p. 463,
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la Constitucion, que establece situaciones juridicas generales, mientras que la funcion
administrativa es ejecucion de la Ley y produce situaciones juridicas individuales.

Es necesario sefalar que la idea de administrar en lo que se traduce
la funcidn administrativa, es concebida como el manejo de elementos de ejecucion de
propositos determinados, utitizados para la consecucidn de fines. Teniendo las
siguientes caracteristicas:

a) Se manifiesta en la realizacién de actos juridicos o materiales que
crea situaciones juridicas individuales;

b) La actuacion de que se trata se deriva de un mandato legal que
también regula el contenido y los limites de la actuacion, por lo que se afirma que a
través de ella se esta realizando el derecho; y

c) Crea situaciones juridicas individuales, ya que su efecto produce
una transformacién concreta en un medio juridico.

De todo lo anterior podemos formar como definicion que la funcion
adminisirativa consiste en la realizacion de actos juridicos o materiales, ejecutados de
acuerdo con el mandato legal que produce transformaciones concretas en el mundo
juridico.

Asi podemos concluir que la Administracion Publica es €l conjunto de
elementos materiales y personales con estructura juridica y competencia para realizar
una determinada actividad del Estado, asi tenemos que organo del Estado puede
considerarse el Congreso de la Union, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, un
Juzgado de Distrito, una Secretaria de Estado, efc.; como érgano de Administracion
Publica debemos entender al conjunto de elementos personales y materiales con
estructura juridica que le otorga competencia para realizar una actividad relativa al
poder Ejecutivo y que desde el punto de vista organico depende de este.

Esta distribucion del poder estatal garantiza que los organos en los
cuales reside, obren como contrapesos entre si con lo que se evita el abuso tiranico
de |a fuerza y, por ende se logra que dichos organos actien conforme a fa ley de
acuerdo con la voluntad general. Asi tenemos que el producto final de [a funcion
legislativa es crear la ley, de la funcion ejecutiva realizar un acto administrativo y de la
funcién judicial emitir una sentencia.
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Para clasificar de acuerdo con las funciones del Estado suelen
seguirse dos criterios: ef formal y el material; el primero de elfos son las tareas que
tienen encornendadas, asi como los procedimientos a desarrollar para cumplir con las
mismas; y el segundo es desde el punto de vista de determinar la naturaleza o
esencia del acto realizado, asi tenemos por ejemplo que el poder legislativo tiene
funciones formalmente administrativas pero puede realizar funciones materiaimente
jurisdiccionales, tal es el caso de los Tribunales Agrarios, Laborales, y agregaria de
manera especial a los Tribunales de Menores, que si bien es cierto tienen la funcidn
material jurisdiccional, formalmente son tribunales administrativos.

Pero existe la excepcidn que se actualiza cuando un poder realiza
una funcién que le corresponde a otro.

Existe una funcion formal y ofra material, la primera es de quien o
emite; y la segunda corresponde a [a naturaleza del propio acto que se emite.

EJEMPLOS:

1.- Juicio Politico: funcién formalmente judicial pero materialmente
administrativa.

2.~ Indulto:

a)- Por gracia.- Cuando el reo, realiza actos en favor de la
humanidad, por su buena conducta o alguna otra circunstancia. En este casc fa
funcion es formal y materialmente administrativa.

b).- Por necesario.- Cuando una vez que existe una sentencia firme,
aparece alguna prueba que acredite fa no responsabilidad del sentenciado. Aqui e
ejecutivo, tiene que valorar nuevas pruebas y emitir una resolucion, con lo cual realiza
funcién formalmente administrativa y materiaimente jurisdiccional.

3.- Decreto Ley.- Funcién formalmente ejecutiva y materialmente
legislativa.

Por ofra parte existen los temperamentos que es cuando dos o mas
poderes intervienen en un acto, por ejemplo los tratados internacionales que hace el
ejecutivo con aprobacién del senado.

No debemos dejar pasar desapercibido que el ejecutive, cuenta con
Tribunales Administrativos, en materia fiscal (Tribunal Fiscal Federal), en materia
agraria (Tribunal Agrario), en materia laboral (Juntas de Conciliacion y Arbitraje), y
agregaria en materia de menores infractores (Consejo de Menores).



1.3.- EL ORGANO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EJECUTIVA.

Orden publico, es el conjunto de normas con trascendencia juridica,
absolutamente obligatorias e irrenunciables, que persiguen cierto grado de armonia
social.

1.3.1.- Actividad Administrativa.

* Ademas de su aspecto estructural u organico la Administracion
Publica tiene un importante fase dinamica, o sea, la vemos realizando una actividad
encaminada a efectuar determinadas tareas.

Es conveniente recordar que el Estado busca alcanzar determinados
fines para cuya ccnsecucion se reserva ciertas atribuciones, hemos observado que se
puede requerir de tres funciones {legislativo, administrativo y judicial), a efecto de
cumplir con tales atribuciones, para ello el orden juridico les asigna tareas concretas a
los distintos érganos creados por elles mismos. La actividad de la Administracién
Plblica esta encaminada a alcanzar los fines estatales mediante la realizacion de |a
funcidn administrativa que corresponda a las atribuciones que el poder piblico se
haya reservado conforme al orden juridico por medio de actos de un organo
competente y el desempefic de labores de un servidor piblico facultado para ello.

1.3.2.- El Interés Publico.

El concepto de interés publico resulta dificil de precisar, y sin
embargo su empleo es frecuente en los textos legales y doctrinarios, llegando, incluso,
a considerarlo como sindnimo de necesidad piblica, provecho comin, beneficio
colectivo, utilidad social, interés social, etc., no obstante, si existe una diferencia pues
todos estos conceptos no siempre son de igual jerarquia y, en ocasiones, en verdad
hay variantes.

Dada la enorme cantidad de vocablos que se encuentran
involucrados en este concepto no haremos el andlisis de cada uno de ellos, ya que su
estudio merece un apartado aparte, pero fratare de desentrafiar este concepto
fundamental.
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Para Ihering, interés debe tomarsé en su sentide mas amplio, ya que
puede ser aplicado no solo al caracter econémico, sino también en diversa indole, por
ejemplo la personalidad, el honor, la familia, la salvaguardia de los diferentes bienes
etcélera,

, Esta idea vincula intrinsecamente el concepto valor que seria la
medida de utilidad de un bien y el interés en ese caso, sera el valor, en su relacion
peculiar con el individuo y sus aspiraciones, lo anterior nos permite entender que el
interés en si es variable en el tiempo, sitios, sociedades y da lugar a que se produzcan
diferentes derechos siempre como proteccion al interés, es por tanto posible que un
interés no tenga caracter juridico, pues para que lo tenga es necesario la proteccion
del derecho, es decir, si atendemos que todo individuo busca su realizacién y para ella
su actuar se basa en un interés personal, este puede ser de indole moral, mistico,
espiritual, etcétera.

Para Recasens Siches ‘“la naturaleza humana siempre buscara su
realizacion, v en este contexto cada individuo tiene multitud de deseos que guiere
concrelar, y como es fogico entra en compelencia y por ende, frecuentemente en
conflicto, fos intereses de su préjimo, en ese sentido entiende el inferés como la
demanda o deseo que los individuos tratan de satisfacer bien sea en forma personal o
bien por medio de un grupo social™ .

Ahora bien existen dos tipos de interés:

Primero tenemos el interés individual dentro del cual podemos
encontrar [0s patrimoniales, la salud, la libertad, los econémicos, los famifiares,
etcétera; y en segundo lugar el interés pablico que pueden ser los estatales, porque
como organizacion, el Estado fiene necesidades y fines por cumplir y en esto radica
su interés, y pablico por el sujeto del cual proviene.

Es importante resaltar que no hemos hecho referencia al concepto
que tratamos de delimitar, sino solamente tratamos de ciasificar el interés. Se puede
decir que ¢l interés publico traspasa lo juridico en razon que debe ser considerado
como el deseo de un individuo que de forma simultaneo, concomitante o concurrente
tiene el mismo sentido en su orientacién que el de los demas miembros de una
sociedad, en un lugar y en un tiempo determinado; es decir, en ese momento no se
trata de satisfacer {as necesidades de un individuo, ni los egoismos ni los intereses

9 Siches, Recasens. TRATADO GENERAL DE FILOSCFIA DEL DERECHO. 9a edicién. Editorial Poreia
Hermanos S.A. de C.V. México 1986. p.14.
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particulares de forma individual, por el contrario, el deseo de la colectividad hacia
determinada cosa, debe apreciarse como un bien para la satisfaccion de todos.

El interés publico debe entenderse como ia concrecion material del
deseo de la colectividad respecto de un bien determinado. Ante tal posicion el derecho
tiene la obligacidn de emitir una norma protectora de dicho bien; de esa manera en
interés publico toma relevancia juridica.

Bajo esta misma tesitura debemos atender a texto Constitucional que
es donde se encuentra la norma del mas alto nivel y del que se desprende el valor
infrinseco del concepto, pues es su apreciacidn la que dard el interés publico, el
elemento primordial para satisfacer los fines estatales en la medida en que logre
armonizar la satisfaccion de los intereses particulares. Sin embargo es el legislador el
que fiene la carga de precisar y establecer el interés publico, porque recordando que
este es sumamente variable y en concordancia con el dinamismo de la sociedad y los
avances de esta la ley ha ido incorporando en su texto este concepto, no siempre con
tino, pero es una medida que permite no solo salvaguardar 0s intereses de la
colectividad, sinc mantener un control sobre la administracion pablico, pues también
establece las reglas juridicas a que han de someterse tanto la administracién publica
como 1os gobernados para lograr el fin implicito de dicho interés publico.

Para Agustin Gordillo, “ef interés ptblico esta presente cuando de
entre la mayoria de individuos cada uno puede escindir del mismo st interés personal,
si cada individuo no puede identificar su interés individual del interés publico, sera una
falacia™®.

Por su parte Gordon C. Bojork identifica el interés piblico como “a
limitacion a la libertad de los particulares para comprar y vender bienes, en
condiciones que no le sean fijadas por la sociedad, para que dicha limitacion se
constituya en factor determinante al orden™?,

Para Enrique Cimma el interés publico ‘es fa suma de necesidades
individuales y colectivas y que en su generalidad si llegan a ser piblicas™?.

® Gordillo, Agustin. TRATADQ DE DERECHQ ADMINISTRATIVO. Tomo 11, Macchi-Lépez, Buenos Aires
Argentina 1980, p.175.

"' Gordon, C. Bojork.

2 Silva Cimma, Enrique.



19

Por Gltimo para Miguel S. Marienhoff “no debe hablarse de interés
publico, sino que debe interpretarse como interés general, enfendiéndose este como
fa suma considerable de similitudes de intereses individuales™3.

Por nuestra parte opinamos que el interés puablico es ef deseo social
para el logro de determinado beneficio comin o la realizacion de ciertas acciones
tendientes a la consecucion de los fines que persigue un grupo nacional, mismos que
pueden estar o no previstos en el orden pablico.

1.3.3.- La Potestad Administrativa.

Para el debido entendimiento de este concepto considero necesario
definir el concepto juridico de potestad, la cual gramaticalmente significa “dominio,
poder, jurisdiccion o facuftad que se tiene sobre una cosa o sobre las personas™.

En el derecho romano se distinguia la potestad del imperium, aquella
comprendia lo que ahora se llama poder administrativo, y entre otras facultades, la de
tomar los auspicios en el interior del pomerium, €l ius ediscendi o sea el derecho de
expedir edictos, del que gozaban los Magistrados: el de imponer multas y de
embargar, el de convocar y presidir el senado. Todos los magistrados tenian potestad,
pero solo gozaban del imperium los que tenian mando de fuerza.

‘Carnelutti define la Potestad como la facultad de mandar para la
lutela de un inferés ajeno, insiste en que no debe confundirse con el derecho
subjetivo, que es la facullad oforgada a la voluntad para desenvolver un inferés
propio™3,

Bajo este orden de ideas, nos encontramos que existe una potestad
para cada actividad del Estado, esto es, potestad tributaria, administrativa y
erogatoria, asi como competencia tributaria, administrativa y erogatoria. Esto es la
creacion de la norma y la aplicacion de la misma para cada una de las actividades
financieras del Estado.

¥ Marienhoff Miguel S. y Comadira Julio Rodalfo. DERECHO ADMINISTRATIVO. Tomo 1. Abefedo-

Perrot, Buenos Aires Argentina. 1996. p. 92.
" ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo IV. Editorial Bibliogrifica Omeba, Bucnos Aires,

Argentina. 1984,
15 “pailares, Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL CIVIL. 20a. edicién. Editorial Porria

Hermanos, S.A. de C.V. México 1991. p. 610.
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Potestad Tributaria.
Potestad Tributara.

+ Competencia Tributaria.
Potestad Administrativa.

Potestad Tributaria Fotestad Administrativa,

(sentido estricto)

Competencia
Administrativa.
Potestad Erogatoria.

Potestad presupuestaria.

Competencia Erogatoria.

Toda la potestad, la encontramos fundada en el articulo 73 de la
Constitucion Politica; el cual da facuftades al Congreso de ia Union (Poder
Legislativo), para crear normas, que sirven para obtener, administrar y erogar los
recursos.

La competencia o aplicacion de las leyes, se sustenta en el numeral
89 fraccion | de nuestra Carta Magna, el cual a la letra dice:

“Articulo 89. Las facultades y obligaciones del
Presidente son fas siguientes:

l.- Promulgar y ejecutar las leyes que expida el
Congreso de la Unidn, proveyendo a la esfera administrativa a su
exacla observancia...”.

En lo que respecta a promulgar s un acto solemne y son las
primeras palabras de las leyes: “PASCUAL ORTIZ RUBIO, Presidente Constitucional
de los Estados Unidos Mexicanos, a sus habitantes sabed: que en uso de las
facultades que le fusron concedidas, ha tenido a bien expedir el siguiente...”.

Por lo que hace a ‘proveer a la esfera administrativa a su exacta
observancia’, no es ofra cosa que la facultad reglamentaria del Presidente para
elaborar reglamentos a la ley, que da ciertos detalles para que se aplique la misma.

En el articulo anterior, encontramos el fundamento de aplicacién por
parte del efecufivo, pero también existe el fundamento de aplicacién para el Poder
Judicial {funcion jurisdiccional, aplicar las leyes al caso concreto), y este es el articulo
103 Constitucional, en materia de amparo, para cuando |a sentencia es desfavorable
al contribuyente y la revision cuando es desfavorable para la autoridad, ambos ante el

Tribunal Colegiado.




21

La actividad financiera del Estado necesita una distribucion y esta se
clasifica en dos ordenes:

1.- Un orden horizontal (a la misma altura, al mismo nivel).

| PoderLegislativo | _ Poder Ejecutivo | Poder Judicial ]

2.- Un orden vertical.

Pader Legistativo
Poder Ejecutivo
FEDERACION Poder Judicial
Poder Legisfativo
ENTIDADES Poder Ejecutivo
FEDERATIVAS Poder Judicial
Presidente
Poder Ejecutivo  Ayuntamiento  Municipal
MUNICIPIOS Regidores (2}
Poder Judicial Sindicos (2)

Las entidades federativas crean y aplican a nivel local, hay potestad y
competencia, mientras que en los municipios ia potestad tributaria reside en el nivel
local, por lo tanto el municipio no tiene potestad tributaria, pero si competencia.




CAPITULO
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LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
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El Estado realiza una diversidad de actos juridicos y materiales
encaminados a |a conservacion y afirmacion de su propia existencia y al logro de los
fines que le corresponden por disposicion de la ley o por su misma naturaleza, la cual,
como hemos mencionado en el capitulo anterior, los realiza por conducto de tres
poderes denominados Législativo, Ejecutivo y Judicial.

Para el desarrollo del presente capitulo, nos concretamos a la funcion
administrativa del Estado, que normalmente realiza el Poder Ejecutivo, a través de sus
drganos a los que le confia la funcion administrativa, que lleva a cabo por medio de un
conjunto de actos administrativos de connotacion y alcances juridicos muy variados;
por fo que para nuestro objetivo, diremos que el acto de la administracion piblica de
mayor significacion y efectos juridicos principales, es el “acto adminisirativo”, es decir,
la determinacion de los derechos y obligaciones para las personas,
independientemnente de los “actos politicos o de gobierno”, que si bien provienen del
Ejecutivo, se apartan de |as caracteristicas del mismo.

2.1.- CONCEPTO Y DEFINICION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

No existe una uniformidad absoluta en los criferios de los tratadistas
de Derecho Administrativo del concepto “acto administrativo”, sin embargo la mayoria
hacen referencia a los mismos elementos constitutivos, por lo cual solo nos
referiremos a algunas de ellas, que a nuestro criterio personal, son las mas afines
para poder deslumbrar un concepto propio.

“El acto administrativo es aquel por medio del cual se exterioriza la
funcion administrativa, siendo dicha funcién producto de la actividad del Estado, en
variadas formas que se nos han sefialada™, explica Jorge Olivera Toro.

Ernest Forsthoff expresa su nocidn del acto administrativo como “toda
actividad de fa administracion individualizable como accion particular sin referencia a
su objeto, o a su fin, y en particular, presidiendo que si esta actividad se mueve en el
ambito del Derecho Privado o def Publico. Lo Unico que Serviria para caraclerizar este
conceplo de acto administrativo seria el hecho, de que es justamenie la
administracion la que obra’. En verdad esto no seria falso, pero tendria el
inconveniente de ser demasiado general, que no dice nada, y en consecuencia de
carecer de utilidad.

1® Olivera Toro Jorge. MANUAL DE DERECHQ ADMINISTRATIVQ. 5° edicién. Editorial Pormia
Hermanos, S.A. de C.V. México 1988. p. 142.
 ForsthofT, Emest. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. p, 280
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Para el maestro Antonio Reyo Villanova, constituye un hecho juridico
que por su procedencia emana de un funcionario administrativo, por su naturaleza se
concreta en una declaracion especial y por su alcance afecta positiva 0 negativamente
los derechos administrativos de las personas que en cualquiera de sus calidades se
relacionan con la administracion ptiblica.

Ferndndez de Velasco, seiiala que el acto administrativo es toda
declaracion juridica, unilateral y ejecutiva en virtud de la cual la administracion fiende
a crear, reconacer, modificar o extinguir situaciones juridicas.

En términos idénticos Sayagués lo define como que es “foda
decfaracion unilateral de voluntad de la Administracion que produce efectos juridicos
Subjetivos™s.

Por su parte el catedratico Rafael de Pina concibe en su diccionario
de derecho al acto administrativo como “una declaracion de voluntad de un organo de
la administracion publica, de naturaleza reglada, o discrecional, susceptible de crear,
con eficacia particular o general, obligaciones, facultades o situaciones juridicas de
naturaleza administrativa™.

Miguel Acosta Romero desde su perspectiva lo conceptualiza como
“una manifestacion unilateral y externa de la voluntad, que expresa una declaracion de
una autoridad administrativa compelente, en ejercicio de la potestad pubfica. Esta
decision crea, reconoce, modifica, fransmite, declara o extingue derechos u
obligaciones, es generalmente gjecutivo y se propone safisfacer el interés general™,

Por dltimo Andrés Serra Rojas en su libro de Derecho Administrativo,
describe al acto administrativo como “una declaracion de voluntad de conocimiento y
en ejercicio unifateral, concreta y efecutoria que constifuye una decision ejecutoria que
emana de un sujefo de la administracion publica, en el ejercicio de una potestad
administrativa, que crea, modifica, transmite o extingue una situacion juridica subjetiva
y su finalidad es la satisfaccién def inferés general™.

" Sayagués Laso, Envigue. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Tomo |. Montevideo 16°
edicién. 1999. p 388.

" De Pina Rafsel. DICCIONARIO DE DERECHO.- 18° edicién, Editorial Porria Hermanos $.A. de C.V.,
México 1996. p. 45.

0 Acosta Romero Miguel. TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. 107 edicién.
Edutorial Porria Hermanos, S.A. de C.V. México 1995. p. 633.

2 Serra Rojas Andrés. BERECHO ADMINISTRATIVO, 18", Edicion. Tomo Y. Editorial Porria Hermanos,
S.A.DE C.V. México 1997, p. 238.
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Se puede considerar el acto administrafivo desde tres puntos de
vista: objetivo, subjetive y material; el punto de vista objetivo lo estima como una
declaracion o exteriorizacion intelectiva con la voluntad administrativa; desde el punto
de vista subjetivo es todo acto emanado de un drgano administrativo, que de ningun
modo es la expresién de la voluntad psiquica del funcionario del que emana; y por
alimo la consideracion material corresponde la de ser producto -de la potestad
administrativa que, en su ejercicio se traduce en la creacion de consecuencias de
derecho. El acto administrativo funda, modifica o suprime una relacidn juridica
subjetiva, pero como emanacién unilateral del poder piblico. Desde este aspecto no
importa que drgano emita el acto.

Algunos autores al analizar desde el punto de vista objetivo el acto
administrativo agregan la declaracion, lz opinién juicic o ciencia de un érgano
administrativo. “Se habla de declaracidn de voluntad cuando se trata de actos por los
que aquella realiza su fin de certeza, si se habia solamente en farma hipotética
tendriamos una declaracion de deseos. Se utilizaria |a palabra opinion en caso de
conocimiento simple, y de juicic en caso de conocimiento completo. Entendemos que,
en realidad se trata de distintos matices de 'a declaracion de la voluntad”.

El acto administrativo, como dijera Otto Mayen, cumple una funcion
analoga a la sentencia judicial; viene a ejecutar ia ley y se convierte en condicién
previa de toda operacion material que realiza la administracién.

Precisa Jorge Olivera Toro que ‘sofo se consideran acfos
administrativos fos producidos por una via de derecho publico o dentro de un régimen
juridico excepcional, de prerrogativa y en donde aparece la figura def poder pablico,
es el lograr soberano en gjercicio del poder piblico que abarca una posicion coacliva,
autoritaria o de prestacion de servicios o de bienes™2,

Sin embargo, “hay quienes estiman innecesaria y erdnea la
aclaracion de que ef acto adminisirativo es efectuado en ejercicio de una potestad
publica y, por lo fanto que se excluyan los actos de derecho privado como actos
administrativos y se convierten en actos de Derecho Piblico™. Sefialan al efecto, que
en cuanto a competencia, voluntad y forma es invariable la aplicacién del derecho
publico, no teniendo el objeto del acto mas que una trascendencia empirica.

2 Olivera Toro Jorge. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO, 5° edicién. Editoriat Porria
Hermanos, S.A. de C.V. México 1988. p. 147
B Gordilio Agustin. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Tomo I, Macchi-Lépez, Buenos

Alres, Argentina 1980. p. 65.
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En nuestra opmion, el acto administrativo es una manifestacion
unilateral y externa de la voluntad que expresa una decision de una Autoridad
Administrativa competente en ejercicio de la potestad plblica. Esta decision crea,
reconoce, modifica, transmite, declara, extingue derechos u obligaciones, es
generalmente ejecutivo y se propone satisfacer el interés general.

El acto administrativo supone la existencia de una decision unilateral
previa por parte del titular del Organo de la administracion o de la ejecucion de esa
decisidn con independencia del contenido y de la forma que posteriormente adopte el
acto, y de que, el mismo afecte al sujeto pasivo ya sea bilateral o multilateral; su
origen es una decision unilateral.

Una vez adoptada una decision unilateral, el paso siguiente es la
expresion externa de la voluntad que también se realiza unilateralmente.

2.2.- NATURALEZA JURIDICA DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

La concepcion def término Acto Administrative era practicamente
desconocida hasta antes de la revolucién francesa. Ef primer texto legislativo francés
que contiene una expresion proxima a la actual, es la del 16 fructidor def afio Hf, por el
que se prohibia a los tribunales judiciales el conocimiento de actos de administracion
de toda especie. A partir de ese entonces la expresion actos administrativos se
incorpora a la literatura francesa y es utilizada especialmente cuando se trata de
determinar al materia que compete a lo Contencioso Administrativo que en su
consecuencia, escapa a la autoridad judicial. Pues antes de conocerse la expresion
acto administrativo se les llamaba, actos del rey, de la corena, o actos de fisco.

Et directorio por del 3 Gremial de afio V establecia que por
operaciones del cuerpo administrativo y actos de la administracion debian entenderse
todas las operaciones que se realizan por orden de gobiemo, de sus agentes
inmediatos, bajo su vigilancia y con fondos proporcionados por el tesoro publico.

En los repertorios franceses editados antes de la revofucion no se
encuentra la expresion de acto administrativo. El repertotio Denisart en 1771 y el de
Guyot en 1784 dan a la palabra “acto” un significado limitado al derecho civil y
procesal.

“Recién en el repertorio de Mérlin, que edité en 1812, la cuara
edicion de Guyo!, aparece la voz aclo administrativo, que lo definid como una
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ordenanza, una decision de la autoridad administrativa, una accion, un acto de fa
administracion que tiene relacion con sus funciones™.

La doctrina de los actos politicos o de gobierno, en sus origenes,
francesa y jurisprudencial, se frata como dice Diez de una prudente reserva dei
Conseil de Etat a la evolucion del recurso por exceso de poder, una especie de
concesion del poder ejecutivo para evitar 10s recelos que necesariamente hubieron de
producir es éste las crecientes conquistas de la justicia administrativa.

“Ahora bien, ;cuando se negaba al Conseil de efaf a enfender la
legalidad de un acto administrativo, por considerar que se trataba de un acto de
gobierno?. A jo largo def siglo XIX son dos las teorias que dominaban las decisiones
jurisprudenciales; hasta el afio de 1872, Ia llamada “eoria del movil’, segun la cual fo
que hace que un acto sea de gobierno es el fin que se propone su autor (Dufour); y a
partir de aquella fecha la lamada “teoria de la naturaleza intrinseca def aclo”, en el
fondo de la cual late la creencia en existencia de crilerios subsianciales para
diferenciar la funcion del gobierno. Lo cierto es que fa consecuencia practica de su
aplicacién a consistido en la formacidn de actos de gobierno en ef que se incluya los
que hasta ahora han sido considerados como tafes por el consejo del Estado; aclos
del gfecutivo en sus refaciones con el Parlamento, declaraciones del estado de sitio,
actos diplomaticos y relaciones internacionales, interpretacion de tratados efc.™s,

Los actos de gobierno vienen a constituir un residuo del poder
discrecional del Poder Ejecutivo, que se ejerce en forma absoluta, y se dice que no
destruyen o empequefiecen fa concepcion del Estado de Derecho, aun cuando esto
debe ponerse en seria duda, estos actos se distinguen en forma empirica ya que la
doctrina no puede detallarlos completamente, determinandose por conveniencia

politica.

Uno de los problemas apasionantes del derecho administrativo es
que proviene del hecho de que la administracion publica use para el cumplimiento de
sus fines, tanto un derecho que le es propio como €l derecho privado.

Para determinar la competencia de los Tribunales Administrativos y
los de Jurisdiccién Ordinaria, surgi6 la distincion entre actes de autoridad y actos de
gestién; como consecuencia de ello, se afirmd la teoria de la doble personalidad
estatal como poder sometido al régimen juridico publico y como gestor sometido al

2 :
Opcit.p. 171.
28 warrido Falla Fernando. TRATADO DEL DERECHO ADMINISTRATIVQ. 12° edicién. Editorial Tecnos,

Madrid, Esparia 1994, p. 375.
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derecho privado. Posteriormente aparecid la celebre nocion de servicio plblico y
constituye cdmado criterio de distincidn para las dos competencias. Esta nocion, en su
forma clasica, se encuentra en crisis y volvemos a afrontar el problema que se
presenta en |a utilizacion por parte de la administracion publica de los medios juridicos
del derecho publico de derecho privado o un sistema mixto en el que se aplique la
primera rama para la competencia, forma etcétera, de la produccion administrativa y Ia
segunda rama en algunos casos para el objeto de la actividad administrativa. Lo
anterior nos hace pensar en la imposibilidad de la indistincion de las dos disciplinas y
voiver a repetir Cantucci “al excluir af ordenamiento juridico vigente la existencia de un
limite substancial de aplicacién del Derecho Privado a la Administracion Publica,
induce a considerar superada la distincion entre actividad publica y privada de Estado
y a confirmar la exisfencia de una aclividad unica administrativa, capaz de
diferenciarse en actividad de Derecho Piblico a actividad de Derecho Privado™,

En realidad podemos afirmar que no hay un criterio apriori para
eleterminar cuando una actividad administrativa esta regida por el Derecho Plblico o
Privado, fo importante es la realizacion plena de la tareas administrativas.

Para poder entender la naturaleza juridica del acto administrativo
partiremos del concepto general del acto juridico como “género” para fratar de
determinar la “especie” del acto juridico administrativo, mediante la determinacion del
género préximo y la diferencia especifica.

Los actos interesan al derecho, los actos juridicos ocupan en efecto
un lugar esencial: ef lugar que |a teoria del acto juridico tiene en la construccion del
derecho es capital y no serfa inexacto decir que domina sobre otros conceptos y que,
en opinion de Jéze, es lo preliminar € indispensable de toda exposicion juridica.

El acto juridico generalmente es definido como una manifestacion de
voluntad, encaminada a provocar 0 producir efectos de derecho, con la manifiesta
intencion de que se realicen esos efectos.

“Como todo acto juridico el acto administrativo es ef fruto del juego de
fres efementos que son la reglamentacion juridica, el hecho y la voluntad del autor del

aclo™’.

Para Viedel hay dos significaciones del principio de la autenomia de la
voluntad, una sobre el plan de la teoria general del derecho y la otra sobre el Derecho

% QOlivera Toro Jorge. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. p.147.
7T Pierre. Op. Cit. p.164.
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Privado Positivo y afirma: que las dos significaciones asi determinadas del principio de
la autonomia estan unidas de manera profunda a la voluntad, la cuai crea realmente
el derecho a a fibertad absoluta de convenciones, que es un dogma identificado por el
derecho mismo, es el derecho el que da un valor juridico a la voluntad.

El hecho juridico es un accntecimiento de la naturaleza o del hombre
al que el derecho e reconoce expresamente en el orden juridico consecuencias de
derecho.

Es evidente que el acto administrativo participa de las caracteristicas
del acto juridico, es la expresion de una voluntad y produce efectos juridicos; sin
embargo en mi opinidn tratare de demostrar que el acto administrativo contiene
caracteristicas propias que lo distinguen del genero como acto juridico y de ofras
especies como lo son civiles, penales, laborales o mercantiles por sefialar algunas.

Asi mismo desde un punto de vista muy general, en el derecho
administrativo, se presentan tanto aclos juridices, como hechos materiales, esie
criterio es aceptado por varios autores entre otros por Bielsa.

Obviamente, el actc administrative es una especie del concepto
genérico denominado acto juridico que tiene sus antecedentes mas remotos en la
elaboracién de los teoricos lusprivatistas, especialmente Franceses y alemanes, que
se fundaron basicamente, en los trabajos de Kant elaborados en el siglo XVil.

La teoria del acto administrativo, en cancreto, es un desarrollo de la
nocion acto juridico, mas la ideologia v la experiencia de la Revolucion Francesa de
1789, sobre todo por lo que corresponde a aquella que tuvo por objeto establecer la
diferencia entre la Justicia Contenciosa Administrativa y la Justicia ordinaria. El
concepto de acte administrativo asi nacido, es aplicado al ejercicio de la funcion
administrativa que, debe aclararse, no la orienta ai principio de autonomia privada,
sino, por el contrario, fa prosecucion del bien comun y el interés publico.

La jurisprudencia del Consejo de Estado Francés, elabord e
concepto a partir de las sentencias dictadas con el fin de determinar la competencia
de los Tribunales Administrativos y la Jurisdiccion Ordinaria, razén esta que a llevado
a afirmar que los fundamenios substanciales del acto administrativo tienen sus
origenes en necesidades estrictamente adjetivas o procedimentales.

Manuel Maria Diez sefiala, que “es en el repertorio de Mériin, que en
1812 publicd la 4 edicion de Dalfloz, donde aparece por primera vez la voz acto
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administralivo, que define como una decision de la autoridad administrativa, una
accién, un acto de administracion que tiene relacion con sus funciones™.

2.3.- ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Para tratar de establecer sistematicamente las partes que son
necesarias para que se de el concepto de acto juridico y siguiendo el punto de vista
logico juridico, los elementos seran aquellos que concurran en su formacién, por taf
motivo la doctrina administrativa coincide en sefialar que los elementos del acto
administrativo son: el sujeto; la manifestacion extema de la voluntad; el objeto y la
forma, stendo concurrentes con esta idea los tratadistas Serra Rojas, Manue! Maria
Diez, y Gabino Fraga.

‘El acto juridico tiene una naluraleza compleja y como todo acto
juridico, ef acto juridico administrativo tiene también caracteristicas propias™,

a).- EL SUJETO.

El sujeto del acto administrativo siempre es un organo de la
administracion puablica; puede decirse que fa refacion juridica administrativa existen
dos o mas sujetos:

1).- EI sujefo activo; que-en este caso es el drgano administrativo
creador del acto.

Para Jean de Soto, en el andlisis del acto administrativo, “no es el
autor del acto ef que ocupa ef primer plano, mas bien es el acto mismo; es
evidentemente imposible hacer abstraccién del administrador, el lugar que ocupa se
inferta logicamente al lado de los ofros elementos del acto administrativo... Ef agente
de derecho publico no tiene en principio fibertad de escoger, en lo que respecta al tipo
juridico de sus actos, ni los fines de su actividad, ni los antecedentes a los que ef aclo
debe suceder™?,

#i).- El 0 los sujetos pasivos; que son aquellos a quien o quienes va
dirigido o sobre quienes se ejecuta el acto administrativo; y que pueden ser otros
entes publicos, personas juridicas colectivas, o el individuo en lo personal.

3 Pjez, Manuel Maria. ACTOS ADMINISTRATIVOS. p, 327-355.
B py_Pierre. Op cit. p. 37.
* Vedel, G. Op. cit. p.314,




El requisito que debe reunir el sujeto activo del acto administrativo, es
que debe ser competente, entendiéndose por ello, que se encuentre facultado por el
orden juridico para realizar determinados actos. Técnicamente competencia en un
sentido juridico general se “alude a una idoneidad atribuida a un érgano de autoridad
para conocer o llevar a cabo determinada funciones o actos juridicos™'.

Kornprobst citado por Py, afiima que ‘la compelencia es
generalmente definida como el poder de que esta envestida la autoridad o que le es
atribuido para expresar de que esta embestida la autoridad, o que le es atribuido para
expresar su voluntad. La determinacion de la competencia significa determinacion de
este poder y por consecuencia la de la voluntad"2.

Para Pierre Py, ‘es cierfo que el poder que expresa una autoridad
adminisiraliva cuando emite un acto jurfdico y su condena es enteramente
determinada por la regfamentacion juridica, se lrata de un poder especifico que no se
encuentra en derecho privado. La voluntad del autor def acto juega un pape! diferente
en ios actos discrecionales v en los actos reglados. El legislador no deja, en su cierfo
numero de ¢asos, ninguna ambigledad sobre el objefo de la obligacion o del derecho
que ef intenta crear a cargo de las autoridades y a favor de los administrados™.

La competencia siempre es constitutiva de organos administrativos
en un estado de derecho no se concibe la existencia de un drgano administrativo sin
competencia; como efecto de que esta es constitutiva del 6rgano, la misma no se
puede renunciar ni declinar, sino que, por el contrario, su ejercicio debe limitarse a los
términos establecidos por la ley y el interés publico.

De todo lo anterior podemos concluir que la competencia es la
facultad para realizar determinados actos, que atribuye a los drganos de la
administracion publica. A mayor abundamiento [a Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha establecido en jurisprudencias, que las autoridades solo pueden hacer lo
que la ley les permite, de ahi que la calidad de sujeto activo condicionada a la
autoridad a que la competencia le este atribuida por la ley.

La competencia puede ser delegada en aquellos casos que lo permita
la ley, Segin la teoria, pueden delegarse facultades vincutadas o reglamentadas, més
no asf las discrecionales; sin embargo, nuestra iegislacién permite que se deleguen en

* pICCIONARIOS JURIDICOS TEMATECOS. Tomo [V. Editorial Hasla S.A., México 1999. p 50. -
" Py, Pierre. Op. cit. pp. 43 y 44,
P {dem p. 43 y 44,




ciertos casos estas ultimas, se lama avocacion cuando ef funcionario superior asume
las funciones gque normalmente corresponden al inferior. La avocacion y al delegacion,
en nuestra opinion son excepciones al principio de que la competencia no se
prorrogue.

En la doctrina se establece diferencia entre la delegacion de
competencia, que trata de modificar el orden de las competencias entre las
autoridades administrativas, transfiriende la competencia de una a ofra; y fa
delegacion de firma que pretende solamente descargar al delegante de una parte de
su actividad material, como lo es evidentemente el firmar miles de oficios diariamente.
Sin embargo, creemos que la doctrina no ha profundizado sobre este tema.

En razén de la competencia, los érganos del Estado y las unidades
administrativas pueden clasificarse en Federales, Locales y Municipales. También se
le aprecia desde el punto de vista de la diferencia de jerarquia que entre si tienen; y
en este caracter le llaman division de competencia por grado. Otro criterio para dividir
las competencias es el relativo a la materia. En este caso podemos apreciarlo
claramente en la ley organica de la administracién pablica Federal que distribuye
competencia por materia de las unidades administrativas.

b).- LA MANIFESTACION EXTERNA DE LA VOLUNTAD.

La manifestacién de voluntad, es decir, la expresion del proceso
volitivo del drgano administrativo que esta actuando como tal, debe tener una
exteriorizacion que puede ser perceptible, que se manifieste objetivamente esa
voluntad. Es pertinente aclarar que no se confunde el hecho de que la manifestacion
de voluntad sea externa con la forma como se objetiva ésta, que es otro elemento del
acto administrativo.

De ahi que algunos tratadistas afirmen que la voluntad puede en
efecto entenderse como la voluntad interna subjetiva, tal como existe en el aima
individual y no la declaracion, es decir, 1a voluntad tal como se manifiesta y se objetiva
al exterior de tal manera que sea apreciada por los otros hombres.

La voluntad de ia administracidn debe de reunir determinados
requisitos, que son:

I} Debe ser espontanea y libre.
Il) Dentro de las facultades del drgano.
lll) No debe estar viciada por error, dolo, violencia, efc., y
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IV) Debe expresarse en los términos previstos en la ley.

Para todos los autores franceses, la esencia de acto juridico es
tmicamente la voluntad, ella sola constituye la sustancia, todo e! resto es secundario,
accidental y sin valor propio, vestigio rebasado del formulismo de otra época o
simplemente instrumento de prueba. Un sector de la doctrina Francesa se orienta a
considerar a la voluntad unilateral del agente administrativo como base para
desarrollar el concepto de acto administrativo.

Estudiar el papel de la voluntad en los actos juridicos en pariicular el
de los actos administrativos, es un ensayo para demostrar cual es la parte atribuida
por el derecho positivo a la voluntad del actor del acto, en la determinacion de los
efectos de ese acto a estudiar las condiciones de validez de los actos administrativos
a partir del papel que la voluntad juega en cada uno de ellos. En efecto, si la voluntad
juega un papel minimo en todo acto administrativo hay una relacion necesaria entre la
realizacion de efectos de derecho y la voluntad det actor dei acto.

“Toda manifestacion de voluntad hecha con la intencién de producir
efectos de derecho, no entrafa la realizacion de escs efectos, pues se produce
nicamente en la medida de que ef derecho lo permite”™ .

En un sentido técnico, “la autonomia de fa voluntad es la posibilidad
para una persona de crear libremente derechos y obligaciones o de decidir libremente
fos efectos de derechos y obligaciones dentro del cuadro de la reglamentacion
juridica” %,

Esquematizando, el papel de los elementos de los que el acto
administrativo es producto (hechos, reglas de derecho, voluntad), es generaimente
concehido de la manera siguiente: a) la reglamentacion juridica constituye un limite al
poder de las autoridades administrativas; b) el hecho no tiene fa importancia mas que
en la medida en que fue previsto por la regla de derecho y constituye la concretizacion
de un limite legal al poder de las autoridades administrativas, y ¢) la voluntad tendra
que ser dentro de los limites precisados anteriormente.

Las relaciones entre la accién de la administracion y el ordenamiento
juridico son analizadas generaimente a la luz del principio de legalidad concebido
como estableciéndose un limite mas o menor estricto, al poder de las autoridades
administrativas.

™ Ibidem. p. 37.
¥ Idem. p. 61.




Segln la doctrina clasica, no existe diferencia entre los actos
administrativos en el sentide que todos son siempre la manifestacion de un poder de
la administracién que tiene el mismo caracter y la misma fuente. El problema del
contenido de la fegalidad se aplica de la misma manera para todos los actos
administrativos,

Para que exista la manifestacién de la voluntad por parte del
funcionario se requiere su firma autégrafa {de pufio y letra). En caso de que la firma
sea faximilar, es decir que sea estampada por cualguier otro mecanismo, dicha orden
carecera de iegalidad.

c).- EL OBJETO.
En nuestro criterio puede dividirse en:

1).- Objeto directo o inmediato que es la creacion, transmisién,
modificacidn, reconocimiento o extincidn de derechos y obligaciones dentro de la
actividad del érgano administrativo y en la materia en la que tiene competencia; y

2).- El objeto indirecto o mediato, el cual sera realizar la actividad del
drgano del Estado, cumplir con sus cometidos, efercer la potestad publica que tiene
encomendada.

Para el maestro Andrés Serra Rojas, el objeto o contenido del acto
administrativo forma la sustancia que lo determina, es decir aqueilo que el acto
decide, certifica, opina, dispone ¢ permite.

Diversos tratadistas coinciden en concluir que los actos
administrativos estan gobernados por el interés general o por la utitidad publica y por
ello deben satisfacer los siguientes requisitos.

1.- Debe ser posible fisica y juridicamente.

2.- Debe ser licito, cierto, cuanda Ia ley lo permita y no lo prohiba; y

3.- Debe ser realizado dentro de las facultades que le otorga la
competencia al 6rgano administrativo que lo emite (criterio de la especialidad).
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d).- LA FORMA.

La forma constituye la manifestacién material objetiva en que se
plasma el acto administrativo, para el efecto de que pueda ser apreciada por los
sujetos pasivos o percibida a través de los sentidos. Viene a ser la envoltura material
externa en la que se aprecian no sdlo los demés elementos del acto administraiivo,
sino también sus requisitos, circunstancias y modalidades.

La forma dice Gabino Fraga, “constituye el elemento externo que
viene a infegrar el acto administrativo. En ella quedan comprendidos fodos los
requisitos de caracter intrinseco que la ley sefiala como necesarios para la expresion
de la voluntad que genera fa decision adminisirativa™s.

“‘En derecho la forma tiene una importancia capital, en la gran
mayoria de los casos ella permite determinar la naluraleza juridica de un texto™.

La idea de forma juega un papel esencial en derecho y es legitimo
esperar que el empleo de una forma determine efectos precisos, del acto
administrativo,

Afirma Manuel Maria Diez que ‘en ef periodo primitivo de formacion
del derecho, la forma tenia una importancia decisiva, para el derecho modemo, se
fiberd el formulismo siempre y cuando se revelara de alguna manera la existencia de
la declaracion de la voluntad; pero que lo anferior no significa que la forma hubiera
perdido si importancia, ya que existen determinados aclos que requieren para su
eficacia juridica una solemnidad especial, una forma determinada™.

La forma puede adoptar diversas variantes, la mas normal es la forma
escrita, casi pudiéramos decir que es la regla general; asi, tenemos que hay acuerdos,
decretos, oficios, circulares, memorandos, tefegramas, notificaciones que se expresan
a través de la escritura. También puede ser verbal, ya sea directamente o a través de
los medios técnicos-mecanicos de transmisidn del sonido, sobre todo, en los altos
niveles de jerarquia.

La forma puede adoptar también otros medios de exteriorizacion de la
voluntad, algunos autores llegan a hablar de sefiaies que regulan la actividad de los

% praga Gabino. DERECHO ADMINISTRATIVO. 36 edicidn. Editoriat Porrda Hermanos, S.A. de C.V.

México 1997. p-277.
7 Idem, p. 42.
¥ Maria Dicz, Manuel. EL. ACTO ADMINISTRATIVO. 2a edicién. Tipografica Editora Argentina S.A.

Buenos Aires Argentina, 1961. p. 246,




particulares (un faro, un semaforo, las luces de aterrizaje en los aeropuertos, balizas,
sefialamientos, etc.).

Hemos expuesto los elementos que consideramos integran la
estructura del acto administrativo, es decir, que ldgicamente son parte de él. No
consideramos que el motivo, el fin, el mérito y la oportunidad sean elementos o parte
integrantes del acto administrativo; mas sin embargo consideré necesario hacer una
muy breve resefia de sus significados:

1).- EL MOTIVO.- Conjunto de circunstancias de hecho y de derecho
que preceden al acto administrativo y que deben de existir objetivamente; por ejemplo,
para olorgar una concesién de explotacion de bienes del Estado, el solicitante debe
reunir una serie de requisitos previos, que son el motivo para su otorgamiento.

La motivacién volitiva sera apreciacion de esos requisitos y, ademas,
de la convivencia que para el interés plblico representa su realizacién, para la
voluntad def titular del drgano que emite el acto.

Los motivos subjetivos de los individuos en tanto no sean ilicitos ni
contrarios al orden publico justifican suficientemente el acto, por lo contrario el
Derecho Administrativo no existe el principio de la autonomia de la voluntad.

“Un secfor de la doctrina considera a todo motivo invocado por el
autor del acto como un motivo determinante, que fue fomado en cuenta en fa voluntad
declarada por el agente administrativo™ 39,

2).- LA FINALIDAD.- Fin es la meta que se pretende alcanzar con
una actividad o con una conducta. La finalidad del acto administrativo ha side
considerada en forma unanime por los aufores en el sentido de que debe seguir €l
interés general o bien comun, de acuerdo con las finalidades que a su vez tenga el
Estado. Es conveniente precisar que la finalidad no coincide con lo que hemos
estimado come objeto mediato del acto, pues este ultimo es el cumplimiento de una
potestad que, en si, es distinta a la finalidad perseguida con elio.

3).- EL MERITO.- Los tratadistas no se han puesto de acuerdo sobre
el concepto def mérito. Manuel Maria Diez dice que el mérito ‘es fa conveniencia y
utilidad del acto, su adaptacion a la obtencion de los fines genéricos y especificos que
con el mismo se pretenden obfener ; y, por olra parte, nos dice que el vicio de mérito

* Py, Pierre. Op. Cit. p 155.
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es un vicio de oportunidad™®, Podria pensarse que hay incongruencia en la
determinacion del concepto por parte de este autor, ya que por un lado habia de
conveniencia y utilidad, de adaptacion y obtencion de fines genéricos y especificos; y
por |a otra habla de oportunidad, situaciones que son distintas.

Para el Doctor Serra Rojas, €l mérito, finalidad o elemento teoldgico
es el fin oltimo, el resultado que la administracién obtiene dtil y conveniente para el
interés general. En todo acto administrativo hay un fin Ultimo, que es el resultado que
ta administracién obtiene util y convenientemente para €l interés general.

“El mérito del acto administrative es un concepto, por 1o tanfo, més
amplio que el de finalidad y no debe confundirse con el de legitimidad, que es de
mayor importancia™ 4.

La nocién de mérito resulta imprecisa, poco practica, a veces se
confunde con la finalidad del acto, su apreciacién deviene subjetiva y, como ya se
apuntd, siempre es a posteriori; ademas no esta prevista ni regulada, en nuestra
opinién, en ningin ordenamiento y no podemos aceptar que constituye un factor
psicologico, pues deshordaria el estudio del Derecho administrativo.

Estimamos que la expresidn mérito resulta inadecuada para calificar
lo que se ha considerado un elemento del acto administrativo, pues su significado
implica virtud, excelencia, merecimiento dignos de obtener un premio o una alabanza
y, en este sentido, el cumplimiento de las potestades administrativas y su eficaz
resultado, son efectos normales que deben buscarse siempre en la administracion,
porque establecer una escala valorativa de los actos implica hacer juicios subjetivos
sobre lo bueno, lo malo y lo moral de la administracion y su actividad, por lo que
negamos que el mérito sea elementos o modalidad del acto administrativo.

Semanticamente y conforma a la mayoria de los diccionarios, la
palabra “mérito” hace referencia a algo digno de encomio, o una buena accion, en
cierto aspecto procesal se habla de aspectos de mérito en la declaracion de testigos y
en la validez intrinseca frente a Ia validez formal, que no viene a ser un elemento en
estricto sentido del acto administrativo.

** Diez, Manuel Marfa, EL ACTO ADMINISTRATIVO. 2a. edicién. Tipografica Editora Argentina, S.A.,

Buenos Aires, Argentina, p. 246.
41 Serra Rojas, Andrés. Op. cit. 18a. edicidn, p. 252,




4).- LA OPORTUNIDAD.- La oportunidad es una situacion de hecho,
en la que coinciden el acto administrativo con las necesidades de interés general que
en un momento dado esté llamado a satisfacer.

Por ejemplo, es oportuno el acto gue decreta una vacunacion cuando
con ella se impide una epidemia; y se vacuna precisamente antes de que propague la
enfermedad. La apreciacion del momento para realizar el acto que coincida con la
necesidad de satisfacer, es subjetiva y puede estar determinada por el esiudio de
datos, estadisticas, consultas, de opiniones, que se inclinen por la conveniencia de
realizar ese acto.

La oportunidad del acto se aprecia generalmente despuées de su
realizacion y, desde luego, no es elemento ni modalidad del mismo. En este sentido
entendemos que los actos administrativos deben ser oportunos, lo cual, en nuestro
concepto, no equivale a que sean meritorios.

Censideramos que la oportunidad es una cuestibn mas bien de
responsabilidad pelitica administrativa del funcionario publico que deba tomar la
decisién de realizar un acto administrativo oportuno. Por ejemplo, como ya se hizo
mencion con anterioridad, serd oportuna una decisién que ordene vacunar a toda la
poblacion, si con esto se evita la propagacion de una epidemia; y no sera oportuna, si
se decreta cuando ya se propagd aquella.

2.4.- TIPOS DE ACTO ADMINISTRATIVO.

Los actos administrativos pueden ser agrupados en diversas
categorias susceptibles de ser distinguidas, aun cuando no siempre se presentan con
caracterislicas claras y precisas, ¢porque?, normalmente un acto por sus
caracteristicas puede ser clasificado en diversas categorias, mientras que la
terminologia de varios tipos de actos administrativos, siempre es exacta y feliz; sin
decir que hay actos administrativos que no tienen un nombre juridico propio.

Una clasificacién de los actos administrativos, cominmente tratada
por la doctrina y propia del derecho privado, es aquella que divide los actos de
acuerdo a su ambito de aplicacidn, la naturaleza de su decision, de acuerdo a las
voluntades que intervienen, al margen de libertad para su creacion y de acuerdo a los
efectos que producen.

De conformidad con el ambito de su aplicacion, se clasifican en
interno y en externos; los internos cuya existencia solo se manifiesta dentro de la
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propia administracion, por o que no pueden producir efectos frente a los particulares,
como lo es fa orden de un superior a su inferior jerarquico, © bien la imposicion de una
sancion disciplinaria; mientras que los actos externos trascienden de la
administracion.

. De acuerdo con |a naturaleza de su decision, los actos pueden ser de
instruccién, de resolucidn o de ejecucion, dependiendo de la fase del procedimiento
en que se emita el acto.

Respecto a las voluntades que intervienen en su elaboracion, pueden
ser simples o complejos. Un acto simple es aque! que es emitido por un solo drgano
de la administracion, como una unidad, es decir sin importar cuantas personas
hubieran participado en la preparacion del acto. Los acfos complejos o también
llamados actos colectivos se emiten por la concurrencia de diferentes drganos de Ia
Administracién, identificados respecto de una misma materia y un mismo fin, como
puede ser un acuerdo de gabinete en que concurren diferentes ftitulares de
dependencias o un decreto del Ejecutivo en el que se conjugan las voluntades del
Presidente de la Republica y de los titulares de las dependencias.

Por cuanto hace al margen de libertad para su creacién, los actos
administrativos se clasifican en reglados y discrecionales. Los primeros son los que la
autoridad debe necesariamente emitir, cuando se dan los supuestos que la norma
establece, sin dejar algin margen de libertad a la autoridad para decidir sobre su
pronunciamiento, caso contrario a los discrecionales, en lo cuales la autoridad tiene la
libre preciacion de los elementos para determinar su omision o no.

Por Ulfimo en lo que respecta en cuanto a los efectos que producen
en a esfera juridica se clasifican en los que aumentan y los que disminuyen los
derechos de los particulares.

Otra clasificacion se hace por lo que respecta a los actos
administrativos que aplican el Estado a un gobernado se pueden clasificar de la
siguiente manera:

1.- Aguellos que al hacerlo crean derechos y obligaciones, 0 ambos,
a la vez, dentro de los cuales pueden citarse los siguientes: |a nacionalidad, la
patente, la admision, la aprobacion, la licencia, el permiso, la autorizacion, el
nombramiento, la notificacion y la concesion (en la parte que tiene de administrativa y
no de consensual). Estos actos, normalmente, crean obligaciones y derechos para los
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sujetos a quienes va dirigido. Pero existen actos administrativos que solo crean
obligaciones, verbigracia: la liguidacion tributaria, la multa y los actos de gjecucion.

2.- Que modifican una relacidn juridica: normalmente ello se logra a
través de convenios; sin embargo como ya se vio, estos no son, en sentido estricto,
actos administrativos.

3.- Que transmiten derecho u obligaciones: lo mismo cabe decir en
relacion con la cesion de derechos u obligaciones, la subrogacion y la gestion de
negocios, pues si bien pueden constituir actos de la administracion {por ejemplo
tratandose de la deuda publica), tienen vigencia solo respecto de contratos
administrativos.

4.- Que extinguen un derecho o una obligacién: la condicion, la
expropiacion, el perdon, el registro, la revocacién, la compensacion y la dispensa.
Existen ofras formas como la novacion, la dacidn en pago, la fransaccién, Ia
confusion, la renuncia de derechos y la remisin, que solo operan, se insiste, en
relacién con los contratos de ese carécter.

2.5.- EFECTOS DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.

Ya se habian seiafado que los actos administrativos, al ser una
especie del género actos juridicos, participaban de la esencia de éstos, es decir,
engendraban, fundados en una regla de dereche o en una institucion juridica, en
contra o en favor de una o varias personas, un Estado, es decir, una situacion juridica
permanente y general, o por el contrario, un efecto juridico limitado que se reduce a la
formacion, modificacion o extincién de una relacion de derecho.

También se dijo que, en términos generales, los tedricos def Derecho
Administrativo partian de [a base de definicion apuntada, confiriendo, por tanto, al acto
administrativo, los cldsicos efectos consistentes en crear, transmitir, declarar,
modificar o extinguir, derechos y obligaciones.

Sin embargo, existen actos administrativos {cuya emision es
frecuente), que no crean, transmiten, modifican o extinguen derechos y obligaciones,
sino que simplemente colocan a un individuo en una situacién juridica impersonal o
que permiten regularizar el ejercicio de un poder legal.

S
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A mayor abundamiento, existen manifestaciones de voluntad que
tienen por objeto juridico aplicar a un individuo un status legal o reglamento (de una
situacion juridica general e impersonat), o el gjercicio de un poder juridico legal.

Al respecto, Brewer-Carias considera “que el acto administrativo tiene
por objefo producir efectos juridicos determinados que pueden ser o la creacion de
una situacion juridica individual o la aplicacion a un sujeto de derecho en una situacion
juridica general” 43, sélo que €l también puede crearse situaciones juridicas generales
{regiamentos por ejemplo).

Sin embargo, la tesis del acto-condicion debe revisarse puss si se
conjuga con el principio de legalidad, en el sentido de que las autoridades solo pueden
hacer lo que les permite Ya ley, se llega a la conclusion de que en realidad todos los
actos de |la administracion plblica serian actos-condicion.

En efecto, cualquier acto de la administracidn, en virtud de que debe
estar fundado en la Ley, tendra que aplicar forzosamente la situacion general,
abstracta, e impersonal, prevista en la norma juridica, al momento de emitir su acto y
una vez emitido, habra aplicado un status contemplado en la legislacién, al particular a
guien va dirigido este acto.

Para demostrar el aserto anterior, basta analizar los dos ejemplos
que a juicio de Jezé “constifuyen actos creadores de situacion juridica individual
emitidos por fa administracion publica: la condena al pago de multa y liquidacion de
impuestos™,

Cuando la autoridad impone al gobernado una multa de caracter
administrativo, no hace mas que aplicar una serie de normas que establecen diversas
infracciones y sus consecuencias juridicas, entre las cuales se encuentra la relativa a
la sancidn que puede constituir una multa; ademas, se prevén normalmente, la forma
de garantizar su pago, los parametros dentro de los cuales se puede imponer ef monto
de la misma; los atenuantes y los agravantes; los casos en que se puede perdonar el
pago de dicha multa; el procedimiento para su impugnacicn, etcétera.

Si se analizan todos y cada uno de los actos de caracter juridico de la
administracion, se llega a la conclusion de que absolutamente en todos existe la
aplicacion de una situacion juridica general a un ciudadano en lo particular; en caso

** Brewer-Carias, Allan R. LEY ORGANICA DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y EL
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Volumen IV, 1980. Universidad Central de Venezuela. p. 209.
“ ;

Op. cit. p- 44,
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contrario se estaria violando el principio de legalidad, fundamental en un Estado de
derecho.

El acto administrativo estad destinado a producir efectos y aungue
aquellos son exclusivamente declarativos, también surten determinados efectos.

Sobre este aspecto, la doctrina denomina acto administrativo perfecto
a aquel que esta completamente formado, es decir, que todos sus elementos son
regulares y sus modalidades o requisitos se han cumplido y, por lo tanto, tiene una
existencia juridica plena. Pero no basta que el acto sea perfecto para que sea eficaz, y
se entiende por acto eficaz aguel que se realiza juridica y materialmente. Puede
suceder que el acte perfecto no sea eficaz, porque este sujeto a término o condicion y
durante los la pasos que estos se cumplan puede suceder gue el acto administrafivo
no tenga eficacia pues este entrafia la realizacion del contenido del acto. Para que ¢!
acto sea eficaz se necesita una serie de actos subsecuentes o posteriores que
generalmente se inician con la notificacion.

Los efeclos del acto administrative pueden estimarse directo o
indirectos, o extincion de obligaciones y derechos, es decir, producira obligaciones de
efectos direclos, sera la creacion, modificacion, transmision, declaracion de hacer ¢ de
no hacer, o declarar un derecho. Los efectos indirectos son la realizacion de la misma
actividad encomendada al 6rgano administrativo y de fa decisién que contiene el acto
administrativo, por ejempio, en el cobro de un impuesto, el efecto directo sera
determinar la obligacion liquida y exigible a cargo del causante; el efecto indirecto es
que ¢! drgano fiscal cumpfa con su actividad en esa materia y se haga efectivo el
crédito fiscal.

Cuando el acto administrativo se dirige a los particulares puede crear
a favor de estos derechos y obligaciones que, por lo general son de naturaleza
personal e intransmisible, por ejemplo, los derivados del nombramiento de un
empleado publico, los derivados de un acto de excencién de impuestos, de las
concesiones en algunos casos, pues otros derechos, alin cuando son personales,
pueden ser transmisibles, por ejemplo 0s que reconocen patentes y marcas y
derechos de autor (en estos Ultimos solo son transmisibles los derechos patrimoniales,
no asi el derecho moral del autor).

Algunos autores, como Trinidad Garcia estiman que los derechos
derivados de un acto administrativo consfituyen verdaderos derechos reales.
Disentimos de esa opinién, ya que el derecho real se concibe como un poder juridico
que tiene una persona sobre una cosa, 0 sobre determinados elementos inmateriales,
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pero apreciables pecuniariamente (derechos) para aprovecharlos y utilizarlos en su
beneficio, es absolutamente oponible a toda y su duracién generalmente indefinida.

Es discutible que los derechos administrativos tengan las mismas
caracteristicas que el derecho real. En nuestra opinion aquellos aumentan la esfera
economica-juridica del particular siempre dentro de los limites que sefalan las leyes
gue prevén su otorgamiento; asi vemos que el derecho de autor, las patentes, las
concesiones y el nombramiento, efectivamente otorgan ciertas facultades y derechos
inclusive pecuniarios, al particular, pero estan sometidos a una serie de limitaciones y
modalidades; su uso debe restringirse por el interés publico, no son indefinidos en
cuanto al tiempo y a su extension, pueden utilizarse algunos de ellos por quien tenga
interés,

Asi pues, consideramos que el derecho que deriva de una acto
administrativo es personalisimo, generalmente intransferible y su contenido
patrimonial esta sujeto a las normas que regulan su otorgamiento. Hauriou les llama
simplemente derechos administrativos y creemos que la terminologia es apropiada por
cuando a que se suprime la caracteristica de reales, pues ello implica un principio que
es manejado por derecho civil, pero que en derecho administrativo y en este aspecto
estimamos no tiene cabida.

El acte administrativo surte tambien efectos que son oponibles frente
a los demas organos de la administracion, a otras entidades publicas y a los
particulares, por ejemplo, el otorgamiento de una licencia de manejar, surte efecto
frente a los grupos de personas antes aludidos, lo mismo una excension de impuestos
0 una concesidn, aunque es de aclarar que no siempre los actos administrativos
tienen esa caracteristica.

En el Derecho Administrativo puede entenderse por fercero: a) todo
aque! frente al que se pueda hacer valer un acto administrativo, y b) aquel que tiene
un interés juridico directo en que se otorgue ¢ no, o en que se modifique el acto
administrativo.

2.6.- LA NULIDAD E INVALIDEZ DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS.

Resuita de explorado derecho que la presuncién de vafidez de los
actos administrativos permite que produzcan sus efectos, mientras no se demuestre
que adolecen de vicios en alguno o alguno de los elementos que lo constituyen, esta
presuncion ‘juris tanfum” obliga a los gobernados a promover los medios legales de
defensa para combatir los actos irregulares; estas irregularidades pueden
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manifestarse a través de todo tipo de violaciones a las disposiciones legales que
norman su creacién.

Considerando que la inexistencia del acto es resultado de la falta de
voluntad o de objeto, esta solo puede producirse cuando el sujeto que actda no
represente la voluntad def drgano, o que el objeto de! acto sea ilicito o imposible, sin
embargo se hace necesario que se demuestre la inexistencia del acto.

A lo largo de los siglos, se ha eiaborado una teoria de las nulidades
de los aclos juridicos, basada fundamentalmente en la ausencia o vicios de los
requisitos y elementos del propio acto. Como las consecuencias de tal ausencia o
vicio, pueden ser muy diversas, se han efectuado clasificaciones y vertido opiniones
en una interminable polémica.

La teoria de las nulidades vino a complicarse con el estudio de los
actos inexistentes, hasta llegar al surgimiento de una corriente la cual califica a la
inexistencia de contraria a la logica lo que ha conducido a que insistentemente se
hable de nulidades.

Las llamadas nulidades en materia administrativa se basan
principalmente en las irregularidades, que se traducen en defectos o vicios de un acto
administrativo, & carecer de uno de sus elementos o requisitos, 0 ser estos
inadecuados; la ineficiencia se refiere a la falta de realizacion de un acto, es decir, el
no producir los efectos para los cuales fue creado. '

El problema de las nulidades se describe acertadamente por Enrique
Sayagues Laso, quien refiere “fa teoria sobre las irregularidades de los actos
administrativos constituye uno de los capitulos mas dificiles del derecho publico. La
inexistencia de disposiciones expresas que fla regulen, junto con la evidente
inaplicabilidad del derecho, a hecho que fa elaboracion de los prncipios de esta
materia quede liberada fa doctrina y la jurisprudencia. Por esa razbn y tratandose de
cuestiones que promueven grandes dudas no es de exirafiar las vacilaciones y atn
contradicciones en esta materia” 44,

Uno de los problemas que se presenta con respecto de la nulidad de
los actos administrativos, es la determinacion de que autoridad debe de declarar esta
nulidad, planteamiento que es materia de nuestro siguiente capitulo.

# Sayagues, Laso Enrigue. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Temo 1. 16a. edicion.
Montevideo. 1999. p. 242.
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2.7.- LA CADUCIDAD Y PRESCRIPCION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS,

El acto administrativo puede extinguirse por una serie de
procedimientos 0 medios que {lamamos anormales, porque no culminan con el
cumplimiento del contenido del acto, sino que lo modifica, impiden su realizacion, o lo
hacen ineficaz, estos procedimientos o medios son los siguientes: a) Revocacion
administrativa, b} Rescision; ¢) Prescripcion; d) Caducidad; e) Término y condicién; f)
Renuncia de derechos; g) irregularidades € ineficiencia del acto administrativo, y h)
Extincion por decisiones dictadas en Recursos Administrativos o en procesos ante
Tribunales Administrativos y Federales en Materia de Amparo. Unicamente nos
limitaremos a estudiar [a prescripcion y la caducidad.

En relacion con la caducidad, es necesario sefalar que esta en los
actos administrativos no tiene cabida, pues no existe un tiempo esopecifico durante el
cual pueda caducar un acto administrativo, dade que estos no tienen manera de
extinguirse, sino es mediante declaracion jurisdiccional, y al hablar de prescripcion, he
de referir que solo prescribe la facultadad de las autoridades administrat.ivas para
Hlevar al cabo lo ordenado en un acto administrativo, mas nunca para su emisién
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CAPITULO
111

EL PROCEDIMIENTO Y
EL PROCESO ADMINISTRATIVO
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3.1.- DIFERENCIA ENTRE PROCEDIMIENTO Y PROCESO.

La diversidad existente enfre los conceptos de proceso y de
procedimiento, no es nuevo, por €l contrario ha sido objeto de innumerables estudios
por parte de los méas destacados tratadistas de 1a materia procesal, sin embargo y a
pesar de ser muy modesta la breve explicacién que pretendo dar acerca de ellos es
necesario citar el referido tema.

El termino proceso se encuentra inmersc en todo tipo de
legislaciones, convirtiendose asi en objeto de conocimiento propio de la ciencia
juridica. Proceso, de acuerdo a los diccionarios comunes es “un conjunto de fases
sucesivas de un fenémeno; conjunto de diligencias judiciales de una causa; la misma
causa, ‘civil o criminal®™s; por lo que, necesariamente un conjunto de pasos
ordenadamente progresivos consecuentemente terminan en un fin.

Guiseppe Chiovenda define al proceso civil, explicando “ef proceso
civil, es el conjunio de actos coordinados para la finalidad de fa actuacién de la
voluntad concreta de fa ley (en relacion a un bien que se presenta como garantizado
por ella), por parte de los 6rganos de la jurisdiccion ordinaria” 7.

Por su parte Carnelutti, describe: “pero por procese los juristas
entienden no un desarroflo cualquiera sino aquella secuela de aclos que desarrolfan
ordinariamente los jueces en los tribunales. Proceso, en olras palabras se emplea por
los juristas en vez de juicio y no de cualquier juicio, sino de aquel juicio el cual se lleva
a cabo seguin deferminadas regfas y con particufares solemnidades para establecer y
castigar un defifo o bien para decidir una litis. EI proceso, es pues, grosso modo a su
vez, un método para juzgar a los hombres™s.

Bajo esta mismo orden de ideas, el maestro Eduardo Pallares define
las figuras que ahora estudiamos, expontendo: “Proceso: coordinacidn de actos que
tienden a un efecto juridico comun. No se puede alcanzar un efecto sin una sucesion
de acfos... Procedimiento; denota la idea de avanzar de un acfo a otro como se
procede, un paso tras otro hacia la meta” +.

* Ob cit, Ramses. DICCIONARIO ILUSTRADO DE LA LENGUA ESPANOLA. p. 585

7 Chiovenda Giuseppe. INSTITUCIONES DE DERECHQ PROCESAL CIVIL. Tomo |, 3° edici6n. Editorial
Cardenas Distribuidor v Editor. México 1999. p.41.

¥ camelutts Francesco. DERECHO PROCESAL CIVIL Y PENAL. Tomo 1. Editorial Pedagggica

Latinoamericana. México 1994. p. 5.
# pallares Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL CIVIL.- 20°. edicion, Editorial Porria

Hermanos S.A., México 1991. pp. 639- 646.
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De las antericres definiciones podemos mencionar que es evidente
que el proceso es “un conjunto de procedimientos”, pero también es cierto que todo
procedimiento no necesariamente es procesal, por ello debemos de tomar en
consideracion que un procedimiento es procesal si se encuentra dentro de proceso y
posee la nota o caracteristica de proyectividad que identifica a los actos procesales.
Por fanto, un procedimiento es procesal, cuando esta relacionado con otros, todos
ellos ocurridos dentro del conjunto de actos configurativos del proceso, y que son
actos provenientes de las partes, del 6rgano jurisdiccional y de los terceros ajenos a la
relacion substancial, y los cuales se enfocan o proyectan hacia un acto final de
aplicacion de una ley general a un caso concreto controvertido para dirimirlo.

Alcald- Zamora y Castillo al referirse al proceso coma procedimiento
sefiala: “‘gue una magistratura capacitada puede administrar una justicia impecable
con un instrumento procedimental deficiente, y viceversa, que el mejor procedimiento
sobre el papel, no impedira los mayores abusos, si los funcionarios judiciales a
quienes st manejo se encomiende son inmorales o ineplos™. Advierte el mismo autor
que si un mal procedimiento no es el peor enemigo de un buen proceso, si €s un
enemigo importante, el cual puede hacer que se pierda la fe en la justicia; por ello
postula ia necesidad de contar con una judicatura y una abogacia que ademas de
poseer una elevada preparacion técnica, sean cuerpos o gremios animados por el
mas alto espiritu de cabalierosidad profesional, se disponga de un procedimiento que
satisfaga las exigencias de rapidez; justicia, economia y eficacia.

Los términos proceso y procedimiento se emplean frecuentemente
como sindnimos. Conviene, sin embargo, evitar |a confusidn entre ellos, porque si bien
todo proceso requiere para su desarrollo un procedimiento, no todo procedimiento es
un proceso. “Ef proceso se caracteriza por su finalidad jurisdiccional compositiva def
fitigio, mientras que el procedimiento (que puede manifestarse fuera del campo
procesal, cual sucede en el orden adminisitrativo o legislativo), se reduce a ser una
coordinacion de acfos en marcha, relacionados o figados entre sf por la unidad del
efecto juridico final, que puede ser el de un proceso o el de una fase o un fragmento
suyo. Asi pues, mieniras la nocion del proceso es esencialmente leologica. la del
procedimiento es de indole formal, y de ahi que, tipos distintos de proceso se pueden
substanciar por el mismo procedimiento, y viceversa, procedimientos distintos sirvan
para tramitar procesos de idéntico tipo. Ambos conceptos coinciden en su cardcter
dinémico, reflejado en su comin etimologia, de procedere, avanzar; pero ef proceso,
ademéas de un procedimiento como forma de exteriorizarse, comprende 10s nexos -

50 Alcal4-Zamora v Castitlo Niceto. DERECHO PROCESAL MEXICANOQ. Editorial Porriz Hermanos S.A.
de C.V. México 1985.
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constifuyan o no relacion juridica- gue enfre sus sujelos (es decir, las parfes y el juez),
56 establece durante fa substanciacion del fitigio ™,

El proceso, es pues, un conjunto de procedimientos, entendidos
estos, como un conjunto de formas o maneras de actuar. Por fo anterior [a palabra
procedimiento en el campo juridico, no debe ser utilizada como sinénimo de proceso.
El procedimiento se refiere a la forma de actuar y en este sentido, hay muchos y
variados  procedimientos  juridicos, por ejemplo, los PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS, en ellos encontramos las formas de actuacion de conductas por
desarroliar del particular frente al Estado, como en los casos en que se tenga que
solicitar una licencia 0 permiso, pagar un impuesto o que se determine el monto de
este; o tramitar concesiones, registro de patentes o marcas, o cualquier tipo de
peticiones regladas.

Por tltimo debemos decir que también  ha sido confundido el proceso
con el juicio, y el juicio se distancia mucho del proceso en que es una simple parte de
este misme, es el procedimiento de decision de la pugna de intereses, es el resultado
de fa sentencia, donde et juzgador u drgano jurisdiccional resuelve la controversia a su
prudente arbitric en términos de la ley.

De todas las anteriores conceptualizaciones podemos concluir que el
proceso es una suma de actos que se realizan para la composicién de un litigio
(continente), mientras que el procedimiento es el orden y sucesidn metodica para su
realizacién (contenido); dicho de otra forma podemos considerar que el proceso es el
género y el procedimiento la especie en virtud de que este Ultimo queda inserto en el
proceso, pues si bien el procedimiento en un conjunto de actos ¢ pasos, también es
cierto que el proceso es un conjunto de procedimientos, y que el proceso resuelve un
litigio o controversia de intereses y asi pueden existir procedimientos que preparan las
acciones que desarrolfan una parte del proceso.

3.2.- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO EN EL ESTADO DE MEXICO.

Con fecha 4 de febrero de 1897, se aprobd el Codigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de’ México, mediante decreto ndmero 11
de la Quincuagésima Tercera Legislatura Local, mismo que se publico en la “Gaceta
del Gobierno” del Estado del 7 de febrero, que ordena entrar en vigor el 9 de marzo
del mismo afio; esto constituye el fortalecimiento del estado de derecho en la entidad
marcande con ello un gran avance en la justicia administrativa, ya que contiene

3! Alcala-Zamora v Castillo Niceto. DERECHO PROCESAL MEXICANO. Editorial Porriia Hermanos S.A.
de C.V. México 1985, p. 115 v {16.
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importantes inovaciones sobre la legalidad de la funcion publica, que benefician tanto
a los gobernados en fa defensa de sus derechos, como a las autoridades en el
ejercicio de sus atribuciones al regular en el mismo.

Dicho Codigo no solo regula el procedimiento administrativo que se
sigue ante las autoridades del Poder Ejecutivo Estatal, Municipal y Organismos
Auxiliares de caracter estatal y municipal, sino también el proceso administrativo ante
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de México, que tiene como fin
ultimo el dirimir las controversias de caracter administrativo y fiscal gue se susciten
entre los particulares y la administracion publica y organismos.

3.21.- EL PROCEDIMIENTO EN EL ACTO ADMINISTRATIVO
UNILATERAL Y DISCRECIONAL.

‘La sujecién al ordenamiento juridico de todos y cada uno de los
6rganos de las distintas enlidades ptblicas constituyen un principio fundamental en
todo Estado de derecho™?,

Debemos de tomar en consideracidn que la facultad discrecional
consiste en “fa aptitud que tienen los érganos del Estado para determinar su actuacion
o abstencion y, si deciden actuar, que limite le daran a su actuacion y cual sera ef
contenido de la misma; es libre la apreciacion que se le da al 6rgano de la
administracién publica, con vistas a la oportunidad, fa necesidad, fa técnica, la equidad
o razones delerminadas que puede apreciarse circunstancialmente en cada caso,
todo effo, con fos limifes consignados en la ley™3,

En todo estado de derecho las facultades de [os drganos del Estado,
siempre deben estar previstos en la ley, pues precisamente es la norma juridica la
que da base, contenido y limites a la actuacion discrecional def érgano administrativo.

“El poder discrecional o poder de querer, es un poder gue pertenece
a la autoridad administrativa competente para decidir libremente la persona
administrativa que ef representa. La auforidad jérdrquica supone a la vez, la ausencia
de un poder real de decision para los subordinados™.

2 Bauza Pantoja. BASES GENERALES DE LA ADMINISTRACION DEL ESTADOQ. Editorial Jurica.
Santiago de Chile 1987. p.534.
53 Acosta Romero Miguel. DERECHO ADMINISTRATIVO. 14° edicion. Editorial Porria Hermanos S.A. de

C.V. México 1998. p. 513.
M Treviflo Garza, Adolfo. TRATADO DE DERECHO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. 1° edicidn.
Editorial Poria Hermanos $.A. de C.V, México 1997, p. 167,
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Luego entonces la finalidad inmediata de la actividad publica sera
castigar el incurrir en una infraccion o evitar la realizacion de actos perjudiciales a la
sociedad siendo el fin mediato el velar por el bienestar plblico. Por regla general las
leyes se fijan los limites de la facultad discrecional y ademds, le imprime una serie de
modalidades como son: apreciar la equidad, oportunidad, las razones técnicas
etcétera.

No debemos confundir, ni dejar que se confunda la discrecionalidad
con la arbitrariedad, que son conceptos totalmente diferentes, pero que en la practica,
los drganos administrativos la “confunden” de manera frecuente; toda autoridad que
actlia en ejercicio de una facultad discrecional, debe partir de una base legal, es decir,
debe estar autorizada para ello, en una norma juridica explicita; y por el contrario
cuando la autoridad que actia arbitrariamente, no parte de una ley, ni busca,
generalmente, la satisfaccién de necesidades de interés colectivo, sino fa satisfaccién
de un interés propio.

Una de las grandes finalidades dei Cédigo de Procedimientos
Administrativos es sin duda fomentar la cultura de la legalidad que mejore la actuacidn
de los organos de la administracion Piiblica, sea esta federal, estatal o municipal, asi
como los derechos del gobernado frente a los entes de dicha administracien. Cuando
la administracion (en sus fres niveles), legisla, juzga © administra debera
necesariamente llevarlo a cabo a través de un procedimiento, el cual sera el cauce
formal de la funcion administrativa.

“Cuando una administracion publica realiza una actividad para
realizar los fines a ella encomendados, ha de hacerlo a través def procedimiento
establecido al efecto” %.

3.2.2- EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
DE AFECTACION DE DERECHOS.

En el titulo segundo del Cddigo de Procedimientos Administrativos
del Estado de México, se regula el procedimiento administrativo, que consiste en la
serie de trdmites y formalidades necesarios para la produccion, ejecucion e
impugnacién de actos administrativos y fiscales de indole estatal y municipal. En ofras
palabras, el procedimiento administrativo es el cauce o via legal que han de seguir las

% Gonzalez Pérez. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVQO COMO PRESUPUESTO DEL PROCESO
ADMINISTRATIVO. Congreso Internacional de Justicia Administrativa. México, 1997, p.43.
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actuaciones administrativas de las autoridades del Poder Ejecutivo del Estado, de los
municipios y de los organismos auxiliares de caracter estatal y municipal.

El ordenamiento clasifica al procedimiento administrativo en comin y
especial. Bajo el procedimiento administrativo comun se relnen las normas adjetivas
que resultan aplicables a ia gran mayoria de las actuaciones de la administracion
publica estatal y municipal. Por lo que se refiere a los procedimientos especiales, solo
se consideran dentro de éstos al procedimiento administrativo de ejecucion y al
rectrso administrativoe de inconformidad.

St bien en los articulos 113 al 140 del cuerpo legal en comento
aluden a las fases de iniciacidn, tramitacion y terminacion del procedimiento
administrativo comn, la aplicacion de tales preceptos debera efectuarse en forma
flexibie, ya que no es indispensable que se den dichas etapas en todos los asuntos,
habida cuenta que en algunos casos (nicamente se requerira que los particulares
presenten su peficion para que las autoridades administrativas estatales vy
municipales, sin mayor tramite, emitan fa contestacion expresa que corresponda.

Por lo que hace a la tramitacion del procedimiento administrativo, se
incluyen normas sobre la asignacion de un numero progresivo a Ios expedientes, la
realizacion de los actos adecuados para la propia tramitacion, la observancia del
orden cronoldgico en la tramitacion de asuntos, la decision de cuestiones previas, €l
auxilio de otras autoridades, la garantia de audiencia respecto de actos privativos, el
desahogo de pruebas y la formulacion de alegatos. Es decir todo elio constituye el
procedimiento referido, con cada uno de sus pasos, desde el acuerdo en que se
ordene iniciar en contra de algin particular el procedimiento administrativo comun a fin
de definir si se cometit alguna falta o se violo algun dispositivo legal que bajo la esfera
de su competencia le competa a la autoridad que lo inicia vigilar, hasta la emision de
la resolucion que ponga fin al procedimiento iniciado.

Asi las cosas, se establecen como formas de terminacién de!
procedimiento administrativo las siguientes: el desistimiento de particular interesado,
el convenio que pudiera pactarse entre particulares y autoridades administrativas y las
resoluciones expresas, afirmativa ficta y negativa ficta. Sobre este punto, es perfinente
recalcar que las autoridades administrativas podran celebrar con los particulares
acuerdos 0 convenios de caracter conciliatorio que pongan fin a los asuntos, stempre
que no sean contrarios a las disposiciones legales aplicables, es decir que los mismos
no sean tomados con ventaja por las autoridades y con perjuicio a los particulares en
el procedimiento gue se actua, aunado a que el articulo 3 del Codigo de
Procedimientos Administrativos sefiala que todo procedimiento ante las autoridades
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administrativas y el proceso ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo, se
regirén por los principio de legalidad, sencillez, celeridad, oficiosidad, eficacia,
publicidad, gratitud y buena fe.

Principio de legalidad.- El procedimiento y proceso administrativo se
ajustaran estrictamente a las disposiciones del Codigo. En este sentido las
autoridades solo pueden hacer, en el terreno procedimental, lo que el ordenamiento
les faculta, de conformidad con fos articulos 14 y 16 de la Constitucion federal.

Frincipio de sencillez.- Los tramites de ambas instituciones seran
sencillos, evitando formulismos innecesarios y tramites burocraticos, que en muchos
casos complican y retardan la adecuada solucidn de los asuntos administrativos y
fiscales. En el campo procedimental, fas autoridades dnicamente podréan exigir a los
particulares el cumplimiento de los requisitos y formalidades que regula el Codigo.

Principio de celeridad.- Los tramites y formalidades deberan
efectuarse de manera rapida y oportuna, como lo ordena el numeral 17 de la
Constitucidn Federal de la Replblica, a fin de que se concluyan en el menor tiempo
posible lo que evitara la incertidumbre en los gobernadoes y permitira a las autoridades
la ejecucion adecuada de sus funciones.

Principio de oficiosidad.- El procedimiento administrativo puede
iniciarse de oficio o a peticion de parte. Una vez iniciado por cualquiera de las dos
vias, corresponde a las autoridades impulsarlas de oficio hasta su terminacion, sin
perjuicio de fa intervencion de las partes interesadas, en razon de que no sélo tienden
a satisfacer un interés particutar, sino fundamentalmente, el interés pablico que radica
en el aseguramiento de fa legalidad de la actuacion administrativa.

Principio de eficacia.- Las autoridades y particulares deberan cuidar
que el procedimiento y proceso adminisirativo alcancen sus finalidades y efectos
legales. Por ello, habran de evitarse los tramites superfluos e inutiles, que
obstaculicen o retarden el logro de tales objetivos.

Principio de publicidad.- Han de ser publicas las actuaciones
procedimentales que lleven a cabo las autoridades, salvo que la moral o el interés
general, requieran que sean secretas. De igual manera tos interesados tienen derecho
a la consulta oportuna de los expedientes en que sean partes.

Principio de gratitud.- Segin este principio que también se sustenta
en el precepto 17 de nuestro méaximo Ordenamiento Legal, es necesario que el
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procedimiento y proceso administrativo se desarrollen con ta menor afectacion
econdmica a las partes, especialmente a los gobernados. Consiguientemente, en
dichos procedimientos no podra condenarse al pago de gastos y costas que se
hubiesen causado durante su tramitacion.

Principio de buena fe.- Las partes interesadas y las autoridades
habran de conducirse, en las promociones y actuaciones con toda honradez,
transparencia y respeto. El propio lineamiento comprende la exigencia de que las
partes actuen con seriedad y buen orden.

3.2.2.1.- PERIODO DE INFORMACION PREVIA.

Como todo procedimiento supone un inicio, €l procedimiento
administrativo no escapa a ello. El comienzo no surge espontanea y arbitrariamente.
Supone (si se encuentra sujeto al principio de legalidad), que su inicio esta sujeto a los
preceptos legales establecidos.

Asi, el inicio de un procedimiento supone cumplir con ciertos
requisitos o condiciones previas que resultan necesarios para su apertura.

Como lo expresa Rafael Entrena Cuesta, “ef acfo administrativo surge
como consecuencia de una sucesidn o una cadena de acfos de distinto alcance y
contenido, que son los acltos de tramite que conducen al ultimo eslabbn de aquella,
que es el acto final en que se confiene la voluntad de la administracion”. Los actos
administrativos como 10 hemos sostenido, han de seguir antes de su nacimiento un
camnino previamente determinado por el derecho.

El procedimiento administrativo debe reunir una serie de requisitos
para que pueda cumplir con su doble naturaleza: como instrumento de eficacia y como
garantia juridica.

Por esta razon son tan importantes los articulos 113 al 140 del
Codigo Adjetivo Administrativo, en lo que se comprenden las normas relativas a la
iniciacion de! procedimiento administrativo, los requisitos que deben contener los
escritos de los particulares con fos cuales se inicia el procedimiento administrativo; las
hipdtesis relacionadas con la falta de algun requisito o documento; el lugar donde
deban presentarse estos, la presentacién ante autoridad administrativa competente y
la existencia de impedimentos de los servidores plblicos para conocer de los asuntos
promovidos por los particulares.
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Los pasos que infegran el procedimiento administrativo, una vez que
sea iniciado y hasta que se ponga fin al mismo, pueden tener un doble objetivo, ef
primero seria incorporar los datos necesarios para que el organo administrativo
pudiera dictar resolucion, o simplemente procurar la buena marcha hasta arribar a la
etapa final. La ordenacion del procedimiento es, por tanto, la actividad encaminada a
que se desarrolle con el orden determinado por la ley.

Los procedimientos administrativos se fundan en el principio de
oficiosidad, la cual deriva del cauce formal de la funcién administrativa.

La naturaleza del acto de iniciacion es distinta segln sea de oficio o a
instancia de parte, siendo el primero un acto administrativo (de tramite), y el sequndo
un acto del particular {0 de un ente publico que actia como particular). Tanto uno
como el ofro de estos supuestos exige un elemento comin, el de delimitar el objeto
del procedimiento.

El acto que determina la iniciacion de oficio del procedimiento es una
acto de tramite. Produce el efecto de iniciar el procedimiento a parte de ofros
indirectos que del mismo puedan derivarse,

El procedimiento se iniciara a instancia del interesado, cuando se
promueva para resolver pretensiones deducidas por los particulares, La instancia es,
pues, ‘el acfo del interesado que promueve un procedimiento, e acto por ef que se
deduce ante la administracion una peficidn, que puede consistir en la solicifud de la
adopcion de un acto o fa ejecucion de un acto ya existenie™e.

Especial mencion merece el articulo 114 del Codigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México, el cual prevé la posibilidad de
que con anterioridad al acuerdo de iniciacion del procedimiento, el drgano competente
instruya “un periodo de informacion previa con ef fin de conocer las circunstancias del
caso concrefo y estar en posibilidad de determinar la conveniencia o no de iniciar ef
procedimiento”. Lo que a nuestro juicio se traduce en la facultad que se le otorga a los
drganos de la administracion, para allegarse de todos los elementos necesarios que le
permitan ltegar a la conviccion plena de que su actuacion redna ios requisitos de
procedibilidad exigidos para la iniciacion del procedimiento. Pudiendo valerse de
ordenes de visita y de la visita de verificacion que deba realizarse en los casos
previstos para tal efecto, a fin de verificar si la informacién con que cuenta la autoridad
es la correcta o existe algin error en el contenido de fa misma, asi, una vez

% Trevifto Garza, Adolfo. TRATADO DE DERECHO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. obgit.
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convencidos de contar con la informacion correcta se procede a asignar un numero de
procedimiento a fin de identificarlo de entre los muchos que se substancian ante la
misma autoridad y con el cual se dard entrada ante la misma.

3.2.2.2.- PERIODO DE AUDIENCIA.

‘Nadie podré ser privado de la vida, de fa liberfad o de sus
propiedades, posesiones o derechos, sino mediante juicio o procedimiento seguido
ante las autoridades previamente establecidas, en el que se cumplan las formalidades
esenciales del mismo procedimienfo y conforme a las leyes expedidas con
anterioridad al hecho”, dispone el segundo parrafo del articulo 14 de la Constitucion
Federal. Esta norma constitucional consagra la garantia de audiencia que toda
autoridad competente debera otorgar a los gobernados ante la emision o ejecucion de
los actos que tengan por finalidad disminuir o suprimir en definitiva su libertad,
propiedades, posesiones o derechos.

Vinculado con lo anterior, el dispositivo 129 del Codigo que
estudiamos prevé que tratandose de la aplicacion de sanciones y de la emision de
otros actos administrativos que priven a los particulares de la libertad, propiedades,
posesiones o derechos, se otorgara previamente a los mismos la garantia de
audiencia, estableciendo las reglas que han de observarse tanto en el citatorio de la
garantia de audiencia, como en el desahogo de la diligencia correspondiente. A
manera de ejemplo tienen el caracter de actos administrativos de privacion de
derechos las multas, clausuras de negociaciones, demolicién de construcciones,
destitucion de servidores publicos que hayan incurrido en responsabilidad
administrativa y ofras sanciones, asi como la revocacién de concesicnes,
autorizaciones, licencias y permisos, respecto de los cuales habra de concederse a
los particulares la garantia de audiencia, pues en todos y cada uno de estos
supuestos las personas que se vean afectadas o beneficiadas segin sea el caso,
cuentan con un derecho que si bien tutela el derecho, también deben velar por el sus
propietarios a fin de que no les sea transgredido.

En el citatorio de la garantia de audiencia se expresara el nombre
de la persona a la que se dirige; el lugar, fecha y hora en que tendra verificativo la
audiencia; el objeto o alcance de la diligencia; las disposiciones legales en que se
sustente; el derecho del interesado a aportar pruebas o alegar en la audiencia por si o
por medio de defensor, que no necesariamente tendré& que ser abogado; y el nombre,
cargo y firma autdgrafa de la autoridad competente que lo emite. Es indispensable que
el citatorio se notifique al interesado en forma personal, para que surta sus efectos

juridices.
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La diligencia de ia garantia de audiencia se desahogara en términos
de su citatorio, por lo que se llevara a cabo en el tiempo y lugar sefalados; la
autoridad dard a conocer al particular las constancias y pruebas que obran en el
expediente del asunto, en su caso; se admitiran y desahogaran las pruebas que se
ofrezcan; el compareciente formulara los alegatos que considere pertinentes; y se
levantara acta administrativa en la que consten las circunstancias observadas en tal
diligencta. De no comparecer el particular en el dia y hora fijados en el citatorio,
siempre que se le hubiese notificado personalmente el mismo, se tendrd por
satisfecha |la garantia de audiencia.

El citado precepto del Codigo sefiala como excepciones a la garantia
de previa audiencia, los casos de actos fiscales, decretos de expropiacién de bienes,
medidas de seguridad administrativas y sanciones de fransito, para los que la
audiencia se otorgara en los medios de impugnacion que se hagan valer en su contra.
Conforme a la jurisprudencia de fa Suprema Corte de Justicia de la Nacion no es
necesaria la garantia de previa audiencia en los actos fiscales y decretos de
expropiacién de bienes, sin afectacion del derecho que tienen los particulares
agraviados para interponer los instrumentos de defensa a su alcance. Por el caracter
provisional de las medidas de seguridad en los renglones de desarrollo urbano, salud
pubfica, proteccion al ambiente y proteccidn civil, entre ofros, tampoco es
indispensable el desahogo anticipado de la diligencia de audiencia. Asimismo, por su
naturaleza unilateral y obligatoria, tocante a las sanciones por infracciones a la
reglamentacion de transito, la garantia de audiencia habra de concederse también en
la via de impugnacion que al efecto se intente,

Es de aclararse que la garantia de previa audiencia solo es exigible
en los actos que tiendan a la privacién de la libertad, propiedades, posesiones o
derechos de los particulares, sin que sea necesario su otorgamiento cuando se trate
de otros actos de molestia que no tengan dicho propdsito privativo.

3.2.2.3.- PERIODO DE RESOLUCION.

En congruencia con lo dispuesto por el primer parrafo del articulo 16
de nuestra Constitucidn Politica, varios preceptos normativos del Cdigo Adjetivo de la
materia, dentro de los que se encuentran los numerales 136 fraccion [ll, 137 y 198
fracciones |, Il y 1l exigen que los actos y resoluciones administrativos y fiscales
estén debidamente fundados y motivados. Es sabido que, desde el punto de vista
formal, la fundamentacién consiste en citar con precision en el acto de autoridad las
disposiciones legales que lo sustenten, y por la motivacion se entiende que han de
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invocarse también con precision las razones, ¢ausas, o circunstancias especiales en
que se basa dicho acto; debiendo existir adecuacion entre las normas aplicables y los
motivos considerados. Ademas del caracter formal, del que se hard alusién en los
parrafos subsecuentes, existe igualmente el aspecto material de esa garantia
constitucional, que se refiere al fondo del asunto, es decir a la correcta o incorrecta
fundamentacion y motivacion del acto correspondiente.

En el caso de las sanciones administrativas y fiscales, el precepto
137 del Codigo requiere que en las resoluciones sancionadoras se razonen, a través
de manifestaciones especificas, las circunstancias de gravedad de la infraccién en
que se incurra; los antecedentes del infractor; las condiciones socio-econémicas del
infractor; la reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, en su caso; y el monto
del beneficio, dafio o perjuicio econdmico derivado de fa inobservancia de
obligaciones, si lo hubiere. En este sentido, cuando la ley sefiale que la cuantificacion
de las multas administrativas y fiscales puede variar entre un minimo y un maximo, las
autoridades competentes habran de razonar las mencionadas circunstancias. al
ejercer su arbitrio en la determinacién del monto de esa sancion econdmica. Procede
aclarar que cuando sean fijas las sanciones administrativas o fiscales, no s necesario
invocar las aludidas circunstancias, sino sélo citar los fundamentos y motivos
genéricos que sustenten su aplicacion.

Los requisitos de fundamentacion y motivacion deberan expresarse
en el documento que contiene los actos administrativos y fiscales, sin que sea posible
que las autoridades suplan o mejoren estas formalidades en un documento posterior,
como pudiera ser |a decision del recurso administrativo de inconformidad planteado en
su contra o el escrito de contestacién de demanda del juicio contencioso
administrativo. En otras palabras, (nicamente se consideran los fundamentos y
motivos mencionados por las autoridades, en el escrito respectivo, al momento de
emitir ¢ ejecutar sus actos.

Es por esto que existe |a imperiosa necesidad de que las autoridades
administrativas y fiscales, sobre todo Ias de indole municipal, incrementen el cuidado v
la eficiencia en el cumplimiento de la garantia constituciona! de fundamentacion y
motivacion, habida cuenta que en muchas ocasiones se invalidan sus actos, en los
medios de defensa promovidos en su contra, por no satisfacer las citadas
formalidades.
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3.2.2.4.- EL RECURSO ADMINISTRATIVC DE INCONFORMIDAD.

Fue necesario el que crecieran los aparatos administrativos para gue
el legislador pusiera atencién en las miltiples violaciones de derechos de los
administrados por parte de la autoridad administrativa y cuando parece que habia
llenado el hueco legislativo, con Ia creacion de los tribunales de esta naturaleza, por el
contrario, la problematica de convirio de una simple experimentacion para la
comprobacion de la hipotesis legislativa en una imperante necesidad de abrir espacios
para CQrregir viclos.

Puede parecer que el recurso administrativo de inconformidad
establecido en nuestro Codigo, ademas de reunir las particularidades y caracteristicas
de un recurso administrativo es un alivio para los particulares en cuanto a que viene a
ftenar el nuevo hueco legislativo que se habia dejado. Es importante anotar que una
diversidad de actos administrativos ejecutados por las més diversas autoridades del
Estado no tienen manera o forma de ser recurridos al menos en simple remedio
procesal o procedimental o en medio directo ante la propia autoridad que dicta,
ordena, manda ejecutar o ejecuta el acto, pero ahora es posible obligar a la autoridad
misma a reconsiderar la emisién de su mandato.

Es agregio que en el rubro de responsabilidades, atribucicnes,
funciones y grado de autoridad, el Tribunal de lo Contencioso Administrativo conserve
jurisdiccion sobre los actos de todas las auteridades como se denota del articulo 186
del cual a la letra dice: “Confra los actos y resoluciones de las autoridades
administrativas y fiscales, los particulares afectados tendrén fa opcion de interponer ef
recurso administrativo de inconformidad ante fa propia autoridad o el juicio ante el
Tribunal de lo Confencioso Administrative. Cuando se este haciendo uso def recurso,
previo desistimiento del mismo, ef inferesado podra promover ef juicio ante el propio
Tribunal, La resolucion que se dicte en el Recurso de inconformidad también puede
impugnarse ante el Tribunal..”. Pero en la hermenedtica juridica de la norma
observamos un conflicto, pues no se sefiald el término para acudir al Tribunal de io
Contencioso Administrativo a partir del desistimiento.

A pesar de las cuestiones antes planteadas debe reconocerse que la
permision para actuar al administrado contra los actos de autoridad esta sujeto a la
intencidn de otorgar un derecho al afectado, mas que un deber a la autoridad y que
dada la falibilidad humana es posible reconsiderar los actos administrativos y
resolverlos ¢on mayor apego al principio de legalidad.
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El recurso administrativo de inconformidad viene a Hlenar un hueco
legisiativo que durante muchos afios a afectado a los particulares, pues su esencia
permite tener un medio de defensa legal en cualquier momento y contra cualquier
autoridad estatal o municipal, administrativa o fiscal, como lo es el caso que incluso de
las autoridades de menor rango que no tenian deber alguno de reconsiderar sus actos
y a ello apunta el gran logro de nuestra legislacion adjetiva de la materia.

La unificacién de los recursos administratives es uno de los logros
mas trascendentes de! Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de
México, al consagrar en sus articulos 186 al 198 el Recurso Administrativo de
inconformidad en sustitucion de la gran variedad de medios de impugnacion que
existian en la anterior Ley de Justicia Administrativa de la Entidad, retardando
entonces la emision de la correspandiente resofucion.

Dado el caracter optativo del recurso de inconformidad, los
particuiares tienen el derecho de plantearlo ante fa autoridad administrativa que afecta
sus derechos e intereses legitimos, si asi lo estiman conveniente, o promover
directamente ¢! juicio ante el Tribunal de o Contencioso Administrative. Cuando se
esta haciendo uso del recurso previo desistimiento del mismo, el interesado podra
interponer el juicio ante el Tribunal. La resolucion que se dicte en el recurso también
puede atacarse ante el drgano jurisdiccional administrativo.

Procedera el recurso de inconformidad en contra de los actos y
resoluciones administrativas y fiscales que dicten, ordenen, ejecuten, o traten de
gjecutar |as autoridades del poder ejeculivo del Estado, de los municipios y de los
organismos auxiliares de caracter estatal y municipal. Dicho medio de defensa es
inadmisible en contra de resoluciones relacionadas con la afirmativa y negativa ficta,
las omisiones para dar respuesta a peticiones de los particulares, las disposiciones
generales que emiten las autoridades administrativas, las resoluciones fiscales
favorables a los gobernados y los actos de autoridades de hecho; que pueden
impugnarse a través del juicio de nulidad.

El escrito de interposicién del recurso habra de presentarse ante la
autoridad administrativa competente ¢ ante la que emitid o ejecutd el acto
controvertido, dentro del plazo de quince dias habiles siguientes al en que surta
efectos su notificacion. En tal escrito inicial se mencionara el nombre y domicilio del
recurrente para recibir notificaciones; la resoltucion impugnada; el norbre y domicilio
del tercero interesado si lo hubiere; las pretensiones que se deducen; la fecha en que
se notifico o se tuvo conocimiento del acto reclamado; los hechos que sustenten la
impugnacion; las disposiciones legales violadas, de ser posible; ias pruebas que se
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ofrezcan v la solicitud de suspension del acto controvertido, en su caso, enlistando
dicho cuerpo legal los documentos que han de anexarse.

Se prevé también que la interposicidn del recurso suspenderd la
ejecucion del acto impugnado siempre y cuando lo solicite expresamente el
recurrente; se admita el recurso ¥ no se siga perjuicio al interés social o se
contravengan disposiciones d orden publico; no se ocasionen danos y perjuicios a
terceros y se garantice el interés fiscal; en el supuesto que se requiera. También
enumera las causales de improcedencia y de sobreseimiento del mismo.

La autoridad administrativa que sefiala la legislacion o en su defecto
el superior jerarquico de la autoridad que emitié o ejecuto el acto reclamado; dictara la
resolucion y la notificard en un término que no exceda de treinta dia habiles
posteriores a la interposicion del recurso. En el dmbito municipal, el medio de
impugnacion sera resuelto por el sindico, y en caso de que sea mas de uno, por el que
el Ayuntamiento ie asigne esa facultad, sin embargo en casc de incumir dicha
autoridad en silencio, ello se considerara como una confirmacion del acto recurrido. La
resolucidn expresa del recurso contendra el examen de todas y cada una de las
cuestiones hechas valer por el recurrente salvo que una o algunas sean suficientes
para desvirtuar la validez del acto impugnadc; el andlisis y valorizacién de las pruebas
aportadas; la mencion de las disposiciones legales que las sustentes; fa suplencia de
fa deficiencia de la queja del recurrente, pero sin cambiar los hechos planteados yla
expresion de los puntos resolutivos carrespondientes.

3.3.- EL PROCESO ADMINISTRATIVO.

Como se ha sostenido desde el inicio del presente capitulo, €l
proceso administrativo se refiere al conjunto de actos y formalidades que las partes y
el érgano jurisdiccional denominado Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Estado de México, deben realizar, por disposicién de la ley, para sustanciar las
controversias suscitadas entre los particulares y los organos de la administracion
publica y que da lugar a una sentencia.

Bajo esta misma tesitura se advierte que en el proceso administrative,
concurren elementos, que le dan singularidad y determinan su caracter formal y
materialmente contencioso administrativo. En efecto, en el proceso administrativo
existen partes que son las autoridades y los particulares; pretension de intereses
porque cada uno de ellos tiene un propdsito; oposicion de pretensiones porque los
intereses de las partes son opuestos; las partes concurren en igualdad procesal,
someten sus pretensiones a un odrgano jurisdiccional y este debe decidir la
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controversia mediante una resolucion, que por supuesto es vinculatoria y obligatoria
para las partes en litigio.

Como puede verse, existe una diferencia sustantiva entre lo que es
un mero recurso administrativo y el proceso administrativo, al que también pudiera
denominarse “juicio de invalidez".

La parte medular del proceso contencicso administrativo, se refleja en
la accion, misma que se traduce en el derecho a la tutela juridica por parte de! Estado,
de donde se deriva la relacién juridica entre €l individuo y el poder; por o que el
individuo tiene el poder juridico de dirigirse a los drganos jurisdiccionales a rectamar
un derecho vulnerado por el actuar de la autoridad. Esta accion, se le conoce como
interes legitimo o directo.

El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de México,
en términos del articulo 231 del Cédigo de Procedimientos Administrativos de esta
Entidad Federativa, ha considerado que el interés legitimo o directo es aquella
institucion de tutela jurisdiccional mas amplia que el interés juridico, ya que
comprende no sdlo el derecho subjetivo puablico sino también situaciones de hecho
protegidas por el orden juridico, tanto del sujeto determinado como de los integrantes
de un grupo de individuos, diferenciados def conjunto general de la sociedad, que
resulten perjudicados o molestados por actos de la Administracién Publica Estatal o
Municipal, contrarios a la ley.

3.3.1.- ETAPA POSTULATORIA.

La demanda como paso inicial en el proceso administrativo consiste
en el escrito inicial con que el actor basado en su interes legitimo pide la intervencidn
de los organismos jurisdiccionales para la aplicacién de las normas sustantivas en los
casos controvertidos. Este derecho que se encuentra plasmado en ¢! articulo 238 del
Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México.

El articulo 238 del citado Codigo, establece la forma y tiempo de la
demanda como los dos supuestos juridicos que deben de atenderse en forma directa
para hacer valer su accion, es decir, el administrado necesariamente debera de
interponer su demanda por escrito y dentro del término de quince dias habiles, los
cuales comenzaran a correr en el momento en que haya tenido conocimiento del acto
de molestia o al dia siguiente en que surta sus efectos juridicos; debiendo presentarla
ante las Salas en que tengan su asiento las Autoridades responsables, a fin de
determinar la competencia.




Es importante que la demanda sea presentada ante la Sala regional
que corresponda de acuerdo al domicilio que tengan las autoridades responsables def
acto que se impugna a fin de tener los elementos necesarios para determinar la
competencia de ésta en razon al territorio, de conformidad con el articulo 228 del
mencionado ordenamiento, el cual dispone que: “Las Salas Regionales conoceran
por razon del territorio, respecto de los actos que dicten, ordenen, ejecuten o traten de
gjecutar las autoridades administrativas con sede en su jurisdiccidn”. La jurisdiccion
de cada sala regional esta determinada por el Reglamento Interior dei Tribunal de fo
Contencioso Administrative, tal como lo apreciamos en el capitulo anterior.

En términos del articulo 239 del Codigo en comento, se exige que la
demanda ademés de formularse por escrito deba contener los siguientes elementos
formales, a saber:

I.-  Nombre y domicific del actor para recibir notificaciones vy,
€N sU ¢aso, de gquien promueva en su nombre,

Il.- El acto o la disposicion general que se impugna;

lll.- Las autoridades o particulares que se demanden, en su
€aso;

V.- £l nombre y domicilio del tercero interesado si lo hubierz;
V.- Las pretensiones que se deducen;

Vl.- La fecha en que se notifict o se tuvo conocimiento del
acto impugnado;

VIl.- La fecha en que entro en vigor la disposicion general
impugnada, en su caso,

VII1.- Los hechos que sustenten la impugnacion del actor,
IX.- Las disposiciones legales vicladas, de ser posible,

X.- Las pruebas que ofrezcan; y
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Xi- La solicitud de suspension del acto impugnado, en su
caso.

Asimismo, conforme al articulo 241 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México el actor debera de acompafiar una copia de la
demanda y de los documentos anexos a ella, para cada una de las demés partes, el
documento que acredite su personalidad, en caso de no gestionar a nombre propio,
copia de la instancia o solicitud no resuelta por la autoridad, que contenga el sello y
los datos de su recepcion, el pliego de posiciones y el cuestionario para los peritos, en
caso de que haya ofrecido estas pruebas.

Antes de iniciar, con un pequefio comentario respecto de cada uno de
los requisitos exigidos en ia demanda de acuerdo al articulo 239, es necesario
precisar que a diferencia con la extinta Ley de Justicia Administrativa, el nuevo
ordenamiento contempla algunas innovaciones que no sdlo extiende la competencia
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, sino que amplia el derecho subjetivo de
los gobernados, como lo veremos mas adelante.

En el primer punto, referente al nombre y domicilio de! actor para
recibir notificaciones y en su caso de quien promueva en su nombre, es necesario
precisar que la extinta Ley no sefialaba que dichos requisitos eran con el objeto de
recibir notificaciones, sin embargo se entendia tacitamente que eran para ese objeto;
por lo que nos parece irrelevante dicha adicion. Sin embargo, es importante precisar
que podra ser actor de un proceso administrativo todo aguel gobernado que conforme
a la ley esté en pleno gjercicio de sus derechos civiles, pueda comparecer en juicio ya
sea por si 0 por su representante legitimo, siempre que este ultimo acredite su
personalidad mediante carta poder o poder notarial. Lo anterior, en virtud que ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo no procede la gestion oficiosa.

En relacion al requisito indispensable de serialar domicilio para recitir
notificaciones, el mencionado ordenamiento contempla correlativamente a esta
disposicion la obligacién de los litigantes de designar casa ubicada en el lugar de la
residencia de [a Sala correspondiente en que se seguira el juicio, a efecto de hacerle
las notificaciones de las actuaciones del procedimiento en forma personal o correo
certificade con acuse de recibo, con el apercibimiento legal que de no hacerlo dentro
del plazo de 3 dias, aln las de caracter personal se haran por los estrados de Ja
propia Sala Regional, de acuerdo con el articulo 233.
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En cuanto al acto o disposicion general impugnada, es de sefialarse
que en esta fraccidn It det articulo 239 del citado Codigo, aparece una de las
innovaciones de este ordenamiento que ademas de ampliar la competencia del
Tribunal, le permite al gobernado, estar en posibilidad de impugnar reglamentos,
decretos, circulares y disposiciones de caracter general de naturaleza administrativa y
fiscal que expidan las autoridades estatales o municipales. Es decir, que el
gobernado estard en posibilidad de ejercitar la accién para proteger su derecho
subjetivo no sblo en aquellos casos cuando considere se le estéen vulnerando sus
derechos por actos ejecutados, ordenados o tratados de ejecutar por algunas
autoridades estatales o municipales, sinc también en aquellos casos en que alguna
disposicion general la considere violatoria de sus derechos como ciudadano.

De todo lo anterior, deriva el llamado acto de molestia que invadiendo
la esfera juridica del gobernado le causa algin perjuicio ya sea en su patrimonio,
posesiones y derechos. Ei citado requisito es de suma importancia debido a que en él
se contempla el objeto de la controversia.

Ef precisar a que autoridad o particular se les demanda, es sin duda
para que los efectos de la sentencia recaigan sobre la autoridad demandada o de
aquella persona que sin tener caracter de autoridad, haya producido efectos juridicos
en los particulares. Asi, para que en el momento de exigir su cumplimiento y en el
supuesto de que se negaran a dar cumplimiento hacerlos acreedores a las medidas
de apremio contenidas en los articulos 19, 280 y 281 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México.

El nombre y domicilio del tercero interesado, es otro de los requisitos
de la demanda que debe precisarse en caso de haberlo, de acuerdo a lo dispuesto en
la fraccion VI del articulo 239. Teniendo ese caracter cualquier persona cuyos
derechos e intereses legitimos puedan verse afectados por una sentencia definitiva o
interlocutora emitida por cualquiera de las Salas del Tribunal segin corresponda a su
competencia, por lo que deberd de llamarse a juicio para que haga valer o que a su
derecho o representacion convenga.

La citada obligacién procesal, les corresponde a las partes del juicio,
no asi al Organo Jurisdiccional, quien solo lo hara en aquéllos casos cuando de los
hechos planteados se desprenda que al momento de emitir 1a resolucion
correspondiente pueda afectarseles su esfera, a fin de suplir fa deficiencia de la queja.

El quinto requisito que consisie en la pretension, lo consideramos el
mas importante, por ser fa pretension que deduce el gobernado, es decir, que con
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este requisito se pretende que el gobernado defermine el fin que persigue al
demandar a lzs autoridades administrativas o fiscales, estableciendo el por qué debe
declararse nula la actuacion de éstas y en su caso solicitar la consecuencia juridica de
la invalidez del acto controvertido, cuando se entre a estudiar el fondo del asunto; esto
es que la sentencia que pronuncie se dicte en el sentido favorable a él. Entre algunos
de los casos mas comunes que se solicitan se encugntran aquellos en los que se
demanda el otorgamiento de una licencia, permiso o autorizacion, la devolucion de las
cantidades pagadas indebidamente al enterar las contribuciones al fisco.

Sin duda, la fecha en que se notifico o se tuvo conocimiento del acto
reclamado por parte del gobernado es el punto de partida para iniciar el proceso
contencioso administrativo, pues éste se exige para que la Sala correspondiente tenga
el elemento necesario para estar en posibilidad de verificar si esta dentro del término
de quince dias habiles que establece el articulo 238 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos, y en consecuencia poder determinar si admite o desecha la demanda.

Es importante aclarar que a partir del mes de noviembre del afio de
1996, en que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, otorgd la competencia af
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, respecto a las bajas, destituciones,
sanciones disciplinarias a los Cuerpos de Seguridad Pubfica del Estado y Municipios,
este Tribunal ha determinado que se tendra como fecha de presentacion de la
demanda, el dia en que fue presentada ante el Tribunal de Arbitraje, a partir de ese
momento se hara el computo para determinar si la demanda fue presentada dentro de
los quince dias habiles, en caso confrario se desechara, siendo esta una excepcion a
la regla al articuto 238 del Codigo citado, en virtud que la obligacion del particular es
presentarla directamente en cualquier Sala del Tribunal, esto es sea donde tenga su
asiento [a Autoridad o de éste y no en otro Organo Jurisdiccional, situacion que de
Hegarse a dar, se tomara en cuenta cuando ingresé propiamente al Tribunal de lo
Contencioso.

A diferencia de aquellos casos cuando se impugna un acto, en donde
el término para demandar es de quince dias como anteriormente sefialamos, en
aquellos casos en que se impugne un reglamento, decreto o alguna otra disposicidn
de caracter general el plazo para presentar la demanda serd de 30 dias posteriores a
la fecha en que entren en vigor o en su primer acto de aplicacion,

Entre otro de los requisitos de la demanda encontramos el contenido
de Ia fraccion VIl del citado articuto 239, referente a los hechos en los que sustenten
la impugnacion del actor, es decir, en donde deberd realizarse una descripcion de los
hechos, de una manera clara y precisa para saber ias causas que originaron la
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controversia y de los que deriva ef derecho material subjetivo que frata de hacer valer
el demandante, de acuerdo a lo dispuesto en articulos 24 y 273 fraccion VI del Cédigo
de Procedimientos Administrativos.

Pero desde mi particular punto de vista, 1os litigantes en si nunca
expresan realmente el perjuicio que les causa el acto de molestia, sino (nicamente se
limitan a establecer en forma cronoldgica los tramites que realizaron; por ello es
importante incluir ef capitulo de concepto de invalidez del acto reclamado y en su caso
precisar en el capitufo de pretensiones lo que se busca con la invalidez del acto y los
efectos de éste. No obstante, la fraccién IX del multimencionado articulo sdlo lo
establece como opcional el indicar qué disposiciones legales considera el actor le han
sido violadas.

Es importante senalar que la falta de firma en el escrito inicial de
demanda o en cualquier otra promocion originara que no se fe de curso, es decir
carecera de cualquier efecto juridico alguno, en virtud que es requisito indispensable
la firma, pues de ella se deriva la exteriorizacidn de la voluntad de quien promueve,
dandole seguridad a cada una de las actuaciones procesales en el juicio, de acuerdo
al articulo 246 del citado ordenamiento.

A fin de otorgar mayor seguridad juridica al gobernado, el articulo 9
del Codigo de Procedimientos Administrativos, establece el supuesto juridico que
cuando la persona quien pretenda demandar no supiere firmar, pueda cumplir con
dicho requisito al estampar su huella en el escrito inicial ¥ que un tercero firme a su
ruego.

Por dltimo, en ef capitulo de pruebas, se establece que éstas deberan
de ofrecerse y exhibirse con el escrito inicial de demanda, esto fiene su razdn de ser,
a efecto de acreditar la existencia def acto reclamado, y poder relacionar los hechos
controvertidos, maxime que dichos documentos generalmente son de caracter plblico,
los cuales se desahogan por su propia naturaleza y tiene un valor pleno.

Por mandato del articulo 32 del Codigo que rige en procedimiento
contencioso administrativo en el Estado de México, es procedente admitir toda clase
de pruebas con excepcion de la confesion, sin embargo el Tribunal con fundamento
en & articulo 90 de la abrogada Ley de Justicia Administrativa del Estado de México,
siendo el precedente jurisprudencia en que la prueba confesional se podra admitir
cuando ésta se produzca en los escritos de demanda, contestacién o cualquier otra
promocién, no asi cuando sea ofrecida mediante el pliego de posiciones, lo cual
resulta importante transcribirla, de la manera siguiente:
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“PRUEBA CONFESIONAL. SU INTERPRETACION DEL NUMERAL
90 DE LA LEY DE JUSTICIA ADMINISTRATIVA ESTATAL. Indudablemente que la
norma 80 de la Ley de Justicla Administrativa Local indica que los juicios que se
tramiten ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo se admitiran toda clase de
pruebas, excepto la confesional; pero el precepto alude a la prueba confesional
desahogada a través de la formuiacion de posiciones, es decir, mediante preguntas
sobre hechos propios, sin referirse a la confesion derivada de los hechos aceptados o
reconacidos por las partes en el proceso. Lo que hace valido considerar como medio
probatorio en el juicio contencioso administrativo, la confesion que los particutares o
autoridades realicen, a través de manifestaciones expresas o tacitas, en la demanda,
en la contestacion o cualquier otro documento del procedimiento, asi como ta que se
externe en los documentos piblicos que se aporten en el expediente del medio de
defensa,

Recurso de Revision nimero 29/988.- Resuelto en sesion de la Sala
Superior de 18 de agosto de 1988, por unanimidad de votos.

Recurso de Revision ntimero 79/990.- Resuelto en sesion de la Sala
Superior de 26 de julio de 1990, por unanimidad de tres votos.

Recurso de Revision numero 456/991.- Resuelto en sesion de la Sala
Superior de 7 de marzo de 1991, por unanimidad de tres votos”.

En base a la experiencia adquirida por el Tribunal y al criterio
jurisprudencial anterior, esto queda plasmado en los articulos 39 y 40 del Cddigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México.

Asimismo, podrd solicitar en su escrito inicial de demanda la
suspension del acto impugnado cuando asi lo desee.

Por otro lado, deben de agregarse copias de todos [os documentos y
del escrito de demanda para cada autoridad y tercero si lo hubiere conforme al articuto
241 del Cédigo en comento; sin embargo, si una vez que el C. Magistrado, haya
examinado la demanda se percata que ésta carece de algin requisito formal, éste
podré subsanarlo {articulo 243), pero en caso de no ser susceptible de subsanarlo o
no se adjunten todos los documentos necesarios, el Magistrado de la Sala Regional
requerira al actor para que aclare, corrija y complete la demanda o exhiba los
documentos faltantes en un término de tres dias habiles, apercibiéndolo que de no
hacerlo se desechara de plano la demanda o se tendran por no ofrecidas las pruebas.
{articulo 244).
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Es importante resaltar que en el auto admisorio, no tnicamente se
admite la demanda, sino que ademas se sefala la fecha de la celebracion de la
audiencia de juicic, se tiene por ofrecidas las pruebas de la parte actora y cuando asi
se solicite se concedera o se negara la suspensién del acto reclamado.

Por «ltimo, debemos sefialar que en los términos sefialados en dias
solo se consideran dias habiles y se computaran a partir del dia siguiente aquél en
que surtan sus efectos, y tratandose de los sefialados en la suspension se computan
de momento a momento; conforme a lo dispuesto en el articulo 12 en refacion con el
24 del Cadigo de Procedimientos Administrativos del Estade de México.

Ademas debemos sefalar que el Codigo en comento, otorga el
derecho de ampliar fa demanda cuando se demanda una negativa ficta o en su caso,
se desconozcan los fundamentos o motivos def acto impugnado, dentro de un término
de cinco dias hébiles. (articulo 238 fraccion V).

Una vez admitida la demanda, en el mismo auto se ordenara
emplazar a las autoridades responsables para que dentro del término de ocho dias
-habiles produzcan su contestacion, con el apercibimiento que en caso de no hacerlo
se les tendra por confesos de los hechos controvertidos, salvo prueba en contrario.

La segunda etapa del proceso contencioso adminisirativo o
constituye la contestacidn de demanda por ia autoridad responsable. La demanda
debera de ser notificada via oficio, en el domicilio de la autoridad o autoridades a mas
tardar el dia habil siguiente en que se haya admitido ésta, la cual deberd de
producirse dentro de los ocho dias habiles siguientes a aquél en que surta sus efectos
la notificacion del emplazamiento.

Son requisitos de la contestacion de demanda y por lo tanto, la
autoridad administrativa o fiscal, debera de observarlos:

a) Las cuestiones que impidan se emita decision en cuanto
al fondo del asunto, en su caso.

b) Las condiciones que tiendan a demostrar Ia ineficiencia
de los motivos de impugnacion del actor.

¢) Las pruebas que el demandado ofrezca; y

d) Nombre y domicilio de! tercero interesado, cuando exista
y no io haya senalado el demandante.
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Si bien, el actor tiene la posibilidad de expresar en su demanda los
conceptos de invalidez, de acuerdo a la fraccion IX del articulo 239 del Codigo en
cuestion, en la contestacion de la misma, corresponde a la autoridad demandada
desvirtuar dichos conceptos a efecto de demostrar que su actuacion fue apegada a
derecho de acuerdo a lo dispuesto en los articulos 14 y 16 de la Constitucion Federal.
Lo anterior, en virtud que todo acto de molestia emitido por alguna autoridad, debe
estar revestido de una buena fundamentacion y motivacion, ademas de las otras
formalidades exigidas por el Codigo multicitado.

El requisito de fundamentacién, es sin duda importante para hacer
valer ia legalidad del acto reclamado. Si bien es cierto, que se ha establecido que la
autoridad responsable, ya no puede subsanar su acto, ello no implica que la parte
actora tenga la razon o bien que se haga valer siempre como concepto de invalidez la
faita de formalidades del mismo, sino que en el escrito inicial de demanda, contienda
sobre el fondo del asunto, por ello, fa autoridad debe de sefialar los preceptos legales
aplicables al caso, esto es que debera de justificar (motivo) por que el gobernado se
encuentra en el supuesto de la norma juridica y por ello fundar por que se le molesta
en su patrimonio, posesiones, derechos, domicilio o papeles.

Con el objeto de acreditar que la autoridad demanda observd en
forma correcta el procedimiento par dictar sus actos de molestia, podra ofrecer las
pruebas que crea convenientes a sus intereses, siempre y cuando, no sean contrarias
a la moral y al derecho 0 aquellas que no tengan relacion directa con los hechos
controvertidos. Sin embargo en la practica se presentan algunos casos en los que fa
autoridad administrativa al momento de contestar la demanda no observa en qué
consiste el acto reclamado, manifestando cosas distintas a fas reclamadas o fingiendo
que ha cumplido con la Ley sin lograr probarlo.

El requisito referente a nombrar tercero interesado por parte de la
autoridad, aparece en el presente Codigo en su articulo 248 fraccion IV, como una de
las innovaciones del mismo, ya que la abrogada Ley de Justicia Administrativa no lo
sefialaba propiamente como uno de los requisitos que podia contener la contestacion
de la demanda, sin embargo a pesar de eso era muy recurrido por las autoridades, en
aquellos casos cuando el actor omitia sefialarlos y se encontraban involucrados
clertos sectores de la poblacion como son Asociaciones de Colonos, Consejo de
Participacion Ciudadana o Delegados Municipales, Secretarios o Mesas Directivas de
los Mercados Municipales, mismos que ejercen cierta presion sobre la sociedad; y que
por ende se veian en la necesidad de solicitar al Tribunal que se les emplazara a
juicio, aunque en muchos de los casos ni siguiera comparecian, retardando con ello el
procedimiento contencioso administrativo.
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Por dltimo, la autoridad debera de acompafiar con su escrito de
contestacion y documentos copia para cada una de las partes, a fin de que el actor
como los terceros interesados estén en posibilidades de conocer lo argumentado por
ésta y en su caso objetar las pruebas que no hayan sido objeto de controversia en el
presente juicio,

Reunidos los requisitos de la contestacion de la demanda, el
Magistrado instructor, examinard que la contestacion de la demanda se haya
producido dentro del término legal de los ocho dias habiles. En el supuesto que ésta
no se hubiera presentado dentro de dicho término, se tendra por no contestada y por
confesados los hechos planteados, salvo prueba en contrario.

Si la autoridad demandada contestd en liempo, el Magistrado
examinara los autos y si a su criterio se acredita la existencia de alguna causal de
improcedencia o sobreseimiento hecha valer por la autoridad, dictara la resolucion
correspondiente, sin que sea necesario celebrar fa audiencia de juicio, dando con ello
concluido el procedimiento.

Con el objeto de ilustrar que causales de improcedencia existen en el
Codigo multicitado, el articulo 267, establece las siguientes;

A. Contra actos o disposiciones generales que no sean
competencia del Tribunal, es decir cvando éstos no encuadren dentro de los
supuestos establecidos en el articulo 229 del Cédigo.

B. Contra actos o disposiciones generales del propio
Tribunal,

C. Contra actos o disposiciones generales que hayan sido
impugnados en un diverso proceso jurisdiccional, siempre que exista
sentencia ejecutoria que decida el fondo del asunto.

D. Contra actos o las disposiciones generales que no
afecten los intereses juridicos o legitimos del actor.

E. Contra actos o las disposiciones generales que se hayan
consentido expresamente por el actor, mediante manifestaciones escritas de
caracter indubitable.

F. Conira actos o las disposiciones generales que se hayan
consentido tacitamente, entendiéndose por tales aguellos conira los que no
se promueva en los plazos sefalados por este Codigo.

G.Cuando de las constancias de autos apareciere
claramente que no existe ef acto o la disposicion general reclamada.
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H. En los demés casos en que la improcedencia resulte de
alguna disposicion legal.

También es importante sefialar que la autoridad responsable goza del
derecho de aflanarse a la demanda, en cuyo caso el nico requisito es que no existan
terceros perjudicados en el-juicio, produciéndose como efectos la declaracién de
invatidez del acto reclamado.

3.3.1.1.- LA SUSPENSION DE LOS ACTOS RECLAMADOS.

En cuanto a la suspension de los actos reclamados en el juicio
contencioso administrativo, sin duda es necesario establecer que la suspension puede
sclicitarse en cualquier momento, mientras no se haya dictado sentencia ejecutoriada,
excepto, tratdndose de la suspension de oficio, pues ésta debera decretarse de plano
por el Magistrado de la Sala Regional en el acuerdo admisorio de demanda en
aquellos casos que se traten de multa excesiva, confiscacion de bienes, privacion de
libertad por autoridad administrativa o actos que en caso de consumarse hagan
imposible restituir al actor en el pleno goce de sus derechos.

Los articulos 254, 255 y 256 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos def Estado de México, establecen que la suspensién del acto
reclamado tienen dos supuestos juridicos: primero, cuando ésa se otorga para que se
mantengan las cosas en el estado que se encuentran, y segundo cuando se otorga
con efectos restitutorios del acto reclamado, siempre que proceda el otorgamiento de
la medida cautelar genérica, se trate de actos que afecten a particulares de escasos
recursos economicos sean privativos de libertad decretados por autoridad
administrativa, o bien cuando a criterio del Magistrado sea necesario otorgarle esos
efectos con el objeto de conservar la materia de litigio o impedir perjuicios irreparables
al particular.

En el primer ¢caso, cuando la suspensién, se otorga para mantener las
cosas en el estado que se encuentran, la autoridad responsable deja de realizar los
actos tendientes a molestar al gobernado hasta en tanto no se resuelva en definitiva el
fondo det asunto,




Un ejemplo de ese tipo de suspension, se presenta en aquellos casos
cuando al contribuyente se le requiere un crédito fiscal por el concepto del impuesto
predial que no fue satisfecho en los plazos sefialados por la norma tributaria, en el
cual, la autoridad recaudadora a efecto de que cumpla con su obligacion le exige
dicho crédito fiscal, mediante un mandamiento de ejecucién, con el que se inicia el
procedimiento administrativo de ejecucion, y se le apercibe que en caso de no hacer
el entero correspondiente, se procedera a embargar bienes suficientes para garantizar
el crédito fiscal. Y el contribuyente promueve un juicio contencioso administrativo,
reclamando la falta de fundamentacién y motivacion en el mandamiento de ejecucion
y solicita que se le otorgue la suspensidn del acto reclamado para el efecto que se
mantengan las cosas en el estado que se encuentran, es decir que no se continde con
el procedimiento administrativo de ejecucién para que se le embarguen sus bienes,
sino que sus efectos se suspendan hasta en tanto no se resuelva en definitiva el
asunto.

El segundo supuesto juridico que establece el citado Caodigo,
respecto a la suspensidn del acto reclamado con efectos restitutorios, se presenta
cuando a consideracion del C. Magistrado, observe que se pueda causar un perjuicio
irreparable al gobernado o a efecto de conservar la materia del asunto, restituyendo el
derecho afectado del gobernado por la autoridad, hasta antes de haberse ordenado,
ejecutado o tratado de ejecutar el acto reclamado; en otras palabras, se regresan las
cosas al estado que se encontraban hasta antes de producirse dicho acto.

Un ejemplo claro, de la suspension con efectos restitutorios, es sin
duda cuando: un administrado solicita previamente una revalidacion de licencia; donde
el derecho de que goza el particular es evidente, sin embargo manosamente la
autoridad ordena se le clausure su negociacién por no contar con dicha revalidacion y
aln cuando no es imputable al gobernade no tenerla, 1a autoridad ejecuta la sancion,
afectando la esfera juridica del gobernado. En este caso, en el momento que acude al
Tribunal de lo Contencioso Administrativo, y solicita la suspension con efectos
restitutorios del acto reclamado, el C. Magistrado de la Sala Regional correspondiente
realizara una valoracion y si determina que efectivamente con el acto de molestia
ejecutado al gobernado se le puede causar un perjuicio irreparable, se le concede la
citada medida cautelar para el efecto que se le restituya su derecho vulnerado,
ordenando a la autoridad responsable para que levante la clausura del
establecimiento en un término de tres dias habiles y en caso de incumplimiento, lo
hara el Tribunal por conducto del personal de actuaciones. Es asi como se le
restituye al particular de su derecho violado en forma precautoria, volviendo las cosas
al estado que se encontraban hasta antes de haberse producido el acto reclamado.
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Conforme a lo dispuesto en los articulos 254 256 del Codigo de
Procedimientos Administrativos, esta medida cautelar tiene como requisitos para su
procedencia los siguientes:

a) Tener que solicitarla en el escrito inicial o en cualquier
momenta del procedimiento hasta antes de dictarse sentencia ejecutoriada.

b) Que no se cause un perjuicio al interés social

¢) No contravenir disposiciones de orden publico

d) Que no se deje sin materia el juicio

¢) Ser susceptible de suspender

f) Que sea cierto

Pero, tratandose de la suspension con efectos restitutorios, son
requisitos importantes los siguientes; a).- Proceda el otorgamiento de la medida
cautelar general, b.- Ser una persona de £5¢asos recursos economicos; o bien ¢).- A
criterio del Magistrado cuando considere sea necesario otorgarle esos efectos a fin de
mantener |as cosas en ¢l estado en que se encuentran. Esto sin duda alguna, es una
desigualdad procesal al individualizar el otorgamiento de la medida cautelar, siendo
que toda norma debe de ser general y no particular. No obstante lo anterior, con el
objeto de otorgar la citada medida cautelar, algunas de las Salas Regionales han
optado en que la suspension debe de ser concedida cuando se demuestre que
efectivamente haya un perjuicio irreparable para el particular 0 se presuma que pueda
quedarse sin materia el juicio basandose en la discrecionalidad con que cuenta el
Magistrado instructor. (articulo 255).

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidn, por acverdo de fos
ministros que la integran, decidio publicar los debates de los proyectos que requieren
un tratamiento singular por su relevancia juridica. En el niimero de esa coleccion de!
afio de 1996, se publica la tecria de la apariencia del buen derecho, enfocada a la
resolucion y efecte de la figura de la suspension, como medida cautelar, no solo
desde el punto de vista suspensivo de un acto en el estado en que se encuentra al
momento de ser impugnado por €l titular de un derecho, sino también con el caracter
innovatorio de modificacidn del estado del hecho actual al momento de la pretension
del actor dandole un adelanto provisional, 0 un sentido restitutorio.

De ahi, que pasa de un estado conservatorio a uno de modificacion
con la restitucion temporal o adelanto provisional del derecho aparentemente
violentado por la autoridad cuestionada a fin de que se garantice la conservacién de la
materia del juicio y ademas para evitar darios irreparables al particular justiciable.




Vemos con claridad que la importancia de la Institucion suspensiva
consiste primordialmente en preservar la materia del juicio, asegurando
provisionalmente los bienes, la situacion juridica, el derecho o el interés de que se
trate, para que la sentencia cuando sea dictada, pueda ser ejecutada eficaz e
integramente, restituyendo al quejoso en el pieno goce de sus garantias individuales
violentadas.

La demora que ocasiona la instruccion de un proceso no es exclusiva
del Amparo, sino que es un inconveniente inminente a cualquier juicio, de ahi que en
todo tipo de proceso, la solucion de este problema se da con las medidas o
providencias cautelares, las que por su naturaleza encuentran diversas condiciones a
fas que estan sometidas, apuntande a las siguientes:

a).- Son medidas provisionales, ya que se fundan en el peligro de la
demora de las sentencia definitiva;

b).- Se dictan inaudita parte; al ser innecesario, en este caso,
respetar el principio de bilateralidad; y

¢).- Es necesario la apariencia de un buen derecho; ya que es
permisible hacer un calculo preventivo de la inconstitucionalidad del acto, sin
prejuzgar el fondo, esta medida cobra especiai importancia tratandose de la
suspension administrativa, ya que fas decisiones de [a administracién publica tienen
presuncion de legalidad y pueden ser impuestas a los administrados, inclusive por la
fuerza de tal manera, que la suspension en la materia debera actuar no solo hacia el
futuro como medida suspensiva, sino también, en determinados supuestos, hacia el
pasado como medida restitutoria.

La suspension restitutoria, debera aplicarse de manera amplia y
generosa, no restrictiva, para no hacer de la suspension una medida de excepcional
otorgamiento ya que concederla de otra manera la convierte en una Institucion irreal,
nada practica y su solicitud no tendria razén de ser, porque el actor perderia la
esperanza de lograr gue se le hiciera justicia.

La suspension como medida cautelar para preservar la materia del
juicio y evitar dafios de dificil 0 imposible reparacién al ciudadano debe aplicarse de
manera amplia y genercsa, razonadamente, pero no como medida excepcional ef
otorgamiento.




76

En el aspecto general la suspension se define como “aquel
acontecimiento (acto 0 hechos) o aguella situacidn que genera la paraiizacion o
cesacion temporalmente limitada de algo positivo consistente en impedir para lo futuro
el comienzo, el desarrollo o las consecuencias de ese algo, a partir de dicha
paralizacion o cesacion sin que se invalide o anteriormente transcurrido o realizado™’

El Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México
contiene dos modalidades de suspension, que son para mantener las cosas en el
estado que guardan en el momento de la presentacion de la demanda y las que
otorga con efectos restitutorics, es decir, €l Tribunal ordena la restitucidn de los
derechos dei autor, o sea se obliga a la Autoridad demandada, a dejar sin efectos
temporales €l acto impugnado, por ejemple clausura, el Magistrado oforga la medida
cautelar para el retiro de sellos y se le permita seguir ejerciendo su actividad al actor,
hasta en tanto dure el proceso administrativo; el articulo 254 del Cédigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México sefala: “... sclo procede Iz
suspension de oficio cuando se trate de multa excesiva, confiscacion de bienes,
privacidn de libertad por autoridad administrativa y actos que de llegar a consumarse
harian fisicamente imposible restituir af actor en el pleno goce de sus derechos...”.

El Magistrado podra entonces otorgar la suspensian si considera que
€$ necesario para no causarle perjuicios irreparables al actor con la ejecucion del
aclo; estableciendo ciertas condicicnantes el Codigo Adjetivo como son: que se trate
de la imposicion de multa excesiva; confiscacion de bienes, privacion de la libertad
por auforidad administrativa, o actos que de llegar a consumarse se harian
fisicamente imposibles restituir al actor en su derecho. Con la facultad de otorgar |z
suspension de oficio también se cumplen con algunos de los principios fundamentales
del proceso administrativo, contenidos en la legisiacion adjettva estatal, como son
tegalidad, sencillez, celeridad y oficiosidad entre otros, en virtud que al resolver de
oficio sobre la suspension, el particular no tiene la necesidad de solicitar
posteriormente la suspension, cuando la Autoridad demandada trate de ejecutar el
acto impugnado; esto origina impulsar el proceso de oficio causando una
administracién de justicia pronta y expedita.

3.3.1.2.- SUSPENSION CON EFECTOS RESTITUTORIOS,

Por rapidos, sencillos y sumarios que sean |0s jUicios contenciosos
administrativos cobra particutar interés y eficacia juridica la medida cautelar relativa a

57 Arellang Garcia Carlos. JUICIO DE AMPARO. 7*. Edicién. Editorial Porria Hermanos, S.A. de C.V
México 1992.p.365.
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la suspension del acto impugnado, ain respecto de la propia sentencia que declare la
invalidez del acto, por la razon obvia que esta decisién se emite de manera inmediata.

Resuita igualmente importante la suspensién del acto impugnado
para el demandante, para la autoridad demandada e incluso para el propio 6rgano

jurisdiccional que la concede o la niega. Con la procedencia de esta
figura procesal de manera inmediata, €l demandante particular resuelve en gran
medida el problema que lo hizo acudir al organo jurisdiccional correspondiente,
mientras se resuelve en definitiva sobre la legalidad o ilegalidad del acto que impugna
y se declara en consecuencia su validez o invalidez.

Definitivamente la suspension del acto que se impugna representa la
medida mas rapida, sencilia y eficaz para que un particular que se considera afectado
en su persona, derechos y propiedades, logre ya sea gue se mantengan las cosas en
el estado en que se encuentran, y no se ejecute el acto de molestia o privacion, o
incluso para que se otorgue con efectos restitutorios, esto es, que aun y cuando hayan
ejecutado el acto impugnado, vuelvan las cosas al estado en que se encontraban
hasta antes de su emision o ejecucion, siempre y cuando se cumplan con las regfas

-que al efecto se establecen en la ley correspondiente.

Podemos sefialar que la suspension del acto impugnado tiene dos
efectos, uno impedir la ejecucion del propic acto que constituye una molestia o
privacion de derechos o propiedades, asi como de tener y obligar a que se mantengan
las cosas en el estado en que se encuentran, y otro efecto es ordenar que vuelvan las
cosas al estado en que se encontraban antes de emitirse el acto reclamado.

La aludida figura juridica que propiamente constituye este estudio
gsta regulada en el titulo tercero del Codigo de Procedimientos Administrativos del
Estado de México, concretamente en el capitulo Nl {de! articulo 254 al 260), la
suspension det acto impugnado por disposicion legal puede decretarse de oficio 0 a
peticion de parte, la primera solo procederdn determinados casos, como cuando se
trate de multas excesivas, confiscacion de bienes, privacion de la libertad por
autoridad administrativa y actos gue de llegar a consumarse harian fisicamente
imposible restituir al actor en el pleno goce de sus derechos; por cuanto hace a la
sequnda se precisa que puede solicitarse en el escrito de demanda inicial o en
cualquier momento hasta antes de que se dicte la sentencia definitiva.

La suspension del acto reviste ademas dos formas; la suspension
normal por asi decirlo y la suspension con efectos restitutorios, la primera tiene por
efecto mantener las cosas en ef estado que se encuentren en tanto se concluye el
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proceso administrativo, la cual se otorgara siempre y cuando no se siga perjuicio a un
evidente interés social o se contravengan disposiciones de orden plblico o se deje sin
materia el juicio.

La suspensién con efectos restitutorios es la medida que se puede
ordenar por el drgano jurisdiccional para obligar a que vuelvan las cosas al estado en
gue se encontraban hasta antes de la emisién o ejecucion del acto impugnado, por
ejemplo, una clausura en cuyo caso el tribunal ordena el levantamiento de sellos, sin
embargo para que se otorgue en esta forma la medida cautelar debe primero proceder
la suspensién genérica y siempre que se trate de actos que afecten a particuiares del
€sCasos recursos econdmicos, actos privativos de libertad decretados al particular o
cuando a criterio del Magistrado sea necesario otorgarle estos efectos, con el objeto
de conservar la materia del litigio o impedir perjuicios irreparables al propio particular.
El Cédigo administrativo otorga facultad discrecional al Magistrado de la Sala
Regional, para conceder la suspension sin necesidad de garantizar su importe,
tratandose de créditos fiscales.

Cabe sefalar al respecto, que si bien esta medida constituye un claro
beneficio para el particular de escasos recursos economicos, no en todos los juicios
es conveniente otorgarla sin que se garantice el importe correspendiente, toda vez
que si bien es cierto con tal medida se paraliza la ejecucion del acto la medida no
impide que genere recargos en virtud de no estar garantizado el crédito fiscal.

3.3.1.3.- SUSPENSION PARA EFECTO DE MANTENER LAS COSAS EN EL
ESTADO QUE GUARDAN.

En este caso, la suspension tiene los efectos legales de que
las cosas 0 en su caso algun procedimiento administrativo de ejecucion no se lleve al
cabo, es decir, en este supuesto las cosas deben mantenerse segun su condicion
existente, pues la medida cautelar de referencia, otorga al particular Ia certeza juridica
de que no se realizard conducta alguna que le pueda causar un dafio 0 perjuicio
irreparable o de dificil reparacion.

El ejemplo mas claro que tenemos respecto de este tipo de
suspension, lo constituye que en un procedimiento administrativo comun,
substanciado contra un particular, se determine que realizd una construccion que
constituye peligro para la comunidad, en cuyo caso debe demoler su construccion,
ante lo cual obviamente no esta de acuerdo el gohernado y acude ante el Tribunaf de
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lo Contencioso Administrativo 0 en su caso acude al Juicio de Garantias, en busca del
amparo de la justicia, solicitando entonces la suspension para efectos de mantener las
cosas en el estado que actualmente guardan, ante lo cual se suspende el
procedimiento de demoalicion de su construccion hasta en tanto no se resuelva sobre
la legalidad o ilegalidad de la misma, es decir, se dectare la invalidez o reconozea la
validez del acto de autoridad que ha sido emilido.

Por lo que la medida cautelar referida, tiene por funcién
conservar las cosas en su estado, y otorgarle garantia juridica al gobernado para que
siga subsistente su derecho hasta en tanto se acredite lo contrario.

Otro ejemplo de esto, es cuando se trata de embargar a un
particular o alguna empresa, por el adeudc de un crédito fiscal que no haya sido
cubierto en los plazos que exige la ley para cubrir dicho monto, por lo que se tiene que
valer de medios coercitivos para cobrar el crédito adeudado, ante lo que recurre al
embargo de sus bienes para garantizar la deuda, sin perjuicio de que el particular
reuna la cantidad liquida y acuda a recuperar sus bienes, siempre y cuando lo haga
dentro del término € ley, sin embargo, para evitar todo este tramite, los particulares
solicitan la medida cautelar de mantener las cosas en el estado que guardan para no
verse afectados en su patrimenio, hasta en tanto no se resuelva scbre lo
controvertido.

3.3.1.4.- LAINOBSERVANCIA DEL INCIDENTE DE SUSPENSION.

En el supuesto de que las autoridades o los terceros
interesados en el juicio correspondiente, en el cual se hubiere oforgado la medida
cautelar referida, sea cual fuere su naturaleza, omitieran dar cumplimiento a lo
ordenado por el Tribunal y en su caso efectuaran el embargo de los bienes del
particular que hayan solicitado la suspension o desobedecieran la medida cautelar
que hubiese sido otorgada, ello constituiria la inobservancia del incidente de
suspension otorgada.

Sin embargo, si bien es cierto que el Codigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México, no prevé expresamente en la
seccion cuarta del capitulo tercero que medida de apremio se aplicaria, las salas del
Tribunal deben aplicar lo dispuesto por los articulos 280 y 281 def citado ordenamiento
legal, pues el articulo 284 del mismo, establece que las disposiciones de esa seccion
se aplicarén en lo conducente a lo relativo con los acuerdos de suspension, a los que
no se de cumplimiento, mismos que establecen las medidas de apremic y sanciones
que deben aplicarse para el caso de incurrir en omision para cumplir con lo ordenado,
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en cuyo caso se les impondra una multa hasta por ia canfidad de 50 a 1,000 dias de
salario minimo vigente en fa zona econdémica de que se trate, en caso de incumplir
con fal requerimiento, la seccion de la sala superior le hara cuantos requerimientos y
multas sean necesarios, sin embargo, en caso de persistir en esa actuacion, la sala
superior podra decretar la destitucidn del servidor piblico de que se trate, sin que o
detenga el hecho de que dicho servidor publico goce de fuero constitucional, pues
para ello la seccién de la sala superior formulara ante la Legislatura Estatal la solicitud
de declaracién de desafuero de dicho servidor piblico, en atencion a lo establecido
por la Ley de Responsabilidades de los Servidores Pablicos del Estado y Municipios.

3.3.2.- ETAPA PROBATORIA.

La audiencia en el juicio que se tramita ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Estado de México, tiene por objeto:

a) Desahogar las pruebas debidamente ofrecidas,
b) Oir los alegatos, y
¢) Dictar la sentencia

Sin embargo, ia falta de asistencia de las partes no es impedimento
legal para la celebracion de la audiencia de juicio, toda vez que la litis se ha trabajado
con ef esciito de demanda y su contestacion. Los alegatos no forman parte de [a litis
y las pruebas que son ofrecidas por lo regular son documentales publicas las cuales
se desahogan por su propia y especial naturaleza.

Respecto al primer inciso, como premisa general se admitiran toda
clase de pruebas, con excepcion de la confesional, [as que no tengan relacion
inmediata o directa con los hechos controvertidos, asi como aquellas que sean
contrarias a la moral y al derecho. Por ello, sélo se admitiran las pruebas cuando
sean pertinentes, idéneas y congruentes, pues la admisién de las pruebas que dejan
de reunir fas citadas caracteristicas, ocasionan la dilacion del procedimiento
contencioso administrativo, el cual por naturaleza es sumario.

En cuanto al segundo objetc de la audiencia, las partes podran
expresar sus alegatos, de dos maneras: por escrito antes del inicio de la celebracion
de la audiencia, de viva voz y una vez que se haya concluido con la etapa de admiston
y desahogo de las pruebas y por Ultimo durante la audiencia pudiendo presentarlos en
forma oral y por escrito.
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Debemos de recordar que en una sola audiencia se admiten, se
desahogan las pruebas y se oyen los alegatos, pasan los autos a la vista del
Magistrado para dictar la resolucidn que en derecho proceda.

La prueba se entiende como en sentido estricto, la obtencion del
cercioramiento del juzgador acerca de los hechos discutidos y discutibles, cuyo
esclarecimiento, resulta necesario para la resolucién del conflicto sometido a proceso.
En este sentido, la prueba es fa verificacidn o confirmacion de las afirmaciones de
hecho expresadas por las partes.

En sentido amplio se entiende como prueba a todo conjunto de actos
desarrollados por las partes en un litigio, los terceros y el propio juzgador, con el
objeto de lograr la obtencidon del cercioramiento sobre los hechos discutidos y
discutibles. También suele denominarse a la prueba como los medios, instrumentos y
conductas humanas con las cuales se pretende lograr la verificacion de las
afirmaciones de hecho.

El Cédigo de Procedimientos Administrativos def Estado de México
en su capitulo cuarto de su titulo primero, contempla diez secciones de todo lo relativo
a las pruebas, precisando que en el procedimientc y proceso administrativo se
admitiran toda clase de pruebas exceptudndose la confesion de las autoridades
administrativas por medio de la absolucion de posiciones, asi como ias que no tengan
relacion inmediata con el asunto y las que resulten innecesarias o indtiles para la
decision del mismo. Por medio de prueba entendemos a los instrumenios, objetos o
cosas, y las conductas humanas con las cuales se trata de lograr llegar z ia verdad de
las cuestiones planteadas. El ya citado Cédigo Procesal Administrativo sefiala como
medios de prueba a la confesional, documental publica y privada, la testimonial, fa
inspeccion ocular, la pericial, la presuncional, |a instrumental, las fotografias y demas
efementos aportados por la ciencia.

Bajo este orden de ideas, y por lo que hace a la prueba confesional,
debemos aclarar que la misma Unicamente es respecto a peticién de informes a las
autoridades administrativas, respecte de hechos que consten en sus expedientes,
archivos o registros.

Por cuanto hace al medio de prueba consistente en los documentos
plblicos o privados, el Codigo Adjetivo de la materia precisa en sus numerales 57 y 58
como el documento va a adquirir dicha calidad y menciona “... Articulo 57.- Son
documentos plblicos aquella cuya formulacion esta encomendada por ley, dentro de
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los limites de sus facultades, a las personas dotadas de fe publica y los expedidos por
servidores plblicos en ejercicio de sus funciones. La calidad de publicos se demuestra
por la existencia regular sobre los documentos, de sellos, firmas u otros signos
exteriares que en su caso, provengan de leyes saivo prueba en contrario... Articulo
58.- Son documentos privados los que no retinen las condiciones previstas para los
documentos publicos”.

Tocante a la prueba de Inspeccién Ocular, esta como lo sefiala el
ordinal 81 del multicitado Cédigo Procedimental debera “servir para aclarar o fijar
hechos refativos al asunto y no requiera conocimientos técnicos especiales”.

En lo referente a la prueba pericial, es de resaltarse el avance
importante que tuvo el legislador al innovar el procedimiento para el desahogo de
dicha prueba asi como evitar tanto el tortuguismo como el formuiismo; en efecto la
prueba pericial procede cuando sean necesarios conocimientos especiales en alguna
ciencia, técnica o arte.

En relacién a la prueba presuncional, la Ley Adjeliva la define
diciendo “.. Articulo 88.- Presuncion es la consecuencia que la Ley, autoridad
administrativa o el Tribunal deducen de un hecho conocido para averiguar la verdad
de ofro desconocido; la primera se llama legal y la segunda humana. Hay presuncion
legal cuando la ley lo establece expresamente. Hay presuncidn humana cuando de un
hecho debidamente probado se deduce otro que es consecuencia ordinaria de aquel”.

Por uitimo tenemos la prueba instrumental, que el numeral 91
conceptualiza diciendo: ... La instrumental es el conjunto de actuaciones que obren
en el expediente formado con motivo del asunto”.

“... Articulo 93.- Para acreditar hechos o circunstancias que tengan
relacién con el asunto que se ventila, {as partes pueden presentar fotografias o copias
fotostaticas, videos, cintas cinematogréficas y cualquier ofra produccion de
imagenes... como medio de prueba deben admitirse también los registros
dactiloscopicos, fonograficos y demas descubrimientos de la ciencia, la técnica o arte
que produzcan conviceidn en el animo de |2 autoridad administrativa o del Tribunal”,

El juzgador, a quien va dirigida la prueba, es un hombre con una
preparacion juridica y una cuftura general determinada, que varia en cada caso, es
mas su experiencia juridica, es un factor determinante en el momento en que se agota
la funcion jurisdiccional, o sea, cuando se-dicta sentencia. Es precisamente en ese
momento cuando tiene ante si las pruebas aportadas por las partes, cuande debe




darles el valor que las mismas tienen legalmente y cuando puede obtener
conclusiones que le permiten Hlegar a la verdad de los hechos conacidos a los hechos
desconocidos.

Pero precisamente por tener que sujetarse a la ley y actuar no segln
sus propias convicciones, sino de acuerdo con la forma en que la legislacion quiers
que valoricen las pruebas aportadas y desahogadas por las partes, surge ef mas
grave problema, el juzgador tiene que buscar la verdad real, es decir, la verdad
verdadera de lo que las partes afirmaron en sus respectivos escritos de demanda,
ampliacion de demanda y contestacion, o debe ajustarse a fa verdad formal derivada
de las pruebas que ellas hubieran aportado.

Indiscutiblemente el magistrado tiene que sujetarse en todos sus
actos a la Legislacion vigente la cual fija los lineamientos que debe de seguir tanto
para su admisién, desahogo y valoracién.

No tendran valor las pruebas rendidas con infracciones en lo
dispuesto en ef Codigo, a menos que solo teniéndolas en consideracion la avtoridad
administrativa o el Tribunal puedan formar su conviccion respecte de los hechos que
se tralen. La confesion expresa hard prueba plena, cuando concurra con las
circunstancias siguientes:

|.- Que sea hecha por persona capacitada para obligarse:

II.- Que sea hecha con pleno conocimiento y sin ¢coaccidn ni violencia;

lil- Que se de hecho propio, 0 en su caso, del representante y
concerniente al asunto.

Los hechos propios de las partes interesadas aseverados en sus
promociones 0 en cualquier acto del procedimiento o proceso administrativo haran
prueba plena en contra de quien los asevere, sin necesidad de ofrecerlos como

prueba.

Los documentos publicos hacen prueba plena, las copias certificadas
hacen fe de la existencia de los originales; la documental privada, inspeccion, pericial
y testimonial serdn valorizadas segun el prudente arbitric de la autoridad
administrativa o del Tribunal.
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Para que las presunciones sean apreciables como medios de prueba
es indispensable que entre el hecho demaostrado y aquel que se trata de deducir haya
un enlace preciso.

Las fotografias, copias fotostaticas y demas pruebas aportadas por la
ciencia, técnica o arte quedan a la prudente calificacion de la autoridad adgministrativa
o del Tribunal.

El numeral 95 del Codigo de Procedimientos Administrativos en un
afan modernista e innovador sefiafa: “... La autoridad Administrativa y el Tribunal
gozan de las mas amplia libertad para hacer el analisis de las pruebas rendidas,
aplicando las reglas de Iogica y de la sana critica; determinar el valor de fas mismas,
unas en frente de las otras y fijar el resultado final de la valoracion...”. Ademas se deja
en libertad a la Sala para que se aparte del valor de la prueba, cuando llega a
convencerse por el enlace de ellas y de las presunciones formadas, de que los hechos
se desarrollaron en forma distinta, pero en este caso debera fundar y motivar
debidamente sus sentencia, exponiendo las razones eficaces que lo llevaron a
abandonar o apartarse de las pruebas rendidas.

3.3.3.- ETAPA DE JUICIO.

Con esta etapa se da por concluido el litigio en primera instancia. Sin
embargo, podemos manifestar que la actividad procesal de las partes culmina cuando
han expresado sus alegatos, y en su oportunidad han acreditado ia validez o invalidez
del acto reclamado, asi como ia aplicabilidad de ia norma abstracta at caso concreto.

Por ello, las partes han satisfecho todas las actividades exigidas
durante el procedimiento para la consecucion de su fin y el Estado a través del
Organo Jurisdiccional que lo representa, va aplicar el derecho para proteger el orden
juridico establecido, mediante un acto por medio del cual decide la controversia a
favor ya sea de la autoridad o del gobernado, este acto jurisdiccional es la sentencia.

Por lo tanto, se impone la obligacion al Juzgador de resolver la
controversia en un plazo no mayo de cinco dias posteriores a la celebracion de la
audiencia, conforme a lo dispuesto por ef articulo 272 del Codigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México, y debera contener los requisitos sefialados en
su articulo 273.




*ARTICULO 273.- Las sentencias que dicten las Salas del
Tribunal deberan contener:

. El andlisis de las causales de improcedencia y
sobreseimiento del juicio, en su caso;

Il La fijacion clara y precisa de los puntos controvertidos;

I El andlisis de fodas y cada una de las cuestiones
planteadas por los interesados, salvo que el estudio de una o algunas sea
suficiente para desvirtuar la validez del acte o disposicion general
impugnado;

1V. El examen y valoracion de las pruebas;

V. La mencién de disposiciones legales que la sustenten;

VI.La suplencia de la deficiencia de la queja del
particular, cuando el caso lo requiera, pero sin cambiar los hechos
planteados por las partes; y

VILI. Los puntos resolutivos, en los que se expresaran: la
declaratoria de sobreseimiento del juicio; los actos cuya validez se
reconozca o cuya invalidez se declare; la reposicion del procedimiento que
se ordene; los términos de la modificacién del acto impugnado; la validez o
invalidez de |a disposicion legal, cuando sea procedente, y la condena que,
en su caso, se decrete.”

Sin perjuicio de lo anteriormente sefalado, las Salas del Tribunal de

lo Contencioso Administrativo del Estado de México, al emitir sus resoluciones
expresan una serie de datos que permiten identificar los elementos formales
esenciales que deben de contener todas fas sentencias de caracter jurisdiccional.

Al respecto, [a doctrina ha sostenido que las sentencia deben de

contener dos requisitos a saber: los elementos formales y los esenciales.

Los requisitos formales de las sentencias son cuatro;

a) Ef preambulo

b) Los resultandos

¢) Los considerandos, y
d) Los resolutivos
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El preambulo, es el sefialamiento del lugar y de la fecha def que
emana la resolucion, los nombres de las partes y la identificacion del tipo de proceso
en que se esla dando la sentencia. Por ejemplo:

EXPEDIENTE: 05/2000.
JUICIO: FISCAL.
ANTONIO  JOSE  REYNOSO
CERVANTES, POR SU PROPIO
DERECHO.

VS,
COORDINADOR DE LA GERENCIA
JURIDICA DEL ORGANISMO DE
AGUA POTABLE,
ALCANTARILLADO Y
SANEAMIENTO DE NAUCALPAN
DE JUAREZ, MEXICO.

Naucalpan de Juarez, México, a veintiuno de febrerc del dos mil.

Vistos para resolver en definitiva las constancias det juicio fiscal que al rubro se indica;
y

Los requisitos substanciales no se refieren a los aspectos formales,
externos o estructurales de las sentencias, sino por el contrario, a los requisitos
internos o esenciales del proceso. Estos requisitos, desde el punto de vista del
Maestro Castillo Larrafiaga y de Pina, son:

a) La congruencia,
b) La motivacion y,
¢) La exhaustividad.

La congruencia, implica la relacién que debe de existir entre lo
aducido por las partes y lo resuelto por el Juzgador. Este requisito, conttene en si
mismo, dos elementos: El interno, consiste en que ias resoluciones no contengan
afirmaciones que se contradigan entre si y; la externa, que la sentencia debera de
contraerse a los puntos controvertidos.
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La motivacion, consfituye un garantia que goza el gobernado,
consagrada en el articulo 16 de la Constitucion Federal, el cual obliga a toda autoridad
administrativa, incluyendo las jurisdiccionales a fundar y motivar sus resoluciones, por
el hecho de causar molestia a los administrados.

: La motivacion, es una declaracion de cuales 5on las circunstancias
de hecho y derecho que han lievado en el animo del Juzgador a determinar el sentido
de la resolucion. Por lo tanto, constituye las razones en las que el Organo
Jurisdiccional se fundamenta practica y juridicamente para determinar la verdad legal.

Debemos recordar que el Juzgador no puede dejar de resolver una
controversia, aln cuando no haya expresamente una norma aplicable, por la
existencia de lagunas juridicas de la Ley y a falta de disposicion expresa se fundara
en los principios generales de derecho.

La exhaustividad, en suma es ia medida de todas y cada una de las
cuestiones planteadas por las partes, sin dejar de considerar ninguna. Es decir, el
Tribunal al sentenciar debe de agotar todos los puntos aducidos por las partes y
refiriéndose a todos los elementos probatorios que aportaron ellas durante el
procedimiento.

Sin embargo, es preciso sefialar que no Unicamente con la sentencia,
se culmina el procedimiento, sino que también existe una figura juridica denominada
sobreseimiento. El sobreseimiento, es el acto procesal que da por terminado el juicio
sin resolver el fondo del asunto, por haberse encontrado alguna causa de
improcedencia que impide al Juzgador resolver la controversia planteada.

Los efectos del sobreseimiento, es dar por concluido el proceso y
dejar las cosas tal como se encontraban anles de la interposicién del juicio. Esta
potestad jurisdiccional opera cuando las partes la invocan o de oficio, por ser una
cuestion de orden publico.

3.3.3.1.- LOS ALEGATOS.

Del latin allegatus. m. Escrito en el cual expone el abogado las
razones que sirven de fundamento al derecho de su cliente e impugna las del
adversario. Der. Escrito, llamado ahora de conclusiones, en el cual, con el resultado
de las probanzas, mantenian los litigantes sus pretensiones al terminar la instancia.
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Son las argumentaciones que expresa cada parte con la intencién de
provocarle conviccion al juzgador en el sentido de que las pruebas desahogadas han
demostrado la veracidad de sus afirmaciones en el proceso y la aplicabilidad d fos
fundamentos de derecho invocados. En consecuencia, los alegatos implican la
afirmacion de que sus pretensiones deben ser acogidas por el juzgador mediante el
dictado de sentencia estimatoria.

" - Alegatos.- La exposicion razonada, verbal o escrita, que hace el
abogado para demostrar, conforme a derecho, que la justicia asiste a su cliente. El
Cddigo de procedimientos Civiles previene a que concluida la recepcion de pruebas,
en la forma escrita, se entregarén los autos originales, primero al actor y después al
reo por diez dias a cada uno, para que aleguen. Pasado que sea ef término, seran
citadas las partes para sentencia, que se pronunciara denfro de ocho dias (articulo
425, derogado) *,58

“ En los juicios orales, los alegatos se llevan a cabo como lo previene
el articulo 393; concluida la recepcion de las pruebas el tribunal dispondra que las
partes aleguen por si ¢ por sus abogados o apoderados, primero el actor y luego el
reo. El Ministerio Publico alegard también en los casos en que intervengz. Se
concederéd el uso de la palabra por dos veces a cada una de las partes, las que
procuraran la mayor brevedad y concision, evitando palabras injuriosas y alusiones a
la vida privada u opiniones politicas o religiosas, limitindose a tratar de las acciones y
de las excepciones que quedaron fijadas en la clausura del debate preliminar y de las
cuestiones incidentales que surgieran. No se podra hacer uso de [a palabra por mas
de un cuatro de hora cada vez, en primera instancia, y media hora en segunda “de
acuerdo con el articulo 394, queda prohibida fa practica de dictar los alegatos a la
hora de la diligencia, pero las partes pueden presentar sus conclusiones por escrito” 8

3.3.3.2.- LA SENTENCIA.

Todo Proceso en general persigue la emision de una resolucién o
sentencia que ponga fin a la controversia suscitada, en la cual deben contenerse los
requisitos de fundamentacion y motivacion que refieren los articulos 16 Constitucional

3 Biblioteca Dicclonarios Juridicos Tematicos. Vol. 4. DERECHO PROCESAL COLEGIO DE
PROFESORES DE DERECHO PROCESAL. FACULTAD DE DERECHO DE LA UNAM. Editorial Harla.

México 1999.p.14.
% Ppajiares Eduardo. DICCIONARIO DE DERECHO PROCESAL CIVIL.- 2. edicidn, Editorial Porria

Hermanos S.A., México 1991.p.79.
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y 273 del Codigo de Procedimientos Administrativos def Estado de México, que
advierte que toda sentencia debe contener:

L El analisis de las causales de improcedencia o sobreseimiento, en
Su €aso;

Il. La fijacion clara y precisa de los puntos controvertidos;

ll. El analisis de las cuestiones planteadas;

IV. Examen y valoracion de Pruebas;

V. lisposiciones legales que la sustenten;

Vi. La suplencia de |a deficiencia de la Queja;

VII. Puntos resolutivos.

Por su parte Eduardo Pallares dice que : * Sentencia es el acto
jurisdiccional por medio del cual el juez resuelve las cuestiones principales materia del
juicio o fas incidentales que hayan surgido durante el proceso “.5

De ahi que sea procedente mencionar que si bien la sentencia es la
conclusion de lo determinado por el juzgador de origen referente a lo que le hayan
planteado, también fo es que debe contener la adecuada fundamentacion y
congruencia logica juridica de lo expresado con las normas que para tal efecto se
establezcan, pues las mismas deben ser claras y precisas, es decir, se debe
espectiicar para que efectos se declara la misma, si (nicamente con efectos
declarativos o también de condena.

Dichas sentencias deben revestir dos aspectos uno formal y el otro
material.

En cuanto al aspecto formal, las mismas deben redactarse con las
formalidades esenciales para ello, es decir lo que ya hemos mencionado en fracciones
anteriores, se trata pues de reguisitos de forma.

Por cuanto hace al aspecto material, este debe entenderse como la
congruencia que debe existir entre los fundamentos legales citados y la motivacion
congruente que debe contener la citada sentencia, a efecto de que sea considerada
legal o no asi vulnere los derechos que poseen los gobernados.

** obeit. p.721.
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3.3.3.2.1.- SENTENCIA DE VALIDEZ.

Se denomina como tal, a aquellas resoluciones que tienen por
finalidad expresar si se invalida o valida el acto de autoridad, més sin embargo, se
concretan a reconocer la validez del acto de auforidad que se impugna, ya sea por
que el mismo contenga todos y cada uno de los requisitos de forma que el acto debe
contener para subsistir, 0 porque el particular no haga valer agravio alguno que
desvirtué el citado acto de ,molestia en cuanto al fondo del asunto se trate, pues no
basta con generalizar que el acto en cuestién te causa agravio, sin especificar porque
0 que parte del mismo te afecta en los intereses juridicos o legitimos poseidos.

Por ello es importante detallar concretamente en que afecta la
sentencia que se recurra, pues si bien, la ley otorga la facultad discrecional al Tribunal
de lo Contencioso Administrativo de subsanar la deficiencia de la quejz, también 1o es
que al realizar esta debe ser unicamente en la interpretacion de los agravios
expresados y no asi cambiar todos [os hechos, pues se dejaria en estado de
indefensién a la demandada, toda vez que se le notifico ia demanda iniciada en su
contra por determinado acto y supliendo fa queja en exceso la misma no tendria
conocimiento del porque se le manda comparecer.

Es por ello que este tipo de sentencia tienen como Gnica finalidad
reconocer la validez de los actos de autoridad siempre y cuando los mismos se
encuentren ajustados a derecho y no haga valer agravio suficiente para desvirtuar ia
validez de dicho acto.

Es decir, debe concretarse a sefalar si se ha violado o no ta ley con
la resolucion combatida.

3.3.3.2.2.- SENTENCIA DE INVALIDEZ.

En este supuesto, se trata de sentencias que junto con las anteriores,
son las lamadas declarativas, puesto que se limitan a definir si existe violacion o no a
las disposiciones generales emitidas.
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En el caso en concreto, las resoluciones con este sentido, declaran
que 105 acto de la autoridad son contrarios a derecho, por lo que carecen de validez,
en razon de lo cual se vuelven nulos de pleno derecho.

Sin embargo dicha declaratoria puede ir acompanada de una
condena a fin dz restituir al particular en el pleno goce de sus derechos, o sola,
declarando la nufidad e invalidez de los actos impugnados, por carecer de requisitos
de forma o por encontrar vicios en cuanto al fondo del asunto de que se trate.

3.3.3.2.3.- SENTENCIA DE CONDENA.

Sentencia que distancia del primer supuesto, toda vez que para que
se ordene a la autoridad dar cumplimiento con determinada resolucién, es necesario
que la misma haya declarado la invalidez de los actos confrovertidos en dicho
proceso, pues constituye un titulo para ia realizacion forzosa de la relacion declarativa,
en donde se establece como debe safisfacerse la pretensidn del particular que
promovio dicho juicio.

La sentencia de condena comprueba un derecho existente que debe
ser satisfecho, misma que puede dar lugar a una ejecucion forzosa cuando la
autoridad respectiva omita dar cumplimiento a la misma, es decir cuando fuere
rebelde para acatar lo ordenado por el tribunal, este podra valerse de medidas de
apremio y multas en todo caso.

3.3.4.- PERIODO IMPUGNATIVO.

Durante tedo procedimiento, el juzgador, emitird las resoluciones
necesarias para los efectos de mejor proveer y lograr asi la exacta aplicacion del
derecho en la materia que corresponda, teniendo como consecuencia de dichas
determinaciones, que las partes que intervinieron en el proceso, puedan no estar de
acuerdo fotal o parcialmente con ellas, ya sea porque la consideran erréneas o
injustas, pero cabe preguntarnos ;de dénde puede surgir ese posible error o injusticia
de la resolucton?.
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Debemos tomar en cuenta ante esta interrogante, lo que refiere el
maestro Guillermo Colin Sanchez. al sefalar que: “quienes fienen a su cargo las
resoluciones de situaciones por demds trascendentales en el proceso, son seres
humanos, por ende, la falibilidad, los sentimientos, los infereses y ofras situaciones
negativas, frecuentemente aparecen en el ambito de fa justicia, de la que proviene el
error, la mala fe y el quebrantamiento de la obligacion que la ley impone”.70

Del texto anterior, podemos considerar que de la propia naturaleza
del hombre, por ser falible, surgen errores o fallas al resolver y dictar una situacion;
tomando la falibilidad precisamente como el riesgo o posibilidad de equivocarse
involuntariamente, ya sea por torpeza o ignorancia del sujeto que hace las veces de
juzgador; sin dejar de tomar en cuenta que puedan existir engaios o yerros maliciosos
que dan como resultado obscuridades ¢ aiteraciones a los hechos. Por otro lado
existen también otras causas como fuentes de las fallas, como los vicios, la mala fe, la
ofuscacién procesal y porque no decirlo méviles inmorales como el interés, el soborno
y hasta el servilismo que al decir de Manuel Rivera Siiva, “dan origen a que el érgano
Jurisdiccional salfe conscientemente los limites de la equidad y que no se decida lo
que la ley ordena™!. De aqui el origen y causas errdneas o injustas.

Precisada entonces la posibilidad de fallas voluntarias o involuntarias,
en fas resoluciones que dicta el drgano jurisdiccional, y en prevision de causar dafios
irreparables, que nos alejarian de |a aplicacion de una justicia verdadera, se da origen,
como sefiala Carlos Franco Sodi, a la necesidad de garantizar ya al individvo, ya a la
sociedad, contra las determinaciones judiciales dictadas sobre motivacion semejante,
la tnica garantia consiste en el derecho que se les reconoce a los interesados para
impugnar aqueltas interponiendo los recursos 0 medios de impugnacion, los que
permiten un nuevo estudio de la determinacion.

Podemos sin embargo, sefalar que de cualquier forma “no se trata de
gvitar ef error en cuanto a una sola declaracién; sino en su perpetuacién, en su
sancion, en las consecuencias y resultado que produce, por lo que se hace necesario
hacer valer los recursos para impedir o corregir estas” 73, Siendo que la falla que
surgio en un primer estudio se localice y enmiende en un segundo examen, a través
de condiciones de preparacion que asi mismo den las razones de |a reparacion.

® Colin Sanchez Guillermo. DERECHO MEXICANO DE PROCEDIMIENTOS PENALES. 12°. Edicién.
Editorial Porrita Hermanos, $.A. de C.V. México 1990. p.485.
" Rivera Silva Manuel. EL PROCEDIMIENTQ PENAL. 13* edicién. Editerial Porriza Hermanos, S.A. de

C.V. México 1983.p.267.
™ Acero julio. PROCEDIMIENTO PENAL MEXICANO. 6. Edicién. Ediciones Especiales. México

1991 pp.405,406.
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El maestro Vincenzo Manzini, al referiise a las impugnaciones
expresa que son actividades procesales que determinan unz nueva fase del mismo
procedimiento en el que se controla o se renueva el juicio anierior. Por su parte, al
estudiar la impugnacion, Micheli nos expone: “Los medios de impugnacion, son los
instrumentos procesales ofrecidos a las partes para invocar aquel control sobre la
decision del juez™s

De fas anteriores explicaciones, los autores introducen un elemento
de suma importancia que se deriva de la lectura de las mismas, al referir “que son
actividades o instrumentos procesales”, por esto debemos entender que las
impugnaciones dependen directamente de un acto de voluntad, ef que debe realizarse
para que pueda cobrar vida la impugnacion.

Por tltimo, en su cbra Derecho Procesal Penal, Niceto Alcala Zamora
y Castiflo, y Ricardo Levene nos ilustran con ef siguiente concepto: “Los medios de
impugnacton son actos procesales de las partes dirigidas a obtener un nuevo examen,
fotal o limitado a determinados extremos y un nuevo proveimiento acerca de una
resolucion judicial que el impugnador no estima ajustado a derecho, en el fondo o en
la forma o que reputa errdnea en cuanio a la fijacion de los hechos” 7%

En esta definiciébn bastante amplia, se nos conmina a fijar nuestra
atencion en un elemento mas, que viene siendo el que las resoluciones pueden ser
impugnadas en su totalidad o solo en una parte de las mismas, esto Gltimo por
supuesto si fa determinacion recurrida se refiere a considerar varias situaciones o
resuelve distintos supuestos, ademas, agrega que a través de la impugnacién se
pueden obtener como resultado una nueva determinacion del proveido recurrido,
siendo esto a mi consideracidn, fa principal cuestién que se persigue al interponer o
hacer valer los recursos.

Tomando en cuenta lo anteriormente expuesto, y lo que nos
menciona Francesco Carnelutti, al referirse a un autor del que no recuerda su nombre,
que sefiala: “Ef peligro def error judicial es como una gran nube gue obscurece ef cielo
del derecho procesal™ Debemos pues darle plena importancia a los medios de
impugnacion, para poder despejar esa gran nube y dar luz al derecho procesal, que
traiga como consecuencia la administracion de una verdadera justicia, sin cortapisas y
por esto la necesidad de los medios de impugnacion.

“ Gémez Lara Cipriano. TEORIA GENERAL DEL PROCESO.- 9a edicién, Editorial Harla, México

1994.p.357.
® Alcali-Zamora y Castillo Niceto. DERECHO PROCESAL MEXICANO. Editorial Porrita Hermanos S.A.

de C.V. México 1985.p.259.
™ Carneluti Francesco. DERECHO PROCESAL CIVIL Y PENAL. Tomo I. Editorial Pedagbgica

atinoamericana, México 1994. p289.
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L.a mayoria de los autores, coinciden en cuanto al origen etimolégico
de la palabra RECURSO vy senalan que ésta deriva del italiano RICORSI, cuyo
significado es el considerado como: “Volver a tomar el curso; volver el camino
andado”. 78

Para poder presentar un panorama amplio sobre los diversos
enfoques que se han dado al recurso, me permito exponer algunos conceptos que
han dado alguncs autores,.

Comencemos con el maestro Carlos Franco Sodi, quien refiere a los
recursos de una manera breve y los sefala diciendo: “en general deben enfenderse
fos medios fegalmente establecidos para impugnar las resoluciones judiciales”.

La definicion de Franco Sodi no es lo bastante amplia para ilustrarmnos
con una explicacidn del porque y el fin de los recursos; unicamente sefiala que se
dirigen a las resoluciones judiciales sin indicar la motivacién de fa impugnacion, sin
embargo, por tratarse de una idea general, como el mismo indica, conserva los
elementos necesarios para orientarlos en lo que se refiere a, que son utilizados para
impugnar las rescluciones judiciales.

“Se da el nombre de recurso a los medios de impugnacion oforgados
a las partes para atacar fas resoluciones judiciales que les causan agravios, con ef fin
de que se haga un nuevo examen de la resolucion impugnada por el mismo tribunal
gue Ia dicté o por otro de superior jerarquia”. S°Este concepto es el que nos da Juan
José Gonzalez Bustamante,

Agrega esta idea que del recurso pueden conccer ya sea el propio
tribunal que dictd el proveido o uno diverso que debera ser de mayor jerarquia, siende
este el momento en el que se hace efectiva la devolucion de la jurisdiccion del tribunal
inferior al superior jerarquico, es decir, se devuelven las facultades del juez recurrido
al tribunal recurrente, siendo esto una de las caracteristicas propias de 10s recursos.

Colin Sanchez nos menciona: “Los recursos soen medios establecidos
por la ley para impugnar las resoluciones judiciales que, por alguna causa fundada, se

™ Arilla Bas Fernando. EL PROCESQ PENAL EN MEXICO. 8% Edicién. Editorial Porria Hermanos, S.A.

de C.V. México, 1981.p.i78.
® Gonzilez Bustamante Juan José. PRINCIPIOS DE DERECHO PROCESAL PENAL MEXICANG. 10°.
Edicién. Editorial Porria Hermanos, S.A. de C.V. México 1991.p.264,
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consideran injustas, garantizando de esa manera, en forma méas abundante el buen
gjercicio de la funcion jurisdiccional” &1

De lo expuesto por el anterior autor, encontramos que a través de la
utilizacion del recurso, se puede lograr una plena funcion jurisdiceional, siendo esto un
elemento mas, que es a la vez resultado de los recursos.

Mario A. Oderigo expone: “Se denomina recurso al procedimiento
mediante ef cual una persona a quien interese una resolucion judicial determinada,
puede postular fa modificacion de st contenido juridico por razones atinentes al fondo
{vitium in judicando proveniente de error in facto o de error in iure}, o la declaracion de
su invalidez por razones de forma (vitium_in_procedendo), o que la resolucion sea
dictada si el Juez fuese remiso en hacerlo” 8

En su concepto Oderigo, nos permite conocer que a través de fa
utilizacion del recurso se puede lograr incluso, que el drgano jurisdiccional dicte las
determinaciones que no ha hecho saber, por tal o cuaf causa; asi mismo, nos ilustra
las razones por las que se puede esgrimir el mismo, dandonos con ello una
fundamentacion de su procedencia.

Aludiendo a lo que sefiala el maestro Eduardo Pallares; nos sefiala
que generalmente se define a los recursos: “Como fos medios de impugnacion que
son concedidos a las partes, para objetar las determinaciones judiciales y lograr que
se revoquen, modifiquen o confirmen, agregando, que esta definicion no es correcla ni
puede ser cierta por lo siguiente;

a).- No siempre el recurso se dirige contra una resolucion judicial, hay
ocasiones en que se enfoca hacia actos en el hacer algo mas de lo debido o en
omisionss, en no realizar lo ordenado.

b).- Tampoco fos recursos se hacen valer para lograr, a través de
eflos una confirmacion de fa determinacion recurrida, sino para oblener en todo caso
una modificacién o revocacion de la misma™ %

Considero, que la afirmacidn que se hace valer es correcta, ya que
seria por demas ocioso el hacer valer un recurso para no obtener que la resolucion
recurrida sea reemplazada por ofra que varie en cuanto a su contenido se refiere, toda

' Colin Sanchez Guillermo, DERECHO MEXICANC DE PROCEDIMIENTOS PENALES, 12° edicién.
Editorial Porria Hermanos S.A. México 1990.p.486.
2 Oderigo Mario A. LECCIONES DE DERECHC PROCESAL. Tomo uno. Ediciones de Palmas. Buenos

Atres, Argentina, 1989.p.163.
& pallares Eduardo. DICCIONARIO TEORICO PRACTICO DEL JUICIO DE AMPARO.-. 182 edicién,

Editorial Porra Hermanos S.A., México 1990.p.693.
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vez que, si solo se interpone el recurso por sistema del litigante, éste se convierte en
una inexacta aplicacion a la figura juridica, volviéndola ineficaz ya que obtendria como
resultado, efectivamente la confirmacién de la resolucion.

Si el recurso, como quedd precisado anteriormente, debe hacerse
valer mediante una manifestacion de Ia voluntad, en un acto procesal de la parte
legitimada conforme a derecho para hacerlo, ;a qué va dirigida dicha manifestacion?,
o dicho en otros términos, ;cual es el objeto a que se dirige este acto procesal?, hay
division en cuanto a los criterios de los autores en relacion al objeto de los recursos.

Por su parte Julio Acero, sefiala que: “Ef objeto de los recursos es
revisar, someler a un nuevo examen y resofucién un asunto, 0 en su ¢aso alguno de
los proveidos integrantes del mismo para enmendar, continta diciendo el autor, su
ilegalidad si es que existiera”8

Lz idea de Julio Acero a mi parecer es erronea, ya que mezcla €l
medio con el objeto, incluso confunde el fin de los recursos, el objeto no puede ser
someter a un nuevo examen o el revisar las resoluciones dictadas, aprecio que el
revisar y estudiar as determinaciones judiciales es el medio a través del cual se llega
al fin de los recursos, por fa revision y estudio se pueden conocer y precisar los
errores o ilegalidades cometidas en el primer estudio realizado y lograr su fin, el que
sea por lo tanto enmendar o reparar la ilegalidad, si la hay de las determinaciones
recurridas, consideracion que introduce Julio Acero al tratar de determinar el objeto de
los recursos.

Juan José Gonzalez Bustamante, al referirse a los recursos, sefiala
que tienen por objeto: “Corregir los defectos contenidos en las resoluciones judiciales
y son una garantia para enmendar sus posibles errores, stprimiendo foda tendencia
a fa arbitrariedad” 8

Al igual que el anterior autor, Gonzalez Bustamante es inexacto al
sefialar el objeto de los recursos; manifiesta que es ¢! corregir los defectos de las
determinaciones, insisto que esto viene a significar el fin de los recursos, ya que a
iravés de los medios anles sefialados, se logra la subsanacion de los errores del
érgano jurisdiccional.

" Acero Julio. PROCEDIMIENTO PENAL MEXICANO. 6. Edicién. Ediciones Especiales. México

1991.p.403.
% Gonzdlez Bustamante Juan José. PRINCIPIOS DE DERECHO PROCESAL PENAL MEXICANO. 10°.

Edicién. Editorial Porria Hermanos, S.A. de C.V. México 1991.p.265,
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Bajo esta tesitura otros avlores definen de diversa forma el objeto de
los recursos, por ejemplo el maestro Guillermo Colin Sanchez, sefiala que: “El objeto
del recurso es la resolucion judicial atacada, la que es necesario estudiar por el
oOrgano superior, los aspectos multiples sefialados en los agravios” %

Aunado a las anteriores afirmaciones, la logica juridica, a mi parecer
me permite afimar que U(nicamente puede ser objeto de los recursos las
determinaciones ¢ resoluciones que dicte el rgano jurisdiccional en el gjercicio de su
funcidn, ya que una vez que se da a conocer el proveido, se actualiza el recurso, toda
vez que en ese momento nace el objeto sobre el que se va a dirigir el medio
impugnativo. No debemos confundir el medio del que el recurso se vale para lograr
sus fines; siendo el medio de someter a un segundo examen o estudic la
determinacion recurrida, para lograr su fin, que considero, es evitar la injusticia
remediando y subsanando los errores comefidos, reintegrando el derecho violado al
recurrente.

Avocandonos, por otro lado a entender ef fin de los recursos,
considero hacer mérito, nuevamente al autor Guillermo Colin Sanchez, quien sefiala al
respecto: “Los medios de impugnacion tienen como fin el restaurar la disposicion legal
gue pudo haberse desvirtuado por ef drgano de la causa, en agravio o perjuicio de los
sujetos de la relacion procesal, reparando el derecho violado, evitando asi la
desviacion del proceso por las vias fallidas” 8

Rafael de Pina, opina; “La finalidad de los medios de impugnacién es
la de ofrecer la oportunidad de corregir fos errores en que los jueces pueden incurrir
en la aplicacidn del derecho, no ya por la malicia, sino simplemente por las dificultades
propias de fa funcién que desempefian y en atencion a fa falibilidad humana” 88

Asi con apoyo en los autores referidos, reitero, el fin de los recursos
es eludir la posible mala aplicacion del derecho, con lo que se evita al mismo tiempo la
injusticia y la arbitrariedad, restituyendo, en todo caso, las violaciones que pudieran
cometerse en periuicio de las partes que intervinieron al decidirse la cuestion, ya sea
en relacion al procedimiento, ya en relacion al fondo del asunto que se haya tratado.

8 Colin Sanchez Guillermo. DERECHO MEXICANO DE PROCEDIMIENTOS PENALES. 12° edicidn.

Editorial Pornia Hermanos S.A.. México 1990. p.500.
8 Colin Sanchez Guillermo. DERECHO MEXICANO DE PROCEDIMIENTOS PENALES. 12° edicién.

Editoriai Pormia Hermanos S.A.. México 1990, p. 485-487.
8 De Pina Rafael. DICCIONARIO DE DERECHQ.- 18° edicidn, Editorial Porrda Hermanos S.A. de C.V..

Meéxico 1996. p. 275.
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Por mi parte, tomando en cuenta las anteriores definiciones podria
concluir que los recursos son un medio de impugnacidén que hace las veces de
remedios procesales, que la ley concede a las partes, y se hacen valer a traves de
una manifestacion de voluntad de la parte legitimada“para ello, mediante la que se
inconforma de una resolucion dictada por el 6rgano jurisdiccional, y solicita someter la
cuestion, o parte de ella, al estudio y consideracion del propio organo que la dictd u
otro drgano diverso de mayor rango jerarquico para lograr que se enmiende el error,
ya de fondo, ya de forma, que la motiva y por o tanto tiene como objetivo la
modificacion o revocacién de la determinacion viciada.

Es necesario dejar establecida una distincion necesaria entre el
recurso y el medio de impugnacion. Tode recurso es, en realidad, un medio de
impugnacion; contrariamente, existen medios de impugnacion que no son recursos.
Esto significa, que el medio de impugnacion es el género y el recurso es [a especie.
El recurso técnicamente, es un medio de impugnacion intraprocesal, en el sentido de
que vive y se da dentro del seno mismo del proceso, ya sea Como un reexamen
parcial de ciertas cuestiones o como segunda etapa o segunda instancia del mismo
proceso. Por el contrario, pueden existir medios de impugnacion extra o
metaprocesales, entendiendo esto en el sentido de que no estan dentro del proceso
primario, ni forman parte de él, estos medios de impugnacion pueden ser
considerados extraordinarios y frecuentemente dan lugar a nuevos o ulteriores
procesos. En el sistema procesal mexicano serian recursos, la apelacion, la
revocacion y la queja, que estan reglamentados en el Codigo Procesal, y se dan
dentro del proceso comun y corriente; ahora bien, el juicio de amparo es un tipico
medio de impugnacion, sin embargo no es parte del proceso primario, sino que €s un
juicio especifico impugnativo, por cuyo medio se combate una resolucion dictada en
un anterior y distinto proceso.

Por lo tanto comparto |a idea del maestro Cipriano Gémez Lara, la
cual plasma en su libro Teoria General del Procese, en donde explica: "Los medios
de impugnacion son recursos. procedimientos. instancias o acciones, reconocidas en
favor de las partes, para que estas puedan combalir los actos o resoluciones de fos
tribunales, cuando estos sean incorrectos, equivocados, no apegados a derecho o

injustos”®

¥ Gamez Lara, Cipriano. TEORIA GENERAL DEL PROCESO. 9° edicién. Editorial Harla. México 1991. p.
390.
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Con el nombre de recurso de revision, los numerales 285 a 288 del
Cédigo regulan un solo medio de impugnacion que los particulares y autoridades
pueden hacer valer en contra de las resoluciones de las salas regionales del Tribunal
de lo Contencioso Administrativo, en sustitucion de los tres instrumentos recursivos
que estipulaba la extinta Ley de justicia Administrativa. De esta forma, e
ordenamiento también simplifica los recursos en el proceso administrativo, como lo
hizo con los medios de defensa en el procedimiento ante las autoridades de fa
administracién publica estatal y municipal.

De manera especifica, el recurso de revisién procede en contra de los
acuerdos de los magistrados de las salas regionales que desechan la demanda; los
acuerdos que concedan o nieguen la suspension del acto impugnado, los que
revequen o modifiqguen estos acuerdos y los que sefalen garantias con motivo de la
propia suspension; las resoluciones que decreten o nieguen sobreseimientos; las
sentencias que decidan la cuestion planteada, por violaciones cometidas en ellas o
durante el procedimiento del juicio, en este Ultimo caso cuando hayan dejado sin
defensa al recurrente y trasciendan al sentido de las sentencias; y 1as resoluciones
que pongan fin al procedimiento de ejecucion de sentencia,

Los particulares y las autoridades inconformes podran interponer el
recurso de revision, dentro del plazo de ocho dias habiles siguientes al en que surta
efectos la natificacion de la decisidn que se impugne, ante la seccidn de la Sala
Superior correspondiente a la adscripcion de la sala regional que haya dictado la
determinacién recurrida. El presidente de [a seccidn, al admitir el recurso, designara
un magistrado ponente y mandara correr traslado del mismo a las demés partes por el
termino de tres dias habiles posteriores al en que suria efectos la notificacion, para
que expongan lo que a sus derechos convenga; vencido dicho plazo, el magistrado
ponente preparara el proyecto de resolucién y dara cuenta del mismo a fa seccién de
la sala superior en un plazo de cinco dias habiles. Es de subrayarse, que en
observancia del principio de celeridad que rige al proceso administrativo, el Cédigo
redujo el plazo de interposicion del recurso de revision que anteriormente era de diez
dias habiles y ahora es de ocho dias, asimismo disminuyd el término para formular
alegatos por la contraparte del recurrente, que antes era de cinco dias habiles y en la
actualidad es de tres dias.

El cuerpo legal introduce diversas reglas que habra de observar la
Sala Superior en ia resolucidn del recurso de revision, que no existian con
anterioridad, a saber: si se considera infundada alguna causal de sobreseimiento del
juicio, se modificara esta resolucion cuando apareciere probado otro motivo legal para
ello, o bien se revocara la determinacion, para emitir sentencia en la que se decida fa
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cuestién planteada; si se acreditan violaciones cometidas durante el procedimiento del
juicio, que hayan dejado sin defensa al recurrente y trasciendan al sentido de las
sentencias, se revocaran estas y se mandara reponer el procedimiento; cuando se
estimen fundados los agravios en ios que se sostenga que se omitié el analisis de
determinados argumentos o la valoracion de algunas pruebas, se realizara el estudio
de unos y de ofras; sdlo se tomaran en consideracion las pruebas que se hubiesen
aportado en el juicio contencioso administrativo, salvo que no se haya tenido la
oportunidad procesal para rendirlas; se suplira la deficiencia de los agravios del
particular demandante, cuando el caso lo requiera, pero sin cambiar los hechos
planteados. Como puede observarse, conforme a una de las referidas reglas, no
existe duda de que en la resolucién del recurso de revision procede la suplencia de fa
deficiencia de los agravios que en su caso expresen los particutares demandantes.

Ha de tomarse en cuenta que en contra de la resolucién que se
pronuncie en el recurso de revision, que sea desfavorable para los derechos e
intereses de los particulares, estos podran interponer el juicio de Amparo ante Ios
tribunales federales, dentro de los 15 dias habiles posteriores a la notificacién de la
misma; en cambio, si esa decisién es desfavorable para las autoridades, tendran que
darle estricto cumplimiento, en cuanto que carecen ya de algin otro medio de
impugnacion que puedan plantear en su contra.




CAPITULO
IV

A COSA JUZGADA
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4.1. Concepto y Definicion,

Denominada en latin como: res judicata, hay algunas teorias que
difieren en cuanto a la naturaleza de la cosa juzgada, algunas la consideran como
una “ presuncion de verdad “, o como una * ficcidn de verdad " o como una * verdad
formal *, cosa que es contradictoria al hablar tanto de ficcion como de verdad, pues lo
primero indica inexistencia o supuesto falso, en tanto gue lo segundo indica veracidad
y seguridad de conocimiento, certeza en una relacidn existente, sin embargo lo
importante en este caso es explicar ¢, qué es y en qué consiste el fendmeno juridico
en cuestion?, pues es necesario explicar si la cosa juzgada es ef mismo derecho
substancial que existia antes del proceso, transformado en indiscutible y en
susceptible de ser ejecutado coercitivamente; o si por el contrario, es olro derecho,
independiente del anterior, nacido en funcion de la sentencia, cualquiera que sea su
sentido.

Pues afirma el maestro Couture que con esa presuncion de verdad,
unicamente se pretende dar una justificacién de la cosa juzgada y no una verdadera
explicacion de su esencia, ya que cuando se dice que el fundamenio de Iz cosa
juzgada estd en la presuncidn de verdad, se da en razon de carécter social, politico, 0
en todo caso técnico que explica de que argumento se ha valido fa ley para hacer
indiscutibles fas sentencias ejecutoriadas, sin embargo eflo no nos lleva a consequir la
explicacidn de la figura que tratamos y que a continuacion tratare de dar de manera
breve atendiendo a su contenido y al momento de su aparicion en el proceso juridico.

Asi, esta figura aparece despues de haberse desarrollade todos vy
cada uno de los pasos que componen a un proceso, pues la finalidad que los
promoventes de la accion persiguen, es el hecho de que se resuelfva o controvertido
mediante via judicial, lo cual sucede a través de la emision de una resolucion que
ponga fin a la controversia planteada, en la cual ef juzgador tendra que valorar todas
y cada una de las circunstancias, pruebas y hechos que conformen dicho problema, y
que hayan sido aportados por las partes que deban intervenir en el mismo.

Sentencias que como ya lo hemos visto tienen diversos sentides, sin
embargo cualquiera que este sea, su observancia debe ser obligatoria siempre y
cuando la misma haya causado estado de ejecutoria, (situacion que es controvertida
por algunos autores tales como Niceto Alcala Zamora, que sefiala su total desacuerdo
en darle el caracter de ejecutoria a una sentencia que ha quedado firme, va que
considera que no todas las resoluciones deben ejecutarse, pues el caso es que
existen las absolutorias que son exclusivamente declarativas. Sin embargo cabe

'\
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advertir que no (nicamente nos referimos a las sentencias propiamente emitidas al
final de todo proceso juridico, como son las declarativas, de condena o constitutivas,
sino que incluimos en este supuesto a los autos de sobreseimiento que se realizan
antes de la celebracién de la audiencia que por derecho deba otorgarse a las partes
que concurran en el citado proceso) es decir, que: a} la sentencia no sea recurrible, §;
bjque siéndolo fa parte afectada no la haya recurrido en términos de ley, y por Gltimo,
cjque una vez que se rebatiera en una segunda instancia o en la Ukima segun el caso
que fuere, la misma no tuviere opcion para impugnarse por otra via, por fo que una
vez transcurridos oche dias habiles siguientes al dia en que surta efectos de notificada
dicha resolucién la misma causa estado de ejecutoria, ya sea por ministerio de ley o
por acuerdo que ordene tal circunstancia, es decir obtiene la caracteristica de ser
firme y el caracter de obligatoria, entonces se advierte que adquiere la calidad de
cosa juzgada.

Situacién de fa que se advierte que se ha resuelto dicha controversia
y que no puede volverse a impugnar en algln otro juicio o instancia jurisdiccional,
cuando las partes y los actos que se impugnen sean los mismos, pues en caso de
ocurrir asi, se estaria violando |a caracteristica de iegalidad y de inmutabilidad que le
da la ley, pues sus efectos en el campo procesal son el dar certeza o estabilidad al
derecho substancial que ha sido materia de la litis, pues la relacion juridica declarada
en la sentencia, ya no puede ser cuestionada en adelante, ni recaer sobre la misma
un nuevo pronunciamiente judicial puesto que la inmutabilidad de la decision, es fo
que caracteriza a |a cosa juzgada.

Algunos estudiosos del Derecho tienen diversos conceptos de lo que
constituye la cosa juzgada, debido a que como lo he manifestado exislen diferentes
doctrinas que contrastan en criterios en cuanto a la conceptualizacidn de las palabras
o de otras circunstancias, sin embargo creo que todos llegan a la parte importante de
la cosa juzgada, que es su obligatoriedad, la importancia que tiene el que sea
respetada la figura en comento y de que no vuelva a emitirse un nuevo acto con
idénticas caracterisiicas y personas.

Situacion, por la que considero fundamental invocar algunos
conceptos, tates como el que cita Manuel Osorio que considera a la Cosa Juzgada
como: * Autoridad y eficacia que adquiere fa senfencia judicial gue pone fin a un litigio
y que no es susceplible de impugnacion, por no darse contra ella ningdn recurso o por
no haber sido impugnada a tiempo convirtiéndola en firme.", advirtiendo entonces la
obligatoriedad que reviste la configuracion de la misma.
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Por otra parte, para la doctrina tradicional , constituye el principal
efecto que producen las sentencias judiciales, mediante €l cual las mismas se
convierten en inmutables, invocando para ello como fundamento principal la
conveniencia de impedir la revision de lo ya resuelto en la sentencia firme, es decir en
ofras palabras nos indica que la sentencia emitida debe poseer eficacia en la
declaracidn de certeza del Derecho que se aplica y no debe ser modificada; por otro
lado para la teoria normativa, es la inmutabilidad de las normas individuales, caracter
que le reconoce a las sentencias judiciales; y por Gltimo para la teoria egologica, es la
prohibicién normativa axiologica de la derogacion de fas normas individuales judiciales
por otras normas posteriores reflexivas. s

Situacién, de la que puede advertirse que si bien es cierto que las
sentencias adquieren el caracter de obligatorias, ello no quiere decir que puedan
equipararse 0 compararse Con una norma juridica, pues si bien es cierto que las
normas poseen la caracteristica de obligatoriedad al igual que fa que adquiere la cosa
juzgada, eso no puede ser el motivo para afirmar que la misma se convierte en norma,
pues esta Ultima posee también la caracteristica de mutabifidad, ya que pueden
derogarse o abrogarse en cualquier tiempo, en cambio la sentencia emifida en un
proceso, que adquiere la calidad de cosa juzgada no puede mutar, es decir no concibe
que pueda modificarse en cualquier tiempo, pues fue una determinacion tomada por
un Organo Jurisdiccional en ejercicio de sus funciones y de cambiarse se estaria
pasande por alto la autoridad jurisdiccional que el mismo posee y no adquiririan
seriedad dichas determinaciones.

Ahora bien, existe otro concepto en relacion con la cosa juzgada, que
dice: “ se entiende como tal fa inmutabifidad de lo resuelto en las sentencias o
resoluciones firmes, salvo cuando estas puedan ser modificadas por circunstancias
supervenientes™2, este concepto tomado por el Instituto de Investigaciones Juridicas
de la UNAM, deriva del entendido de dicha institucidn de la existencia de la cosa
juzgada formal y la materiat, pues afirma que una sentencia debe considerarse firme,
cuando no puede ser impugnada por los medios ordinarios o extraordinarios de
defensa ( cosa juzgada material), sin embargo afirma que existen fallos que no
obstante su firmeza no adquieren autoridad de cosa juzgada, ya que pueden cambiar
cuando cambien las situaciones que motivaron la decision {(cosa juzgada formal),
ejemplos: el articulo 94 del Codigo de Procedimientos Civiles dispone que las
resoluciones judiciales firmes dictadas en negocios de alimentos, ejercicio y

°l ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo IV. Editorial Bibliogrifica Omeba, Buenos Aires,

Argentina. 1984.p.971.
% Institwio de Investigaciones Juridicas de la UNAM, DICCIONARIQ JURIDICO MEXICANQ. Tomo [
10° edicién. Editorial Porria Hermanos S.A, México. 1997.p.759,
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suspension de fa patria potestad, interdiccién, jurisdiccion voluntaria y las demas que
prevengan las leyes, pueden alterarse cuando se medifiquen las circunstancias que
afectan al ejercicio de la accion que se dedujo en el juicio correspondiente.

Por ofra parte algunos ofros afirman que “ fa autoridad de fa cosa
juzgada reside en principio en fa parte disposifiva de la sentencia, no surtiendo tal
efecto en los motivos de fa misma; pero nada se opone a que se l0s examine para
completar el sentido de una sentencia y precisar la cosa juzgada" .

El maestro Ignacio Burgoa Orihuela sefala que: “ La sentencia
gjecutoriada es aquella que no puede ser ya afferada o impugnada por ningtin medio
juridico ordinario o extraordinario, y que, consiguientemente, constituye fa verdad legal
0 cosa juzgada en el juicio en que haya recaido y, de manera excepcional, respecto
de aqueffas personas que no tuvieron infervencion en é"3, pues dice que algunos
ordenamientos civiles como el federal y el local han incurrido en el absurdo de
considerar como cosa juzgada o verdad legal a una resolucion que ha sido impugnada
por un medio juridico extraordinario como es el ampare, y cuya validez constitucional
esta o puede estar pendiente de constatarse. Cuando la misma tnicamente acontece
una vez que no existe otra via mas a la cual recurrir por lo que la determinacién queda
firme de pleno derecho.

Por su parte Hugo Rocco conceptualiza a la cosa juzgada como: “La
cuestion que ha constituido el objeto de un juicio logico de parte de los tribunales, o
sea una cuestion sobre la cual ha intervenido un juicio que la resueive mediante fa
aplicacion de fa norma general al caso concrelo, y justamente porque ha constituido ef
objeto de un juicio f6gico™*. Sin embargo para Pallares la cosa juzgada se define
como " La autoridad y fa fuerza que la ley alribuye a la sentencia ejecutoria’®, pues
dice que existe la necesidad juridica de que las sentencias se consideren como
irrevocables e inmutables, pues su " fuerza consiste en el poder coactivo que dimana
de la cosa juzgada o sea que debe cumplirse Io que ella ordena”, se advierte que le da
el caracter de mandato a las resolucicnes pues estima que todas las resoluciones
ordenan algo referente al punto en cuestion, sin embargo cabe sefalar que deja a un
lado a ias sentencias declarativas cuyo nombre indica su funcién, pues no condenan a
nada solamente reconocen ¢ declaran la operabilidad de las pretensiones de los

% Burgoa Orihuela Ignacio. EL JUICIO DE AMPARO. 33° edicién. Editorial Porrita Hermanos $.A. de C.V.

Méxice, 1997
™ pallares Eduardo. DICCIONARIQO DE DERECHO PROCESAL CIVIL.- 207, edicién, Editorial Porriia

Hermanos S.A.. México 1991.p.198
* Idem p.198.
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actores, pues en efecto no todas las sentencias han de cumplirse con medidas
coactivas.

Por su parte Carnelutti dice que: * La res judicata, es en realidad, ef
liigio juzgado, o sea el litigio después de la sentencia, la sentencia dada sobre el
Iitigio, es decir su decision™6

Ahora bien, en relacion con los conceptos formulados por los diversos
tratadistas, he de sefalar que al dilucidar sobre todos y cada uno de ellos, es posible
emitir una muy modesta opinidn de lo que defino en este acto como Cosa Juzgada,
misma que si bien debe reunir los requisitos de ser una resolucién firme y de estar
gjustada a derecho, cabe mencionar que se entiende como : La calidad de
inmutabilidad que adquiere una resolucion o sentencia judicial que dilucida sobre una
determinada controversia, cuando la misma ha quedado firme, por no admitir algin
recurso impugnative mas, ya sea ordinario o extraordinario, que tiene la caracteristica
de ser irreversible y que no admite la nueva discusion det mismo acto conirovertido
en dicho proceso juridico.

4.2, Efectos de la cosa juzgada.

En relacion con los efectos que produce la cosa juzgada cabe
mencionar que para hablar de los mismos es necesario hacer una distincién entre la
figura de la preclusion, de la cosa juzgada formal y de la cosa juzgada material, pues
algunas personas las confunden , sin embargo segin Chiovenda, * fa preclusion
corresponde tnicamente a un limite frente a fa facultad procesal, no usada por las
partes y cuando Se opera, extingue para estas esa facultad no ejercitada, impidiendo
su uso en el futuro™, es decir se refiere a que precluye o se extingue la facultad que
tienen los promoventes de invocar alguna situacion de hecho o de derecho en una de
las etapas consecutivas del proceso, pues estas etapas fijadas por las leyes tienen un
tiempo determinado para invocar dichas cuestiones no pudiendo expresarse en otras
siguientes, por haber concluido el término para realizarlo en la etapa correspondiente.
Por ello es que no debe confundirse este termino con el de la cosa juzgada, pues la
preclusion es el medio de que se vale el legistador para progresar ef procedimiento,
impidiendo el retroceso de los actos procesales, y aunque ambas impiden una nueva
discusion, su diferencia fundamental, estriba en que la preclusion sélo produce efectos

* fdem.p.198. )
9 ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo [V, Editorial Bibliogrifica Omeba, Buenos Aires.

Argentina. 1984.p.973.
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dentro del proceso y la cosa juzgada fuera del mismo lo que importa admilir que
aquella supene un proceso en marcha y ésta uno ya terminado.

Por otra parte en lo que respecta a la cosa juzgada formal esta es
entendida cuando produce sus efectos en relacion con el proceso en que ha sido
emitida, es la irreversibiidad de las sentencias dictadas en un proceso, en el mismo
proceso en que ha sido expedida, sin embargo infiere la posibilidad de que en un
proceso ordinario no pueda ser modificada, mientras que en un extraordinario si como
lo es el Juicio de Amparo, lo que es llamado “preclusién de las impugnaciones” ; en
tanto que la cosa juzgada material manifiesta ser aquella en que en sus efectos se
excluye dicha pesibilidad, se produce cuando a la irrecurribilidad de las sentencias se
agrega la inmutabilidad de la decision, esta se define mas particularmente como la
definitiva, es decir en donde la resolucién emitida ha quedado completamente firme y
no cabe ninguna modificacion en ella.

Por tanto los efectos que produce dicha resolucidn deben ser
observados por las partes que en ella intervinieron, mismos que pueden extenderse a
tercercs cuando en casos excepcionales se amerite, cuando sus derechos deban ser
afectados o los suyos afecten los de los promoventes . Mismos efectos que consisten
en |a indiscutibilidad e inmutabilidad que debe observar dicha sentencia y el caracter
de obligatoriedad que tiene para las partes, pues es ifreversible en otro procedimiento
judicial posterior y no admite la correccién juridica o de la justicia o injusticia
contenida en la sentencia. Sin embargo estos efectos en ocasiones tienden a ser
generales y afectan también a los terceros que no intervinieron en el proceso
respectivo, que deben respetarla como decision imperativa del litigio y en la medida
que sean titulares de una relacion juridica conexa, cuestion que es de derecho
sustancial, como ocurre en las cuestiones que atafien el estado civil de las perscnas,
asi como las relativas a la validez o nufidad de las disposiciones testamentarias. Por
lo tante los efectos en general que produce la cosa juzgada es su obligatoriedad,
inmutabilidad e indiscutibilidad y en su caso el cumplimiento que forzosamente deba
realizarse con motivo de lo ordenado en la misma ya sea restituyendo al agraviado en
los derechos que le fueron afectados o realizando la declaracion de nulidad o validez
que corresponda.®

Por J(ltimc cabe mencionar que no se puede renunciar
anticipadamente al efecto de la cosa juzgada insito en la sentencia final, sin perjuicio
de que por acuerdo posterior, tratindose de derechos disponibles puedan regular sus
relaciones de ofra manera.

" Chavez Castillo Raul. JUICIO DE AMPARO. 2° edicion, Editorial Harla, México 1995.p.273,274,275.
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4.3. Accidn y excepcidn de la cosa juzgada.

Siendo parte elemental de la figura de la cosa juzgada es necesario
identificar las modalidades que puede adoptar dicha figura, tales como la de ser
accion y excepcion a la vez, pues la misma debe surtir plenos efectos juridicos en el
ambito del Derecho.

La Cosa Juzgada puede invocarse como accion, cuando la parte que
deba dar cumplimiento a 10 ya resuelto no lo haga, concurriendo en la rebeldia de
hacerlo, sin que el particular haya podido ver satisfechas sus pretensiones por causa
de la negligencia de la otra parte, por o que la accion de fa cosa juzgada, dimana de
la propia figura para hacer efectivo lo resuelto y lo ordenado por la sentencia
ejecutoria , por la via de apremio o en juicio diverso, pues se estaria incurriendo en un
desacato a lo ordenado en la determinacion judicial que adquiere fuerza legal.

Por su parte, también de la cosa juzgada deriva la excepcion del
mismo ncmbre, que favorece a cualquiera de las partes que podra opanerla si en un
juicio ulterior se le demanda una prestacion gue este en pugna con lo resuelto por la
sentencia ejecutoria, pues es una presuncion legal absoluta que como prueba puede
invocarse en un juicio en el que se discuta alguna cuestion resuelta en la ejecutoria,
ya que consfituye una excepcién perentoria que el demandado puede oponer a ia
accion ejercitada por el actor, pero para ellc es necesario que concurran 10$ requisitos
de identidad de personas, cosas y acciones, es decir que exista la impugnacion def
mismo acto que hubiese sido resuelto en diverso proceso jurisdiccional. Es decir, es
procedente la excepcidn siempre que entre las mismas personas se reproduzca en
justicia la misma cuestion, aunque sea mediante una especie diferente de accion.

Entonces para que proceda ia excepcion de cosa juzgada, deben
reunirse ires requisitos que son: a) ldentidad de [as personas que intervienen en los
dos juicios: en este caso se refiere a que concurran al juicio las mismas personas
juridicas que intervinieron en el primero, con fa misma calidad juridica, es decir se
entiende como tal al que promovié por su propio derecho no obstante que alguien lo
represente o a la sociedad no importando quien fue el apoderado legal que promovio
en su nombre y representacion; b)ldentidad de fas cosas que se demandan en ios
mismos juicios; pues la cosa juzgada solo tiene eficacia respecto del bien o derechos
litigiosos sobre los cuales recae, . La identidad de la materia del pleito es
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indispensable para que en el segundo juicio pueda hacerse valer aquélla con eficacia
juridica, pues las sentencias tienen eficacia no solo respecto de las cuestiones que se
resuelven expresamente sino también  con relacion a las que se deciden
impicitamente; y ¢) Identidad de las causas en que se fundan tas dos demandas, es el
tercer requisito para que la eficacia de fa cosa juzgada pueda hacerse valer en el
segundo juicio, sea como accidn o como excepeion, consiste en que la causa juridica
sea la misma, es decir el hecho generador que el actor hace valer en su demanda
como fundamento de su accion o el hecho juridico generador que el demandante
invoca en apoyo de sus excepciones. Requisitos que deben concurrir para que pueda
OpOnerse come excepcion la cosa juzgada.

Por su parte Rocco expresa que la cosa juzgada representa la
extincion de la accion iniciada por el mismo promovente, ante la cual no puede volver
a instaurarse un proceso judicial nuevo en contra de las mismas personas y actos
controvertidos, aunque en materia penal si existe una excepcién a la cosa juzgada
segun lo manifiesta Fix Zamudio , que sefiala “esté prevista por fos articulos 110 de la
Constitucion federal y 8 de la ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos de
31 de diciembre de 1982, ya que dichos preceptos disponen que cuando un servidor
publico de fa federacion o del Dislrito Federal es considerado culpable de haber
comelido infracciones oficiales por el Senado, previo acusacion de la Camara de
Diputados, quedara privado de su puesto e inhabilitado para obtener ofro por el plazo
que fije la ley( no menor de uno ni mayor de veinte afios), y ademés a disposicién de
las autoridades comunes para que fo juzguen y castiguen con arreglo a la ley
ordinaria, si esta dltima sefiala olra pena para los mismos hechos,”™?, pues sefiala se
deben tomar en cuenta los hechos con independencia de su calificacion juridica.

4.4. La cosa juzgada en materia administrativa.

En esta materia cabe destacar que no existe una muy completa
informacion sobre la existencia de la cosa juzgada, pues se argumenta que la cosa
juzgada en materia administrativa no existe , ya que por ser el Derecho Administrativo
requlador de las actividades de [a administracion ptiblica, es decir, de la funcién
estatal no puede confundirse con ser legislacion ni jurisdiccion, puesto que son
términos diferentes. Sin embargo en diversos Cédigos Contencioso-Administrativo, no
hay duda que en el control jurisdiccional administrativo rige y existe el instituto de la

 |nstituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. DICCIONARIO JURIDICO MEXICANO. Tome 1. 10°
edicién. Editorial Porria Hermanos S.A. México, [997.p.761.
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cosa juzgada, mismo que es privativo de la funcidn jurisdiccional y no podra dejar de
existir por el simple hecho de que las materias de un litigio se refieran a actividades de
fa administracién publica, asi lo establecen todos los Codigos cuando establecen
como una de sus excepciones previas, la cosa juzgada.

Asi las cosas, “ En forma dogmatica puédese afirmar que la cosa
juzgada es un problema insito en [a funcién jurisdiccional , pero que la cosa juzgada
administrativa confusamente se la utiliza para justificar ofro problema distinto que
presenta la actividad de la administracion pablica. En suma: cosa juzgada no es ni
puede ser cosa juzgada administrativa™®, Pues dice que todas las normas juridicas,
generales, particulares o individuales, por tratarse de objetos culturales, tienen
existencia temporal y se prolongan con una vocacion de permanencia mientras ofra
norma no decrete su desaparicion o inexistencia , es decir esta existe en tanto que
ofra norma no disponga lo contrario, o cuando el contenido de la nueva implicitamente
asi lo instituya. Por lo que la vigencia de las normas se presenta segln la grada
légica del orden estatal a que correspondan, pues ne hay duda que la vigencia valida
de la norma creada por la legistacién se presenta en forma distinta a fa creada por la
administracion y esta con respecto a la norma individualizada de la funcién
jurisdiccional,

La vigencia de la norma juridica cualquiera que sea el sector
funcional del Estado que la haya creado, presenta las siguientes manifestaciones con
respecto a su efectiva permanencia en el orden juridico: la validez y la inmutabilidad.
La validez es una condicidén que nace con la misma norma, en tanto no tuvo ningiin
vicio de constitucion , y corresponde a su perfeceion como objeto juridico. La norma
que ha racido, que ha sido creada, que ha sido establecida por los drganos
respectivos con todas las formalidades y condiciones necesarias para su origen en el
mundo del Derecho, es un acto sano y, por lo tanto, con total vida vélida. Los
defectos, los vicios, las omisiones, las irregularidades que inciden sobre el nacimiento
de las normas la impregnan, en estos casos, de su invalidez y, por lo tanto, de su
nulidad. Hay nulidad en una ley por su origen inconstitucional, hay nulidad en una
sentencia por omisiones que hacen a su vigencia, hay nulidad en los actos
administrativos por incumplimientos formales legales y hay nulidad en los negocios
iuridicos por ausencia de condiciones fundamentales para su validez. La nulidad las
despoja de su vigencia y, por lo tanto, de su vocacién de permanencia. En la norma
legislativa, la vocacion de permanencia de la norma valida, es decir su inmutabilidad,
se expresa por la inderogabilidad, mientras no susja otra que la derogue. En la norma

10 ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Tomo V. Editerial Bibliogrifica Omeba, Buenos Aires.
Argentina. 1984.p.985 ¥ 986.
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administrativa, sea general o particular, la inmutabilidad se manifiesta por la
irrevocabilidad, en tanto el acto no se revogque. Y en el acto jurisdiccional , la vigencia
se mantienen por su indiscutibilidad que es el atributo de Ia cosa juzgada, en tanto
esta ultima no permita ser revisada, el acto jurisdiccional o sea la sentencia tienen
vigencia valida y plena. Como reflejo de la inmutabilidad de la norma o acto
administrativo se pretende que no puede la administracién publica declarar la invalidez
de los mismos, en aquellos casos que ha creado derechos particulares. La creacion o
recanocimiento de la administracién de un derecho ya firme se considera irreversible
para la misma. En esta irreversibilidad es donde se ubica la presunta cosa juzgada. La
revisibilidad es una actividad especial que respeta la inmutabilidad de las normas,
pero que interviene excepcionalmente para rectificar errores de un acto concreto
dictado en ejecucion de una norma vigente, actia para que el acto concreto por
auforizacion de una norma, se despoje de cualquier error 0 vicio, procedimiento que
es realizado por una autoridad distinta u Organo Jurisdiccional a la de la
administracién publica, pues en efectc no pueden desconocer un derecho que ante
sus 0jos ya ha sido reconocido por una norma expresa que pudiera haber sido emitida
por el [egislativo.

Asi pues, se entiende que la administracion si tiene amplia facuftad
para revisar sus propios actos a efecto de verificar si se cometio algun error y si se
frata tanto de intereses generales de la colectividad como de intereses particulares
que crean un derecho subjetivo, sin embargo cuando los particulares consideren que
carece de eficacia dicha revision realizada por las misma autoridades de Ia
administracion pablica que emitieron el acto, puede discutirse esa eficacia practica si
la revision la realiza directamente la administracion, sin perjuicio de que el particular
concurra posteriormente a la justicia a discutirlo ante otros Organos Jurisdiccionales,
en este caso los Tribunales de io Contencioso administrativo, cuya funcién es revisar
los actos de las autoridades de la administracion pablica a efecto de verificar si se
realizaron conforme a derecho con ias formalidades que marca la ley.

Por dltimo, se entiende gue: * La cosa juzgada administrativa en una
defensa confusa pero extremada anie la revision realizada directamente por la
adminisracion de los actos administrativos firmes que reconocen derechos subjetivos
sin recurrir a la via constifucional de la discusion jurisdiccional. En estos casos la
defensa extremada se justifica cuando el derecho subjetivo ha sido establecido por
una norma de la legislacion y concretado por la administracion, no tiene ningtin
fundamento cuando sélo se trafa de un derecho creado y establecido por normas
creadas por la administracion pablica *. 1!

®l ENCICLOPEDIA JURIDICA OMEBA. Temo IV. Editorial Bibliogrifica Omeba, Buenos Adres,
Argentina. 1984.p.989.
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En este entendido, observamos que algunos autores entienden que
no existe la cosa juzgada cuando se trata de actos administrativos, hasta en tanto los
mismos no sean coniroverlidos ante un Organo Jurisdiccional, que determine
firmemente sobre lo tratado en un procedimiento administrativo, en caso de haberlo,
pues argumentan que la autoridad administrativa ai emitir sus actos todavia puede
rectificarlos, sin embargo aunque lo realice su determinacién nunca tendra el caracter
de cosa juzgada, toda vez que no ha sido resuelto por un érgano jurisdiccional sino
Unicamente por una autoridad de la administracion que no tiene dicha facultad y
competencia para declarar que existe cosa juzgada de su determinacién, pero
siempre existira la posibilidad de impugnarles mediante diversa via, por tanto la cosa
juzgada administrativa debe existir cuando concurra una determinacion que sea firme
y no admita recurso alguno o admitiéndolo no se haya interpuesto, mientras que fa
cuestion controvertida haya sido resuelta en cualquier instancia, pues para el caso no
de reglamentarse correctamente la autoridad de la administracion plblica siempre
emitira actos iguales al mismo particular pues nunca se resolveria sobre una cuestion
que ya hubiere sido impugnada con anterioridad.

Aunade a ello |la suprema Carte de la Nacidn ha admitido en algunas
jurisprudencias en relacion con que la cosa juzgada produce sus efectos cuando se
trate de actos regulares por su forma y competencia.

4.5, La violacién ala cosa juzgada.

El violar la disposicién expresa de cosa juzgada que contiene una
determinacién judicial si es posible, sin embargo la misma puede ocurric por
desconocimiento de 1a misma, es decir, que el érgano jurisdiccional que resuelva
dicha controversia no sea enterado por ninguna de las partes de que existe una
determinacion previa en la que ha sido resuelta dicha circunstancia o hechos que
hayan sido impugnados en el proceso a que tenga conocimiento, ante lo cual existe la
figura de la cosa juzgada, por lo que lo resuelto en et proceso siguiente o posterior no
tienen validez alguna, puesio que existe una resolucion al respecto, no importa la
accion que se use si se trata de la misma circunstancia, pues es de explorado derecho
que los particulares pueden impugnar un hecho mediante diversas vias, sea civil,
penal, mercantil, administrativo, laboral, etcétera, con la simple diferencia de darle otro
matiz a esta circunstancia que sin embarge sigue siendo la misma .
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Situacién que como ya he hecho mencion solo se puede justificar su
realizacion por desconocimiento ya sea de la ley ¢ de la determinacion anterior con
caracter de cosa juzgada, ya que el incurrir en este desacato viola lo dispuesto por el
articulo 17 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que sefala
que “ Toda persona tiene derecho a que se fe administre justicia por tribunales
..Las leyes federales y locales estableceran los medios necesarios para que se
garantice la independencia de los tribunales y la plena ejecucién de sus
resoluciones...”, de lo que se desprende que dicha norma constitucional otorga la
garantia de seguridad juridica a los gobernados de que una vez resuelta su
controversia mediante via judicial se dard total y eficaz cumplimiento a dicha
sentencia, por lo que al violar la caracteristica que posee una sentencia que ya ha
causado estado de ejecutoria, se estaria violando flagrantemente tal dispositivo legal.

Ahora bien, para el caso de realizar el desacato de la citada
disposicion referida como cosa juzgada, la ley ha determinado algunas sanciones que
deben aplicarse a los que incurran en tal inobservancia, algunas consisten en simples
sanciones econémicas, mientras que otras otorgan la facultad al Organo jurisdiccional
en cuestion para ordenar la destitucion del servidor publico de que se trate y que este
incurriendo en inobservancia, otras mientras tanfo pueden inhabilitar de realizar sus
funciones por determinado tiempo a la referida autoridad, sin embargo ello depende
de la rebeldia en que se encuentren las mismas y en la facultad discrecional que
posea la autoridad revisora para aplicarlas segun lo margue la ley, pues si insisten en
desconocer la obligatoriedad que tiene para todos la figura de la cosa juzgada
repitiendo los mismos actos en cuestion elle dard lugar a tomar una decision mas
enérgica.

Sin embargo, por lo que toca a que se haya substanciado un nuevo
proceso para resolver la circunstancia o acto que fuera impugnado en otro anterior,
este no tendra validez legal en atencién a que la cuestion controvertida ha sido
resuelta en un procesc anterior, siempre y cuando en este haya causado estado de
gjecutoria la resolucién emitida, pues no obstante de que ambas hayan causado
estado de ejecutoria, la que tendra eficacia legal siempre sera la primera toda vez
que ya existe la declaracion erga omnes de ser una ¢osa juzgada, y que tendra
efectos generales por disposicion judicial para las partes que en ella hubieren
intervenide y en casos excepcionales contra terceros. Por lo que primero en tiempo,
primero en derecho, es decir la que fue declarada con anterioridad come cosa juzgada
es la valida y no puede ser madificada o revocada por la emitida posteriormente, pues
la cosa juzgada no permite correccion juridica.
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CAPITULO
\Y

LA REPETICION DEL ACTO
RECLAMADO EN EL PROCESO
ADMINISTRATIVO EN EL ESTADO DE
MEXICO.



5.1. Planteamiento de! problema.

Si bien, este capitulo estd denominado como la repeticién del
acto reclamado en el Proceso Administrativo en el Estado de México, elto no significa
gue se este en presencia de la malera de Amparo, pues muchos creen que por el
hecho de oir las palabras de “acto reclamado”, por elio debe entenderse que
tinicamente se utilizan en la materia de amparo, sin embargo, acto reclamado y acto
impugnado son sindnimas, pues ambos se refieren a la materia que el particular
somete a litis ante un Organo Jurisdiccional competente, pues el acto reclamado
refiere el acto de autoridad que el particular reclama por no estar ajustado a derecho y
que supone le causa perjuicio por cometer con el mismo violaciones a las normas
constitucionales, por otra parte ef acto impugnado, como su nombre lo indica, es el
acto o0 accion de la avutoridad que se impugna o controvierte por las mismas
circunstancias que el anterior solo que este Ultimo no es usualmente utilizado por los
Juzgados de Distrito ni por los Tribunales Colegiados, por lo que en este caso en
particular al hablar de la materia administrativa cabe advertir que son usados ambos
términos con el mismo fin, es decir, identificar con tal nombre el acto o actos que se
controvierten.

Una vez aclarado lo anterior, s procedente entrar de lleno al
problema que se desea plantear en esta tesis, que tiene por objeto hacer del
conocimiento de los legisladores, |a laguna que existe en el Codigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México, en cuanto a la repeticion del acto reclamado,
pues no existe expresamente alguna disposicion legai que indique el procedimiento
que ha de seguirse cuando se presente un caso que se ajuste a dichas
caracteristicas, pues en los procesos conienciosos administrativos se han presentado
casos, en que la autoridad demandada repite el acto que ha sido reclamado con
anterioridad al nuevo hecho, mismo que fue impugnado y substanciado en un proceso
jurisdiccional del cual tuvo conocimiento el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Estado de México, en donde la resolucion emitida que resolvid la controversia, ha
causado estado de ejecutoria, es decir la calidad de cosa juzgada, solamente en
espera de ser cumplida, en caso de que se ordene un hacer o dejar de hacer, por
parte de la autoridad demandada. Situacién, a la cual hace caso omiso la autoridad
emitiendo otro acto con idénticas caracteristicas, destinatario y fines 0 consecuencias,
pasando por alto la resolucion que ha adquirido la calidad de cosa juzgada, es decir,
que no puede emitirse un acto similar, pues es definitivo lo resuelto en la referida
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sentencia, que ya ha quedado firme, es decir que no puede modificarse y por lo tanto
es irreversible.

Asi las cosas, en materia de amparo una vez que las
sentencias dictadas alcanzan la calidad de ejecutoria, ello indica que siempre y
cuando sea procedente, las mismas deben ser ejecutadas (solo en los casos de
sentencias condenatorias, no asi en las declarativas, a menos que por excepcion se
indique tal circunstancia), es decir, ordenar su cumplimiento, que consistird en un
hacer o dejar de hacer, segln sea el caso concreto.

Ante lo cual la autoridad resolutora del acto controvertido debe
requerir a la demandada el cumplimiento de lo condenado en la resolucion, sin
embargo, en algunos casos no lo hace, y no acata lo dispuesto en la sentencia de
mérito, no obstante, de que corresponde a la misma dar cumplimiento, restituyendo al
particular en el pleno uso, goce y disfrute de sus derechos.

En este supuesto la autoridad jurisdiccional podra requerir al
omiso, para dar cumplimiento a la sentencia en un término establecido para tal efecto,
pudiendo realizar las prevenciones que sean necesarias y que estén contenidas en la
fey a efecto de presionar sobre el cumplimiento que debe efectuarse. Cuando la
autoridad responsable omita dar correcto y total cumplimiento el particular podra
manifestar su inconformidad ante la autoridad que conociera de la controversia
suscitada y que hubiera emitido la sentencia ccrrespondiente.

Existe entonces la opcién de promover incidente de
incumplimiento de sentencia, mismo que puede darse por los siguientes supuestos:

a} Incumplimiento por falta u omision total en la realizacion de
los actos tendientes al logro de los objetivos de fa ejecutoria de amparo, en este caso
la autoridad responsable se abstiene de dar cumplimiento a los orderado en la
sentencia constitucional, sin restituir de modo absoluto af gobernado en sus derechos:

b}Retardo en el cumplimiento de una sentencia constitucional
por evasivas o procedimientos ilegales, es decir, este incumplimiento se revela “ en e/
aplazamiento indefinido de la observancia de una ejecuforia de amparo por tramites
ilegales o por evasivas que realice 0 aduzca la autoridad responsable o la que
atendiendo a sus funciones deba acalarla para eludir su cumplimiento, no haciendo
procedente el incidente de desobediencia la decision que emitan o el acto que
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desempefien dichas autoridades a consecuencia de tales tramites, sino la simple
demora mencionada" 102

c)incumplimiento por Repeticion del Acto Reclamado, en este
supuesto se debe determinar cuando la autoridad responsable o cualquiera ofra que
deba intervenir en el acatamiento del fallo constitucional, reitera o reproduce el acto
contra el que se otorgo la proteccion federal.

Al respecto de este dlfimo supuesto, el maestro Ignacio
Burgoa Orihuela, agrega que: “.. puede afirmarse que existe repeticion del acto
reclamado y, por ende, incumplimiento a la ejecutoria de amparo que lo haya
declarado inconstitucional, cuando:

1. La autoridad responsable o cualquier otra que intervenga en
la observancia del fallo constitucional realicen un acto con igual sentido de afectacion
y por el mismo motivo 0 causa eficiente que el acto reclamado, aunque Ia
fundamentacion legal sea distinta, ya que ésta variara sélo su calificacion de legalidad,
mas no su esencia propia,

2. Cuando el sentido de afectacion o el motivo o causa
eficiente del acto posterior sean efecto o consecuencia de los propios elementos en el
acto reclamado.

3. Cuando entre los dos actos, el reclamado y el realizado con
posterioridad a la ejecutoria de amparo, exista igual sentido de afectacion, no estando
ninguno de ellos apoyado en algun hecho o circunstancia objefives, sino sdlo en la
voluntad autoritaria que lo haya emitido, pues en este caso el elemento causal o
motivador sera el mismo, o sea, la arbitrariedad del drgano de autoridad que los emita.

4. Si el acto reclamado expresa determinado hecho o
circunstancia como motivo 0 causa eficiente y el acto posterior no, teniende ambos el
mismo sentido de afectacion , ya que en este caso, por virlud de fa falta de invocacion
he dicho elemento, el juzgador no esta en aplitud da precisar si tal causa ¢ motivo son
diversos,

5. Cuando la autoridad responsable carece de facultades
legales por modo absoluto para haber emitido el acto reclamade con determinado

"2 Byirgoa Orihuela gnacio. EL JUICIO DE AMPARO. 33° edicién. Editorial Porria Hermanos S.A, de C.V.
México, 1997.
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sentido de afectacion, repite dicho acto y, por ende, incumple la ejecutoria de amparo,
si realiza un acto posterior con el mismo sentido, aunque el motivo y causa eficiente
sea diverso, ya que en ausencia de tales facultades, estaba totalmente impedida para
obrar en la forma en que lo hizo al producir el acto impugnado, con independencia de
las razones que aduzca de los hechos o circunstancias en que se apoye
posteriormente.

6. Si el acto fundamental gue se reclame estriba en una ley,
bien sea en si misma considerada o al través de! acto aplicativo correspondiente, las
autoridades responsables o cualesquiera ofras incurriran en incumplimiento de la
gjecutoria de amparo por peticion, cuando, con independencia de las causas o
motivos que invoquen, aplican o vuelven a aplicar al quejoso el precepto o preceptos
legales que se hayan estimado inconstitucionales. 103

De lo que se advierte que, si el amparo se concedid por vicios
inconstitucionales de caracter material de una ley, ninguna autoridad puede aplicar al
quejoso un ordenamiento formalmente nuevo o distinto, en cuyos dispositivos se
impliguen los mismos vicios, so pena de incurrir en incumplimiente del fallo respectivo.
Por el contrario, si la proteccién federal se impartio contra una ley por vicios formales
de inconstitucionalidad (ausencia de facultades en el 6rgano estatal responsable para
expedirla, falta de promulgacion o de refrendo al acto promulgatorio, etc.) y si con
posterioridad se expide una ley nueva en la que se purguen tales vicios, aunque tenga
el mismo contenido dispositivo que |a anterior, se puede aplicar dicha ley al quejoso,
sin que esta aplicacion traduzea incumplimiento, toda vez que se trata de un nuevo
acto y no del mismao repetido.

En relacion con la substanciacion del incidente de
incumplimiento, el mismo tiene por objeto que el juzgador de amparo resusiva
jurisdiccionalmente la cuestion que consiste en determinar si las autoridades
responsables deban acatar un fallo constitucional, lo han cumplido © no, a fin de que,
en su caso, se proceda a su ejecucion forzosa por parte del Juez de Distrite o del
Tribunal Colegiado, segin sea el caso, st la naturaleza de los actos reclamados lo
permite, y sin perjuicio de la consignacion penal respectiva, para lo cual debe existir
un procedimiento a seguir consistente en que el Juez de Distrito debe comunicar a las
autoridades responsables por oficio y sin demora alguna la resolucion que debera
cumplimentarse, previniéndoles que informen sobre su cumplimiento, que podra
realizarse por via telegrafica en casos urgentes, teniendo la obligacion de cumplir con

1% Burgoea Orihuela ignacio. EL JUICIO DE AMPARQ. 33° edicion. Editorial Porria Hermanos S.A. de C.V.
México, 1997.
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la misma dentro de un término de veinticuatro horas para ello, salvo l0s ¢asos en que
no se pueda realizar tan rapidamente, ante lo que [a autoridad competente concedera
un plazo prudente para que informe al respecto.

Ahora bien, si las autoridades responsables no informan
acerca del cumplimiento que hayan dado o estén dando a la resolucion
correspondiente, el Juez de Distrito, de oficio o a peticion de parte, requerira al
superior inmediato respectivo, para que obiigue a tales autoridades a cumplir sin
demora el falto constitucional; y si el citado superior jerdrquico tuviere a su vez,
superior jerarquico, a este Ultimo también se Ie requerira.

La omisidn de los informes de las autoridades responsables y
de sus superiores jerarquicos sobre el cumplimiento a la sentencia, establece la
presuncidn a favor de! quejoso de que aqueflas e incurrido en desobediencia,
pudiendo la autoridad del conocimiento percatarse del incumplimiento y por lo tanto
ordenar |a practica de cualquier diligencia. Si de las diligencias, puede corroborarse la
presuncion de incumplimiento, el Juez de Distrito podra dictar las érdenes que fueran
necesarias tendientes a obtener dichoe cumplimiento, y si tales ordenes no fueren
obedecidas dentro de un plazo que fije fa autoridad, podra comisionarse al Secretario
o Actuario de su dependencia para dar cumplimiente, sin embargo, si estos no
consiguen el cumplimiento de la multicitada resolucién, €l propio Juez de Distrito
podra ejecutar la resolucion.

Sin embargo, en caso de fas responsables rindan informe
sobre el cumplimiento que le hayan dado a la resolucién, se le dard vista al particular
para que manifieste si esta conforme 0 no con la misma, en caso de no estarlo, debe
especificar o concretar la desobediencia en que segln él, hubieran incurrido fas
autoridades, ante lo que la autoridad del conocimiento dara vista a las autoridades a
quienes se les impute dicha circunstancia, con la promocion del quejoso para que
rindan el informe que proceda y sin perjuicio de que diche funcionario mande practicar
las diligencias que estime pertinentes para constatar si hubo o no acatamiento a la
resclucion judicial de que se trate, en ejercicio de las facultades que le confiere el
articulo 80 def Codigo Federal de Procedimientos Civiles, supletorio de la Ley de
Amparo.

Ello sin perjuicio de que en caso de que el particutar no
recurriera la resolucién pronunciada por el Magistrado competente, respecto a la
existencia de la repeticion del acto reclamado, se tendrd por cumplimentada la
resolucion en todos y cada uno de sus términos.



120

Por lo que una vez substanciado el procedimiento incidental
en los términos anctados, el Juez de Distrito dicta una interlocutoria que puede tener
un triple senlido, segun se hubiese demostrado o no el incumplimiento, criterios que
consistiran en determinar si: a) Han incurrido en exceso o defecto en la ejecucion de
fa sentencia. b} Que no ha habido incumplimiento del fallo referido. ¢} Que existe
incumplimiento.

_ Por otra parte, sin perjuicio de fa efecucion forzosa vy
tratandose de cualquier caso de incumplimiento de la ejecutoria de amparo, el Juez de
Distrito debe remitir el expediente original del juicio de amparo en que se haya
pronunciado la ejecutoria incumplida a la Suprema Corte para que este Tribunal,
previo estudio del caso, determine la separacién inmediata de la autoridad o
autoridades incumplidoras del cargo respectivo y st consignacion penal. Aunado a
ello, en criterios sustentados por la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, determina
que ‘“fas auforidades requeridas como Superiores jerarquicos incurren en
responsabilidad, por falta de cumplimiento de las ejecutorias, en los mismos términos
que las autoridades contra cuyos actos se hubiere concedido el amparo "1

Pues los jueces de Distrito a quienes se hicieren
consignaciones por incumplimiento de una ejecutoria de amparo, ¢ por repeficion de
acto reclamado, se limitaran (nicamente a sancionar tales hechos, en los términos del
Cadigo Penal aplicable en materia federal por el delito de abuso de autoridad

La Repeticion del acto reclamado por parte de la autoridad
responsable, sefala la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, "es factible,
logicamente cuando ésta ya haya dado cumplimiento a la sentencia de amparo
dictada en contra de su primer acto, siempre y cuando el reclamado sea un acto
positivo, pues de io contrario, si no ha habido cumplimentacion, lo que se da es un
desacato a dicha sentencia, no una “repeticidn” def acto; y la conducta de omision, en
que se traduce un acto negativo, por su misma naturaleza no puede reiterarse, ya que
si se acata la sentencia amparadora la abstencidn desaparece de manera absoluta, y
si subsiste es una sola, que constituye la prolongacion de la reclamada en el juicio
constitucional en que tal sentencia se pronuncio,"03

Por lo que en caso de repeticion del acto reclamado, se debe
sequir un breve procedimiento que establece el articufo 108 de la Ley de Amparo,
cuya terna esta intimamente refacionado con el que expongo en esta tesis.

'™ guprema Corte de Justicia de la Nacién. MANUAL DEL JUICIO DE AMPARO. 2° edicién. Editorial
Themis. 5.A. DE C.V..México 1998, p.168
1% 1dem. p.172.
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Si por el contrario, la resolucion fuese en el sentido de que no
ha existido la repeticion del acto denunciado, el particular puede solicitar se remita el
expediente a la Suprema Corte de Justicia a fin de que se verifique dicha situacion, la
cual podra valerse de los procedimientos necesarios a fin de allegarse de la verdad
legal, asi los manifiesta el jurista Alfonso Noriega, 106

Asi las cosas, puede advertirse que la violacion a la cosa
juzgada, propiamente la constituye la repeticion del acto reclamado, cuya emision es
ilegal, toda vez que viola el principio de seguridad juridica que poseen los gobernados,
pues no se le da la seriedad que debe a la resolucién que ha sido emitida y que tiene
el caracter de ser definitiva, inmutable e irreversible.

5.2.- La repeticion del acto reclamado a la luz del Codigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México.

Par lo que se refiere a este tema, |a repeticion del acto reclamado se
encuentra vagamente contemplada en el segundo parrafo del articulo 280 del Codigo
de Procedimientos Administrativos del Estado de México, que expresamente sefala; *
ARTICULO 280.- ...La sala regional resolvera si el demandado ha cumplido con los
términos de la sentencia, si no existe defectc 0 exceso en la gjecucion de ta misma y
si no se ha repetido el acto impugnado; de lo contrario, la requerira para que
cumpla la decision respectiva en un plazo de tres dias posteriores al en que surta
efectos la notiticacion y previniéndola que, en caso de renuencia se le impondra una
multa hasta por la cantidad equivalente de cincuenta a mil dias de salario minimo
vigente en la jurisdiccion correspondiente. Cuando ta naturaleza del acto lo permita, el
Magistrado comisionara al Secretaric de Acuerdos o Actuario para que de
cumplimiento a la ejecutoria, en caso de que no lo haga la autoridad en ese plazo. *

Del mismo, puede inferirse que la repeticién del acto impugnado no
tiene un procedimiento preestablecido que deba seguirse, pues es general la
circunstancia de que ha de ser sancionada la autoridad demandada en caso de que
ocurra alguno de los anteriores supuestos; por ello, considero que hace falta
establecer un determinado procedimiento cuya observancia sea general, pues no

1% Noriega, Alfonso. LECCIONES DE AMPARO. 3° edicion. Editorial Porria Hermanos S.A. México
1991 p.743
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obstante de que el articulo 281 del mismo cuerpo legal prevé la sancion que ha de
aplicarse por la falta de cumplimiento de las sentencias dictadas por las salas
regionales, por parte de las autoridades demandadas o responsables de dar
cumplimiento a las mismas, dicho articulo no individualiza la forma como ha de
seguirse el procedimiento en cuestion, y toda vez que en ef aludido Proceso
Contencioso Administrativo substanciado en el Estado de México, se han suscitado a
través de los afios algunos supuestos sobre el acto repetido en la materia
administrativa, ante lo cual los Magistrados de {as Salas Regionales han substanciado
el procedimiento a seguir en base a lo dispuesto por el Cddigo de la materia, con
apego a derecho, ejemplo de ello son las ordenes de la autoridad administrativa de
demoler una construccion que supuestamente se encuentra fuera del marco de la ley,
por no contar con la licencia de construccion correspondiente, sin embargo en algunos
casos la misma autoridad que sanciona es la que esta pendiente de resolver sobre el
refrendo de |a citada licencia, teniendo por tanto conocimiento de la existencia de la
misma, y sin embargo, en clara injusticia, clausura la construccion al particular, por lo
que sus actos son declarados invalidos, condenadndosele a retirar los sellos de
clausura, pues se acredita que el particular cuenta con un derecho, aunado a que se
le ordena emitir el refrendo correspondiente, no obstante ello, la auioridad
administrativa, tres meses después procede a emitir nueva orden de clausura a la
misma construccion, por el mismo motivo, no obstante de que en el informe de
cumplimiento de sentencia demuestra haber emitido al particular el citado refrendo,
incurriendo por tanto en repeticion de acto reclamado. Situacion ante la cual
viciosamente ef Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de México, a
través de sus Salas Regionales, acepta la impugnacién de este como una nuevo acto,
dada la inconsistencia existente en el procedimiento que ha de ejecutarse, que no se
encuentra delimitado expresamente en el Codigo de referencia, viclando con ello el
principio  de irreversibilidad de la cosa juzgada, asi como la garantia de seguridad
juridica que prevé el articulo 17 de la Constitucién Potitica de los Estados Unidos
Mexicanos Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en relacion con el derecho que
tiene toda persona, de que “se le adminisire justicia por tribunales que estaran
expeditos para impartirla en los plazos y términos que fijen las leyes, emitiendo sus
resoluciones de manera pronta, completa e imparcial...", lo cual da lugar a la falta de
credibilidad que se le da a esta disposicion constitucional, derivado de la repeticion de
los actos por parte de las autoridades demandadas.

Sin embargo como ha transcurrido mucho tiempo y el Cadigo citado
no establece la posibilidad del particular para realizar su denuncia sobre tal
circunstancia, vuelve a promover juicio administrative por el mismo motivos, con
identidad de partes, ya que la ley no concede expresamente la facultad af Organo
administrativo en cuestion, para poder anexar la denuncia del particular al juicio




123

anterior, incurriendo por tanto la autoridad en desacato a la cosa juzgada, toda vez
que no le concede fa importancia real que debe tener la cosa juzgada.

Ante lo cual, es posible a mi muy particular punto de vista, establecer
que puntos son importantes anexar al Cddigo de la materia, a efecto de no dejar
crecer mas la laguna existente, por cuanto hace a la repeticion del acto impugnado,
pues la muy similar materia de Amparo si prevé dicha circunstancia, y resulta
sumamente necesario legislar sobre tal anomalia, toda vez que la cantidad de juicios
ha crecido y ello conlleva a conocer de mas asuntos que se encuentran en diversidad
de circunstancias y que obligan a los juzgadores a tomar un criterio inusitado o que al
menos se encuentra en la referida Ley de Amparo, que resulta aplicativa
supletoriamente a dicho proceso administrativo, (aunque el Cédigo de Procedimientos
Administrativos no prevé ninguna ley de aplicacion supletoria), pudiendo constar
expresamente en el Codigo de Procedimientos Administrativos del Estado de México.

Ante o cual es necesario citar los requisitos que debe observar el
procedimiento de repeticion de acto impugnado, consistentes en:

A}Ante la repeticion del acto impugnado debe determinarse que la
parte interesada podrd denunciar la repeticion. Siendo necesariamente el quejoso, la
parte denominada interesada. B) El acto inicial posierior a la repeticion del acto
impugnado, debe ser una instancia a la que podra acudir el gobernado con el nombre
de "denuncia’, debiendo acompanar los documentos con los que pueda acreditar |a
repeticion del acto que se reclama o expresar los medios de prueba con los que
respalde su dicho. C) La denuncia debera presentarse ante la Sala Regional que
conocio del juicio o en su caso ante la correspondiente Seccion de la Sala Superior,
cuando el expediente en cuestién se encuentre en su instancia para efectos de dar
cumplimiento al incidente de ejecucidn de sentencia D) Con dicha denuncia debera
darse vista a las partes que hayan intervenido en el proceso, por un términos de tres
dias habiles, para exponer lo que a su derecho convenga. E) La resolucion ha de
pronunciarse dentro de un término de ocho dias siguientes a aquel en que las vistas
sean desahogadas. F) La resolucidn pronunciada puede ser en el sentido de que si
existe la repeticion del acto reclamado. En cuya hipdtesis se remitira el expediente a la
Seccion de la Sala Superior que corresponda y esta determinara si procede o no que
la autoridad quede separada inmediatamente de su cargo, consignandola al Ministerio
Plblico para el ejercicio de la accion penal correspondiente. G) También puede
emitirse en el sentido de que no existe repeticion det acto reclamado, antz lo cual solo
se remitira el expediente si el particular quedare inconforme con la resolucion emitida
al respecto, teniendo un término de tres dias siguientes a aquel en que le surta sus
efectos de notificacion la sentencia, de no hacerlo en ese término se tendra por




124

consentida la citada determinacion. H) La Seccion de 1a Sala Superior podra allegarse
oficiosamente de los elementos que sean necesarios para cerciorarse si ha habido o
no repeticion de acto.

De lo que puede advertirse la imperiosa necesidad que existe de
respetar lo dispuesto por el articulo 3° de nuestro Cddigo citado, pues no se
proveeria al proceso del valor que debe darse, toda vez que no se garantizaria
eficacia juridica en los procesos, dado que no se atenderia a la repeticion del acto
reclamado y se impugnaria nuevamente, dando lugar a caer en una contradiccidn de
sentencias y a la falta de seriedad que le dan las autoridades administrativas a la
autoridad del Tribunal de lo Contencioso Administrativo y en general a la ley, pues no
se acata realmente la figura de la cosa juzgada y al libre arbitrio de las demandadas
son ftransgredidos los derechos de los particulares. Por ello es indispensable,
establecer el procedimiento que paso por paso a de continuarse a efecto de conceder
las facultades correspondientes expresamente.

Pues coincido con lo manifestado por Carlos Arellano que sefiala
que: “ La autoridad responsable podria adoptar una actitud de aparente sumision
a la ejecutoria para después volver a realizar el acto reclamado. Elfo haria
nugatoria la proteccién de la Justicia Federal” )17

5.3.- Propuesta de solucion y reformas al Cédigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México.

Una vez establecido lo anterior, es posible, darse cuenta de las
circunstancias que ataiien a la efaboracion de esta tesis, en particular la contumacia
en que incurren las autoridades demandadas a! emitir dos veces el mismo acto, contra
el mismo particular, violando flagrantemente la obligatoriedad que posee la figura de ta
cosa juzgada, dejando a un fado la eficacia y seguridad que los Tribunales deben
asegurar a los gobernados que acuden ante los mismos, a efecto de dirimir sus
controversias por medio de un organo jurisdiccional que les proporcione justicia legal y
por tanto las autoridades responsables que incurren en esa violacion, menoscaban la
confiabilidad que los mismos deben inspirar a los gobernados.

Por ello, y por todo lo expuesto, creo en la necesidad juridica que
existe de legislar expresamente al respecto sobre el procedimiento o incidente que
debe substanciarse cuando surja |a repeticion del acto impugnado o reclamado en el

7 Arellano Garefa, Carlos. EL JUICIO DE AMPARO. 7° edicion. Editorial Porria Hermanos S.A. México
1992.p.814.
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proceso administrativo en el Estado de México, proponiendo la reforma del Cadigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México, muy en particular, referente a la
adicion que debe hacerse a los articulos 280 y 281 del citado ordenamiento legal,
adicionandole el procedimiento que ha de seguirse y las sanciones que deban
aplicarse en caso de incurrir en dicho supuesto, que como lo he mencionado a mi muy
modesto punto de vista, consiste en equiparar de alguna manera este procedimiento,
con el que es seguido por la Ley de Amparo existente, que preve dicha circunstancias
en su articulo 108, y del cual sobreviene la propuesta referida que consta de los
siguientes puntos:

A) Ante la repeticion del acto impugnado debe determinarse que la
parte interesada podra denunciar tal circunstancia, ante la autoridad competente.

B) El acto inicial posterior a la repeticion del acto impugnadao, debe
ser una instancia a la que podra acudir el gobernado con el nombre de “denuncia”,
debiendo acompafar los documentos con los que pueda acreditar |a repeticién del
acto que se rectama o expresar los medios de prueba con los que respalde su dicho.

C) La denuncia deberd presentarse ante la Sala Regional que
conocié del juicio © en su caso ante la correspondiente Seccion de la Sala Superior,
cuando el expediente en cuestion se encuentre en su instancia para efectos de dar
cumgplimiento al incidente de ejecucion de sentencia.

D) Con dicha denuncia debera darse vista a las partes que hayan
intervenido en el proceso, por un términos de tres dias habiles, para exponer lo que a
su derecho convenga.

E) La resolucion ha de pronunciarse dentro de un término de ocho
dias siguientes a aquel en que las vistas sean desahogadas.

F) La resolucién prenunciada puede ser en el sentido de que si
existe la repeticidn del acto reclamado. En cuya hipotesis se remitira el expediente a la
Seccion de la Sata Superior que corresponda y esta determinara si procede o no que
la autoridad quede separada inmediatamente de su cargo, consignandola al Ministerio
Publico para el ejercicio de la accion penal correspondiente.

G) También puede emitirse en el sentido de que no existe repeticion
del acto reclamado, ante lo cual solo se remitira el expediente a la citada Seccion de
la Sala Superior, si el particular quedare inconforme con la resolucion emitida al
respecto, teniendo un término de tres dias siguientes a aquel en que le surta sus
efectos de notificacién la sentencia, de no hacerlo en ese término se tendrd por
consentida la citada determinacion.

H} La Seccion de la Sala Superior podra allegarse oficiosamente de
los elementos que Sean necesarios para cerciorarse si ha habido o no repeticion de

acto.
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[JPor lo que en caso de exislir esta repeticion de actos, la citada
autoridad debera determinar las sanciones correspondientes que deban aplicarse,
incluso pensar en la separacion del cargo del servidor publico, cuando Ia realizacion
de los actos que se reclaman sean de imposible reparacion.

En resumen, consistira en establecer que :

* Los particulares afectados por la repeticion de actes, una vez
ejecutada la sentencia, podrén denunciarlo en cualquier momento, sefialando
especificamente en que consiste dicha repeticion y acompafiando la prueba
documental que lo constituye u ofreciendo las pruebas especificas de su
demostracion. En estos casos el Tribunal, con la denuncia y sus anexos dara vista por
el término de tres dias a la autoridad correspondiente y & los terceros si los hubiere
para que expresen lo que a su derecho convenga. Transcurrido el citado plazo el
Magistrado competente de Safa Regional o de Sala Superior, resolvera en un
termino de ocho dias habiles, si existe o no dicha repeticion, si existiere, conminara a
la autoridad a retrotraer los actos al momento anterior a su emision o a devolver fas
cosas al estado en que se encontraban después de la ejecucion de sentencia; si fuere
imposible retrotraer los actos y volver las cosas al estado en que se encontraban, el
particular tendrd derecho a demandar el pago de los danos y perjuicios que se fe
hubieren causade en términos del articulo 240 este Cédigo; en caso de considerar
gue no existe fa repeticién de los actos, el expediente solo podra remitirse a fa
Seccidn de ia Sala Superior, a peticion de |a parte interesada, en donde se le dara
vista a las partes en el mismo termino fijado para desahogar la vista ordenada, dicho
érgano podra allegarse de los procedimientos necesarios para llegar al conocimiento
del acto suscitado. En todo caso, si existiere la repeticion del acto reclamado el
Magistrado de la Sala Regional o los Magisirados de la Seccién de ta Safa Superior,
ordenaran la destitucion de la autoridad contumaz cuando no puedan devolverse las
cosas al estado en que se encontraban después de la ejecucion de la sentencia y
hasta antes de la repeticion del acto. En toda sentencia el Tribunal apercibira de
destitucion a la autoridad demandada para el caso de repeticion del acto impugnado,
atendiendo a los dispuesto por el articulo 281 del mismo ordenamiento iegal al cual
también debera adicionarsele en relacion con las sanciones que deban aplicarse en
ese supuesto especifico.”

Propuesta cuya Unica finalided es darle el alcance legal a esta
disposicion juridica ya contenida en otros Cadigos existentes, y asegurarle a los
gobernados la eficacia que toda resolucion jurisdiccional debe poseer con efectos
erga omnes, asi como frente a los terceros interesados, que aunque no hayan
comparecido a juicio sean afectados o afecten con sus intereses el derecho del
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particular promovente y de la misma forma darle eficacia juridica a la figura de la cosa
juzgada en materia administrativa, pues como ha hecho mencién, algunos juristas la
consideran inexistente, originando con ello la incertidumbre sabre si sera
cumplimentada o no la resolucion emitida o si tendra fuerza de autoridad el Organo
Jurisdiccional que la emitid para hacer valer sus determinaciones.

Aunado a ello, el articulo 283 del Cddigo de procedimientos
Administrativos de la Entidad, dispone que no podrd archivarse ningiin juicio
contencioso administrativo sin que se haya cumplido, o en el caso de que se viole 0
exista defecto o exceso en la ejecucion del acverdo de suspension que se hubiere
decretado respecto del acto impugnado, este dispositivo legal en relacion con el 113
de la Ley de Amparo debe velar porque la resolucion emitida sea cumplida en todos y
cada uno de sus términos antes de ser archivado el juicio de que se trate, sin embargo
el articulo sefialado de la Ley de Amparo sefiala ademas que: “ No podré archivarse
ningun juicio de amparo sin que quede enteramente cumplida la sentencia en que se
haya concedido af agraviado fa proteccion constifucional o apareciere que ya no hay
materia para fa ejecucion. El Ministerio Publico cuidard del cumplimiento de esta
disposicion.”, advirtiendo asi, que no obstante que el mismo se haya declarado
archivado, ello no implica que tenga cabida ia impunidad de los nuevos actos que
reunan las caracteristicas de identidad gue debe poseer un acto de autoridad, que
haya sido reclamado anteriormente, y sobre el cual se haya tomado una
determinacion mas que firme.




CONCLUSIONES

PRIMERA.- EI Estado como ente juridico cenformado por un territorio, poblacién y
gobierno, y dotado de decision y poder, tiende a lograr el bien comn, lo cual llevara al
cabo, @ través de diversas actividades o modos de acluar de diferente indole,
competencia y materia, para lograr asi la consecucion de sus fines, lo que se
concretiza en la funcion pablica.

SEGUNDA.- Funcion Pablica, no es sino el ejercicio de [as atribuciones esenciales del
Estado, realizadas como actividades de gobierno, de poder publico que implica
soberania e imperio, mismas que usualmente son realizadas por una persona fisica
que esta al mando del mismo Estado, que por la obligacién de servirle debe regir un
determinado circufo de asuntos. Pues el Estado realiza diversos tipos de actividades
dependiendo de los fines que se haya propuesto, por elio debe existir una defimitacion
de funciones asignadas a los érganos que deban realizarlas.

TERCERA.- Administracion Publica se constituye por el conjunto de actos, funciones
o tareas que conforme a la ley puede y debe realizar el Estado para lograr Iz
consecucion de sus fines, es decir debe dictar y aplicar las disposiciones necesarias
para el curmplimiento de las leyes y la conservacion y fomento de los intereses
plblicos.

Sin embargo, esta figura refiere dos elementos muy importantes: el
primero de ellos, la existencia de un organo estructural, es decir, las instituciones que
han de servir de base para investirse de poder publico y de funciones para la
realizacion de las actividades que se le encomienden y; segundo, |as actividades que
han de desarrollar estos organismos una vez que les han sido delegadas sus
funciones y han sido facuitados para ejercerlas, asi como fas personas o funcionarios
que en ella intervienen para ejecutarlas, mismos gue si bien se encuentran dentro de
la estructura mencionada no son concretamente los 6rganos en mencion. Funciones
constituidas en tres; |a fegisiativa, judicial y jurisdiccional.

La primera de ellas, refiere la necesidad de la aclividad estatal de
crear normas juridicas que regulen la vida de los gobernados y su relacion con la
misma administracion, a fin de regular ordenadamente y conforme a derecho las
actividades del Estado y los particulares, lo que se constituye en la administracion
legislativa que ejerce el poder supremo. En relacion con la administracion judicial que
realiza el mismo Estado, ella deriva de la precision con que debe aplicarse la norma
creada en funcién de su administracion legislativa, ya que no es bastante crearla sino
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también hacerla cumplir, a través de la decision que deba tomar el Estado en una
controversia de intereses, aplicando la justicia y dandole et valor indicado a las
normas frente a los gobernados, traducidd en una resolucion judicial que sea emitida
por el drgano que para tat efecto se haya creado con dichas atribuciones, cuya funcion
sea dirimir las controversias de caracter juridico que puedan suscitarse en el mundo
del Derecho. Y por uitimo, la funcién administrativa o llamada administracion plblica
ejecutiva, que se traduce en una ejecucion de la ley, creando situaciones juridicas
concretas, pues consiste en la emision de actos juridicos o materiales que se ejecutan
de acuerdo con la ley preestablecida para ello.

CUARTA.- La actividad administrativa mencionada, desarrollada por el ejecutivo del
estado a la cabeza, lleva consigo fa imperiosa necesidad de lograr 1a realizacion de
los fines que se ha encomendado el Estado, por elfo se inviste de poder a los érganos
creados como medios para aicanzar la realizacion de esas metas, gue tienen como
prioridad atender al interés pablico, es decir, lograr la satisfaccién de un interés que
podriamos llamar colectivo, pues debe ser en beneficio de la comunidad y no solo de
un individuo perteneciente a la misma comunidad, es Ia concrecién del deseo de la
colectividad respecto a un bien delimitado, del cual sobreviene la satisfaccion del
interés particutar de cada gobemado. De elio, deviene la determinacion de delimitar
especificamente el area que ha de abarcar cada institucion en representacién del
drgano al que sirve, para saber con exaclitud que poder o facultad en grado se tiene
sobre la actividad que se desarrolla, denominada potestad administrativa.

QUINTA.- Asi una vez establecido lo anterior, cabe destacar que el Estado a través
de los poderes citados, efectia diversos actos juridicos y materiafes encaminados a la
conservacion y cumplimientos de sus fines, por ello determinar la esencia del acto
administrativo nos permite conocer mejor que se entiende por el mismo y porque se
realizan. Por ello, definilo es dificl, sin embargo podria decir que es una
manifestacion unilateral y externa de la vofuntad que expresa la determinacion de una
autoridad adminisirativa competente en ejercicio de sus funciones puablicas, decision
que crea, reconoce, modifica, transmite, declara, extingue derechos u obligaciones, y
que generaimente se propone satisfacer el interés general. Mismos que tienen
forzosamente que reunir algunos elementos que concurran en su formacion, para
poder surtir sus efectos juridicos, tales como:

a) El Sujeto, que puede tener Ia calidad de activo: Estado, quien lo emite, lo crea, y
que debe tener competencia para hacerlo; y pasivo, aquellos a quien va dirigido ef
acto, a quien va afectar en su esfera juridica, ya sean entes publicos, personas
juridicas colectivas o el individuo, en lo personal.




b)

La manifestacion externa de la voluntad, consiste en que la autoridad
administrativa quiera realizar el acto, debiendo manifestarla de manera
esportanea y libre, atendiendo a sus facultades, a lo establecido por fa ley y no
debiendo estar viciada por error, dolo o viglencia, lo cual requiere que el acto
emitido contenga la firma, cargo y nombre del funcionario pablico que lo emite.

El objeto, que puede ser directo o inmediato, al alcanzar los efectos juridicos
pretendidos con el mismo, y el indirecto 0 mediato, que consiste en realizar la
actividad estatal prevista, para que el organo del Estado ejerza la potestad publica
que tiene encomendada.

La forma, es decir, todo acto administrativo debe cumplir con requisitos de
formalidad, tales como los que marca el articulo 16 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, debiendo sefialar el motivo de la emisién del acto,
la finalidad que desea alcanzar, la finalidad alcanzada (mérito) y la oportunidad
coit que deben ser emitidos para verificar si era 0 no el momento oportuno para
satisfacer una necesidad publica.

SEXTA.- Ello constituye la existencia o no del acto administrativo en generai, pues los
elementos de forma son la envoltura fisica y material del mismo, y no asi la parte
medular que constituye en si el propio acto, en base a lo cual podemos realizar
algunas agrupaciones de ios actos administrativos que tienden a ser las siguientes
categorias: 1. De acuerdo a su dmbito de aplicacion, 2. La naturaleza de su decision,
3. De acuerdo a las voluntades que intervienen, 4. Al margen de [a libertad para su
creacion, y 5. De acuerdo a los efectos que producen.

1. Es decir, pueden ser internos, cuya existencia solo se manifiesta dentro de
la propia administracién y no pueden surtir efectos frente a los particulares,
no asi los externos trascienden de la administracion.

2. Por esta, los actos pueden ser de instruccion, de resolucion ¢ de ejecucion,
dependiendo de la fase en que se emita el acto.

3. Pueden ser simples, cuando solo intervienen en su elaboracion una
autoridad, y complejos cuando se emiten por concurrencia de diferentes
6rganos.

4, Son reglados en el momento en que su emision no depende de la voluntad
de la autoridad deben ser emitidos necesariamente y no hay margen de
libertad para la autoridad para decidir su pronunciamiento y discrecionales,
que se emiten a la libre apreciacion de la autoridad.

5. En este supuesto existen los actos que aumentan o disminuyen los efectos
de los derechos de los particulares, es decir, pueden crear, modificar,
transmitir o extinguir derechos y obligaciones.




De ahi, que para hablar de los efectos que producen los actos
administrativos, es menester sefialar que los mismos constituyen un elemento
fundamental para que los actos administrativos tengan eficacia, pues no basta con
que por forma sean perfectos sino que sus consecuencias juridicas deben alcanzar
loa fines propuestos mediante la aplicacion del Derecho, Por ello pueden estimarse en
directos, que sera la creacion, modificacion, transmisién, declaracion de hacer o no
hacer o declarar un derecho; en tanto que los indirectos, constituyen la realizacion de
la misma actividad encomendada al ¢rgano administrativo. Y en algunos casos el acto
administrativo surte efectos que son oponibles frente a los demds organos de la
administracion, a otras entidades publicas y a los particulares.

Por otra parte cabe reiterar que para que los actos administrativos
surtan plenos efectos juridicos, es menester cumplir tanto con formalidades de
emision como con 1a finalidad, contenido y medios adecuados para la consecucién
del fin determinado, por lo que en caso de no revestir dichas caracteristicas el acto
puede declararse nulo de plenc derecho, cuande en €l mismo concurran ausencia o
vicios de los requisitos y elementos del propio acto, lo cual acarrearia como
consecuencia su invalidez, por contener algin defecto o carencia de requisitos y por
tanto su nulidad de pleno derecho, mismo que los deja totalmente inexistentes e
inaplicables.

SEPTIMA.- Una vez que se tiene la concepcidn de lo que constituye el acto
administrativo, es necesario que los receptores del acto emitide por la autoridad estén
de acuerdo con que el mismo, en caso de considerar que no se encuentra ajustado a
derecho, es posible impugnario ante un Tribunal previamente establecido para tal
efecto, para que el mismo determine si la razén le asiste al particutar o a la autoridad
emisora del acto, ello constituird un procedimiento © proceso segun sea el caso, pues
esencialmente recurrir ante la propia autoridad emisora del acto origina un
procedimiento, en cambio al someterlo al arbitrio de una autoridad jurisdiccional
origina un proceso.

Por proceso se entiende un conjunto de procedimientos, coordinacion
de etapas que tienden a un efecto juridico comin, es decir, la conjuncion de todos y
cada uno de ellos como un todo, dan origen a una sola causa, en tanto que los
procedimientos son individualizados, ya que si bien esta integrado por un conjunto de
normas y de actos, los mismos buscan producir nuevos actos a diferencia del proceso
que busca la solucidn de un conflicto, pues podra existir un procedimiento que no
derive en un proceso, pero nunca un proceso que nd contenga procedimientos
internos.




OCTAVA.- Por tanto, el Procedimiento Administrativo en el Estado de México, puede
clasificarse en un acto administrativo unilateral y discrecional, que $e observa como
un conjunto de actos que realiza la administracion, en su ambito de mera gestion
administrativa entre sus organos, sin interferir en la esfera de los particulares, y en un
procedimiento de afectacion de derechos cuando se interfiere en mayor o menor
grado, dentro de la esfera juridica de los particulares, supuesto en el cual se
desarrollan diferentes pasos a seguir. De manera gue este Gitimo de los mencionados,
se conforma de tres periodos y otorga la posibilidad de optar por el recurso
administrativo de inconformidad o impugnar fa resolucion ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Estado de México.

1.- El periodo de informacién previa, el que supone &l inicio de todo procedimiento
que puede tener origen en una peticién de un particular { a instancia del interesado) o
de oficio por parte de la propia autoridad, para lo cual la misma tiene la facultad de
allegarse de todos ios elementos necesarios que le permitan llegar a la conviccion
plena de que su actuacién redne los requisitos para que proceda la iniciacion del
procedimiento, entre los que se encuentran emitir ordenes de visita, asi como realizar
visitas de verificacion, a fin de constatar si la informacién con que cuenta Ja autoridad
es la correcta o existe algtin error en ellg, lo que le hayan denunciado 0 en su caso lo
que en su momento pretenda comprobar, como podria ser el verificar que no se estén
confraviniendo disposiciones de orden publico e interés social, ante lo cual
obviamente deberan fundar y motivar cuidadosamente sus actos de acuerdo con lo
dispuesto por ¢l articulo 16 Constitucional, y una vez reunidos los requisitos que deba
contener su actuacién podran asignar un nimero de procedimiento a fin de distinguirlo
de los demds, con el cual se da entrada ante ta misma autoridad.

2.- El periodo de audiencia, que consiste especificamente en otorgar a todos los
gobernados que sean sometidos a un procedimiento administrativo, y que ante la
emiston de 10s actos de autoridad se les prive de su libertad, propiedades, posesiones
o derechos, su respectiva garantia de audiencia, tal y como lo establece el articulo 14
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a fin de que sean
escuchados y vencidos en un juicio previamente establecido y con las formalidades
que el mismo debe contener, con leyes expedidas con anterioridad al hecho gue se le
impute, tal y como -lo refiere el articulo 129 del Cédigo de Procedimientos
Administrativos del Estado de México, en que se establecen todos y cada uno de los
requisitos de forma que el citatorio a garantia de audiencia debe contener, aunado &
ello en el momento del desahogo de la citada garantia de audiencia, esta debera
desarrollarse en términos de lo dispuesto por el citatorio, en donde podran aportarse y
desahogarse las pruebas aportadas por las partes, y presentarse los alegatos
correspondientes a fin de acreditar lo que a su derecho convenga.




3.- El periodo de resolucion, en el mismo se emitira la resolucion o sentencia que
sea determinada por Ja autoridad administrativa con apego a las disposiciones legales
y en base a las pruebas aportadas en €l procedimiento administrativo comin, de
manera que tendran que ajustarse a lo dispuesto por los articulos 16 de la
Constitucion Federal, 136 fraccion 1,137 v 198 fracciones |, It v Il del Cédigo de
Procedimientos Administrativos del Estado de México, en Ilo referente a
fundamentacion y motivacién de las sentencias, asi como reunir todos y cada uno de
los requisitos de forma que las mismas deben contener, tales como contener el
nombre de la persona a quien va dirigida, haber realizado el estudio de todas y cada
una de las circunstancias expuestas por las partes, mencionar los dispositivos legales
en que se fundamenten, etcétera. En caso de condenar o sancionar al particular, la
autoridad administrativa deberd valorar la situacion del particular de acuerdo con lo
dispuesto por el articulo 137 del ordenamiento legal citado, pues se debe realizar &l
estudio socio-econdmico del infractor.

- Recurso administrativo de inconformidad, el cual podra interponerse ante la
autoridad que conocio del acto o en todo ¢aso ante el superior jerarquico de la misma,
de conformidad con los dispuesto por el articulo 186 del Codigo de Procedimientos
Administrativos de la Entidad, a fin de que sea revisado el acto emitido por el inferior,
y podré interponerse contra los actos y resoluciones administrativas y fiscales que
dicten, ordenen, ejecuten, o traten de ejecutar las autoridades del poder ejecutive del
estado, de los municipios y de los organismo auxiliares de caracter estatal y municipal,
teniendo un plazo para la interposicion del mismo de quince dias habiles siguientes a
aquel en que surta sus efectos de notificacion la resolucion que se impugne, sin
embargo, este medio de defensa es inadmisible contra resoluciones relacionadas con
la afirmativa y negativa ficta de las omisiones para dar respuesta a las peticiones de
los particulares, las disposiciones generales que emiten las autoridades
administrativas, las resoluciones fiscales favorables a los gobernados y los actos de
autoridades de hecho que puedan impugnarse a través del juicio de nulidad ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de México. Dicho recurso en el
ambito municipal sera resuelto por el sindico municipal ¢ en su caso por el que se le
asigne esa facultad, debiendo dictar la resolucion en un término que no exceda de
treinta dias habiles, debiendo contener todos y cada uno de los requisitos a que se
refiere el articulo 136 del Codigo citado.

NOVENA.- En tanto que el proceso administrativo, constituye la otra opcion que
tienen el particular de inconformarse con un acto de la autoridad administrativa, pues
el mismo es iniciado cuando et gobernado en lugar de interponer el recurso
administrativo de inconformidad activa el juicio de nulidad o en el caso de que
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habiéndolo presentado ante la autoridad competente, la resolucion le cause perjuicios
o afecte sus intereses. De manera que el proceso contencioso administrativo
comprende tres etapas: que son la postulatoria, probateria y de juicio, asi como un
pericdo impugnativo.

1.- Etapa postulatoria, en la cual el accionante debera presentar su escrito inicial de
demanda , por escrito y dentro del término de quince dias habiles siguientes a aquel
en que tenga conocimiento del acto que impugna, debiendo presentarlo en la Sala
Regional competente de acuerdo con el domicilio de las autoridades demandadas, asi
mismo el arficulo 239 del Cédigo de Procedimientos Administrativos del Estado de
Mexico, establece todos y cada uno de los requisitos de forma que debera contener
dicho escrito para que proceda fa accidn intentada por el promovente, tales como
sefialar el nombre y domicilio de! actor, disposicion general o acto que se impugna,
auloridades demandadas, nombre y domicilio del tercero interesado, en caso de
existir, pretensiones que se deducen, fecha de conocimiento del acto impugnado 0 en
su caso fa fecha en que enfro en vigor la disposicion general impugnada, hechos que
sustenten fa impugnacion, disposiciones legales violadas, pruebas que se ofrezcan y
solicitud de suspensién del acto impugnado en su caso, acompafiando una copia de
la demanda y de sus anexos para cada una de las partes que intervengan en el juicio
intentado. Etapa en la cual una vez que se haya admitido la demanda, se procedera a
emplazar a juicio a la autoridad demandada, con una copia del auto y de la misma,
para que dentro del término de ocho dias habiles produzca su contestacion a la
demanda, con fodos los requisitos de forma mencionados en el capitulo respectivo y
las pruebas que ofrezcan en su favor, y una vez conciuida esta etapa, se procede a
llevar al cabo el desahogo de la audiencia de ley Gue les haya sido otorgada, por el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo de la Entidad.

2.- Etapa probatoria, en la cual se llevara a efecto la audiencia de ley , que tendra
por objeto desahogar las pruebas aportadas por las partes, asi como expresar sus
alegatos ya sea por escrito o de manera oral o utilizando ambas, con que las partes
participantes acrediten su dicho.

3.- Etapa de juicio, con esta se da por concluido el fitigio en primera instancia, pues
su finalidad es que el juzgador del conocimiento, a través de los medios probatorios
aducidos, asi como de los alegatos vertidos por las partes con el fin de influir en ¢
animo del juzgador, son tomadas en consideracién, para resolver {a controversia
planteada, mediante la aplicacion del derecho que podrd ser interpretado por el
juzgador, al emitir la resolucion o sentencia correspondiente, misma que también debe
contener algunos elementos de forma de acuerdo con lo establecido por el articulo
273 del Codigo adjetivo de la materia, 0 los doctrinales que son de dos fipos formales
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y esenciales, en los primeros existen cuatre: el preambulo, los resultandos, los
considerandos y los resolufivos, mientras que los esenciales se refieren a la
congruencia, motivacion y exhaustividad, que de cualquier manera tienen la misma
finalidad que las marcadas por el articulo citado. De manera que las sentencias
emitidas pueden tener diversos sentidos siempre y cuando se ajusten a derecho., ya
sea declarar |la invalidez, reconocer la validez 0 en la que se condene a la
demandada.

- Periodo impugnativo, consiste en que si alguna de fas partes que intervinieron en
el juicio substanciado ante la Sala Regional, quedaren inconformes con la sentencia
emitida por el magistrado de la sala referida, tienen fa opcion de recurrir dicha
sentencia a traves del recurso de revision que prevén los numerales 285 a 288 del
Cddigo de la materia, aunque también procede en contra de los acuerdos que
desechan la demanda, ios acuerdos que concedan o nieguen la suspension del acto
impugnado, los que revoguen o modifiquen estos acuerdos y los que sefialen
garantias con motivo de la propia suspension, las resoluciones que decreten o
nieguen sobreseimientos, las sentencias que decidan la cuestion planteada y las que
pongan fin al procedimiento de ejecucidn de sentencia. Recurso que debera
promoverse en un plazo de ocho dias habiles siguientes a aquel en que se haya
tenido conocimiento de la resolucion controvertida, ante la seccidn de 1a Sala Superior
que corresponda, segun la sala regional de que se trate, el cual al ser admitido por el
Presidente de la referida seccion, designara un Magistrado Ponente para su
resolucion, mandando dar vista a las partes con el acuerdo dictado para que dentro
del término de tres dias habiles siguientes a aquel en surta sus efectos de notificacion
el mismo, las partes manifiesten lo que a su derecho convenga y una vez vencido
dicho término, el Magistrado ponente tendra un plazo de cinco dias habiles para emitir
st resolucion. Y si una vez emitida la misma, resulta ser desfavorable a los intereses o
derechos de los particulares, estos podrén interponer el juicio de amparo ante los
tribunales federales, dentro de los quince dias habiles siguientes a aquel en que se
haya notificado la resolucidn controvertida, cosa que no puede realizar la autoridad en
dicha calidad, por lo que deberan dar estricto cumplimiento a la sentencia emitida.

DECIMA.- Debe entenderse a la cosa juzgada como la calidad de inmutabilidad que
adquiere una resolucion o sentencia judicial que ditucida sobre una determinada
controversia, cuando la misma ha quedado firme, por no admitir algin recurso
impugnativo mas, ya sea ordinario o extraordinario, que tiene la caracteristica de ser
irreversible y que no admite la nueva discusion del mismo acto en diverso proceso
juridico. Toda vez que la cosa juzgada aparece cuando ha sido impugnado un acto y
el mismo se resolviera a través de un proceso judicial, substanciado por un érgano
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competente, quedando la sentencia emitida en el mismo con la calidad de
cumplimentada y por tanto de cosa juzgada, es decir que no puede volverse a
impugnar el mismo acto ni por esa via ni por ningln otro medio jurisdiccional, sismpre
y cuando se trate del mismo acto e idénticas partes.

DECIMA PRIMERA.- Los efectos que puede producir la cosa juzgada son en general
su obligatoriedad, inmutabilidad ¢ indiscutibiidad y en su caso el cumpiimiento que
forzosamente deba realizarse como motivo de lo ordenado en la misma, ya sea
restituyendo al agraviado en los derechos que le fueron afectados o realizando la
declaracién de nulidad o validez que corresponda, asi mismo, estos efectos atafien a
terceros, aln y cuando no hayan intervenido en el juicio, cuando se afecten sus
derechos o tengan algun interés en et mismo, no obstante de que deben respetar
dicha calidad de cosa juzgada, pues sus efectos son generales para los que hayan
intervenido en el juicio.

DECIMA SEGUNDA.- La cosa juzgada puede invocarse en sus dos calidades, ya sea
como accidn ya como excepcion, en el primer supuesto la cosa juzgada se acciona
por parte del particular que este solicitando el cumplimiento de la resolucién que haya
sido dictada, sin que el mismo haya podido ver satisfechas sus pretensiones, por eso
estd accion tiende a ser efectivo lo resuelto y lo ordenado por la sentencia ejecutoria,
por via de apremio.

Como excepeion, la cosa juzgada puede oponerse por cualquiera de
las partes, cuando en diverso juicio se impugne un acto que fue controvertido y
restelto en juicio anterior, es decir ya consta en una senfencia ejecutoria, para que se
oponga como excepcion a la cosa juzgada, es necesario que concurran tres
elementos: identidad de las personas, identidad de (as cosas que se demandan en
ambos juicios e identidad de las causas en que se fundan ambas demandas.

DECIMA TERCERA.- La cosa |uzgada, propiamente no existe en materia
administrativa tnica y exclusivamente por cuanto hace a Ios actos emitidos por la
administracion publica o bien en ejercicio de sus funciones, es decir en el desarrollc
de las actividades de la administracién publica no opera la cosa juzgada, ya que la
misma al emitir sus actos fodavia puede rectificarlos, sin embargo, en un proceso
administrative, si, pues se agota una inslancia jurisdiccional que resuelve o
controvertido mediante la aplicacion de las disposiciones legales aplicables al caso
concreto, todo ello vertido en una sentencia.

DECIMA CUARTA.- La violacion a la cosa juzgada, puede traducirse practicamente
en desconocimiento de la misma o desacato a las determinaciones que adquieren




dicha calidad, que sin embargo son merecedoras de alguna sancion ya sea
econdmica o hasta la destitucion del servidor publico que incurra en ella, lo cual se
traduce de alguna manera en la figura de la Repeticion del acto reclamado o
impugnado, que aparece cuando no es respetada la cosa juzgada y se emite un
nuevo acto con las mismas caracteristicas y partes, de uno que ha sido resuelto en un
proceso. jurisdiccional anterior y que ha adquirido la calidad de inmutable e irreversible
que constituyen a la cosa juzgada, lo cual como ya mencione es merecedor de una
sancion que este previamente establecida.

DECIMA QUINTA.- Por elle, mi propuesta de adicionar al Cédige de Procedimientos
Administrativos def Estado de México, un procedimiento a seguir cuando se advierta
que la autoridad administrativa ha emitido un acto gue ha sido resuelto en juicio
anterior, es decir que reitera o reproduce el acto contra ef cual se ha determinado lo
conducente. Pues si bien en los articulos 280 y 281 del citado ordenamiento legal se
prevé la existencia de dicha figura y de la sancién que le ha de ser impuesta a la
autoridad demandada, también lo es que no establece en especifico un procedimiento
ha seguirse, como el que creo necesario debe establecerse. Pues al paso del tiempo
se han suscitado diversos conflictos en relacion con la repeticion de los actos que se
reclaman, pues como la ley no prevé dentro de que término o cuando, podra
interponerse |a denuncia por repeticién de acto, los particulares promueven dichos
actos en diverso juicio, lo cual le resta seriedad a las resoluciones emitidas en los
procesos anteriores, ya que da cabida a que [as autoridades emitan en cualguier
momento los mismos actos ya resueltos, aunado a gue se pierde el principio de
celeridad y eficacia juridica que deben poseer, dando lugar a caer en una posible
contradiccion de sentencias y a restarle mas auteridad al Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Estado de México y en general a la ley.

En resumen, las adiciones consistiran en establecer que :

“ Los particulares afectados por [a repeticion de actos, una vez
ejecutada la sentencia, podran denunciarlo en cualquier momento, sefialando
especificamente en que consiste dicha repeticion y acompafiando la prueba
documental que lo constituye u ofreciendo las pruebas especificas de su
demostracion. En estos casos el Tribunal, con la denuncia y sus anexos dara vista por
el término de tres dias a la autoridad correspondiente y a los terceros si los hubiere
para que expresen lo que a su derecho convenga. Transcurrido el citado plazo el
Magistrado competente de Sala Regional o de Sala Superior, resolvera en un
término de ocho dias habiles, si existe o no dicha repeticion, si existiere, conminara a
la autoridad a refrotraer los actos al momento anterior a su emision o a devolver las
cosas al estado en que se encontraban después de la ejecucion de sentencia; si fuere
imposible retrotraer los actos y volver las cosas al estado en que se encontraban, el
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particular tendra derecho a demandar el pago de los dafios y perjuicios que s€ le
hubieren causado en términos del articulo 240 este Cadigo; en caso de considerar
gue no existe la repeficibn de los actos, el expediente sclo podra remitirse a la
Seccion de la Sala Superior, a peticion de la parte interesada, en donde se le dara
vista a las partes en el mismo término fijado para desahogar !a vista ordenada, dicho
organo podra allegarse de los procedimientos necesarios para llegar al conocimiento
del acto suscitado. En todo caso, si existiere la repeticién def acto reclamado el
Magistrado de la Sala Regional o los Magistrados de [a Seccion de la Sala Superior,
ordenaran la destitucion de la autoridad contumaz cuando no puedan devolverse las
cosas al estado en que se encontraban después de la ejecucion de |a sentencia y
hasta antes de la repeticidn del acto. En toda sentencia el Tribunal apercibira de
destitucion a la autoridad demandada para el caso de repelicion del acto impugnado,
atendiendo a los dispuesto por el articulo 281 del mismo ordenamiento legal al cual
también debera adicionarsele en relacién con las sanciones que deban aplicarse en
ese supuesto especifico.”
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