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OBJETIVO:

Comentar y analizar algunas disposiciones de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, especificamente en lo concemiente al silencio administrativo, la
posibilidad de subsanar el acto nulo, la caducidad de! procedimiento y la notificacion por
medios electronicos, a fin de proponer diversas reformas.

De tal modo que la presente investigacidn aporte elementos de analisis que
permitan una regulacién mas clara de las figuras juridicas sefaladas.
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INTRODUCCION

La Ley Federal del Procedimiento Administrativo, publicada en el Diario Oficial de
la Federacién el 4 de agosto de 1994, es un ordenamiento legal en el que se coordinan
las disposicicnes juridicas administrativas que anteriormente se encontraban dispersas.

En tomo a esta ley han surgido opiniones que van desde las mas benévolas que
aplauden su expedicién, hasta las mas rigurosas que sostienen que su aparnicion es
ociosa y que por lo tanto esta ley debiera abrogarse.

Considero que pese a las limitaciones, imperfecciones y contradicciones de esta
ley, es un acierto el que se determinen los requisitos del acto y el procedimiento
administrativo lo que permite preservar la garantia de legalidad y de audiencia de los
administrados.

Ello es asi ya que las disposiciones de la Ley Federal del Procedimiento
Administrativo se aplican a la actuacidon de los particulares ante la Administracién Puablica
Federal, y en general, a los actos derivados de la funcidn administrativa.

Al ser este ordenamiento de orden publico tiende a evitar los desordenes juridicos
y, por lo tanto, garantiza la realizacidén del derecho y el cumplimiento armonioso del
procedimiento administrativo y por ello, tanto los particulares como los dérganos

administratives no pueden dejar de observar sus disposiciones.

Como se mencionaba, asi como esta ley contempla acertadamente ciertas
situaciones juridicas, existen tantas otras que merecen comentarse ya gue no son pocos
los puntos donde se aprecian imprecisiones e incluso contradicciones que deben
reconsiderarse por el legislador, para que en un futuro muy cercanc se realicen las
modificaciones pertinentes.

De esta manera el ordenamiento que hoy se comenta, ha de cumplir puntualmente
con su cometido regulando efectiva y satisfactoriamente las relaciones que existen entre
administracidn publica y administrado, garantizando que el estadoe de derecho en el que
nuestra sociedad se desenvuelve se mantenga apegado a su aspiracion de justicia,




CAPITULO UNO - ACTO ADMINISTRATIVO.

1.1.- Concepto y elementos 1.2.- Requisitos y Efectos 1.3.- Extincidn del acto
administrative 1.4.- Iregularidades e ineficacias 1.5.- Ejecucién y cumplimiente 1.6.-
Eficacia de! acto administrativo 1.7.- Nufidad del acto administrativo. 1.8.-Facultades
discrecionales y regladas.

El acto administrativo constituye el primer paso que conforma el procedimiento al
que hace referencia la Ley que se comenta, y en virtud del cual existe una nueva e
intensa teoria.

Es a principios dei siglo XX en Europa, que se aprecia la necesidad de una teoria

general de los actos juridicos, por lo que se da comienzo a esta tarea de investigacion.

De esta manera se comienza a elaborar una teoria del acto juridico en la que ya se
reconocen la eficiencia y las relaciones entre diversas categorias de actos juridicos,
considerando a su vez, la distincién que debe exgstir traténdose de derecho pablico y de
derecho privado.

De ahi que e! acto juridico existe a partir del derecho civil, ya que fueron ios
autores en esta rama del derecho quienes lo han tratado frecuentemente, y tan es asi que
nuestre Codigo Civil es el primero en adoptaro en su doctrina.

Pero, ya no resulta suficiente que el derecho civil regule la teoria del acto juridico,
ya que éste existe en todas las ramas del Derecho, sino que se hace necesario establecer
diferentes lipos de actos, con las modalidades de cada materia en particular,

Esto es, que la teoria general del acto juridico habra de dar pie a que suija una
nueva teoria mas especifica, que puede ser tanto del aclo administrativo, el acto
mercantil, el acto procesal, el aclo laboral, el acto penal, sélo por citar algunos.

No todos los actos juridicos parten de la autonomia de la voluntad de las pares,
especiaimente tratandose de actos administrativos, por i0 que ya no puede seguirse



asimilande e! acto juridico en general con e! administrativo, ain cuando muchas veces se
ha dicho que el acto administrativo es la especie de la que el acto juridico es el género,

El estudio de |a teoria del acto juridico es de estudio indispensable en cualquier
rama del derecho. Definimos al acte juridico como una manifestacion de voluntad
encaminada a provocar o producir efectos de derecho, con la manifiesta intencién de que
se realicen esos efectos. Es el derecho el que da a la voluntad un valor juridico
trascendente.

Cabe citar que el hecho juridico, aunque es un acontecimiente de la naturaleza o
del hombre al que el derecho expresamente le reconoce consecuencias de derecho, en
éste no interviene la voluntad del hombre para producir esas consecuencias juridicas.
Ejemplo: la muerte o el nacimiento, entre otros.

Si bien el acto administrativo participa de tas caracteristicas del acto juridico en
cuanto a que es una expresion de la voluntad que produce efectos juridicos, el acto

administrativo tiene caracteristicas propias que lo distinguen de otro tipo de actos.

Existen actos de la administracién que no son administrativos en si, ya que la
administracién publica realiza otros que no encuadran en el conceptc del acto
administrativo. Esta situacién se ve confirmada por el hecho de que el propio articulo 1°
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, sefala que sélo es aplicable a la
administracion centralizada.

A pesar de que existe cierta dificultad para precisar el acto administrativo, existen
bases para elaborar una teoria general, conocer su concepto, sus partes, sus efectos y Ia
forma en que se extinguen.

Son muy diversas las definiciones que existen sobre el acto administrativo, no hay
un verdadero consenso respecto al concepto de acto administrativo. Lo que si es
aceptado por los diversos autores es que el acto administrativo es el resultado de ia
combinacién de la reglamentacion juridica, el hecho y la voluntad del auter def acto.



Para comenzar el tema, a continuacién se exponen las opiniones de algunos
reconocidos doctrinarios para finaimente, emitir una opinién.

1.1.- CONCEPTO Y ELEMENTOS.

CONCEPTO .- Es interesante hacer notar que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo en ninguno de los articulos del Titulo Segundo da un concepto o una
definicion de lo que es el acto administrativo, cuando por cuestion de orden, debiera
comenzar de este modo,

El articulo 3° establece en dieciséis fracciones diferentes los elementos y
requisitos del acto administrativo, sin que se haga una diferencia o separacién entre el
concepto, requisito y el de elementos.

Semanticamente elemento y requisite tienen diversos significados. Por elemento
se entiende al fundamento o parte esencial de alguna cosa, mientras gue por requisito, la
circunstancia o condicién necesaria para la existencia o ¢! ejercicio de un derecho o una
facultad.

Como se sefialé, la larga enumeracion que hace el articulo 3° en su texto y en las
dieciséis fracciones, reitera elementos y requisitos, sin hacer ninguna distincion entre
unos y otros; y es necesano acudir a los articulos 5, 6 y 7 para tratar de dirimir la
diferencia entre unos y otros.

En el citado articulo 3° se hace alusidn a la necesidad de que el acto administrativo
sea emitido por autoridad competente, de forma escrta y debidamente fundado y
motivado aunque dicha mencién resulta un tanto innecesaria, ya que éstos son requisitos
establecidos por el articulo 16 Constitucional, para todo acto de autoridad.



10

Para Miguel Acosta Romero, el Acto Administrativo es una manifestacion unilateral
y extema de la voluntad, que expresa una decisién de una autoridad administrativa
competente, en ejercicio de la polestad publica. Esta decisién crea, reconoce, modifica,
transmite, deciara o extingue derechos u obligaciones, es generalmente ejecufivo y se
propone safisfacer el interés general.’

Segun Andrés Serra Rojas, el acto administrativo es: un acto jurldico, una
declaracién de voluntad, de deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa,
concreta y ejecutiva, que constituye una decisién ejecutona, que emana de un sujeto: la
administracion publica, en el ejercicic de una potestad administrativa que crea, reconoce,
modifica, transmife o exfingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la
salisfaccion de un interés general?

Esto es, que el acto administrativo supone la existencia de una decisién unilateral
previa por parte de! titular del drgano de la Administracion, o de la ejecucion de esa
decisién con independencia del contenido y de [a forma que posteriormente adopte el
acto, e incluso de la afectacidén al sujeto pasivo, lo cual implica efectos bilaterales o

multilaterales, ya que su origen fue una decision unilateral.

El maestro Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez, considera que Jlos actos
administrativos son la declaracion unifateral y concreta del 6érgano ejecutivo que produce
efectos juridicos directos e inmediatos.”

Para Emilio Margain Manatou, el acto administrativo es aquél mediante el cual la
auloridad administrativa ejerce, de manera general o particular, las facultades que los
ordenamientos fe oforgan para satisfacer las atribuciones de que esta investida su unidad
administrativa y puede exigir su cumplimiento.*

* Migue! Acosta Romero. Teorfa General def Acto Administrativo. Pornia, Méx., 1988, pag. 749.
2 Andrés Serra Rojas. Derecho Administrative. Porria, Méx., 1996, pag. 238

3 Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez. Elementos de Derecho Administrativo I. Limusa Noriega Editores, 2000,
pag. 222.

* Emitio Margéin Manateu. Introduceidn al Estudio def Derecho Administrativo Mexicano. Porriia, Méx, 1994,
pag. 79.



Para Narciso Sanchez Gomez, el acto adminisirativo es una manifestacion de
voluntad que conforme a derecho debe realizar una autoridad administrativa competents
en la esfera de sus atribuciones legales, y que tiene que crear, reconocer, confirmar,
modificar o extinguir derechos y obligaciones en interés de Ia satisfaccion de necesidades
colectivas, sobrefodo para lograr la eficiente prestacion de Servicios piblicos que estén a
cargo del Poder Ejecutivo del Estado.’

Representa el aspecto dinadmico de la Administracion Puablica, la forma de
exteriorizar su voluntad, bajo un régimen juridico de derecho publico, ¥ en esa actuacién
debe tomarse como regla el principio de legalidad, dade que las autoridades
administrativas, sélo pueden hacer lo que |a ley les permite, fundando y motivando todos
sus actos.

El dector Gabino Eduardo Castrejon Garcia resume al acto administrativo come
una manifestacién unilateral y extema de voluniad, que expresa una decision de una
autoridad administrativa competente, en ejercicio de la polestad piblica. Los efectos de
esta decisién crean, reconocen, modifican, transmiten, declaran o extinguen derechos u
obligaciones, es generalmente sjecutivo y se propone salisfacer el interés general.®

Como se puede observar, todas estas concepciones coinciden en su contenido, ya
que parten de ia idea de una voluntad del drgano publico, que debe hacerse de manera
expresa & indubitable y que no requiere de la participacion de entes publicos o privados,
colectivos o personales, ajenos a la esfera administrativa para la emisién del acto, es
decir, surge unilateralmente. Sin embargo, una vez que el acto es dado a conocer, los
efectos pueden ser bilaterales o multilaterales, dependiendo def tipo de acto y a quién o
quiénes se dirige.

Ademas, todos mencionan una peculiaridad indispensable: la preservacién del

interés general, que justifica la existencia misma del orden juridico def que emana.

3 Narciso Sanchez Gémez. Pamer Curso de Derecho Administrafivo. Pormia. Méx., 1992, pag. 321.

8 Gabino Eduardo Castrejon Garcia. Derecho Administrativo Mexicano. Cardenas editores Méx, 2000,
pag.345.
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También se han elaborado clasificaciones del acto administrativo desde el punto
de vista objetivo, subjetivo y format.

Desde e! punto objetivo, se considera al acto como la exteriorizacién de la
voluntad, emanada del poder piblico, desde el punto de vista subjetivo es el érgano gque
lo emite, que siempre correspondera a un organo de la administracién, y desde el punto
de vista material es un producio de la potestad administrativa que, en su ejercicio se
fraduce en la creacion de consecuencias de derecho.

De tal modo, las caracteristicas del acto administrativo que se desprenden de los
anteriores conceptos son los siguientes:

A. Es un acto que proviene del titular del érgano de ia administracion, teniendo
efectos bilaterales o multilaterales.

B. Dicha expresién externa de la voluntad se toma unilateralmente.

C. E! drgano administrativo competente achia con decision y con voluntad, en uso
de su facultad pablica, lo que implica que el acto esta fundado en Derecho,

D. Este aclo crea, modifica, transmite, reconoce, declara o extingue derechos y
obligaciones.

E. Es generalmente ejecutivo.

F. Persigue el interés general,

Se entiende por acto ejecutivo, el que tiene en si, 1a potestad necesarnia para su
realizacién factico-coactiva, en caso de que el sujeto pasive no la cumpla voluntariamente.

Y que, ademds, su ejecucién pueda ser llevada a cabo por la propia administracion
publica, sin necesidad de acudir al Poder Judicial para ello.
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Ejemplo de actos ejecutivos lo tenemos en: el acto de cobro de impuestos, la
expropiacién o el decomiso, por citar algunos.

Andrés Serra Roias maneja esta caracteristica, en dos sentidos:”

a) Que tiene ejecucion, y

b} Que ha causado ejecutoria.

Por acto administrativo que tiene ejecucién coincide con lo anteriormente sefalado
en el sentido de que tiene la potestad necesana para su realizacidn faclico-coactiva;
mientras que por actos que han causado ejecutoria entiende aquella sentencia o acto,
contra el cual, ya no cabe ningin medic de impugnacién, es decir, que es completamente
definitivo,

E! acto administrativo no se considera ejecutorio puesto que, en general, puede
ser modificado, bien en ejercicio del poder de revisién, o por alguno de los innumerables
medios de impugnacién que conslituyen los recursos y procesos administratives y los
procesos judiciales.

Son raros los ejemplos de actos que no se pueden impugnar, pero existen y con
ello son la excepcién gue confirma la regla. Podemos citar, entre otros, el acto por el que
se decreta la expulsion de un extranjero por Ejecutivo Federal, contra el que no procede ni
el Juicio de Amparo, de acuerde con el Articulo 33 constitucional; los que la doctrina
administrativa sefiala como actos de gobierno; un acta de nacimiento, matrimonio o
defuncion, generalmente no son impugnables.

Existen ademads, actos administrativos que son declarativos ya que no
necesariamente entrafian ejecucion. Ejemplos: una licencia de manejar, una licencia para
establecer un comercio, un registro, una certificacion o un acta de nacimiento, entre otros

muchos ejemplos.

7 Andrés Serra Rojas, Op. Cit. pag. 250.
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Y finalmente, por acto administrativo no firme, ha de entenderse aquel aclo para
cuya impugnacién no han vencido los lapsos de caducidad previstos en la ley.

ELEMENTOS . - Para que el acto administrativo tenga existencia juridica, sea
valido y tenga efectos especificos e institucionales, debe reunir una serie de elementos
esenciales gue le dan fundamento, esencia y consistencia.

En derecho administrativo son muchos los autores gue sostienen que son
elementos del acto el sujeto, la voluntad, el objeto, el motivo, el fin, la forma y el mérito,
pero de lo dispuesto en la propia Ley Federal de Procedimiento Administrativo, se
desprende que el mérito no es elemento esencial del acto.

Con relacién a ia forma, si se sefiala que es un requisito especialmente importante
el de que se haga constar por escrito y que ostente firma autégrafa.

De acuerdo a lo anterior, son elementos constitutivos del acto administrativo los
siguientes: e} sujeto, el objeto, la manifestacidn de voluntad, el motivo, la formalidad y la
finalidad.

1. - El sujeto se identifica de dos maneras: el sujeto activo y ef pasivo, el primero
de eflos es el 6rgano de la administracién pablica que formula la declaracion de voluntad,
de conformidad con su competencia, y que lleva como finalidad atender necesidades
colectivas. Esa competencia requiere siempre de un texto expreso en una ley © en un
reglamento, su ejercicio es obligatorio, puede suceder que se encuentre delegada entre
diversos érganos segun su grade de jerarquia, no puede ser objelo de pactos, ni
renunciarse a ella, y es constitutiva del 6rgano que la ejercita, y cuando ello sucede debe
hacerse por escrito debidamente fundada y motivada para que sea valida y eficaz.

Competencia del sujeto activo.- Requisito de! sujeto activo del acto administrative
es que debe ser competente. Se entiende por competencia la facultad para realizar
determinados actos, que atribuye a los érganos de fa Administracién Pudblica et orden
juridico. Sin embargo, hay casos en la practica administrativa en que se otorga
competencia por medio de acuerdos o decretos del Ejecutivo.
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Delegacion de la competencia.- La compelencia puede ser delegada en agueilos
casos que lo pemmita la fey. Segin la teoria, pueden delegarse facultades vinculadas o
reglamentadas, mas no asi las discrecionales; sin embargo, nuestra legislacidn permite
que se deleguen en ciertos casos estas Oitimas. Se llama avocacion cuando ef funcionario
superior asume las funciones que normalmente corresponden al inferior. La avocacidn y la
delegacion, son excepciones al principio de que la competencia debe estar expresamente
conferida en ley.

En la doctrina se establece diferencia entre la delegacion de competencia, que
trata de modificar el orden de las competencias entre las autoridades administrativas
transfirendo la competencia de una a ofra; y la delegacion de firma que pretende
solamente descargar al funcionario de una parte de su actividad material, como lo seria,
por ejemple el firmar muftiplicidad de oficios diariamente.

Distribucién de competencia.- En razén de la competencia, los érganos del Estado
y las unidades administrativas, pueden clasificarse en federales, locales y municipales.
También existe competencia por grado cuando se le apretia desde ei punto de vista de la
diferencia de jerarquia que entre si tienen.

Otro criterio para dividir la competencia es el relativo a la materia. En este caso
podemos apreciarfo claramente en la Ley Organica de |a Administracidn Pablica Federal,
que distribuye competencia por materia de las unidades administrativas. La competencia
se otorga tanto a drganos que son autoridades, como a aguellos que no lo son.

Conceplo de autoridad.- Autoridad es un érgano del Estado investide de poder de
decisién, es todo érgano del Estado, que tiene atribuidas por el orden juridico, facultades
de decisién o de ejecucién o alguna de ellas por separado,

Cuando los organos de la Administracion Piablica Centralizada tienen facultades de
decisidén y ejecucion, se ha considerado que son autoridades. El problema se presenta
tratandose de organismos descentralizados y empresas de Estado, en los cuales, dada su
variedad de actividades, y lo disperso de la legislacién administrativa que los regula, solo
en algunos casos son considerados como autoridades,
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Para los efectos de Amparo, la Suprema Corle ha establecido en su Tesis
jurisprudencial ndm. 75; legible en la p. 115 del Apéndice de! Semanario Judicial de la
Federacion, fallos de 1917 a 1965, Sexta Parte, jurisprudencia comin al pleno y a las
Salas, que el término autoridad comesponde a todas aquellas personas que disponen de
la fuerza plblica en virtud de circunstancias ya legales, ya de hecho, y que por lo mismo,
estén en posibilidad material de obrar como individuos que ejercen actos publicos por
vitud de la fuerza pablica de que disponen.

Debe asentarse que la autoridad administrativa carece de facultades
constitucionales para privar de sus posesiones o derechos a los particulares, lo que no
puede hacerse sino por la autoridad judicial.

El sujeto pasivo es el destinataric del acto administrativo, generalmente una
persona fisica quien recibe los efectos del mismo, ya sea el beneficiario de una
concesién, de una licencia, de un permiso, de una autorizacién pero también pueden ser
dos 0 mas personas o la colectividad.

2. - El segundo elemento de! actc adminisirativo en estudio es el objeto, el cual
puede dividirse en:

a) Directo o inmediato. Es la creacidn, transmisidén, modificacién, reconocimiente o
extincién de derechos y obligaciones dentro de la actividad del drgano administrativo y en
ia materia en la que tiene competencia.

b) indirecto o mediato.- Consistir en realizar la actividad del érgano del Estado,
cumplir con sus cometidos, ejercer la potestad pablica que tiene encomendada.

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

requisitos:

-Debe ser posible fisica y juridicamente; debe ser licito; y debe ser realizado
dentro de las facultades que le otorga la competencia al érgano administrativo que lo
emite: criterio de la especialidad.




3.- Como tercer elemento del acto administrativo se encuentra fa manifestacién de
voluntad. Es la exteriorizacién del acto administrativo, todo acto juridico se forma con una
conducta voluntaria realizada dentro de las normmas legales por el titular de una
dependencia o entidad publica investida de funciones de interés social, y debe ser exenta
de error, dolo o violencia. El error consiste en la discordancia entre el acto y (a realidad, la
violencia en la coaccién fisica o moral, y el dolo en la intencién para producir un acto
contrario a la ley.

En un sentido técnico, la autonomia de la voluntad es la posibilidad para una
persona de crear libremente derechos y obligaciones o de decidir libremente los efectos
de derechos y obligaciones dentro del cuadro de la reglamentacién juridica.

4 - Cuarto elemento es el motivo, es el antecedente que provoca y fundamenta la
realizacidn del acto administrativo, lo cual esta constituido por las circunstancias de hecho
y de derecho en virtud de las cuales la autoridad administrativa exterioriza su voluntad,
ademas debe estar revestido de las formatidades esenciales del procedimiento que rigen
ese acto para que Se presuma valido.

El motivo o motivacién a que se refiere el articulo 16 constituciona! consiste en el
razonhamiento, contenido en el texto mismo del acto de molestia, segun el cual quien lo
emitid llegd a la conclusidn de que el acto concreto al cual se dirige se ajusta exactamente
a las prevenciones de determinados preceptos legales.

Motivar un acto es externar las consideraciones relativas a las circunstancias de
hecho gque formuld la autoridad para establecer la adecuacién del caso concreto a la
hip&tesis legal.

Esta motivacion debe constar en el propio acto de molestia, ya que las autoridades
responsables no cumplen con la obligacion conslitucional de fundar y motivar
debidamente las resoluciones que se pronuncian, expresando las razones de hecho y las
consideraciones legales en que se apoya, cuando éstas aparecen en documento distinto.

Al prevenir nuestra carta magna en su articulo 16 que nadie puede ser molestado
en su persona sinc en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente que
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funde y motive la causa legal del procedimiento, esta exigiendo a las autoridades, no que
simplemente se apeguen, segun su criterio personal a una ley, sino que se conozca de
qué ley se trata y los preceptos de ella que sirvan de apoyo al mandamiente relativo de
las propias autoridades, pues esto ni remotamente constituiria garantia para el particular;
por el contrario, lo que dicho articulo les esta exigiendo es que citen la ley y los preceptos
de ella en que se apoyen, ya que se trata de que justifique legaimente sus proveidos
haciendo ver que no son arbitrarios. Forma de justificacién tanto mas necesaria, cuanto
que, dentro de nuestro régimen constitucicnal, las autoridades no tienen mas facultades
que las que expresamente les atribuye la ley.

Es asi, que una resolucion se encuentra debidamente fundada y motivada cuando,
ademas de citarse los preceptos viclados, se mencionan los hechos concretos en los que
consistid la violacion.

Para cumplir con lo que establece el articulo 16 constitucional, deben satisfacerse
dos clases de requisitos: unos de forma y otros de fondo. E! elemento formal queda
cubierto cuando en el acuerdo, orden o resolucidn, se citan las disposiciones legales que
se consideran apticables al caso y se expresan los motivos que precedieron a su emision.
Para integrar el segundo elemente es necesario que los motivos indicados sean reales y
ciertos y que conforme a los preceptos citados, sean bastantes para provocar el acto de
autoridad.

5- Quinto elemento del acto administrativo: la formalidad. Se refiere a los
requisitos legales y procedimentales que deben observarse para emitir un acto
adminisirativo, y ello se integra de un camino legal y la forma. Con el primero entendemos
el conjunto de tramites legales que nos permiten producir el acto; con la segunda se
distingue el modo en que la voluntad de la administracion publica se manifiesta para dar

vida a este acto.

Por su forma los actes administrativos deben ser escritos, y por sus formalidades
gue se funden y metiven, ademas que estén dentro de la competencia del érgano que
formula el acto.
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La forma escrita siempre ha constituido un factor rigido a la vista de los
administrados y con eflo contribuyd a delimitar a las autoridades sobre su materia. La
adopcion de una regla escrita acelera el funcionamiento de las oficinas y facilita el
examen de los expedientes.

Excepcionalimente la forma también puede ser verbal, ya sea directamente 0 a
fravés de los medios técnicos-mecanicos de transmision del sonido, sobre todo, en los
aftos niveles de jerarquia.

La forma puede adoptar también otros medios de exteriorizacion de la voluntad,
algunos autores llegan a hablar de sefiales que regulan la actividad de los particulares: un
faro, un seméforo, las luces de aterrizaje en los aeropuertos y demas sefialamientos.

6.- La finalidad como sexto elemento, se refiere al resultado de la actuacion
administrativa, esto es, a la ulilidad plblica que debe alcanzarse con el acto
administrativo, satisfaciendo necesidades de! interés sociatl o colectivo.

Miguel Acosta Romero ® sefiala que sélo el sujeto, la manifestacion extema de la
voluntad, el objeto y la forma son los elementos mas importantes del acto administrativo,

£n cuanto a la doctrina que sostiene que &l motivo y la finalidad son elementos
estructurales del acto administrativo ¢reo que estos no son elementos esenciales de éste,
sino mas bien modalidades que afectan a alguno de los elementos del acto administrativo.

Esta confusidn es comprensible, ya que como se mencionaba, la Ley Federal del
Procedimiento Administrativo, en su articulo 3° sefiala de manera enunciativa tanto
elementos y requisitos del acto administrativo de manera indistinta.

1.2.- REQUISITOS Y EFECTOS

REQUISITOS.- Nuestra Constitucidn Politica en sus articulos 14 y 16, exige como
requisitos de todo acto de auteridad emanar de autoridad competente, adoptar la forma

8 Miguel Acosta Romero. Derecho Administrativo, pag. 327.
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escrita, donde se consigna su fundamentacién y motivacién y la competencia del
funcionario.

El Cédigo Fiscal de la Federacion es mas especifico al sefialar en su articulo 38
como requisitos del acto administrativo, ademas de los anteriores, ostentar la firma de la
autoridad competente sefalar el nombre de la persona o personas a las que va dirigido,
cuando se conoce y cuando se ignore el nombre del destinatario, habran de senalarse los
datos suficientes que permitan su identificacion.

Si bien es cierto que los requisitos que afiade el Cédigo Fiscal de la Federacidn se
implementan para lograr una mayor proteccidn del gobemado contra actos de autoridad,
en mi apreciacion debiera ser ia norma de mayor jerarquia la que proveyera [0s elementos
bajo los cuales debe reputarse legal un acto, Esto es, que deberia ser la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos fa que los estableciera, ya que no es logico que
un acto que cumple con el requisito de legalidad bajo la lupa consttucional, sea
considerado ilega! a la luz del Cédigo Fiscal de la Federacién por incumplir con alguno de
los requisitos que el Codigo de referencia agrega.

EFECTOS.- El acto administrativo esta destinado a producir efectos, adn en el
caso de actos administrativos con efectos declarativos. Tales efectos pueden ser directos
o indirectos,

La extincién de obligaciones y derechos producira obligaciones de efectos
directos, estos son la creacién, modificacion, transmisién, obligacion de dar, de hacer ¢ de
no hacer, o declarar un derecho.

Los efectos indirectos son la realizacién misma de la actividad encomendada al
organo administrativo y de la decisién que contiene el acto administrativo, por ejemplo, en
el cobro de un impuesto, el efecto directo sera determinar la obligacién liquida y exigible a
cargo del causante, el efecto indirecto es que el érgane fiscal cumpla con su actividad en
esa maleria y se haga efectivo ei crédito fiscal.
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También existen los efectos frente a terceros, los cuates son oponibles frente a los
demas organos de la Administracion, a otras entidades pdblicas y a los particulares. Por
ejemplo, el otorgamiento de una licencia de manejar, surte efectos frente a los grupos de
personas antes aludidos; lo mismo una exencion de impuestos o una concesién, aunque
es de aclarar que no siempre los actos administrativos tienen esta caracteristica.

En Derecho Administrativo entenderemos por tercero a todo aquel frente al que se
puede hacer valer un acto administrativo, o bien, a aquél que tiene un interés juridico
directo en que se otorgue, se modifigue o no, el acto administrativo,

1.3.- EXTINCION DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

El acto administrativo puede extinguirse por diferentes medios que por razones de
método, se clasifican en normales, y anormales.

1. Los medios nomales tienen lugar cuando la realizacion del acto administrativo
se lleva a cabo mediante el cumplimiento voluntario y la realizacion de todas aquellas
operaciones materiales necesarias para cumplir el objeto del propio acto. Esta realizacién
voluntaria puede ser de los 6rgancs internos de la Administracion y también por parte de
los particulares. Estos medios normales para extinguir el acto administrativo pueden darse
de las siguientes formas:

a) Cumplimiento voluntario por los érganos internos de la Administracion.

by Cumplimiento voluntario por parte de los particulares;

¢) Cumpiimiento de efectos inmediatos cuando el acto en si mismo entrafa
ejecucion que podriamos llamar automdtica, © cuando se trala de actos declarativos;

d) Cumplimiento de!l plazo, en aquellos que lo sefalen, por ejemplo: licencias,

permisos temporales, concesiones.

2. En los medios anormales el acto administrativo puede extinguirse porque no
culminan con el cumplimiento del contenido del acto, sino que lo modifican, impiden su
realizacién, o lo hacen ineficaz. Estos procedimientos o medios son los siguientes:
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a) Revocacion administrativa:

b) Rescision;

¢} Prescripcién;

d} Caducidad;

e) Término y condicion;

f) Renuncia de derechos;

g) lmegularidades e ineficacia del acto administrativo, y

h) Extincién por decisiones dictadas en recursos administrativos o en procesos
ante tribunales administrativos y federales en materia de amparo.

A continuacion se describen brevemente cada uno de elios:

a) Revocacidén administrativa.- Es el acto por medio del cual el drgano
administrativo deja sin efectos, en forma total o parcial, un acto previo perfectamente
valido, por razones de oportunidad, técnicas, de interés publico, o de legalidad.

Es un acto unilateral de la Administracién Pdblica, en el que no intervienen los
particulares, ya que no constituye un medic de impugnacion de los actos administrativos.
En materia procesal a revocacidn es un recurso que se establece a favor de las partes en
el proceso, para obtener del juez que modifique, revogue o deje sin efectos, generalmente
un auto de trdmite no apelable.

La revocacidn sdlo puede hacerse valer en aquellos actos que sean de tracto
sucesivo, cuyos efectos se prolonguen en el tiempo y en el espacio, ya que seria
materialmente imposible revocar un acte de efectos instantaneos, salvo que éstos no se
hubieren realizado.

Esta facultad no puede ser discrecional de las autoridades administrativas, sino

que debe estar dentro de la competencia que les otorgue la ley en forma expresa.

Mas adn la revocacién no podra afectar los derechos adquiridos por los
particuiares, pues ello significaria que el acto de revocacion fuera retroactivo, con
violacién de la garantia de legalidad establecida en el Articulo 14 constitucional, en
principio la revocacion debe tener efectos hacia el futuro.
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La revocacién administrativa constituye un nuevo acto administrativo que afecta a
uno anterior que fuera perfectamente valido, que surtié efectos y que, como se dijo, por
razones de oportunidad, técnicas o de interés piblico, se revoca.

b} La rescision.- Consiste en la facultad que tienen las partes en un contrato de
resolver o dar por terminadas sus obligaciones, en caso de incumplimiento de la otra
parte. Esta figura tiene como antecesora la establecida por et Cadigo Civil para el Distrito
Federal, en su arficulo 1949.

Este modo de extincidn sélo opera en aquellos actos administrativos que revisten
el carécter de contratos o convenios.

c) Prescripcién.- La prescripcion es la extincién de las obligaciones o derechos por
el simple transcurso del tiempo. Los actos administrativos prescribirdn de acuerdo con lo
que dispongan las leyes en cada caso; en matesia fiscal, se extinguen por prescripcién en
el término de cinco afios, en otios casos, los plazos de prescripcion son variables, de
acuerdo con lo que disponga cada ley administrativa en particular.

Ejemplo de excepcion a lo anterior es lo sefialado por el articulo 67 del Cédigo
Fiscal de la Federacién, que establece que cuando el contribuyente no haya presentado
su solicitud en el registro federal de contribuyentes o no lleve contabilidad, o no presente
declaracién de! ejercicio estando obiigado a presentaria, el plazo para la prescripcién
aumentara a diez anos.

d) Caducidad.- Es un medio de extincion de los actos administrativos, por la fatta
de cumplimiento de los requisitos establecidos en la ley o en el acto administrativo, para
que se genere o preserve el derecho. Se distingue de la prescripcién en que en la
caducidad es necesario realizar actos positivos para preservar o generar el derecho y en
la prescripcién exclusivamente se trata del simple transcurso del tiempo.

Como ejemplo de caducidad lo tenemos en las concesiones, cuando se obliga al

concesionario a realizar determinadas obras en cierto plazo y si no las realiza incurrirg en
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caducidad. Lo mismo sucede cuando se obliga al particular a presentar avisos, de los que
depende el nacimiento de un derecho u obligacién, también dentro de cierto plazo.

e) El término y la condicién.- El término es un acontecimiento futuro de realizacion
cierta del que depende que se realicen o se extingan los efectos de un acto juridico. El
término puede ser suspensivo o extintivo; el primero suspende los efectos, e! segundo los
extingue. La condicién es un acontecimiento futuro de realizacién incierta, del que se hace
depender el nacimiento o la extincion de una obligacién o de un derecho, en estos casos
el término y la condicién también vienen a constituir medios por los cuales se extingue el
acto administrativo.

f} La renuncia de derechos.- El individuo tiene derecho a renunciar ciertos
derechos, mediante una manifestacién unilateral de voluntad, y a partir de una fecha, deja
de ejercitar, o de hacer valer, un determinado derecho que le fue reconocido.

Sobre desistimientc o renuncia de derechos sirve de ejemplo el Acuerdo que
dispone se acepte de la Comision de Fomento Minerp, el desistimiento de los derechos a
la explotacion de hiermo en un lote denominado Obregén, comprendido dentro de la
asignacion incorporada a su patrimonio, para la explotacion de la misma sustancia en ta
Republica Mexicana, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 18 de octubre de
1978.

Asi, se puede renunciar a una licencia, a un permiso, a una concesién, y aun a
ciertios derechos muy perscnales, como por ejemplo, la nacionalidad. La renuncia
constituye un medio anormal de extinguir el acte administrativo bajo las siguientes

circunstancias:

-Que se trate de un acto administrativo de tracto sucesivo, o, cuando se trate de un
acto de efectos inmediatos, que éstos no se hayan realizado adn.

-Que el régimen legal permita la posibilidad de la renuncia, pues existen derechos
y obligaciones que son irenunciables.

-Que la renuncia se manifieste por escrito y se notifique a la autoridad competente
para que ésta pueda resolver lo conducente respecto de los efectos de la renuncia.
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G) Imegularidades e Ineficacias del Acto Administrativo.- En Derecho Civil existe
una doctrina muy definida sobre lo que se ha lamado nulidad del acto juridico y no sélo
acerca de la nulidad, sino con relacién a su propia existencia. Asf, se ha sostenido que
hay elementos de exdstencia, que son: consentimiento y objeto; y elementos de validez,
que son: la capacidad, la ausencia de vicios en la voluntad, la licitud en el objeto y la
forma.

Tanto en derecho civil como en derecho administrativo la nulidad absoluta es una
sancion para prevenir las infracciones de tos preceptos de orden piblico o de interés
colectivo, tanto en derecho administrativo como en derecho privade es suficiente declarar
la nulidad absoluta, tan pronto como se comprueban sus elementos.

Pero debe hacerse notar que la invalidacion de los actos administrativos
subordinados al interés general, no puede apoyarse en el derecho privado, aunque
originalmente se hayan derivado de &l, ya que las situaciones juridicas que se producen
son mas complejas y numercsas y responden a propésitos diferentes, unas veces
expresamente establecidas en la ley y otras van deduciéndose de las prohibiciones,
limitaciones y modalidades de los actos administrativos.

h) Extincién por decisiones dictadas en recursos administrativos o en procesos
ante tribunales administrativos y federales en materia de amparo.- En eslas se determina
la anulacion, o se declara la ineficacia de los actos administrativos, cuando éstos son
impugnados por parte de los particulares ¢ por las propias autoridades, en los procesos

respectivos.

Es de aclarar que las sentencias no siempre declaran nulidades, o ineficacias, con
motivo de irregularidades del acte administrativo, sino que también examinan la legalidad
del acto administrativo y su inconstitucionalidad, en cuyc caso la sentencia declara sin

efectos, en el caso concreto, el acto por estas circunstancias.

La extincién de los actos administrativos hace alusién a la desaparicion o cese de
los efectos que dicho acto debe producir, es decir, por la realizacidén de su objeto.
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Un acto administrativo se extingue por el cumplimiento voluntario sea de los
particulares o de la propia administracion, La doctrina hace una distincién entre extincién
del aclo administrativo y la cesacidn de los efectos del mismo.

La cesacién de los efectos ocurre cuando normalmente el acto ha terminado; en
cambio la extincién del acto administrativo ocurre como consecuencia de una terminacidn
anomal. Por ejemplo, hablamos de cesacién de los efectos, cuando en el acto
administrativo ha expirado en el plazo pactado o cuando se ha cumplido el objeto, en
tanto que la extincion del acto administrativo se produce por caducidad, revocacion,
anulacién, renuncia, rescision.

El articulo 11 de la L.ey Federal del Procedimiento Administrativo no distingue entre
cesacién y extincion, ya que se limita a sefalar que el acto administrativo se extingue de
pleno derecho por las siguientes causas:

|.- Cumplimiento de su fin.

Il.- Expiracidn del plazo.

lIk.- Por el cumplimiento de la condicidn o término al que hubiere estado sujeto.

IV.- Acaecimiento de una condicién resolutoria;

V.- Renuncia del interesado, cuando el acto hubiere sido dictado en exclusivo
beneficio de éste y no sea en perjuicio del interés pablico, y

VI.- Por revocacién, cuando asi lo exija el interés pablico, de acuerdo con la ley de

la materia.
1.4 - IRREGULARIDADES E INEFICACIAS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

El doctor Gabino Castrejon ®sefala en este aspecto que no hay disposicion precisa
en la legislacidn administrativa que de una pauta general acerca de la autoridad a quien

% Gabino E. Castrejon G. Derecho Administrativo. pag. 368.
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comresponde decretar la ineficacia y, en su caso, la anulacidn, en aquellos supuestos en
que se debe realizar este procedimiento, pero existen las siguientes posibilidades:

a.- La misma autoridad que emitid el acto, puede darse cuenta de la irregulanidad
del mismo y modificario o anularlo.

b.- La autoridad jerarquica superior puede medificar o anular el acto, en ejercicio
de poder de revision.

c.- Las auloridades antes citadas pueden proceder a anular el acto a peticién del
particuiar.

d.- lgualmente pueden anular el acto como consecuencia de un recurso
administrativo.

e.- Los tribunales administrativos pueden decretar la anutacién del acto mediante
sentencia dictada en los procesos administrativos.

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

1.5.-EJECUCION Y CUMPLIMIENTO DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

Los actos administrativos, como ya se sefald, pueden ejecutarse por los érganos
de la propia Administracién, desde luego aquelios que impliquen actos necesarios para
llevar a cabo su realizacion factico-juridica, pues habrad otros que no requieran esa
gjecucion, como los declarativos.

El cumplimiento es la ejecucién, que puede ser voluntaria, tanlo por parte de los
particulares, como por los érganos inferiores de la Administracion, y también puede ser

forzosa.
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1.6.- EFICACIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La Ley Federal del Procedimiento Administrativo, en su articulo 8° sefiala respecto
a la eficacia del acto administrativo que éste sera valido hasta en tanto su invalidez no
haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional, segin sea el caso.

El acto administrativo vélido sera eficaz y exigible a partir de que surla efectos la
notificacién legaimente efectuada. La excepcién a lo anterior es cuando se trate de un
acto administrativo por el cual se otorgue un beneficio al particular, caso en el cual su
cumplimiento seré exigible por éste al érgano administrativo que lo emitié desde la fecha
en que se dictd o aquella que tenga sefalada para iniciar su vigencia. Lo mismo cuando
se realicen actos de inspeccion, investigacion o vigilancia.

Cuando el acto administrativo requiera aprobacién de érganos o autoridades
distintos del que lo emita, tendra eficacia hasta en tanto aquélla se produzca.

1.7.- NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La nulidad o anulabilidad de un acto se determinard con relacion a los vicios que
hubieren constado en su emision. Por vicio entenderemos aguella situacién de hecho o de
derecho que afecta al acto juridico. Dependiendo def tipo de vicio, sera la consecuencia
juridica del acto.

Las nulidades aparecen como la més importante de las sanciones para maniener
el principio de legalidad en contra de los actos administratives irregulares y destinados a
la defensa del interés general. E| control de ia legalidad se estima como la finalidad
esencial del Estado de derecho.'”

Ahora bien, la Ley Federal de! Procedimiento Administrativo, en su articulo 5°
sefiala que la nulidad © anulabilidad de un acto se producira por fa omisién o irregularidad
de los elementos estabiecidos por el articulo 3° de la misma ley.

Correlacionando los articulos 6° y 3° de la Ley en comento, podemos deducir que
la nulidad del aclo se produce cuando no se sefiala el objeto, que no tenga la finalidad de

© Andrés Serra Rojas. Derecho Administrativo. Primer Curso. .Pormga, Méx., 1996, pag.353.
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un interés publico, que no conste por escrito y con firma autdgrafa de la autoridad
competente, que no esté fundado y motivado, que en su expedicion no se hubiere
sujetado a las disposiciones relativas al procedimiento administrativo, que en su
expedicion haya mediado eror sobre el objeto, causa, motivo o fin, 0 que no se haya
mencionado ef drgano del cual emana.

Sin embargo, agrega que no obstante que es invalido, de efectos retroactivos, no
legitimo ni ejecutable, si es subsanable.

Por su parte, el articulo 7° de la Ley de referencia sefiala que la omisidn o
iregularidad en los elementos y requisitos sefialados en las fracciones XIl a XV del
articulo 3° de la misma Ley, producira la anulabilidad del acto administrativo.

Correlacionando ambos articulos se desprende que la Anulabilidad se produce en
los siguientes casos:

Ser expedido con eror respecto a la referencia especifica de identificacion del
expediente, documentos o nombre completo de las personas; no sefalar lugar y fecha de
emision; no mencicnarse en la notificacion la oficina en gue se encuentra para ser
constltado; no hacer mencidn de que los recursos que procedan, cuando sea recurrible; o
no contener expresamente todos los puntos propuestos por las partes o establecidos por
la ley.

El acto declarado anulable se considerard valido, gozara de presuncién de
legitimidad y ejecutividad y sera subsanable por los 6rganos administrativos mediante el
pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por el ordenamiento juridico para la plena
validez y eficacia del acto. Tanto los servidores plblicos como los particulares tendran
obligacién de cumplirlo.

El saneamiento del acto anulable preducira efeclos retroactivos y el acto se
considerara como si siempre hubiere sido valido.

Defintivamente es necesario elaborar un sistema de ineficacias administrativas

bajo criterios mas precisos, ya que el interés general que interviene en los actos
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administrativos es diverso de los intereses y finalidades que intervienen en los actos
privados. !

1.8~ FACULTADES DISCRECIONALES Y REGLADAS.

Se entiende por facultad discrecional, aguella que otorga una norma juridica a la
autoridad administrativa para que ante determinadas circunstancias de hecho, decida con
cierta libertad e! proceder o no de su actuacidn ante el gobemado. En contraposicién,
estan las facullades reglamentadas en ias que ante las circunstancias de hecho, la norma
juridica precisa los términos en que el érgano gubernamental debe actuar y emitir su
decisién. Sin embargo, el hecho de que Ja norma legal le otorgue a las autoridades
administrativas cierta libertad para decidir la manera en que deben ejercer sus facullades,
no implica que ta misma se ejerza en forma arbitraria. Para ello, los criterios judiciales y la
doctrina, han establecido limitantes que permmiten delinear el campo de accién de ta
discrecionalidad y su control jurisdiccional. '

Dentro de estas limitaciones, destaca lo que en la doctrina y en los antecedentes
legales del propio articulo 238 del Cédigo Fiscal de la Federacién, se ha denominado
como el desvio de poder. Este concepto es un abuso de derecho, ya que la autoridad
administrativa realiza un acto de su competencia, respetando las formas y pracedimientos
contemplados en la ley, pero con fines distintos de aquéllos en vista de los cuales este
poder le ha sido conferido. En otras palabras, la autorided administrativa, y
particularmente, el ejercicio de las facultades de comprobacion, tiene una finalidad de tal
manera que al ejercer estas autoridades estas facullades en el Ambito de su competencia,
deben hacerlo de acuerdo con el fin contemplado por la norma juridica, pues ia ley las
autoriza sélo para cumplir tal finalidad.

Por ejemplo, el articulo 42 del Cédigo Fiscal de la Federacién, otorga a las
autoridades fiscales un poder discrecional para decidir con ciera libertad, cual de las
facultades de comprobacién se va a ejercer en contra del contribuyente de manera
conjunta, indistinta o sucesiva. Sin embargo, la propia ley precisa, con toda claridad que la
finalidad de estas facultades es verificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales y, en
su caso, detemminar las contribuciones omitidas o los créditos fiscales, asi como

"' Andrés Serra Rojas. Op. Cit., pag. 353.
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comprobar la comisién de delitos y proporcionar informacién a otras autoridades fiscales.
En consecuencia, si la autoridad ejerce alguna de estas facultades para un fin distinto, se
estara en presencia de un desvio de poder y, por consiguiente, de una causal de nulidad.

Se puede afimar que existe desvio de poder cuando las autoridades actian con el
fin de satisfacer aspiraciones personales del funcionario, o para favorecer a terceros; o
cuando pretenden favorecer a la propia administracién pibflica; en resumen, cuando la
intencién de su actuacion es distinta de los lineamientos que establece la ley.

Desafortunadamente es de admitirse que no obstante que el desvio de poder se
encuentra contemplado como una causal de nulidad en el Codigo Fiscal de la Federacién,
por su caracter subjetivo es dificil comprobar su existencia.

Para Gabino Castrején Garcia, las facultades discrecicnales son la excepcidn a la
regla de que la autoridad (nicamente puede actuar con estricto apego a la Ley, ya que
uno de los requisitos fundamentales que debe contener el acto administrativo es la
facultad o competencia que la ley le otorga a la autoridad para realizar dicho acto."

Asi, considera que los érganos del Estado tienen facultad discrecional para
determinar su actuacién o abstencion, el limite y contenido de la misma.

Esta libre apreciacion se le da al érgano, con la intencién de atender a la
oportunidad, la necesidad, la técnica, la equidad o razones determinadas, que puede

apreciar circunstanciaimente en cada caso, siempre con los limites consignados en la ley.

Son elementos de la facultad discrecional el que la ley otorgue la competencia al
érgano y que dentro de esos limites se pueda apreciar por parte del funcionario una serie
de caracterislicas que van desde el decidir si se actda o no hasta senalar el limite de esa
actuacion.

Estas facultades discrecionales las clasifica en:

12 Gabino E. Castrején G. Op, Git, Pag, 350,
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A.- Facultad discrecional libre, en la que el érgano administrativo ejerce su
voluntad dentro de los méas amplios mérgenes. Su limite es la propia Ley que sefiala si
puede ejercitarse o no gjercitarse parciaimente o en forma continua.

Gabino Fraga™ es méas especifico al sefialar que el acto discrecional tiene lugar
cuando la ley deja a la Administracién un poder tibre para decidir si debe obrar o
abstenerse 0 en qué momento y de qué forma, en fin, el contenido que va a dar a su
actuacion. Por lo general, de los términos mismos que use la ley podra deducirse si ella
concede a las autoridades una facufiad discrecional. Asi, normalmente, cuando la ley use
1érminos que no sean imperativos sino permisivos o facultativos se estard frente al
otorgamiento de un poder discrecional.

Lo mismo sucede en todos aguellos casos en que la ley deja a la autoridad en
libertad de decidir su actuaciéon por consideraciones principaimente de caracter subjetivo
tales como las de conveniencia, necesidad, equidad, razonabilidad, suficiencia, exigencia
del interés u orden publico, lo mismo que cuando en la ley se prevean dos o mas posibles
actuaciones en un mMismMo ¢aso y NO se imponga ninguna de ellas con caracter obligatorio.

Entre el acto obligatorio y el discrecicnal no existe una gran separacién, ya que
constantemente concurren los caracteres de uno y de otro en grados muy diversos.

Esto sucede porque al concederse por ley facultades discrecionales a la autoridad
encargada de realizar un acto, dichas facultades normalmente se refieren, mas que a la
realizacién del acto en su integridad, sclamente a alguno de los elementos de! mismo,
iales como el motivo © €l objeto del acto. Es asi como puede ocurrir que la ley otorgue
discrecionalidad para juzgar si existe motivo baslante que provoque la intervencion de la
autoridad pero que obliga a ésta a realizar un acto determinado una vez que
discrecionalmente se ha llegado a la conclusién de que el motivo existe, o bien por el
contrario que siendo la ley la que fije los motivos se deje en libertad a la auteridad
competente para determinar el contenido mismo de su actuacion.

En esta clase de actos la ley determina exactamente no sélo la autoridad
competente para actuar, sino las condiciones de la actividad administrativa de modo de no

Y Gabino Froga. Op. cit., Méx, 2001, pig. 232.
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dejar margen a diversidad de resoluciones segun la apreciacion subjetiva que se haga de
1as circunstancias del caso.

Las facultades discrecionales de ningun mode deben confundirse con la
arbitrariedad, ya que mientras en aquélla sus facultades parten de una norma juridica, con
el fin de preservar el interés general, en ésta se parte de un interés y un deseo puramente
individual.

En resumen, en el acto discrecional la ley deja a la Administracién un poder libre
de apreciacion para decidir si debe obrar ¢ abstenerse, el momento en el que debe obrar,
€l modo o el contenido que va a dar a su actuacion.

B.- Facultad discrecional Obligatoria, en la que invariablemente se sefalan los
supuestos en los que debe otorgarse cierto beneficio, cuande se solicite dentro de ciertos
fineamientos.

Como Actos obligatorios, reglados o vinculados se entiende a aquellos que no son
méas que la mera gjecucion de la ley, el cumplimiento de la obligacién impuesta por la
Administraciéon cuando se han realizado determinadas condiciones de hecho. En esta
clase de actos la ley determina exactamente no solo la autoridad competente para actuar,
sino también si ésta debe actuar y como debe actuar, estableciendo las condiciones de la
actividad administrativa de mode de no dejar margen a apreciaciones subjetivas.

C.- Facultad discrecional técnica, en la administracién piblica es muy frecuente la
necesidad de hacer gpreciaciones sobre hechos pasades o bien, sobre consecuencias
futuras de una medida detemminada, En estos casos forzosamente debe existir una
libertad para la autoridad respectiva, pues de otra manera no podria calificar la existencia
de un hecho cuando haya pruebas contradictorias o calificarlo cuando sélo pueda
apreciarse por elementos técnicos o determinar Jas consecuencias de un acto cuando
tamhién sean elementos técnicos los Gnicos que puedan servir para estimar esas

consecuencias.

Esto se aplica por ejemplo, en el caso de adopcién de medidas de caracter
econdmico, de caracter sanitario, entre muchas otras.
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En estos ultimos casos, la actuacién de la autoridad correspondiente si bien no
esta ligada por las disposiciones de la ley, si lo esta por los mismos elementos técnicos
que deben encauzar la actividad administrativa que dentro de ese dominio se realiza.

Como toda facultad, éstas tienen su limite, conformado por los principios de
legalidad, fundamentacién, mctivaciédn y forma, es decir, que al ejercitar dicha facultad la
autoridad debe respetar las garantias constitucionales del gobernado.

d) Facultad Reglada.- Consiste en la facultad que la ley otorga y a la vez exige al
6rganc administrative de forma ineludible.
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CAPITULO DOS - PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

2.1.- Proceso y procedimiento 2.2.-Principios de la actuacién administrativa 2.3.-
Fases del procedimiento administrativo 2.4.- Requisitos del procedimienio administrativo
2.5.- Clases del procedimiento administrativo 2.6 .- Violaciones de procedimiento.

El acto administrativo que pretende afectar derechos de los particulares, requiere
generalmente para su formacién y perfeccion estar precedido de una serie de
formalidades y ofros actos intermedios que dan a la autoridad —autor del acto- Ia
ilustracién e informacién necesaria para guiar su decision, al mismo tiempo que
constituyen una garantia de que la resolucién definitiva que se dicta no es arbitraria, sino
de acuerdo con las disposiciones legales. E! conjunto de formalidades y actos que
preceden y preparan a la resolucién definitiva —acto administrativo- es lo que constituye el
procedimiento administrativo.'

Esto es, que si la voluntad administrativa se expresa a través de los actos
administrativos, y estos requieren para surgir a la vida de Io juridico de un cauce, que
identificamos con el procedimiento administrativo, éste equivale al cauce formal de la
serie de actos en que se concreta la actuacién administrativa para la realizaciéon de un

fin.*

El sometimiento de la accién administrativa a un cauce formal se justifica como
garantia del interés pablico y de los derechos de los particulares. El procedimiento
administrativo sefiala el desarrollo legal de la accion del poder publico y constituye un
método para ejecutar las leyes administrativas. Esto es importante ya que por medio del
procedimiento se asegura el mantenimiento del principio de legalidad.

4 Alejandro Martinez Bazavilvazo. Guia para defenderse ante las autoridades fiscales. Taxx, editores. Méx.,
2000, p. 37.

'S Andrés Serra Rojas. Derecho Administrative. Primer Curso. Pormua, Méx, 1996, pag. 274.
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2.1.- PROCESO Y PROCEDIMIENTO.

Andrés Serra Rojas dice que:...en términos generales se llama proceso a foda
insfancia ante un juez o tnbunal sobre una diferencia entre dos o més partes, es decir,
indica un conjunto de actos juridicos coordinados encarninados a la satisfaccion de la
pretension planteada; por el contrano , el procedimiento son las formas segun las cuales
los negocios administrativos se preparan, es decir, es ef conjunto de trdmites realizados
para llegar a la elaboracién del acto administrative 0 a la solucién de un proceso.

Miguel Acosta Romero'® dice que proceso es el conjunto de actos realizados
conforme a deferminadas normas, gque tienen unidad enfre si y buscan una finalidad, gue
es Ja resolucidn de un conflicto, la restauracion de un derecho, ¢ resaolver una
controversia preestablecida, mediante una sentencia.

No concuerdo del todo con las anteriores opiniones, ya que si bien es cierto gue el
proceso se caracteriza por poseer un conjunto de actos reafizados conforme a
determinadas normas que tienen una finalidad comun, no siempre su interés es resolver
una controversia, baste citar como ejemplo el proceso legislative que no entrada en si
mismo una controversia, pero si una serie de actos concatenados para lograr un fin como
lo es la emisién de una ley .

El término Proceso, se refiere en si al modo de avanzar hacia un fin determinado a
través de sucesivos momentos, por lo gue se compone de diferentes actos con unidad de
proposito. En cambio, cuando nos referimos a la forma de realizar esos actos, estaremos
hablando de procedimiento.”

El procedimiento administrative es todo el conjunto de actos sefiatados en la ley,
para la produccion del acto administrativo, asi como la ejecucion voluntaria y la ejecucion

forzosa.

16 Miguel Acosta Romero. Ley Federal de Procedimiento Administrativo comentada, pag. 75.
7| yis Mumberto Delgadillo. Elementos de Derecho Administrativo. Limusa, Méx., 1989, pag. 160.



7

La exposicién de motivos de la Ley de Procedimientos Administrativos espafiola,
de 17 de julic de 1958, define al procedimiento administrativo como el cauce format de la
serie de actos en que se concreta la actuacion administrativa para la realizacidén de un fin.

El procedimiento administrativo es el conjunto de actos que realiza la
administracién, bien para producir otro acto administrativo, o bien para lograr su
ejecucion,

Existen diferentes tipos de procedimiento, tales como el interno y el externo, el
previo y el de ejecucién, el de oficio y a peticién de parte.

A conlinuacién se explicard brevemente en qué consiste cada uno de elios.

El procedimiento interno se da en todo conjunte de actos que realiza la
administracion, en su ambito meramente de gestibn administrativa entre sus 6rganos, sin
interferir en la esfera de los particulares y podra a la vez ser previo, si es anterior a una
resolucién y posterior ejecucion, que también puede ser intemo o externo,

El procedimiento externo es aquél que interfiere la esfera juridica de los

particulares en mayor 6 menor grado.

Como ya se ha adelantado, el procedimiento previo es aquél en el que se dan
diversas situaciones preparatorias, tales como estudios urbanisticos o econdmicos, segin
sea el caso, para determinar la conveniencia de la concretizacién de ciero acto, por
ejemplo como en la expropiacion.

Si el acto administrativo no se cumple voluntariamente, viene el procedimiento de
ejecucién. Hay actos que por si solos entraian la ejecucién, como por ejemplo en los
contratos administratives, donde los contratistas estan obligados a cumplir en un
determinado tiempo y con ciertas condiciones, por lo tanto no existe compulsién por parte
del Estado, a menos que se incurra en incumplimiento.

En el procedimiento de oficio 0 vinculado, las autoridades actdan en cumplirniento
de sus obligaciones, sin que medie peticién por parte de los administrados.
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Por el contrario, en el que es a peticion de parte se requiere del impulso del
particular para la expedicidn de un acto administrativo, o para la ejecucién de ese acto.

Por la diversidad en los tipos de procedimientos es de comprenderse la dificultad
para que sea una ley uniforme la que establezca el procedimiente en todos sus aspectos
y por ello también es que dista cada vez mas del procedimiento judicial. Aunado a ello, es
de recalcar que no en todos estos procedimientos puede tener injerencia e} particular,

En materia administrativa existe un sinfin de procedimientos y a manera de
ejemplo podemos sefialar: el procedimiento migratorio, el procedimiento aduanero, el
procedimiento fiscal, el procedimiento de gestion de los bhienes del Estado, el
procedimiento para determinar sanciones econdmicas, entre muchos otros, por lo que es
evidente que en cada caso se debe atender a las peculiaridades de la materia y a las
necesidades practicas.

En cuanto a las similitudes gue puede guardar el procedimiento adminisirativo con
el judicial, el primero debe ser mas rapido, menos formal, sencillo y buscar la eficacia en
la accion. Ademas, el procedimiento administrativo debe reunir las siguientes
caracteristicas:

La autoridad debe actuar de oficio, en forma escrta, con rapidez de
procedimientos y técnicas, mostrando flexibilidad, actuando bajo ei principio de legalidad y

con mayor rapidez en sus resoluciones.

Mas aun, si en este procedimiento se le da intervencidn al particular, la actueacion
de ia autoridad debe constar por escrito, fundando y motivando y respetando la garantia
de audiencia del particular. Debe realizarse por los érganos competentes, llenando las
formalidades previstas, con el contenido v la finalidad para cada caso.

Lo idéneo, ademas es que el afectado tenga conocimiento de fa iniciacién del
procedimiento, del contenido de la cuestion que va a debatirse, de las consecuencias que
se produciran en caso de prosperar la accién intentada, que se le dé la oportunidad de
presentarse, que exista siempre un periodo probatoric para que tanto el que afirma como
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el que niega compruebe sus aseveraciones, Dar la oportunidad de formular alegatos, una
vez que se ha agotado la tramitacion, y que el procedimiento concluya invariablemente
con una resolucién que decida las cuestiones debatidas.

De esta forma tendriamos un procedimiento administrativo mas eficaz, ain cuando
seria muy similar al jurisdiccional.

También es de considerarse gue cuando se trate de actos que no afecten los
derechos de los particulares, no seria necesario agotar la garantia de audiencia.

A pesar de que la administracion tiene como fin ultimo el bien coman, cuando se
afecten de manera trascendente los intereses del particular, es necesario que se le
otorgue la garantia de audiencia, porque el particular tiene contra el acto administrativo
que lo afecte una serie de recursos en el gjercicio de los cuales si podra hacer valer todos
los razonamientos y pruebas que tenga para demostrar su razén de derecho.

Asi pues, el derecho a la legalidad de los actos de la Administracién pablica del
que deben gozar los administrados, se integra de una serie de derechos, los cuales
podriamos denominar: el derecho a la competencia, el derecho a la forma, et derecho al
motivo y el derecho a la legalidad o fundamentacion.

Los derechos mencionades derivan de los principios establecidos en el articulo 16
constitucional. Huelga decir que cuando no se afecten los intereses de los particulares, no
habra necesidad de acudir a esta garantia para realizar el procedimiento administrativo.

Volviende a los actos administrativos que afectan al particular, éstos deberén ser
notificados, para que surtan sus efectos a partir de un momento dado dentro del tiempo, y
a partir de ese momento, el particular lo conocers para saber si le depara algan perjuicio,
Es en este punto donde puede surgir bien el cumplimiento voluntario, o bien la ejecucidn
forzosa, que puede a su vez, implicar la iniciacion de un proceso administrativo de
impugnacion.

El articulo 14 constitucional por su parte dispone cudles son las formalidades
esenciales del procedimiento.
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Cuando se trate de actos de gestién, que no se reflejan en los intereses del
particular, puede no haber necesidad de formalidad del procedimiento en tanto esos actos
se ajusten al principio de legalidad.

Cuando se afectan los intereses de los particulares, es cuando se debe seguir el
procedimiento contemplado por el articulo 14 constitucional, que anteriormente se
considerara privative de las materias civil o criminal. La Suprema Corte de Justicia de ia
Nacién ha evolucionado en sus ejecutorias y es a través de decisiones judiciales que se
ha ido integrando un concepto de derecho administrativo.

Como ya se habia mencionado, no es posible sefiatar las formalidades esenciales
del procedimiento de una manera especial ya que es una gran cantidad de
procedimientos los que hay en la Administracion. No en vano se ha dicho que en las leyes
mexicanas habra casi tantos procedimientos como leyes o reglamentos existan.

Asi pues, las formalidades esenciales del procedimiento seran aquéllas que
otorgue cada ley o cada reglamento al particular, con relacién a los actos que le afecten.

Podemos decir que tales requisitos minimos son los que sefiala la ley o el
reglamento como indispensables para realizar el acto. Debe cumplir con los requisitos
indispensables en relacidn con la esfera juridica del particular, para que nazca el acto
administrativo. Esto es, formalidad esencial vendrd a ser todo acto necesaric e
indispensable establecido por la ley, previamente a un acto de decisién, para que se
conforme regularmente.

Existe la interrogante acerca de si es necesario cumplir con los anteriores
requisitos dentro de nuestra legislacién, pero ya la Suprema Corte ha estimado que sélo
cuando la ley reguladora de la emision del acto sefiata un procedimiento determinado, la
autoridad administrativa estd obligada a cumplir con las garantias constitucionales
correspondientes,

E! procedimiento concluye con la resolucién, o por la realizacién del acto cuando
se trata de actos de ejecucion, ya sea interna o coactiva. En el caso de cumplimiento
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coactivo concluye de acuerdo con los procedimientos de ejecucion, por el silencio
administrativo o por e sobreseimiento del procedimiento.

Un procedimiento aparte lo es la notificacién del acto administrativo. Es
indispensable que el acto administrativo se notifique para que surta sus efectos de crear,
modificar, transmitir o extinguir derechos y obligaciones.

Por otra parte, cabe hacer notar la diferenciacién entre el procedimiento
administrativo y el procedimiento contencioso administrativo ya que en e! primero se alude
al acto administrative, en tanto gue en el segundo, a su control.

El ejercicio de la funcion administrativa puede, en ocasiones, implicar la ausencia
de un procedimiento. Los cases de ausencia u omisidn de procedimientos administrativos,
son cada dia en menor nimero. En la actualidad la ausencia del procedimiento que afecte
intereses privados es violatorio de garantias.

El procedimiento contencicso administrativo es un procedimiento de tipo
jurisdiccional, que implica la afectacién de un interés particular y en ocasiones de un
interés publico como en el procedimiento de lesividad, y es la forma ¢ manera de actuar o
de conducirse en juicio, ante tibunales administrativos o ante tribunales judiciales, que
conozean de las controversias de los particulares por un acto de Administracién que los
agravia.

El contencioso administrativo en su verdadera naturaleza procesal, es una forma
de control de los actos administrativos y constituye una revisién jurisdiccional o proceso
de impugnacion de los actos administrativos ineficaces.

El procedimientc administrativo constituye una ineludible garantia legal,
constitucional y administrativa, que tiene como finalidad, la de asegurar el interés general
y el interés de fos particulares.

Son dos los preceptos basicos que rigen las formalidades del procedimiento que
garantizan el derecho de los particulares: los arliculos 14 y 16 constitucionales.
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Ei articulo 14, parrafo segundo de la Constitucidn, ordena que nadie puede ser
privado de la vida, de la fibertad o de sus propiedades, posesiones o derechos, sino
mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el que se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a leyes expedidas con
anterioridad al hecho.

Por lo que se refiere al articuio 16 de la Constitucion en su parte inicial relativa,
ordena que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde
y motive la causa legal del procedimiento.

Como procedimiento administrativo entenderemos at conjunto de formalidades y
actos que preceden y preparan el acto administrativo'®, Ei procedimiento administrativo, a
diferencia del legislativo, estd dominado por la necesidad de dar intervencién a los
particulares cuyos derechos pueden resultar afectados por el acto administrativo.

El procedimiento administrativo, para ser util y eficaz debe ser impuesto por los
objetivos especiales de la actividad administrativa. Ejemplos: ios establecidos para la
determinacién de crédilos fiscales, para la obtencién de patentes de invencién o registro
de marcas, para la expropiacién por causa de utilidad pablica, entre otros.

En el Congreso del Instituto Interacional de Ciencia Administrativa celebrado en
Varsovia en el afic de 1936' se sefialaron como las bases fundamentales para todo
procedimiento administrativo las siguientes:

I.- Principio de audiencia de las partes.

Il.- Enumeracién de los medios de prueba que deben ser utilizados por la

Administracion o por las partes en el procedimiento.

ill.- Determinacién del plazo en el cual debe de obrar la Administracidn.

® Gabine Fraga. Op.cit., Méx., 2001, pag.255.
1% Gabino Fraga. Op. cit, pag. 257.
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V.- Precision de los actos para los que la autoridad debe tomar {a opinién de otras
autoridades o consejos.

V.- Necesidad de una motivacidn por lo menos sumarna de todos los actos
administrativos que afecten a un particular.

VI.- Condiciones en las cuales la decision debe ser natificada a los particulares y

VIl.- Como regla complementaria; la declaratoria de que todo quebrantamiento de
las normas que fijlen garantias de procedimientc para el particular deben provocar la
nulidad de |a decisidn administrativa y la responsabilidad de quien los infrinja.

El procedimiento administrativo en primer lugar, es resultado de la composicion de
dos intereses fundamentales que intervienen en la actividad administrativa: por una parte,
el interés pablico que exige el inmediato cumplimiento de as leyes donde normalmente
¢l procedimiento se inicia de oficio y que permite dictar las resoluciones respectivas con el
minimo de formalidades indispensables para la conservacion del buen orden
administrative, el pleno conocimiento del caso y el apego a la ley. Por otra parte, el interés
privado exige que la autoridad se limile por formalidades que permitan al administrado
conocer y defender oportunamente su situacion juridica para evitar ilegalidades.

En segundo lugar, et procedimiento debe comprender la regulacidén de las
formalidades para la formacién, ejecucion y revision dentro de la esfera administrativa de
los actos de la Administracién, asi como las normas para la presentacién, tramitacién y
resolucién de ias impugnaciones que se dirijan contra esos actos cuando sean definitivos.
Esto es, que se debe regular el procedimiento contencioso administrativo o de justicia
administrativa.

En tercer términe, la irregularidad o incumplimiento de las formalidades y tramites
del procedimiento puede ir desde la aplicacion de una sancidn disciplinaria cuando se
trate de medidas de orden interno, hasta la nutidad misma del acto administrativo cuando
no se han seguido las normas que lutelan las garantias de los particulares.
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Asimismo, de manera idénea, durante el procedimiento administrativo debe
sefialarse el motivo para iniciar el procedimiento y las medidas de orden interno, tales
como informes que han de recabarse y la intervencién de 6rganos técnicos de caracter
consuttivo,

Cuando el procedimiento se inicia a peticién de parte, la ley debe de regular los
requisitos que ha de llenar la instancia inicial, la forma de acreditar la personalidad, los
documentos que deben acompanarse al primer escrito, & lugar de presentacién y los
medios de subsanar la falta de los requisitos exigidos, asi como los medios de prueba y
las normas para su apreciacion.

La idea es que se cumpla a la perfeccién el mandato constitucional en base a que
en todo procedimiento que sigan las autoridades y que llegue a privar de derechos a un
particular, se tenga antes de la emisién de un acto de molestia, la posibilidad de ser cido y
presentar las defensas adecuadas.

La conclusibn del procedimiento administrativo tendra que ser el acto o la
resolucién administrativa expresa o presunta en caso de silencio de la autoridad
respectiva, o bien el sobreseimiente por desistimiento o cualquier otra causa.

Dictada la resolucion debe procederse a su ejecucion voluntaria o forzada o bien a
hacer una revision de ella ya de oficio o ya a peticién de parte.

Se abrirdn asi nuevos procedimientos bien sea para su ejecucidn, bien para la
revisién administrativa del acto ¢ bien finalmente para la revisién del mismo cuando el
particular lo pueda impugnar por medio del contencioso administrativo.

2.2.- PRINCIPIOS DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA.
Los principios juridicos fundamentales del procedimiento administrativo definen su

esencia y justifican su existencia, permitiendo explicar el porqué y el para qué de! mismo.
Se dividen en principios sustanciales y principios formales.
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Se denominan principios sustanciales a los de legalidad, defensa y gratuidad, por
considerar que son de jerarquia constitucional. Los principios formales son los de
oficialidad, informalidad y eficacia, son de jerarquia nommativa secundaria, 'ega! y
reglamentaria, que coadyuvan al cumplimiento de los principios sustanciales,

A continuacién se explican brevemente cada uno de estos principios:

-De legalidad - Esta integrado por cuatro aspectos: a) Nommatividad juridica.- toda
la aclividad administrativa debe sustentarse en normas juridicas; b) Jerarquia normativa.-
ninguna norma u orden del superior puede ser modificada por el inferior; ¢) Igualdad
juridica.- la administracién no puede otorgar privilegios a unos y negar su legitimo derecho
a otros; d) Razonalidad.- la administracidon debe verificar los hechos y apreciarios de
manera objetiva al valoraros.

-De defensa o de debido proceso.- Integra al derecho de audiencia, comprende los
derechos de ser oido, de ofrecer y desahogar pruebas, de contener una resolucion
fundada y de impugnar esa resolucion.

-De gratuidad - El procedimiento administrative no debe tener coste alguno.

Los principios formales son:

-Oficialidad.- La administracién debe dirigir e impulsar el procedimiento y ordenar
la practica de las actuaciones necesarias para el esclarecimiento y resolucion de los

asuntos.

-De informalidad - Implica la ausencia de formalismos que compliquen o retrasen
el procedimiento.

-De eficacia.- Se refiere a la obtencién de los mejores efectos de la actuacion
administrativa en razén de la economia procesal, simplicidad, écnica y rapidez en la

actuacion.
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La actuacién de la autoridad administrativa que afecta la esfera juridica dei
gobernado, debe sujetarse al procedimiento establecido en la ley, ademas de manifestar
el fundamento legal y las razones de su actuacion,

A este requisito se le conoce como causa legal del procedimiento, en virtud del
cual, cuando un acto no es realizado de acuerdo con la constitucionalidad dispuesta,
produce como consecuencia la nulidad del acto por itegalidad.

Por lo tanto, el procedimiento administrative es fundamental para determinar la
legalidad de la actuacién de la autoridad, que sélo puede manifestar su voluntad en los
términos y forma que fa ley le autoriza a efecto de mantener el equilibric entre el ejercicio
de la autoridad y el goce de la libertad,

Sefala el articulo 13 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo que la
actuaciéon administrativa en e! precedimiento se desarrollara con arreglo a los principios
de economia, celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y buena fe.

A pesar de que dicha Ley no precisa el significado de cada uno de estos
conceptos, se entiende lo siguiente por cada uno de ellos:

A.- Economia.- Podemos entender que se refiere a que la actuaciéon de las
autoridades debe lomar decisiones en el menor tiempo posible; pero también se puede
entender en e! sentido de gratuidad, ya que no estara sujeta la actuacién al pago de
costas o gravamenes.

B.- Celeridad.- Encontramos este principio vinculado con el de oficiosidad del
procedimiento en tanto que obliga a la autoridad a impulsaro oficiosamente, suprimiendo
los tramites innecesarios, a fin de que los tramites administrativos no se retrasen y mas
aun, se lleven a cabo con Ia brevedad posible.

C.- Eficacia.- También se le denomina principio de economia procedimental, que
se refiere a la obtencidn de los mejores efectos de la actuacion administrativa, bajo reglas
de economia, simplicidad técnica vy rapidez, a fin de hacer posible una tutela efectiva de
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los derechos de los gobemados y el poder de la administracién. Esto es, el rendimiento
mas eficiente posible de los elementos de la actuacion administrativa.

D.- Legalidad.- La administracién publica solo puede hacer lo que le autorice el
ordenamiento juridico.

Como se sefiald, el principio de Legalidad estad integrado por cuatro aspectos:
nommatividad juridica, jerarquia nomativa; igualdad juridica y razonabilidad, los cuales se
explicaron lineas arriba.

E.- Publicidad.- implica la posibilidad de gque los interesados conozcan de todo lo
relativo acerca de la tramitacion del procedimiento administrative correspondiente desde
su inicio hasta sus etapas conclusivas.

F .- Buena fe.- La actuacion administrativa, no debe actuar de mala fe, utilizando
artificios, artimadas, sea por accidn u omisidon, que llevan a engafo o a error al
gobernado.

2.3- FASES DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO,

El procedimiento administrativo se encuentra constituido por un conjunto de actos
coordinados que preparan el acto administrativo. Su realizacion se da en una sucesion de
momentos que integran diferentes fases para concluir con et objetivo que se pretende.
Estos momentos presentan caracteristicas particulares que permiten agruparios en las
siguientes fases:

a) Iniciacion.- Que puede ser de oficio, o a peticion de parte.
b) Instruccién.- Fase en la que el Grgano administrativo se allega de los

elementos necesarios para alcanzar una determinada conviccién respecto del asunto de
su conocimiento. Este es €l momento de aportar pruebas y formular alegatos.
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¢) Decision.- Se presenta con el pronunciamiento que la autoridad hace de ia
conviccién que tiene con los elementos que se allegd y debe ser expresada por escrito y
oportunamente.

d) Eficacia.- Se manifiesta con el principio de publicidad de las disposiciones que
afecten los derechos de los particulares.

2.4- REQUISITOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El procedimiento administrative se define como el conjunto de actos realizados al
amparo de determinadas normas y que tiene como objeto producir un acto administrativo.

El procedimiento administrativo tiene dos elementos esenciales:;

a.- Que los actos que conforman el mismo deben estar sefalados expresamente
en una norma juridica y que permiten el nacimiento del acto administrativo. En este casc
se habla de un procedimiento previo.

b.- La ejecucién voluntaria o forzosa, segun sea el caso, ya sean internas o

externas.

Por lo que hace al procedimiento previo y de ejecucion, éste se concreta a realizar
un estudio previo a 1a ejecucién, como en el caso de |a expropiacion.

Como se ha dicho, toedo procedimiento administrativo se inicia a instancia de parte,
con la presentacidn del escrnto que lo contiene ante la autoridad competente. Debe
contener: autoridad a quien se difige, nombre del recurrente, domicilio para recibir
netificaciones, la resofucidn o acto combatido, indicando la dependencia u organismo que
lo emitio, la fecha de su formulacién y nofificacién, para demostrar que se hace valer en
tiempo; indicar con precisién los antecedentes del asunto en el capitulo de hechos; por
separado manifestar los agravios gue le ocasione la resolucién discutida; enumerar y
acompahfar en su caso las pruebas, asi como el acto recurido; pedir que se admita, que
se le dé el tramite que corresponda desahogandose las pruebas ofrecidas y que se dicte
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una resolucién fundada en derecho que revoque, modifique o deje sin efeclo la decision
administrativa que es causa de esa inconformidad, siendo firmada la promocién por el
interesado o su representante legal. Tales formalidades son lo que también se le conoce
como requisitos para la tramitacién del recurso.

La tramitacién se realiza principalmente a través de tres actuaciones de la
administracion pablica que conoce de ese medic de defensa y que son: a} La produccidn
de informes; b) La produccion de pruebas y c) La audiencia del administrado.

a) Los informes se producen de oficic por la autoridad administrativa que sea
competente para conocer del asunto, y se deben de pedir al drgano que diclo el acto
combatido o a las personas que hayan intervenido o tengan conocimiento de la decision
recummida, en este particular todas las dependencias u organismos relacionados con el
acto administrativo que dic origen a la controversia deben de colaborar para que la
autoridad que vaya a resolver alcance la conviccidn fundamental que pemmita una
resolucion fundada en derecho.

a) La produccién de pruebas gue también podra hacer la Administracién
Publica de oficio, en caso de ser necesaria para lograr esclarecer el sentide de ese
asunto, sobre la veracidad, exactitud o inexactitud de los hechos que sirvieron de apoyo a
la terminacion del procedimiento discutido.

Las pruebas pueden ser ofrecidas a instancia de parte o de cficio y ellas pueden
ser:. la documental pablica, la documental privada, pericial, testimonial, de inspeccitn
ocular, o la dactiloscopia.

La audiencia del administrado. Generalmente debe fijarse una fecha y hora para
ese efecto, en donde se tengan por recibidas y desahogadas las prugbas ofrecidas, asi
como por presentados los alegatos por el recurrente gue vengan a corroborar la eficacia o
validez de los agravios planteados, esto Ultimo puede hacerse por escrito o en forma
verbal, para ello se debe atender 2 la ley o el reglamento que contemple el recurso. En
dicho acto se puede dictar la resolucion de la inconformidad, salvo que exista_gran
numero de constancias podra posponerse por ocho o quince dias esta determinacién, y
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una vez que ello ocurra se debe notificar personalmente al interesado para los efectos
legates conducentes.

Ahora bien, en cuanto a los requisitos del procedimiento, sefiala el articulo 15 de la
Ley Federal del Procedimiento Administrativo, que la Administracién Publica Federal no
podra exigir mas formalidades que las expresamente previstas en la ley.

Las promociones deberdan hacerse por escrito, precisando el nombre,
denominacién o razén social de los promoventes, o del representante legal, ademas del
domicilio para recibir notificaciones, asi como nombre de las personas autorizadas para
recibirlas, la peticién que se formula, los hechos o razones que dan motivo a la peticién, el
organc administrativo a que se dirigen y lugar y fecha de su emision. El escrito debera
estar firmado por el interesade o su representante legal, a menos que no se sepa © ne
pueda firmar, caso en el cual, se imprimira su huella digital.

El promovente deberd adjuntar a su escrito los documentos que acrediten su
personalidad, asi como los que en cada caso sean requeridos en los ordenamientos
respectivos.

Continda el articulo 15 A de la Ley de referencia, con relacion a las formalidades
del procedimiento, sefialando que:

1.- Los tramites deberan preseniarse solamente en original y sus anexos en copia

simple.

- Los interesados podran sefialar los datos de identificacién de dichos
documentos, y

lll- En relacién a la prevencién de las autoridades, cuando los escritos que
presenten los interesados no contengan los datos © no cumplan con los requisitos
aplicables, la dependencia u organismo descentralizado correspondiente debera prevenir
a los interesados por escrito para que subsanen la omisién dentro del término que se
establezca, de lo contrario, si no se desahoga la prevencion, se desechara el tramite,
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El procedimiento administrativo continuara de oficio, sin perjuicio del impulso que
puedan dade los interesados. En caso de corresponderies a estos dltimos y no lo hicieren,
operara la caducidad en los términos previstos en esta Ley.

2.5.- CLASES DEL PROCECIMIENTC ADMINISTRATIVO.

El procedimiento administrativo puede ser de oficio o a peticion de parte, tal como
lo seftala el articulo 14 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo. El primero,
también conocide como vinculado es aquel procedimiento que llevan a cabo las
autoridades en cumplimiento de sus obligaciones. El segundo es el que requiere el
impulso del particular para ia realizacién de un acto administrativo, o para la ejecucion de
éste.

Los requisitos del procedimiento administrativo se dividen de acuerdo a su
naturaleza, es decir, en internos y extemos.

Por lo que hace al procedimiento interno de la administracion éste debe ser: por
actuacién de oficio, de forma escrita, con rapidez de procedimiento, flexible y acorde al
principio de tegalidad.

El principic de rapidez en las resoluciones esta tutelado por el articulo 17 de la Ley
Federal en cita, ya que ahi se previene que no podra excederse de tres meses el tiempo
para que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda.
Transcurrido el plazo aplicable, se entenderan las resoluciones en sentido negativo, salvo
disposicién expresa en contrario, y podran ser impugnadas por el mismo mecanismo
previsto para la negativa expresa.

Cuando el procedimiento administrativo se exterioriza, es decir, que intervienen los
particulares, debe de contener los pancipios constitucionales de motivacion,
fundamentacién y audiencia, establecidos en forma escrita.
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2.6.- VICIOS DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Entre las formalidades del acto y del procedimiente existen diferencias que
impiden darfes un mismo tratamiento. Las del procedimiento constituyen aspectos que
forman parte del procedimiento administrativo, es decir, constituyen requisitos anteriores o
previos aj acto administrativo. En cambio, las del acto, constituyen jos requisitos exigidos
para la exteriorizacién de la voluntad de las autoridades. La violacidn de los requisitos
formales del acto, produce el efecto de obligar a la autoridad a que emita un nuevo acto
donde se subsanen los requisitos omitidos, y la violacién en el procedimiento obliga a la
misma a su reposicién, en el punto o momento en que se haya dado dicha violacién.

Las facuttades de comprobacién constituyen procedimientos administrativos, cuyo
objeto 0 propésito es verificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales de los
contribuyentes y, en su caso, emitir resolucion definitiva. Estos procedimientos se
encuentran sujetos a una serie de fases y requisitos encadenados unos con otros, de tal
suerte que todos los actos que lo integran estan vinculados entre si; de esta forma cada
uno supone al anterior y presupone al posterior, y el Ultimo exige o requiere la serie
entera. En consecuencia, cuando las autoridades no cumplen los tramites y formalidades
exigidos para cada acto, antes de emitirse resolucion definitiva, su incumplimiento,
ademas de viciar la voluntad administrativa —resolucion- por no prepararse conforme al
procedimiento establecido, trae como consecuencia su ineficacia para el efecto de su
reposicién.
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CAPITULO TRES - JUSTICIA ADMINISTRATIVA,

3.1.- Generalidades. 3.2.- Instancias 3.3.- Recursos. 3.3.1.- Elementos de los RA.
3.3.2.- Terminacién. 3.3.3.- E! recurso de revisiéon en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo. 3.4.- Juicio de Nulidad 3.5.- Juicio de Amparo.

3.1.- GENERALIDADES.

La justicia administrativa es una figura creada para que ¢l poder ejecutivo controle
el actuar de la administracion, desde el momento en el que se inicia el procedimiento
administrativo.

Para el control de la legalidad de los actos de la administracién publica se¢ pueden
usar dos vias: el control externo mediante Organos formalmente jurisdiccionales, o el
control interno © autocontrol. Este Gltimo puede ser de justicia retenida —instancias y
recursos- y el de justicia delegada equivale al control externo; esto es, juicio de nulidad u
juicio de garantias.

La justicia administrativa es el conjunto de medios de defensa con los Que cuentan
los administrados para prevenir en primer términe, el nacimiento de actos definitivos en la
via administrativa que lesionen su esfera juridica; una vez producidos éstos, para
impugnartos ante la propia autoridad administrativa; posteriormente ante los tribunales
administrativos vy, finalmente, ante los tribunales judiciales en materia administrativa. Los
medios de defensa referidos son: las instancias administrativas, los recursos
administrativos, el juicio contencioso administrativo y el juicio de amparo, tanto en matenia
administrativa como fiscal. ®

En ninguna de estas cuatro figuras juridicas deben cobrarse costas a los
particulares porque tanto el servicio de las autoridades administrativas como de los
tribunales administrativos y judiciales es gratuito.

» Sergio Mantinez Rosaslanda. Juridica Anuario del Departamento de derecho de Sa Universidad
Iberoamericana. Numero 23. Afio 1884, p. 202.
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3.2- INSTANCIAS

Dentro del procedimiento administrativo algunas leyes otorgan a los administrados
la posibilidad de desvirtuar una serie de imputaciones que puedan ser motive del aéto de
molestia, a fin de evitar ia realizacidon del acto administrativo que lesione su esfera
juridica.

Esta oportunidad se denomina instancia. De acuerdo con lo anterior, la instancia
administrativa es wuna pretensibn del administrado, dentro del procedimiento
administrativo, con el objeto de prevenir el nacimiento de un acte administrativo
desfavorable.

La expresion instancia, tiene en el Coédigo Fiscal de la Federacidn dos
connotaciones: la de estadio procesal y la de demanda.

El derecho de instancia constituye el medio por el que los particulares, en algunos
casos las autoridades, transitan por una via preestablecida y legal para satisfacer sus

intereses,

En la connotacion de estadio procesal, recordemos que se utiliza la expresion
primera instancia, segunda instancia, dltima instancia; mientras que en los articulos 37 y

209 del ordenamiento en mencion la emplea como sindénimo de peticidon o demanda.

Como antecedente de |a figura de la instancia podemos evocar al procedimiento
de oposicidn, ya que ésle tiene como objeto prevenir el nacimiento de un acto
administrativo desfavorable para el administrado. En to que difieren es que mientras en el
procedimiento de oposicién se refiere al derecho de un tercero, en la instancia lo es del
propio administrado. Ambas son figuras del control de la legalidad del actuar
administrativo, dentro del procedimiento administrativo, antes det nacimiento del acto

definitivo.

En matena de sequridad social se encuentra prevista la figura de la instancia, que
también se le denomina aclaraciones y equivalen a lo que en doctrina se denomina
instancia de inconformidad.
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Existe ia instancia en la connotacidén que se trata, en materia de aportaciones de
seguridad sccial a favor del Instituto Mexicano del Seguro Social: si no se hace valer la
figura de la instancia de aclaraciones, la consecuencia que se produce es la de convertir
en definitivo el acto administrativo que determine dicha contribucién.

En materia aduanera se regula el derecho de los contribuyentes a ofrecer pruebas
documentales tendientes a desvirtuar los hechos imputados por estas autoridades, tanto
en los casos de la realizacidén de embargos precautorios, asi como de la practica de las
visitas domiciliarias.

Si bien el ejercicio de |a figura de [a instancia administrativa constituye la expresién
de la garantia de audiencia, no obsta que en su oportunidad se hagan valer los medios de
defensa propiamente dichos, tales como: los recursos administrativos, el contencioso
administrativo y el juicio de amparo.

La figura de la instancia administrativa de inconformidad, constituye el gjercicio de
la garantia de audiencia, en la fase del procedimiento administrativo.

La figura de la instancia administrativa tiene como finalidad en algunos casos la
posibilidad de desvirtuar los hechos asentados en las actas de visita ¢ de auditoria,
exhibiendo en algunos casos pruebas documentales y en otros todo tipo de pruebas; con

las excepciones propias de la materia administrativa, segin su propia regulacién.

La instancia administrativa no se encuentra regulada de manera uniforme y de ahi

que el término para su interposicidn y la posibilidad de ofrecer pruebas sean diversos.

La ausencia del ejercicio de la instancia de inconformidad trae aparegjada la
presuncién de certeza de los hechos imputados al contribuyente, pero no inhibe en forma
alguna la posibilidad de hacer valer los medios de defensa propiamente dichos,
mencionados con antelacidn.

A diferencia de los recursos administrativos, las instancias administrativas se

deben tramitar previamente, son un procedimiento que se inicia a peticidn del paricular
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para desvirtuar vicios o errores por parte de la autoridad y lleva como finalidad combatir
una actuacion de la autoridad administrativa que no ha cuidado las formalidades legales
de un procedimiento de la misma materia.

3.3.- RECURSOS

Los recursos administrativos representan la esencia de un medio de defensa legal
creado por el legislador a favor de los administrados, para que en caso de resuftar
afectados de sus propiedades, derechos, o intereses palrimoniales por un acto de la
administracién publica, solicite ante la autoridad competente la modificacion o nulidad de
esa resolucién o procedimiento viciado. Y su promocién debe hacerse con posteriondad a
la instancia administrativa, en aquellos casos que o establezca la ley.

En el recurso administrativo se ataca generalmente una resolucidn definitiva,
escrita, personal y concreta que cause agravios al recurrente.

De la redaccién del articulo 83 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo
se desprende que tiene caracler de oplativo el recurso administrativo de revocacion, y se
puede hacer valer ante la autoridad que emitié o ejecutd el acto impugnado, dentro de los
quince dias siguientes a la fecha en que haya surtido efectos su notificacién, o en su caso
el interesado podra hacer valer directamente su demanda ante el Organo Jurisdiccional.

En cumplimiento al principio de definitividad que rige las instancias administrativas,
en algunos supuestos los gobermados se ven obligados a promover los recursos
administrativos en forma obligatoria, previamente al juicio contenciose administrativo, toda
vez que al no cumplirse con esta regla puede dar margen para el desechamiento o
sobreseimiento del juicio, salvo en excepcicnales supuestos en los que se le ha dado el
caracter de agotamiento optativo.

Esto dltimo tiene su razén de ser, dado que en la practica los recursos
administrativos no son del todo eficaces, y ello obedece a cuestiones negativas que se
reflejan dentro del sector gubernamental que se encarga de substanciarios y resolverios,

tales como la ignorancia, el desvio o abusc de poder, por razones politicas de los
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servidores pablicos o por el rezago de trabajo en las dependencias que conocen de ellos,
en detrimento de las garantias de legalidad y audiencia establecidas en los articulos 14 y
16 constitucionales.

En efecto, la substitucién de la exigencia obligatoria para tramitar los recursos
administrativos, por la optatividad de tos mismos, debe constituir la tonica, en virtud de la
serie de desventajas que han registrado en la practica en perjuicio de los particulares.

Tradicionalmente fue muy notable la rigidez, el anacronismo y la ineficacia de 1a
substanciacién y resolucion de ios recursos, contraviniendo los principios elementales en
que se sustenta. La optatividad permite el reconocimiento y el respeto de los derechos e
intereses personales y patrimoniales del administrado, para que la justicia se haga en una
forma mas pronta, expedita y eficaz.

E! recurso procedera en contra de actos y de las autoridades administrativas que
pongan fin al procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente.

Los recursos administrativos se han creado como medios de defensa a favor de
los gobernados. teniendo como razén de ser la necesidad social, para que la
Administracion plblica reconsidere sus actos viciados o ilegales que afecten la esfera
juridica de los particulares.

Por eso, vienen a cumplir con las garantias de legalidad y audiencia, consagrados
en los articulos 14 y 16 constitucionales, que imponen a toda autoridad per un lado ejercer
sus atribuciones mediante mandamiento escrito, fundado y motivado, y por otro lado, a los

destinatarios de sus resoluciones, inconformarse con el contenido de las mismas.

La garantia de audiencia careceria de sentido si no se le diera al administrado la
oportunidad de ofrecer pruebas y alegar lo que a su derecho convenga, y como
consecuencia, el medio de defensa en cuestion, seria ineficaz,

En efecto, los recursos administrativos representan un eficaz instrumento de Jos

medios de defensa que tienen los particulares en contra de los actos o resoluciones de la
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Administracién, ya que dan a las autoridades responsables del acto controvertido, la
oportunidad de reconsiderar, revocar 0 modificar,

Es a veces discutible la existencia de los recursos administrativos como medios
eficaces de! confrol de la legalidad administrativa del Estado, sin embargo, se les
mantiene en la mayoria de las legislaciones.

No obstante, como se ha venido sefialando, conserva la necesidad de seguirse
manteniendo como medio de control de la legalidad de los actos administratives, con una
tendencia hacia su optatividad para eliminar su tramitacion en caso que lo juzgue
conveniente el interesado.

Alffonso Nava Negrete *' define que los recursos administrativos es la
denominacién que la ley le da a los procedimientos administrativos de impugnacion de los
actos de la misma naturaleza, a fin de que los administrados defiendan sus derechos ©
intereses juridicos ante la administracion, generadora de los actos impugnados. Siempre
deben estar previstas en la ey, no pueden en consecuencia tener ese caracter las
secuelas o practicas de instancias que se presenten y tramiten ante las autoridades

administrativas si aquéllas no las autorizan como medios de impugnacion.

El recurso administrativo da origen a una controversia entre la administracion y el

administrado y esla resolucion puede ser del conocimiento de los tribunales,

El recurso es una oportunidad administrativa de reconsiderar sus actos ilegales,
nulos o arbitrarios, para no ponerse en evidencia anle otras autoridades, puesto que
permite a la responsable conocer en la inconformidad, de aquellas lagunas o fallas de
técnica legislativa existente en la ley que quizés no le convenga que el reclamante exhiba
ante el tribunal.

El particular tiene la posibilidad de que la autoridad resuelva el recurso cenforme a
justicia y no conforme a derecho De esta manera a través del recurso se depuran los
casos para la defensa y se evita un recargo a ias labores de los tribunales, ademas de
que para el particular se busca que la justicia administrativa sea mas expedita.

2 Alfonso Nava Negrete. Recursos Administrativos. Dicc. Jurid. Mex. Tomo Vil .Porria , Méx., 1985, pag. 368)
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Como ya se ha sefialado, el problema estriba en la intencién subjetiva de la que
conoce el recurso ya que en la practica sucede que muchos de los funcionarios de la
administracién pablica piensan al resolver el recurso, que la razén siempre debe estar de
su lado, Asi que muchas veces al intentarse el recurso administrativo se sabe de
antemano que la resolucion reclamada serd confirmada. Maxime que al no asistirle la
razén a la administracion procurara retardare el asunto en perjuicio del particular.

Sin embargo, los recursos administrativos han jugado un pape! importante para
estimarlos en instrumentos juridicos instituidos por el legislador para impugnar los actos
administrativos que sean contrarios a derecho y que por ello permiten darle eficacia a la
garantia de audiencia, pues con todo y sus inconvenientes no dejaran de ser medios de
defensa de los particulares frente a la administracién publica ante los abusos, desvios de
poder, descuidos o injusticias y por todo ello vienen a preservar la legalidad de los actos
de la Administracion Publica.

Como razones que justifican la existencia de los recursos administrativos, se
deben destacar las siguientes:

1.- Es un medio de defensa legal necesario para los pariculares para que en caso
de resuftar lesionados sus intereses patrimoniales o derechos se inconforme ante la
propia autoridad que emitié el acto o resolucién administrativa para que revoque, nulifique
o deje sin efecto.

2- Con el recurso administrativo alcanza eficacia la garantia de audiencia
plasmada en el articulo 14 de la Constitucién Politica Federal a favor del gobemado para
que sea escuchado por una autoridad administrativa ante la posible irregularidad o
ilegalidad de actos administrativos que perjudiquen sus intereses.

De esta manera liene oportunidad de alegar por escrito, ofrecer pruebas y de que
se dicte una resolucién fundada en derecho.

3.- Con el recurso administrativo también alcanza eficacia la garantia de legalidad

contenida en et articulo 16 de nuestra Ley Suprema toda vez que al revisarse los actos
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que son motivo de una impugnacién se debe dictar una resolucion por autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento respectivo 0 propio de
ese recurso, dandose a conocer el sentido de la misma en forma personal al destinatario.

4.- Con el recurso administrativo la administracién pablica tiene oportunidad de
revisar sus propios actos para que en caso de ser ilegales o estar viciados se reconsidere
su proceder para ajustarse a la legalidad de sus funciones.

5.- Al tramitarse el recurso administrativo y darle la eficacia esperada, se descarga
de trabajo a los tribunales administrativos y judiciales, ya que se pueden evitar otros
medios de defensa legal por los particulares, como pueden ser el juicio contencioso
adrministrativo o el juicio de amparo,

6.- Para la Administracién Publica es una oportunidad de atender errores,
desviaciones, u omisiones cometidos al emitir el acto administrative, s una oportunidad
para mantener la observancia del derecho y para no poner en evidencia en sentido

negativo el desarrollo de sus tareas que tiene encomendadas,

El recurso administrativo es un acto juridico, porque el ejercicio concreto del
derecho a recurrir, es una declaracion unilateral y externa de la voluntad tanto del
particular recurrente, como de la administracién publica que conoce y resuelve respecto
de ese asunto; eslo es, la manifestacién de voluntad se provoca a instancia de parte y se
concluye de oficio. Pues al resolverse tal medio de defensa se corrcbora la existencia de
un acto definitivo de la administracién pablica que confirma, revoca, modifica o deja sin
efecto otro acto administrativo que fue materia de impugnacién.

El recurso administrativo es un medic de defensa, lo cual se equipara a una
impugnacién administrativa del gobermado, porgque mediante un escritc que elabora por su
propio derecho se inconforma ante la administracidn pablica en contra de un acto
administrativo lesivo a sus derechos personales, y esa defensa tiene que admitirse si es
presentada en tiempo, ante autoridad competente, en donde se deben seguir las
formalidades del procedimiento respectivo, y que la resolucién que recaiga también esté
revestida de la suficiente motivacidon y fundamentacion para que el medio de defensa

resulte eficaz, conveniente y apegado a derecho.
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E! recurso administrativo por su naturaleza juridica también se le concibe como un
procedimiento, esto es, se trata de una serie de tramites, pasos o formalidades legales
que debe seguirse tanto por el administrado como por la administracién publica, a fin de
plantear la inconformidad en contra de un acto administrativo que se presume de ilegal y
que debe conocerse y resolverse siguiendo las prescripciones legales del caso.

En efecto, las formalidades del procedimiento de un recurso administrativo
comienzan con la atencién de los requisitos que deben de lenarse en el escrito
respectivo, presentar en tiempo la inconformidad ante ia autoridad competente, admitirse
y desahogarse las pruebas ofrecidas y dictarse en tiempo la resolucion de esa
impugnacién.

3.3.1.- ELEMENTOS DE LOS RECURSQOS ADMINISTRATIVOS

Serra Rojas™ expresa como elementos necesarios o constitutivos del recurso
administrativo los siguientes; Una resolucién administrativa lesiva al particular; la
autoridad administrativa ante la cual se interpcne el recurso; plazo para la interposicién
del recurse; determinados requisitos de forma para proteger principalmente el interés
general; en algunos casos la expresién de agravios; un procedimiento adecuado con
sefialamiento de pruebas y la obligacién que tiene la autoridad administrativa de dictar
una nueva rescluciéon en cuanto al fondo.

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

A titulo particular Gabino Fragaz‘ expresa como elementos caracteristicos del
recurso administrativo, los siguientes:; La existencia de una resolucion administrativa; la
fijacién en la ley de las autoridades administrativas ante quienes debe presentarse; la
fijacion de un plazo dentro del cual deba interponerse el recurso; les requisitos de forma y

elementos que deben incluirse en el escrito de interposicidn; la fijacion de un

2 Serra Rojas, Andrés. Op. Cit. p. 273.
* Fraga, Gabino, Derecho. Op. Cit. p. 435
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procedimiento para la tramitacidn del recurso y la autorizacién de |a autoridad revisora de
dictar nueva resolucién en cuanto al fondo.

Por su parte, Sergio Francisco De la Garza® clasifica a los elementos de los
recursos administrativos en esenciales y de su naturaleza.

Los elementos esenciales son: Una ley que establezca el recurso; un acto
administrativa contra el que se promueva el recurso; la auteridad administrativa quien
debe tramitardo y resolverlo; la afectacién de un derecho o un interés juridico del
recurrente y Ia obligacién de la autoridad de dictar una nueva resolucion en cuanto al
fondo.

Los elementos de su naturaleza son: Plazo de interposicién del! recurso;
formalidades que deben aparecer en el escrito de interposicién; fijacion de un
procedimiento para la tramitacién del recurso; pruebas y posible suspension y requisitos
de ella.

E! maestro Emilioc Margain Manatou® habla de elementos esenciales y
secundarios. Los primeros son:

Que el recurso administrativo esté establecido por un ordenamiento legal. Y

La existencia de una resolucién administrativa. Que las caracteristicas de ésta
sean: definitiva, personal y concreta; que cause un agravio, que consie por escrito
{excepto en la negativa ficta), y que sea nueva esa resolucion.

Los elementos secundarics de validez son; el término; la autoridad que conoce; el
periodo de admisién de pruebas; el plazo de resolucién y la libertad para impugnar la

nueva resolucion ante los tribunales jurisdiccionales.

En resumen, pueden destacarse como elementales, los siguientes:

% Serpio Francisco De la Garza. Op on. Pag. 117
3 Emilio Margéin Manatow. Op. Cit Pag. 83.
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a) Que el recurso se encuentre previsto en ley o reglamento administrativo.

b) Que se especifique el acto o resolucidn administrativa base de la accion,

¢ Que en la norma juridica se indique la dependencia u organismo ante quien
debe promoverse el recurso.

d) Que se determine el plazo para intentar el medio de defensa.

e) Que se encuentre reglamentado todo un procedimiento de tramitacién y
resolucién, en donde se comprenda la admision del escrito respectivo, la admision de las
pruebas, y el desahogo de las mismas y su resolucion.

f) Que se concretice el término para resolverse el recurso y que se contemple
la configuracion de la afirmativa o la negativa ficta ante el silencio de la administracion
Publica.

Q) Que la resolucidn del recurso se funde y motive en derecho y que se
notifique personalmente al interesado.

h) Que en la misma ley o reglamento que lo regule o estipule otros medios de
defensa que puedan hacerse valer por el particular agraviado en caso de no resultar
favorecido con la resolucidn del recurso administrativo.

3.3.2- TERMINACION

La terminaci6n del procedimiento en el recurso ocurre al notificarse la resolucién
del medio de defensa en cuestion, lo cual debe hacerse en forma personal y directa con el
particular que intenté ese medio de defensa.

La teminacién nomal consiste en que se emite en tiempo la resolucién expresa
del recurso en donde se han examinado las pruebas y los agravios del particular
recurrente, y en donde se le reconocen sus pretensiones, revocandose, nulificaAndose el

acto atacado, o confimandose en todas sus parles o parcialmente su contenido.La
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terminacidn anommal es cuando se registra el sobreseimiento o el desechamiento del
recurso, sin analizar el fondo de ia cuestién planteada, y ello puede ocurfir cuando es
improcedente su tramitacién, se presenta extemporaneamente © no existe ia resolucion o
aclo combatido.

De tal forma, ponen fin al procedimiento administrativo: la resolucidn normal del
mismo; el desestimiento; Ia renuncia al derecho en que se funde la solicitud, cuando tal
renuncia no esté prohibida por el ordenamiento juridico; la declaraciéon de caducidad; la
imposibilidad material de continuarlo por causas sobrevenidas; o el convenio de las
partes, siempre y cuando no sea contrario al ordenamiento juridico ni verse sobre
materias que no sean susceptibles de transaccién, y tengan por objeto satisfacer e
interés publico, con el alcance, efectos y régimen juridico especifico que en cada caso
prevea la disposicién que lo regula.

Tode interesado podra desistirse de su solicitud o renunciar a sus derechos,
cuando éstos no sean de orden e interés piblicos. Si el escrito de iniciacién se hubiere
formulado por dos © mas interesados, el desestimiento o {a renuncia sélo afectara a aquél
gue lo hubiese formulado.

La resolucidn que ponga fin al procedimiento decidird todas las cuestiones
planteadas por los interesados y de oficio las derivadas del mismo; en su caso, el 6rgano
administrativo competente podra decidir sobre las mismas, poniéndolo, previamente, en
conocimiento de los interesados por un plazo no superior de diez dias, para que
manifiesten o que a su derecho convenga y aporien las pruebas que estimen
convenientes.

Efectos de la resolucion.- Esto hace referencia a las consecuencias que se
engendran al fallarse el recurso administrativo y debe hacerse de conformidad con las
pretensiones del recurrente.

En la doctrina del derecho administrativo se habla de dos efectos: desestimatorios

y estimatorios.
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Los efectos desestimatorios son aguellos que rechazan las pretensiches
formuladas por el recurrente, ya sea desechando el medio de defensa, sobreseer o
confirmando la validez de la resolucion controvertida, Este efeclo coloca al administrado
en la posibilidad de hacer valer otros medios de defensa legal en una segunda o tercera
instancia, en caso de que esa resolucion sea injusta, arbitraria, o simplemente no esté
debidamente fundada, motivada y que por lo tanto esté violando las garantias de legalidad
y audiencia y que padezca por esas causas vicios formales o de fondo.

Los efectos estimatorios son aquellos que admiten las pretensiones realizados por
la recurrente, como consecuencia de haber demostrado las pretensiones de su recurso, y
que por tal motivo se ordena revocar, nulificar o modificar €l acto combatido, siendo
notable la invalidez tolal o parcial de los agravios expresados.

En algunos casos fa revocacion puede ser absoluta para ya no volver a repetir o
reponer el procedimiento viciado; en otros casos la revocacion puede ser relativa con el
objeto de reponer ei procedimiento en forma total o parcial.

Toda resolucidn de los recursos administrativos que sea contraria a las
reclamaciones de! particular es atacable en el juicio de nulidad que debe agolarse
obligatoriamente antes de acudirse a la demanda de garantias en cumplimiento al
principio de definitividad que rige ios medios de defensa del particular,

3.3.3- EL RECURSO DE REVISIOCN EN LA LEY FEDERAL ODE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

Los interesados afectados por los actos y resoluciones de las autoridades
administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una instancia ¢
resuelvan un expediente, podran interponer el recurso de revisién o, cuando proceda,
intentar |2 via jurisdiccional que corresponda.

El plazo para interponer el recurso de revision sera de quince dias contado a partir
del dia siguiente a aquél en que hubiere surtido efectos la notificacién de la resolucion que
se recurra. La interposicién del recurso suspendera la ejecucion del acto impugnado,
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siempre y cuando lo solicite expresamente el recurrente, sea procedente el recurso, no se
siga perjuicio al interés sccial u orden publico, no se ocasionen daflos a terceros o,
tratandose de multas, el recurrente garantice el crédito fiscal.

La autoridad encargada de resolver el recurso podra: desechario por improcedente
o sobreseerlo; confirnarto, declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto
impugnado o revocarie total o parciaimente; y modificar u ordenar la modificacién de! acto
impugnado o dictar u ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso
interpuesto sea total o parcialmente resuetto a favor del recurrente.

La resolucién del recurso se fundara en derecho y examinara todos y cada uno de
los agravios hechos valer por el recurrente teniendo la autoridad la facultad de invocar
hechos notorios; pero, cuando uno de los agravios sea suficiente para desvirtuar la
validez del acto impugnade bastara con el examen de dicho punto.

La autoridad, en beneficio del recurrente, podra corregir los errores que advierta en
la cita de los preceptos que se consideren viclados y examinar en su conjunto los
agravios, asi como los demas razonamientos del recurrente, a fin de resolver la cuestién
efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos expuestos en el recurso.
Igualmente, debera dejar sin efectos legales los actos administrativos cuando advierta una
itegalidad mantfiesta y los agravios sean insuficientes, pero deberd fundar
cuidadosamente los motivos poer los que considerd ilegal el acto y precisar el alcance en la
resolucion.

Si la resolucién ordena realizar un determinado acto o iniciar la reposicion del
procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cuatro meses. El recurrente podra
esperar 1a resolucién expresa o impugnar en cualquier tiempo la presunta confirmacion
del acto impugnado.

La tramitacién de la declaracion no constituird recurso, ni suspendera el plazo para
la interposicion de éste, y tampoco suspendera la ejecucion del acto.
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3.4.- JUICIO DE NULIDAD

El juicio de nulidad se tramita ante el Tribunal Fiscal de la Federacion, el cual, atn
cuando es parte integrante del Poder Ejecutivo, puede juzgar y sentenciar® de manera
autdnoma sobre la legalidad o ilegalidad de los actos de la administracién puablica. Es
conveniente aclarar que existen los Tribunales de legalidad o simple anulacién que se
limitan a! andlisis de la legalidad del acto y cuyas sentencias se reducen a reconocer la
validez de la resolucién impugnada, a declarar su nulidad, y aun, en alguncs casos, a
declarar su nulidad para el efecto de que la autoridad emisora de la misma lo reponga y
los Tribunales de plena jurisdiccion, cuya facultad no se limita a declarar la legalidad o
ilegalidad de los actos de la administracion pabiica, sino que en los casos de ilegalidad de
esos actos ademas de declarar la nulidad de los mismos, pueden reformarlos e inciusive
sustituir a la autoridad administrativa respecte a las facultades de ésta; de modo que al
resolver la litis pueden ordenar que se dicte o dictar ellos mismos una resolucion
sustitutiva de la que se hubiere anulado.

El Tribunal Fiscal de la Federaciébn ha evolucionado de ser un tribunal de mera
anulacién, o de ilegitimidad, a sero de plena junisdiccién, con excepcién de aquellos
casos en los que se trata de facultades discrecionales de la autoridad administrativa.

A diferencia del recurso, el juicio de nulidad es mas formalista y complicado que
aquél, y mientras que en el recurso intervienen dos partes que son el administrado o
recurrente y el érgano de la administracién pablica que conoce y resuelve del recurso
administrativo, en el juicio intervienen tres personas gue son el demandante, la parte

demandada y el drgano jurisdiccional que conoce y resuelve del asunto.

En este punto cabe mencicnar el articulo 14 segundo parrafo de la Constitucion
Politica Federal, al decir que... “Nadie podra ser privado de la vida, de |a libertad o de sus
propiedades, posesiones o derechos sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en los que se cumplan las formalidades esenciales del

procedimiento y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al heche...”

% por Decreto publicado en ¢l Diario Oficial de la Federacién publicado con fecha 31 de diciembre de 2000, para entrar
en vigor el 1° de enero de 2001, la denominacion del Tribunal Fiscal de ia Federacién cambia por la de Tribunal de
Justicia Fiscal y Administrativa, pero debido a su reciente modificacion, en tas fuentes bibliograficas aparece con su
anterior nombre, por lo que bajo esta aclaracion se hara la citacién como aparcee en las fuentes de referencia,
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Si bien es cierto que dicha norma constitucional va enfocada a la materia penal,
también lo es que se ha hecho extensiva al rubro administrativo, para que todas las
autoridades de la Administracion Publica, respeten la garantia de previa audiencia a favor
del gobernado, cuidando basicamente las formalidades que rnigen todos los
procedimientos de los actos que emiten, para no dejar en estado de indefension a los
particulares, antes de ser privados de sus propiedades, posesiones o derechos, sobre
todo cuando el poder plblico hace uso de su potestad sancionadora o exige el pago
obligatorio de contribuciones, y el recurso administrativo encama la esencia de la garantia
conslitucional del derecho de audiencia.

El articulo 16 primer pamrafo de la Constitucion Federal representa otra base de los
recursos administrativos al decir que “...nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento escrilo de la autoridad
competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento...”

Dichos precepto contiene la matriz del principio de legalidad, esto es, de que todas
las autoridades de! Estado deben ajustar sus actos a las leyes y reglamentos que los
rigen respelando y siguiendo todas las formalidades del procedimiento para que el
ejercicio de sus funciones sea vélido y eficaz. Y con relacion a los aclos administrativos
que no se ajustan a las normas juridicas que los estatuyen son procedentes los medios de
defensa que ha creado el legislador para los gobernados; como es el caso de los recursos
administrativos que a! intentarse el recurrente generalmente exige el respeto a la garantia
de legalidad, y que en esas condiciones, todo acto viciado se modifique, se deje sin efecto
o nulifique para restablecer el estado de derecho que rige las relaciones entre gobernados
y gobernantes, de igual forma, al tramitarse y resolverse dicha impugnacion se deben
cuidar las formalidades esenciales del procedimiento para no dejar en estado de
indefensién al particular.

Es interesante recordar que desde el afio de 19836, al promulgarse la Ley de
Justicia Fiscal por el presidente Lazarc Candenas, la exposicidon de motivos establecia con
toda claridad que de acuerdo con la doctrina mexicana no podian crearse tribunales
administrativos independientes en absoluto, estc es, con capacidad para emitir fallos no

sujetos ya al examen de ninguna autoridad, dado que existe la sujecion a los Tribunales
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Federales en via de amparo. Este principio origina en el terreno de las posibitidades, que
las sentencias del Tribunal Fiscal de la Federacién® puedan ser reclamadas ante la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, ante ios Tribunales Colegiados de Circuito o ante
los Juzgados de Distrito, segln las diversas reglas de competencia establecidas en la Ley
Organica del Poder Judicial,

Por otro lado, a partir de 1946, con algunas diferencias derivadas de las diversas
reformas legales, en los casos en que las seniencias del Tribunal son contrarias a los
intereses de las autoridades que ante é| litigan, pueden someterse al conocimiento de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacién, en via de resolucién fiscal. De esto parece
derivarse la inutilidad de la jurisprudencia del Tribunal, pues se afima que estando
sujetos sus criterios a la revision de otros 6rganos jurisdiccionales, aguéllos carecen de
valor. Si no son confirmados a la larga prevalecera el criterio opuesto y si lo son su
importancia y atn su obligatoriedad descansaria en que fueron sustentadas por la Justicia
Federal.

Por otra parte, también se producen problemas cuando existe jurisprudencia del
Tribunal obligatorias para las Salas Regionales que estan en contradiccion por tesis
aisladas de alguno o varios de los Tribunales Colegiados de Circuito o de la propia
Suprema Corte de Justicia de la Nacién.

Para las salas regionales aparece la absurda alternativa de acatar la
jurisprudencia, como la ley lo ordena, con el riesgo de que finaimente prevalecera el
criterio de [a justicia federal, o bien aplicar éste prescindiendo de la obligacién que la ley
impone.

En esta hipétesis se propiciard una queja ante la Sala Supernior que se declarara
fundada, regresandose el asunto para gue se cumpla la jurisprudencia y entonces de ser
desfavorable para e! particular, dara lugar a una sentencia que se impugnara en juicio de
amparo en la que se dictara un fallo en los términos del criterio contrario al del Tribunal,
gue sera nuevamente el que tenga que imperar, con el agravante de ja dilacién en la

administracion de justicia.
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Sin desconocer esta problemética y sin abordar cuestiones relacionadas con ella
como las relativas a la incongruencia que representa el que una jurisprudencia de la Sala
Superior pueda ceder ante tesis aisladas, del Tribunal Colegiado o de Jueces de Distrito,
lo cierto es que muchas de las anteriores apreciaciones pertengcen mas al campo de los
debates que a la realidad cotidiana. Dadas las limitaciones que existen en matera de
revision fiscal, son abundantes las tesis de jurisprudencia del Tribunal que nunca llegan a
contradecirse por el Poder Judicial, puesto que las materias en que se sustentan no llegan
a su conocimiento.

Por ofro lado, también son muchos los casos en que las tesis de la Justicia
Federal coinciden con ias sustentadas por el Tribunat Fiscal de Ja Federacidon.® Incluso,
cuando se sustentan crterios opuestos, si bien se dan los conflictos sehalados, sin
embargo, se aportan elementos para profundizar el estudio de los temas que por las
mismas circunstancias resultan interesantes y discutibles, en resumen, tedrica y
practicamente es de singular utilidad contar con las jurisprudencias y tesis de importancia
establecida por el Tribunal, ya sea para pedir la aplicacién de alguna de ellas en un caso

especifico, bien para analizarla o incluso, para hacer una critica de sus fundamentos.

Especialmente importante es la jurisprudencia cuando un Tribunal se organiza en
Salas con diferente jurisdiccién temitorial o con la misma, pero con independencia
absolula para dictar sus fallos pues ello propicia la multiplicidad de criterios sobre
idénticos temas. La jurisprudencia obligatoria permite superar esta situacion y ademas
agilizar fa resolucion de casos analogos.

3.5.- JUICIO DE AMPAROC.

E! juicio de amparo se trata de un medio de defensa extracrdinario del particular;
que se ubica como la tercera instancia dentro del agotamiento obligatorio de los medios
de defensa. Es un juicio tramitado ante un organismo jurisdiccional federal, en el que se
pueden alegar tanto violaciones o cuestiones de ilegalidad, como de inconstitucionalidad
de actos, leyes, reglamentos, convenios y tratados internacionales.

% yéase nola de la pég. 66
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Se trata de un medic de control Constitucional, por el cual un dérgano judicial
federal y de acuerdo a un procedimiento resolvera una controversia que se suscite por las
leyes o actos de la autoridad que viole las garantias individuales; por leyes o actos de la
autoridad federal que vulneren o restrinjan la soberania de los Estados y por las leyes o
actos de las autoridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad federal.

Se dice que es un medio de control constitucional porque busca que toda violacion
a los derechos contenidos en la Constitucidn a favor del individuo le sean respetados por
las autoridades y al resolverse el juicio si la resolucién que se dicte estima que dichas
autoridades le han vioclado al individuo esos derechos, la misma obligara a esas
autoridades a restituirle al individuo el uso y goce de la garantia violada. En el juicio de
amparc intervienen tres o mas personas conocidas como: quejoso, autoridad
responsable, organismo jurisdiccional, terceros perjudicados si los hay y el Ministerio
Pdblico Federal.

El tercero perjudicado es la contraparte del agraviado, por lo que a é! le interesa
que subsista el acte que reclama el agraviado en el juicio. Se le sefiala asi porque en los
inicios del juicio de amparo no se le reconocia ningun interés juridico para que interviniera
en el mismo, de tal suerte que la resolucidn que se dictara en dicho juicio le causaba un
perjuicio,

El juicio de amparo se encuentra dividido en dos formas: el amparo indirecto y el
amparo directe. E! Amparo Indirecto se hace valer ante los Juzgados de Distrito y contra
actos de cualquier clase de autoridad. El mismo se divide a su vez en dos cuadernos que
son el principal, en el cual se resolverd sobre el juicio respectivo y el incidental, para
efectos de la suspensidn del acto reclamado, que seré resuelto en sentencia autdnoma e
independiente del principal. Aclarando que el incidente de suspensién de! acto reclamado,
no sigue la suerte del principal.

Ambas sentencias admiten el recurso de revision, queja y reclamacion, como lo
dispone el articulo 82 de 1a Ley de Amparo, ante Tribunal Colegiado o Suprema Corte de

Justicia de la Nacién, por lo que también se le conoce como amparo biinstancial,
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Por otra parte, el Juicio de Amparo Directo es procedente contra laudos y
sentencias definitivas dnicamente, segin lo dispone el articulo 158, de la Ley de Amparo,
este juicioc también es conocido como amparo de una instancia, por no admitir recurso
alguno, entre otras caracteristicas; tampoco prueba de ninguna naturaleza, al contrario del
juicio de amparo indirecto que admite todo tipo de pruebas, a excepcién de ia confesional.

Los principios del juicio de amparo son los lineamientos o reglas contenidos en la
Constitucidn General. Los més conocidos son: instancia de parle agraviada, existencia de
un agravio personal y directo, el de prosecucion judicial, el de definitividad, el de la
refatividad de las sentencias de amparo, el de estricto derecho y el de suplencia de queja
deficiente, los cuales a continuacién se explican brevemente,

Principio de instancia de pare agraviada.- para reclamar la violacién de una
garantia individual, se requiere invaniablemente que dicha reclamacion la haga la persona
fisica o moral que la haya sufrido, toda vez que la tramitacién del amparo nunca se realiza
de oficio.

Principio de existencia de un agravio personal y directo.- ia violacidn que cometa
la autoridad responsable al quejoso debe traducirse en un dano o perjuicio en su esfera
juridica y debe ser actual e inminente.

Principio de prosecucién judicial.- e juicio debe sujetarse a un procedimiento y
formas de orden juridico, de fal suerte que ia reclamacidon hecha valer debera
sustanciarse en un procedimiento judicial en el que se cumplan todas las formalidades del

mismo.

Principio de definitividad .- el individuo que ha sufrido la violacion a sus garantias
debera agotar previamente los recursos legales o medios de defensa ordinarios que la ley

secundaria establezca, ya que de no hacerlo, el juicio no podra instaurarse.

Principio de la relatividad de las sentencias de amparo.- las sentencias
pronunciadas solo beneficiaran a las personas fisicas o morales que lo hubieren
solicitado, limitandose a ampararos y protegerlos, sin hacer una declaracidon general
respecto de la ley o acto que lo motivare.
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Principic de estricto derecho.- el drgano de control constitucional, al analizar la
demanda de garantias, debera ajustarse en forma estricta a los conceptos de violacién y
demas razonamientos que contenga ésta, pero no podra ampliar ni hacer consideraciones
de inconstitucionalidad sobre aspectos o hechos que no estén contenidos en la misma.

Principio de suplencia de queja deficiente.- el érgano de control constitucional
tiene la obligacion de hacer valer oficiosamente cualquier aspecto de inconstitucionalidad
que advierla respecto de los actos reclamados. De conformidad al articulo 76 bis de la
Ley de Amparo, se constrifie al Tribunal de Amparo a suplir la deficiencia de la queja
cuando advierta que ha habido en contra del quejoso una violacién manifiesta de Ia ley
que lo haya dejado sin defensa.

En ios términos de los articulos 192 y 193 de la Ley de Amparo, la jurisprudencia
que establezca la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, funcionando en pleno es
obligatoria para las Salas, Tribunales Colegiados de Circuito y Tribunales Unitarios,
Juzgados de Distrito, Tribunales Militares, judiciales de! orden comdn, tantc de los
Estados y det Distrito Federal, Tribunales Administrativos y del Trabajo, locales o
federales.

El articulo 192 de la Ley de Amparo establece que las resoluciones que
pronuncien los dérganos Jurisdiccionales federales constituirédn jurisprudencia, siempre que
lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no interrumpidas por otra en contrario
y que hayan sido aprobadas per lo menos por catorce Ministros si se trata de
jurisprudencia del Pleno, o por cuatro Ministros en los casos de jurisprudencia de las
Salas y si se trata de resoluciones de los Tribunales Colegiados de Circuito, por
unanimidad de votos de los Magistrados que integran cada Tribunal Colegiado.

Asimismo, constituyen Jurisprudencia las resoluciones que dilucidan las
contradicciones de tesis de Salas y Tribunales Colegiados.
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CAPITULO CUATRO - COMENTARIOS A ALGUNAS DISPOSICIONES DE LA
LEY FEDERAL DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

4.1.- El silencio administrativo 4.2 - Posibilidad de subsanar el acto nulo 4.3.- La
caducidad del procedimiento; 4.4 - Nofificacién por medios electronicos.

4.1.- EL SILENCIO ADMINISTRATIVO

El articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo prevé a la figura
del silencio administrative. Dicha figura puede provocar la configuracién de la positiva o
negativa ficta, y que en ambos casos es impugnable ya sea por perjudicar 10s intereses de
la Administracién Plblica o de los particulares, independientemente de que también se
viole la garantia constitucional del derecho de peticién.

Anteriormente en nuestro sistema juridico el Cédigo Fiscal de la Federacién
establecia esta figura de manera general en su ariculo 37, para que todas las autoridades
fiscales resolvieran en un plazo de tres meses las instancias o peticiones de los
particulares. De igual forma, la Ley Federal de Competencia Econdmica, que abrogb a la
Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econdmica, establece en el dltimo
parrafo de su articulo 39 que cuando la Comisién de Competencia Econdmica no resuelva
en 60 dias el recurso que se haya interpuesto en contra de una resolucion emitida por
ella, significara que se ha confirmado el acto impugnado.

Asimismo, la nagativa ficla se encontraba prevista en el articulo 65 de la Ley del
Banco de México, el cual establecia que el recurso de reconsideracién que se haga valer
en contra de las multas gue dicho organismo imponga a los intermediarios financieros, asi
como del establecimiento de los limites al monto de las operaciones activas y pasivas que
impliguen riesgos cambianos de los intermediarios mencionados, debe ser resuelto en un
plazo de 20 dias habiles, contados a pariir de la fecha de su interposicién, ya que de no
hacerioc se considerara confirmado el acte impugnado.
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Dicha figura sdlo era regulada en los tres ordenamientos mencionados, pero el
Tribunal Fiscal de la Federacién,® con apoyo en su Jurisprudencia No. 125, aprobada en
sesion de 6 de abrl de 1982, la hizo extensiva para toda la materia administrativa
relacionada con los asuntos de su competencia.

En la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se toma esta figura, tratando de
salvaguardar el derecho de peticién de los administrados.

En estos términos, lo que se busca es ser coherente con el contenido del articulo
8° de la Constitucién Politica Federal de que no se dé margen al silencio administrativo
porque afecta ese proceder tanto a los gobermnados como al poder ejecutivo, por o que se
busca que sea mas eficaz la actuacién de este ultimo.

Como se sefala, el silencio administrativo se encontraba ya previstc como una
forma de resolver tacitamente alguna peticién cuando no fuere emitida en un plazo
determinado. La norma general es que si en ese término no es resuelta dicha promocion o
peticion, se entendera que fue resuelta en sentido negativo.

La excepcién se encuentra en contadas legislaciones que establece que la falta de
resolucidn se entenderd en sentido positivo. Asi tenemos que la afirmativa ficta se
encuentra establecida en los siguientes ordenamientos:

a.- Ley de Aguas Nacionales, en su articulo 89, en solicitudes para descargar
aguas residuales en forma permanente.

b.- Ley Federal de Sanidad Animal.- en su articulo 60, en resoluciones a recurses
de inconformidad.

¢c.- Ley Forestal.- articulo 13, en solicitudes de auterizacion de aprovechamientos
de recursos forestales maderables, forestacion y reforestacion.

d.- Ley Generatl de Bienes Nacionales.- articulo 6°, para otorgar consentimiento en

Decretos por los que se afecta un bien del uso comun.
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e- Ley Federal de Instituciones de Fianzas, articulo 85 en cormeccion de
documentos presentados a la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

f.- Ley Federal del Trabajo, articulo 366, con relacidn a inscripcién de sindicatos.

g.- Ley de inversion Extranjera.- aticulo 14 con relacion a permisos para adquirir
come fiduciarias, derechos inmuebles ubicados en zona restringida y en e! articulo 28 con
relacion a solicitudes.

h.- Ley de Caminos, Puertos y Autotransporte Federal, articulo 9°, con relacién a
pemmisos,

i.- Ley de Navegacion.- articulo 37 con relacién a permisos.

Estas leyes responden a los lineamientos que se han dado a la Administracién
Publica Federal, segin el Acuerdo Presidencial de Simpiificacién Administrativa,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de agosto de 1984, en el que, segun el
articulo 4° inciso k se dan instrucciones a sus dependencias y entidades, para que fijen en
los asuntos que o permitan, plazos limites para su resolucién, estableciéndose que se
operara la resolucidn tacita en sentido favorable a los interesados, en los casos de que no

se dé resolucion expresa al planteamiento de que se trate, dentro de dicho plazo,

A diferencia de la negativa ficta, en la que la resolucién no es ejecutiva, en la
afirmativa ficta la resclucion si produce efectos y es oponible por el particular, ante la
autoridad y frente a terceros.

En ambos casos se abre para el administrado la posibilidad de impugnar dicha
respuesta cuando se considere que le depara agravio, en términos de lo dispuesto por el
articulo 94 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Son dos los elementos que permiten interpretar el silencio de la Administracion: a)
Que la administracién tenga la obligacién de pronunciarse y b) que transcurra un plazo
determinado, sin que la autoridad emita su resolucién.
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En el articulo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se pretende
regular de mejor manera esta situacion al establecer que a peticion del interesado se
debera expedir constancia de la respuesta ficta, dentro de los dos dias habiles siguientes
a la presentacion de la solicitud respectiva ante la autoridad que deba resolver.

Si el sentdo de la negativa o afirmativa ficta en su caso, tiene por efecto
considerar que la autoridad resolvié tacitamente el fondo del asunto, considero gue no es
necesaric que para que ella quede constituida tenga el particular que sclicitar una
constancia para poder demandar su nulidad, puesto que una vez transcurnide el plazo
sefalado, la auloridad ya no esta en posibilidad de emitir la resolucion expresa.

Ya se senald que para la configuracion de la respuesta tacita se precisan dos
elementos que a saber son: que la autoridad haya tenido la obligacién de pronunciarse y
que haya transcurrido el plazo sefalado sin una respuesta. Una vez que confluyen ambos
elementos, el administrado puede ejercitar la accion en contra de la resolucién tacita,
puesto que no es valido considerar gue por el simple hecho de que el particular no solicite
una constancia, haya duda respecto al pronunciamiento de la autoridad.

Ello es asi que si la autoridad mantiene su omisién y el particular presenta su
demanda, la autoridad estara impedida para pronunciarse en forma expresa, toda vez que
la instancia ya quedd resuelta en forma negativa, por disposicion de la ley.

Esto se traduce en una prohibicién para la autoridad de pretender argumentar
fallas en la formulacion de la instancia no resuelta © pronunciarse respecto del asunto en
particular, ya gue, como se dijo, por disposicion de la ley la instancia ya quedé resuelta en
cuanto al fondo del asunto.

Ademés, en los téminos del articulo 17 del ordenamiento, la respuesta tacita
podra ser materia del recurso administrativo, como resolucion presunta de autoridad que

es. Por tal motivo no es justificable que la autoridad condicione al recurrente a solicitar
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mayor prueba que la falta de acreditamiento por parte de !a autoridad de una respuesta
expresa.

El someter al administrado a fa obligacion de que, después de esperar cuatro
meses una respuesta tenga que promover nuevamente y esperar dos dias méas una
constancia de una conducta de imposible reparacion, es una carga extra para el
administrado que no deberia méas que acudir en recurso o juicio a demandar la nulidad del
acto. Dicha condicidon unicamente hace mas penoso el camino que e gobemado debe
recorrer para lograr la administracién de justicia.

Por ofro lado, si representa un avance en esta materia, el establecimiento en el
segundo pérrafo del articulo 55, que sefiala que cuando se solicite a otra un informe u
opinién que ésta tenga obligacién de emitir, 0 que sea vinculante, debera ser recibido por
el inleresado dentro del plazo de 15 dias, ya que de lo contraric se entendera que no
existe objecion a las pretensiones del interesado.

Y es positivo este cambio ya que esta tutelando efectivamente uno de los
principios del procedimientc administrativo como lo es el de celeridad y eficiencia, al
obligar a la autoridad a rendir informes en un determinado plazo, bajo pena de entenderse
que no tiene cbjecion a la solicitud del promovente.

4.2.- POSIBILIDAD DE SUBSANAR EL ACTO NULO

En el Titulo Segundo de la Ley Federal de Procedimientc Administrativo se
contempla la nulidad y anulabilidad del acto administrativo, y en general, en este Tituio se
trata todo io relacionado con la teoria del acto administrativo, teoria que resulta fuera de
lugar, ya que tal como lo sefala Migue! Acosta Romero, no corresponde a una ley de
procedimiento la tecria del acto ya que es eminentemente sustantiva y por ser aquélla una
ley supletoria no debe entretenerse en esla teoria del acto, maxime cuando es sujeto de
numerosas leyes que aplica la administracién plblica federal en todo su contexto y no
(nicamente la central, con todas las excepciones a que se refiere el anticulo 1°.*

b Miguel Acosta Remero. Ley Federal de Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo
del Distrito Federal. Comentadas. Porria, Méx., 2000, p. 250.
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Por otra parte, se infiere que al tratar la nulidad y la anulabilidad, lo hace con la
intencion de marcar la diferencia, objetivo que no logra, ya que en nueve articulos habla
de ambas, sin hacer una distincién que de fondo las distinga.

La aparicién de las figuras de invalidez de los actos administrativos, en los
articulos 5° y B°, presenta varios inconvenientes ya que, por un lade se dice que ef acto
nulo puede ser subsanable, lo cual es confuso y poco acertado, en cuanto que si dicha
irregularidad se presenta porque el acto adminisirativo contiene vicios graves, lo correcto
seria que dicho acto fuera nulo de pleno derecho.

En caso contrario, la autoridad se encontrara facultada para corregir su acto a
través de uno nuevo, haciendo nugatorio el ejercicio de los medios de defensa del
particular, 1o que ademas ocasionaria un estado de incertidumbre para el gobernado.
Ademas, en ta ley no se precisa como y ante qué autondad se podra subsanar el acto
declarado nulo.

La diferencia que de la redaccién de los numerales 5° y 6° se desprende entre &l
concepto de nulidad y anulabilidad es de grado, dependiendo de la intensidad del vicio
que las provoca.

Asi se estima que un actc administrativo ser& nulo cuando, gozando de una
apariencia de legalidad, padece, sin embargo, de un vicio o defecto de gravedad en sus
elementos esenciales.

Segun la doctrina, el acto administrative afectado de nulidad presenta las
siguientes caracteristicas y efectos:

-Le es aplicable la presuncion de legitimidad y por ello los particulares estan
obligados a su cumplimiento en tanto no sea declarado nulo por la autoridad respectiva.

-El vicio que lo afecta no admite ser subsanado, razén por la que el acto no puede
ser ratificado ni confirmado.

ESTA TESIS NO SALE
PR LA RPIBLIOTECA
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-El acto puede ser revocado ante la misma autondad administrativa, salvo que el
mismo resulte ser un acto favorable al particular.

-La nulidad o revocacion del acto producira sus efectos retroactivamente.

Como se aprecia, la Ley Federal que nos ocupa no toma en cuenta lo anterior,
puesto que atrae la figura de la nulidad absoluta tratdndose de actos con vicios
considerados de existencia, sin reconocerle todas sus consecuencias juridicas, entre
ellas, la inadmisibilidad de subsanar el acto.

Ademas seria muy 0til que en dichos preceptos se afiadiera ante qué autoridad
puede promover la nulidad de un acto, ya que es el administrado quien por lo general
resulta afectado.

En cambio la anulabilidad del acto, tratada en el articulo 7° de la Ley que se
comenta, se configura cuando uno o varios de sus elementos aparecen viciados,; pero con
un vicio que no es fundamental.

Estas deficiencias que se consideran no graves han sido citadas en el apartado
1.7 del primer capitulo del presente trabajo. Pero, vale la pena recordar que el acto
anulable se considera vélido, goza de la presuncién de legitimidad y ejecutividad, ademas
de ser subsanable mediante el pleno cumplimiento de los requisitos que hubiere omitido.
Ademds tanto la autoridad como los particulares tienen la obligacién de acatarlo.

En consecuencia, se puede decir que el acto anulable tiene las mismas
caracteristicas que posee el acto administrativo plenamente valido y que son los

siguientes:

a) Goza de la presuncion de legalidad, lo cual implica que debe ser cumplido por
el particular.

b) No puede ser revocado oficiosamente por la autoridad administrativa.
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c) El paricular que se sienta afectado por dicho acto, puede promover su
revocacion ante la autoridad judicial o administrativa competente.

d) El vicio que afectara al acto puede ser subsanado por la autoridad
administrativa, por medio de su confirmacién o ratificacién.

En el articulo 7° se establecen las causas por las que el acto administrativo se
encuentra viciado de anulabilidad, las cuales dada la naturaleza de esta forma de
extincién del acto administrativo implica que los vicios son leves y, por ello, dan al aclo
respectivo la apariencia de legitimidad.

Este precepto establece dos caracteres del acto administrativo: la presuncion de
legitimidad o de legalidad y el de ejecutividad.

La presuncién de legalidad, denominada también presuncién de validez, consiste
en una suposicion legal de que el acto administrativo fue emitido conforme a derecho.

Esta presuncién implica que el acto fue realizado de acuerdo con lo dispuesio en
la ley, y es vélido en cuanto a los efectos que produce, tiene como fundamento e hecho
de que las garantias de los gobernados, que preceden a la formulacidén del acto
administrativo, han sido respetadas en cuanto que previamente las autoridades
administrativas han llevado a cabo un procedimiento con todos los elementos previstos
para él.

Con hase en este principio es como la Administracion logra la ejecucion del acto
administrativo, por tal molivo, la existencia del principic de legalidad es de suma
importancia, ya que de no existir, toda la actividad administrativa quedaria supeditada a la
verificacién del cumplimiento de los requisitos que para su formacidn establece la ley, con
lo que podria obstaculizarse su debido ejercicio.

La validez deriva de una presuncién fega! o humana, que la ley establece a favor
de los actes de autoridad y que subsiste mientras no se demuestre lo contrario. En
consecuencia, la presuncidn de legalidad no es absoluta, sino relativa, es decir, admite

prueba en contrario.
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De la presuncidon de legalidad se desprenden los siguientes efectos: a} la
obligatoriedad y exigibilidad del acto; b) la prohibicion para los jueces de declarar de oficio
la nulidad del acto, y c) la validez es relativa, por lo que el afectado debe alegar y probar
su ilegalidad.

La ejecutividad consiste en que e! acto administrativo valido produce todos sus
efectos juridicos y, por lo tanto, debe ser cumplido aun en contra de la voluntad del
destinatario; es decir, es la cualidad de producir sus efectos sin necesidad de una
autorizacion.

De la ejecutividad del acto administrative se deriva la ejecutoriedad del mismo, la
cual consiste en la posibilidad de que la Administracién haga efectivo ese acto sin
neceasidad de recursir a otra autoridad. La ejecutividad proviene de la fuerza intrinseca del
acto, mientras que la ejecutoriedad, es una facuftad del ejecutado, incluso en contra de la
voluntad de su destinatario, de lo que se desprende que la ejecutividad es un atributo del
acto mientras que 1a ejecutoriedad lo es de la autoridad.

El acto administrativo es ejecutivo en razén de que la ley faculta a la autoridad
administrativa a emitir sus propias resoluciones, sin necesidad de la participacion de otro
poder, ya que la funcidn administrativa debe tener los elementos que garanticen la
consecucion de los fines del Estado,

Con relacién a que el acto anulable puede ser subsanable, ello tiene su
fundamento en el principio de conservacién de la eficacia de los actos juridicos que
después de ser emitidos, justifican el interés de la Administracion en no producir un nuevo
acto mientras se pueda utilizar el ya existente. Por la convalidacion o saneamiento se
procura convertir en sano o que estd enfermo, a través de un procedimiento autorizado

por el derecho.

La convalidacién del acto administrativo debe ajustarse a los requisitos previstos
en el ordenamiento que regula la emisidn del acto administrative que sera subsanable,
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Por tal motivo cabe 1a pregunta ¢ Qué objeto tiene dare a conocer al administrado
la anulabilidad de! acto, si finalmente, goza de todas las caracteristicas de un acto
administrativo perfecto?

En realidad a quien se esti protegiendo en este caso nuevamente es a la
autoridad, puesto que las omisiones consideradas leves no acarrean ninguna
consecuencia juridica contradictoria para la emisora del acto.

Creo que tratandose de la regulacidn de la nulidad y de |la anulabilidad de los aclos
administrativos, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se queda corta al no
establecer de una manera tajante la diferencia entre nulidad y anulabilidad.

Existen otras leyes administrativas, como la propia Ley General de Bienes
Nacionales, en sus articulos 8 y 13; la Ley Minera en su articulo 40; la Ley de Radio y

Television en su articulo 29, entre otras, que establecen la nulidad de pleno derecho de
los actos viciados.

La nulidad de pleno derecho es una invalidez del acto de caracter excepcional,
pues sdlo se presenta en los casos en que la ley asi la consigne, y la cual consiste en que
la ineficacia del acto administrativo surge desde el principic, desde que nace el acto y por
ello carece de efectos juridicos sin necesidad de que exista previa impugnacién.

Con tal caracteristica, los actos nulos, dada la gravedad del vicio que los afecta,
carecen de efectos desde su surgimiento y en adelante.

E! ordenamiento juridico califica a algunas ilegalidades de muy graves y sanciona
a los actos que las contienen con la nulidad de pleno derecho. Es decir, los actos
administrativos que muy gravemente infringen &l ordenamiento juridico deben correr la

misma suerte que los actos inexistentes.

En consecuencia, la ineficacia del acto por nulidad de pleno derecho opera por
ministerio de ley, razdén por la cual no necesita ser declarada por autoridad alguna, y en
caso de que llegara a existir |a declaracion, seria criginada por la necesidad de destruir su
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posible apariencia de legalidad. Tal declaratoria del drgano administrativo puede
efectuaria en cualguier tiempo, ya sea de oficio o a peticion de cualquier persona.

Si como sabemos la Ley que hemos venido comentando es de aplicacion
supletoria a las diversas leyes reguladas por la misma, y entre estas se encuentra
precisamente las que contemptan la nulidad de pleno derecho, dicha Ley, debe servir para
regular en forma clara y precisa la figura que en los ordenamientos suplides se encuentra
prevista de manera deficiente o incompleta.

No es posible considerar que existan ctras disposiciones que al reglamentar la
misma figura de la nulidad de pleno derecho se opongan al ordenamiento citado, en virlud
de que las leyes administrativas lejos de contraponerse, se deben complementar,

De tal forma que al establecerse las causas por las que el acto administrativo se
encuentra viciado de nulidad, el legislador considerd que la omision o irregularidad de
cualesquiera de los elementos que cita, son de vital importancia para la existencia de
dicho acto, en tanto que la nulidad se produce cuando aquél presenta vicios o defectos
de gravedad en sus elementos esenciales, que hace que no sea posible la produccion de
sus efectos normales.

A continuacién se expresan las razones por las cuales un acto adolece de vicios
graves:

-Vicios en el drgano competente, que surgird cuando el acto no sea expedido por
érganc competente, a través de servidor publico, y en caso de gque dicho érgano fuere
colegiado, redna las formalidades de la ley o decreto para emitirlo; asimismo cuando no
se mencione el nombre del drgano emisor.

- Vicios en el objeto que pueda ser materia del mismo; cuando el mismo no sea

determinable, preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo, lugar; y previsto por la ley.

- Vicios en el fin o finalidad de interés publico cuando éste no sea el regulado por

las normas en gue se concreta, o que se persigan otros fines distintos.
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- Vicios en la forma, cuando el acto no se haga constar por escrito y con firma
autdgrafa de la autoridad que lo expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice
oftra forma de expedicion,

- Vicios en la forma del acto, cuando no se encuentre debidamente fundado y
motivado.

- Vicios de forma cuando el acto no sea expedido sujetdndose a las disposiciones
relativas al procedimiento administrativo previsto.

- Vicios en la voluntad administrativa, cuando el acto sea expedido cuando medie
error sobre el cbjeto, causa o molivo, ¢ sobre el fin dei acto; asi como cuande medie dolo
© violencia en su emisién,

De lo anterior podemos ohbservar que resulta erréneo considerar que et acto nulo
puede ser subsanable, en cuanlo que si alguno de los anteriores vicios se llegara a
presentar, el acto administrativo no debe subsanarse cuando esta viciado en uno o varios
de sus elementos.

De no ser asi, no existiria ninguna diferencia entre (0s actos nulos y los anulables,
dado gque para estos (ltimos también se establece la figura del saneamiento, lo que trae
como consecuencia que en ambos casos la autoridad se encontrara facultada para
corregirlo, bien sea en el mismo acto o a través de uno nuevo, Io que por otro lado haria
nugatorio el ejercicio de los medios de defensa del particular, ya que constantemente el
particular tendria que agotar tales medios a fin de ir controvirtiendo los actos de la
autoridad, lo que ademas le ocasionaria grandes gastos.

De tal forma que la declaracion de que el acto declarado nulo no puede
subsanarse resultaria coherente con lo ya establecido en el numeral 6°, con relacién a
que el acte declarado nulo no puede surtir efectos, ni goza de la presuncién de legalidad y
no puede ser ejecutado, ya que su nulidad implica su extincién del mundo juridico.
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4.3.-CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO

En el articulc 60 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo se introduce
una nueva figura, que es la caducidad del procedimiento, la cual se produce cuando por
causas imputables al particular se paralice el procedimiento por mas de tres meses, en
cualquiera de sus etapas. o cuando la autoridad no dicte la resolucién que comesponda,
dentro de los 30 dias siguientes a la extincion del plazo que al efecto le sefiale la ley.

Esta figura constituye una novedad que va en contra de la naturaleza del
procedimiento administrativo, el cual debe responder al principio de oficialidad, que en
razén de la segundad juridica y del interés en que la funcién pablica sea regular y
continua, chliga a los érganos de la administracidn puablica a impulsar de oficio, hasta su
total terminacién, cualquier procedimiento iniciado, ya que la funcién administrativa del
Estado no puede quedar supeditada a la voluntad de los particulares.

Por ello esta figura deberia ser eliminada como causa de conclusién de los
procedimientos administrativos, prevista en la fraccidén IV del articulo 57 de la ley en
comento.

La caducidad en contra del particular es de caracter excepcional, la cual para que
opere es necesano que previamente exista el acto de prevencién por parte de la
autoridad, para que el interesado, promueva a fin de suspender el término respectivo.

Si bien es cierlo que para el caso de la caducidad de la instancia, el procedimiento
debid iniciarse a instancia de parte, también lo es que la instruccidn y resolucién es de
oficio, porque una vez que se hace valer ante la autoridad competente, ésta debe
continuar con los tramites conducentes, sin necesidad de recordatorio y gestion del
interesado hasta ponerle fin al asunto dentro del término que marque la ley, cuidando que

no se configure el silencio administrativo.

El principio de oficialidad establece que una vez presentado el recurso
administrativo, la dependencia u crganismo que deba conocer del caso, habra de instar el
procedimiento hasta su terminacion, debiendo admitirlo, fijar un periodo probatorio, para
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resolver el fondo del asunto, pedir los informes que se requieran, desahogar fos medios
de prueba ofrecidos y dictar la resolucién en término.

En el principio de celeridad se exige que el procedimiento tiene que resolverse de
modo que en el tiempo indicado en ley se llegue a una resolucién que ponga fin al
recurso, para beneficio de ambas partes.

Asi, si tenemos que en el articulo 13 se habla de los principios de la actuacién
administrativa, resulta contradictorio que en diverso numeral se permmita la inactividad
procesal a la autoridad, inclusc en la etapa resolutiva, al grado de excusarle la carga de
trabajo mandando archivar el asunto como consecuencia de la caducidad de la instancia.

Si lo que se pretende es que la autoridad administrativa que esté conociendo de
un asunto, no tenga gran cantidad de asuntos pendientes de resolucion por més de tres
meses, la linea a seguir debiera ser la exigencia de allegarse de los medios que
considerare necesarios para su inmediata resolucion, y en caso de que el promovente no
los aportare, la autoridad proceda a resolver con los elementos que hasta ese momento

posea.

Maxime cuando la unica consecuencia desfavorable al gobernado de que se
produzea la caducidad del procedimiento administrativo, cuando éste se inicie a peticion
de parte, es la de archivar las actuaciones, y en virtud de que sus derechos no se
extinguen por prescripcion, €l interesado puede volver a ejercitar de nueva cuenta sus

derechos.

Asi las cosas, al apercibirse al administrado de que la consecuencia de su apatia
procesal, la vera reflejada en una resolucion que quiza no le favorezca, tendra como
consecuencia, que el promovente participe activamenie para que se resuelva de manera
definitiva el asunto, evitandoe que como en el caso de la caducidad, el asunto regrese a!

archivo cuantas veces se deje de promover mas del lapso sefialado.
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4.4.- NOTIFICACIONES POR MEDIOS ELECTRONICOS

La notificacion es el acto por el cual la administracion piblica hace saber, en forma
fehaciente y formal, a aquellos a quienes va dirigido el acto administrativo, éste y sus
efectos.

La notificacién abarca muchos aspectos. El derecho administrative ha adoptado
varias formas de nofificacidn del derecho procesal, como fa notificacion personal, que es
formal; hay otras notificaciones, que son por correo certificade, por telegrama y por otros
medios que no son aceptados por el derecho procesal, pero si por el derecho
administrativo,

Los efectos de la notificacidn son: que el administrado tenga conocimiento dei acto
administrativo, que sea punto de partida para el cumplimiento de los derechos vy
obligaciones que impone el acto administrativo y también es el puntc de partida para
hacer valer dentro del plazo sefalado en las leyes, los medios de impugnacion, ya sean
administratives o jurisdiccionales.

De ahi que uno de los rubros mas importantes tratandose de la seguridad juridica
de los gobernados es el relative a los actos de molestia que se impactan en su aesfera

juridica.

Las notificaciones pueden ademas, constituir actos de molestia, proveniendo de
autoridades fiscales. Crean situaciones juridicas y concretas que tendran que ver con la
creacidn, modificacidn, conservacion, transmisién y extincidén de derechos y obligaciones.
Por lo anterior 1a notificacién se traduce en un acte de molestia que repercute en la esfera

de los contribuyenies.

Pueden existir distintos tratamientos para la notificacion, dependiendo del tipo de
acto a notificar, por ejemplo, la citacién, un requerimiento, © un emplazamiento. Y en cada
uno de ellos existen particularidades que pueden afectar su existencia y validez juridica,
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La esfera juridica de los contribuyentes esta constituida por todos los derechos
subjetivos que el gobemado puede oponer a la autoridad frente a su actuacidn
gubernativa. Por ello es necesario que el contribuyente cuente con un medio de defensa
en contra de este tipo de actos, a través de la nulidad de las notificaciones.

El Tribunal Fiscal de la Federacion® se ha pronunciado con relacion a las
notificaciones estableciendo que la notificacién es el medio legal por el cual se da a
conocer a las parles 0 a un tercero el contenido de una resolucion. Un acto es
procesalmente inexistente mientras no se haga del conocimiento de los interesados y, por
tanto, ni les perudica ni les beneficia; sélo desde el momento en que se practica la
diligencia de ta netificacion comienza a correr el término para interponer los recursos que
procedan; es por ello que la notificacion tiene una impontancia extraordinaria. Dentro de
nuestro sistema procesal la notificacién es un acto a cargo del érgano del Estado
encargado de conocer determinado asunto y come acto juridico, esta revestida de ciertas
formalidades que deben cumplirse, su documentacién integra un documento publico.
Cuando se praclica una notificacién es necesario que el acto haga mencién del
cumplimiento cabal de todas las formalidades exigidas por la ley, porque es un principio
que los instrumentos publicos deben probar su legalidad por si mismos; y esto impone ia
necesidad de que la diligencia se ajuste estrictamente a los lineamientos establecidos por
la ey, no por simple formulismo, sinc porgue es el Unico medio de que su eficacia se
encuentre asegurada.”

La garantia de audiencia establecida per el articulo 14 constitucional consiste en
otorgar al gobernado la oportunidad de defensa previamente al acto privativo de la vida,
licertad, propiedad, posesiones o derechos, y su debido respeto impone a las autoridades,
entre ofras obligaciones, Ia de que en el juicio que se siga se cumplan las formalidades
esenciales de! procedimiento. Estas son las que resultan necesarias para garantizar la
defensa adecuada antes del acto de privacion, y que, de manera genérica, se traducen en
los siguientes requisitos: la notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias;
la oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque la defensa; la
oportunidad de alegar, y el dictado de una resolucidén que dirima las cuestiones debatidas.

31 Véase nota de la pdg, 66,

32 NOTIFICACIONES, FORMALIDADES DE LAS. 98 Epoca. Pleno. Semana 8% Epoca. 3er. Tribunal
Colegiado en M.A, det ter. Circuite. Sem. Jud. Fed. Tomo X. Agosto de 1892. Tesis |. 3°. A, 85 K Pég. 590.
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De no respetarse estos requisitos, se dejaria de cumplir con el fin de la garantia de
audiencia, que es evitar la indefensién del afectado™,

Es importante comentar esta situacién ya que el legistador aplica los avances de la
ciencia en materia de comunicaciones, al sefialar en el articulo 35 que las nofificaciones
se podrian realizar, entre otras formas, medianie telefax ¢ cualquier otro medio por el que
se pueda comprobar fehacientemente su recepcién. Lo importante es que los avances
tecnoldgicos sean reconocidos por el Derecho, siempre y cuando su aplicacién no deje a
la deriva el bien juridico que con la notificacién se tutela.

Estos actos son citatorios, emplazamientos, requerimientos, solicitudes de
informes o documentos y resoluciones definitivas. El legislador sefala que las
notificaciones se podran realizar, entre otras formas, mediante telefax. El que los avances
tecnologicos sean reconocidos por el Derecho, resulta muy importante, en tanto que el
uso de los avances tecnologicos, hacen mas cdmoda la vida en sociedad.

Sin embargo creo que debieron de establecerse reglas que permitan tener la
certeza de que efectivamente el acto de que se trate fue notificado al interesado; es decir,
que pueda existir constancia por cualquier medio por el que se pusda comprobar
fehacientemente su recepcion.

Es cierto que la notificacién por medio de correo ordinario, mensajeria, telegrama o
telefax, no es aplicable a todos los actos que dicten los érganos administrativos, ya que
de acuerdo con lo previsto en el dltimo parrafo del precepto sefialado, ello podra
realizarse siempre y cuando no se trate de citatorios, emplazamientos, requerimientos,
solicitudes de informes o documentos y las resoluciones definitivas; es decir, que dichos
medios de notificacién Unicamente procederan siempre y cuando el acto que se pretende
dar a conocer al interesado ne le imponga alguna carga procedimental o se le imponga un
deber o conceda un derecho.

¥ FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA
Y QPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO.9*. EPOCA. Pleno. Sem. Jud. Fed. Tomo IL. Dic,
De 1995, Tesis P/J 47/95. Pag. 133.
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El articulo 35 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece gue las
notificaciones, citatorios, emplazamientos, requerimientos, solicitud de informes o
documentos y las resoluciones adminisirativas definitivas podran realizarse:

-Personalmente con quien deba entenderse la diligencia, en el domicilio del
interesado.

-Mediante oficio entregado por mensajero o correo certificado, con acuse de
recibo. También podra realizarse mediante telefax, medios de comunicacion electrénica o
cualquier otro medio, cuando asi lo haya aceptado expresamente el promovente y

siempre que pueda comprobarse fehacientemente la recepcion de los mismos; y

-Por edicto, cuando se desconozca el domicilio del interesado o en su caso de que
ia persona a quien deba notificarse haya desaparecido, se ignore su domicilio o se
encuentre en el extranjero sin haber dejado representante legal.

Tratdandose de actos distintos a los anteriormente sefialados, las notificaciones
podrén realizarse por comeo ordinario, mensajeria, telegrama o, previa solicitud por
escrito del interesado, a través de telefax, medios de comunicacién electrénica u otro
medio simitar.

Salvo cuando exista impedimento juridico para hacerlo, |la resolucién administrativa
definitiva debera notificarse al interesado, a través de telefax, medios de comunicacion
electrénica u otro medio similar.

Salvo cuande exista impedimento juridico para hacerlo, la resolucidon administrativa
definitiva deberé notificarse al interesado por medio de correo certificado o mensajeria, en
ambos casos con acuse de recibo, siempre y cuando los solicitantes hayan adjuntado al
promover el tramite el comprobante de pago del servicio respectivo.

El articulo 36 sefala que las notificaciones personales se haran en el domicilic det
interesado © en el dltimo domicilio gue la persona a quien se deba notificar haya sefialado
ante los 6rganos administrativos en el procedimiento administrativo de que se trate. En
todo caso, €l notificador debera cerciorarse del domicilio del interesado y debera entregar
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copia del acto que se notifique y sefialar la fecha y hora en que la notificacién se efectia,
recabando el nombre y firma de la persona con quien se entienda la diligencia. Si ésta se
niega, se hara constar en el acta de notificacion, sin que ello afecte su validez.

Las nofificaciones personales, se entenderdn con la persona que deba ser
notificada ¢ su representante legal; a falta de ambos, el notificador dejara citatorio con
cualquier persona que se encuentre en el domicilio, para que el interesado espere a una
hora fija del dia habil siguiente. Si el domicilio se encontrare cemrado, el citatorio se dejara
con el vecino més inmediatc.

Si la persona a quien haya de notificarse no atendiere el citatorio, la notificacion se
entenderd con cualquier persona que se encuentre en el domicilio en que se realice la
diligencia y, de negarse ésta a recibirla o en su caso de encontrarse cemado el domicilio,
se realizard por instructivo que se fijara en un lugar visible del domicilio. De las diligencias
en que conste la notificacion, ef notificador tomara razén por escrito.

Cuando las leyes respectivas asi lo determinen, y se desconozca el domicilio de
los titulares de los derechos afectados, tendra efectos de notificacion personal la segunda
publicacion del acto respective en el Diario Oficial de la Federacion.

Las notificaciones por edictos se realizaran haciendo publicaciones que
contendran un resumen de las resoluciones por nofificar. Dichas publicaciones deberan
efectuarse por tres dias consecutivos en el Diario Oficial de la Federacion y en uno de los
pericdicos diarios de mayor circulacion en el territorio nacional, en términos de lo
dispuesto por el articulo 37 del ordenamiento legal en cita.

£l articulo 39 dispone que toda notificacion debera efectuarse en el plazo maximo
de diez dias, a partir de la emision de la resolucidén o acto que se notifique, y deberd
contener el texto integro del acto, asi come e! fundamento legal en que se apoye con la
indicacién si es o no definitivo en la via administrativa, y en su caso, la expresién del
recurso administrativo que contra la misma proceda, érgano ante el cual hubiera de
presentarse y plazo para su interposicion.
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En relacién a la impugnacién de las notificaciones irregularmente practicadas se
establece que surtirdn efectos a partir de la fecha en que se haga la manifestacion
expresa por el interesado o su representanie legal de conocer su contenido o se
interponga el recurso corespondiente.

El articulo 41 establece que el afectado podra impugnar los actos administratives
recurribles que no hayan sido nctificados o no se hubieren apegade a las ameriores
disposiciones, conforme a |as siguientes reglas:

Si el particular afirma conocer el acto administrativo materia de la notificacion, la
impugnacién contra la misma se hard valer mediante la interposicion del recurso
administrativo comespondiente, en el que manifestara la fecha en que lo conocio, En caso
de que también impugne el acto administrativo, los agravios se expresarén en el citado
recurso, conjuntamente con los que se acumulen contra la notificacion.

Si el paricular niega conocer el acto, manifestard tal desconocimiento
interponiendo el recurso administrativo correspondiente ante la autoridad competente para
notificar dicho acto. La citada autoridad le daré a conocer el acto junto con la notificacién
que del mismo se hubiere practicado, para lo cual el particular sefialara en el escrito del
propio recurso, el domicilio en €l que se le deba dar a conocer €l aclo mediante
notificacion por edictos; si no se sefialare persona autorizada, se hard mediante
notificacion personal.

El particular tendra un plazo de quince dias a partir del dia siguiente a aquél en
que la autoridad se los haya dado a conocer, para ampliar el recurso administrativo,
impugnando el acto y su netificacion, o cualquiera de elios segtn sea el caso.

-La autoridad competente para resolver el recurso administrativo estudiara los
agravios expresados contra la notificacion, previamente al examen de la impugnacion
que, en su caso, se haya hecho del acto administrativo; y

Si se resuelve que no hubo notificacién o que ésta no fue efectuada conforme a
lo dispuesto en parrafos anteriores, se tendra al recurrente como sabedor del acto
administrativo desde la fecha en que manifesté conocerlo o en que se le dio a conocer en
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los términos de la fraccién Il del articulo 41, quedando sin efectos todo lo actuado con
base en aquella, y procederd al estudio de la impugnacién que, en su caso, hubiese
formulado en contra de dicho acto.

Si resuelve que la notificacidn fue legalmente practicada y, como consecuencia de

ello, la impugnacién contra el acto se interpuso extemporaneamente, desechara dicho
recurso.

Asi pues, la notificacién es un acto especialmente importante que dehe ser
cuidadosamente regulada, por 10 qQue a mi parecer, no hasta que aparezca un nuevo
modo de comunicacién para implantar su uso de un modo extensivo, pues puede suceder
que se vulneren las mas elementales garantias de los administrados.

De tal modo, deben establecerse claramente los mecanismos por los cuales se
puede considerar que un acto ha sido debidamente notificado, puesto que no basta que el
administrado mismo sefiale un correo electronico o un nimero de telefax para recibir
notificaciones, pues no hay una forma fehaciente en que la autoridad haga constar que
notific al administrado.

Es necesario que se especifique que dicha notificacién sélo surtird sus efectos
cuando el administrado ratifique personalmente dicho acto procesal, ya que sdlo de este
modo se puede entender protegida la garantia de audiencia que en este acto se tutela.
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CONCLUSIONES

1.- La actuacién de la autoridad en la administracién publica, como en cualquier
otro rubro, no puede proveerse arbitrariamente, sino que debe estar basada siempre en
principios rectores, por lo que iniciaimente es necesario distlinguir al acto y al
procedimiento administrativo como génesis de fa actuacién de autoridad,

2.~ La justicia administrativa comprende diversos momentos que le permiten al
administrado impugnar un acto de molestia desde que es sujeto de revisidén y hasta el
momento mismo en que se pronuncie el juzgador dentro de la controversia. Por ellc es
menester que el administrado conozca estos momentos y las formas en las que debe
impugnar un acto que lesione sus garantias.

3.- La garantia de audiencia comprende el derecho de los administrados de
exponer una situacién y recibir respuesta escrita a la misma, por lo tanto la figura del
silenicio administrativo protege tal garantia at sedalar que la simple abstencidn de la
respuesta en un plazo mayor de cuatro meses basta para recurirla como si fuese una
negativa expresa; establecer que deba expedirse una constancia por escrito sélo
contribuye a hacer aiin més lenta e ineficaz la actuacién de la autoridad.

4.- Con relacién a la teoria de las nulidades, podemos establecer que ésta se
instituye como una forma de defensa del particular ante la falta u omision de alguno de los
elementos del acto administrativo, lo gue conlleva sanciones que comresponden a la
gravedad de la falta. Resufta ildgico que un acto declarado nulo e invélido, ilegitimo e
inejecutable, pueda subsanarse, pues esto tendria como resultado hacer nugatorics los
derechos del administrado; por lo anterior, Ia nulidad de fos actos administrativos debe ser
lisa y llana a fin de salvaguardar el derecho de los administrados a un procedimiento
administrativo apegado a sus principios generales.

5.- Es un acierto que la anulabilidad sea prevista como la posibilidad de subsanar
un acto para su convalidacion, que debe permitirse Gnicamente para las situaciones en las
que el acto juridico nace con pequefias deficiencias que son intrascendentales para la

valoracién del acto, tales como: la referencia especifica del expediente, el nombre
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completo de las personas, el lugar y la fecha de emisidn, la oficina donde se encuentre el
expediente para su consulta, el recurso que en su caso proceda, y expedirse decidiendo
todos los puntos propuestos; puesto que también es importante recordar que el principio
de celeridad y economia rige para el procedimiento administrativo.

6.- Atendiendo a dichos principios de economia, celeridad y eficiencia que son
esenciales en todo procedimiento, resufta contradictorio sefalar a la figura de la
caducidad como un modo de terminacion del proceso, cuando es promovide a instancia
del gobernado, lo oportunc en el caso es la excitativa del procedimiento para que la
autoridad pronuncie una resolucidn de fondo en un plazo razonable.

7 .- Un elemento esencial que da inicio al procedimiento administrativo como acto
de molestia lo es sin tugar a dudas, la notificacién, acto a partir del cual el administrado
puede hacer valer oportuna y eficazmente sus defensas. Los avances tecnolégicos si
bien estan encaminados a lograr el bienestar de la sociedad que los impulsa, no deben
contrbuir a hacer aparente este derecho. Es por ello que en el caso de fa notificacién por
medios electrénicos deberd condicionarse su validez a que se realice la ratificacién
personal en un breve lapso, ya que es a fravés de la notificacion como se garantiza el
derecho de audiencia.

8.- Una de las garantias basicas para el administrado en un estado de derecho es
la de legalidad, es decir que la actuacién de la autoridad se apegue a un ordenamiento
legal prestablecido, por lo que pese a las limitaciones, imperfecciones y contradicciones
de la Ley Federal de Procedimiento Administrative, ésta Gltima debe considerarse como
un avance ya que atiende a la necesidad de conformar y encausar un debido
procedimiento administrativo.
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PROPUESTAS

1.- El ariculo 17 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo deberé
eliminar como una obligacion de la autoridad la expedicién de la constancia que
compruebe que {a negativa ficta se ha configurado, ya que basta el transcurso de los 4
meses para que se cumplan las consecuencias que genera la falta de contestacién por
parte de la autoridad, para quedar como sigue:

Art. 17.- Salvo que en las disposiciones especificas se establezca otro plazo, no
podra exceder de cuatro meses el tiempo para que la autoridad administrativa resuelva lo
que corresponda. Transcurido el plazo aplicable, se entenderdn las resoluciones en
sentido negativo al promovents, a menos que en las disposiciones aplicables se prevea lo
contrario.

En el caso de que se recurra la negaliva ficta por falta de resolucion, y ésta a su
vez nho se resuelva dentro del mismo término, se entenderd confirmada en sentido
negativo.

2.- El articulo 6° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se ha de
reformar para que se aclare que un acto declarade nulo lo es de pleno derecho y por lo
tanto no puede ser subsanado:

Art. 6.- La omision o iregularidad de cualquiera de los elementos o requisitos
establecidos en las fraccicnes | a X del articulo 3 de la presente Ley, producird la nulidad
del acto administrativo, la cual sera declarada por el superior jerdrquico de la autoridad
que lo haya emitido, salvo que el acto impugnado provenga del fitular de una
dependencia, en cuyo caso la nulidad serd declarada por el mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo serd invélido; no se
presumira legitimo ni ejecutable; no serg subsanable, por lo que deberd expedirse un
nuevo acto. La declaraforia de nulidad producira efectos retroactivos.
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En caso de que el acto se hubiere consumado, o bien, sea imposible de hecho, o
de derecho retrotraer sus efectos, sdio dara lugar a la responsabilidad del servidor piblico
que lo hubiere emitido u ordenado.

3.- Reformar ef articulo 60 para aclarar que, conforme a los principios de eficacia,
economia y celeridad, el procedimiento debera concluir Unicamente con la resolucion
definitiva del procedimiento. Por lo que transcumdos tres meses sin actuaciones debera
apercibirse al recurrente para que aporte todos los elementos relativos a la etapa de
instruccion, so pena de emitir resolucién con los elementos que hasta ese momento
tuviere a su aicance:

Arl. 60.- En los procedimientos iniciados a instancias del interesado, cuando su
produzca su paralizacion por causas impulables al mismo, la Administracion Prublica
Federal le advertird que en un plazo méaximo de tres mesas deberd apontar todos los
elementos que luviese a su alcance para demostrar los extremos de su prelension.
Expirado dicho plazo sin que el interesado aporte elementos suficientes, la Administracién
Publica Federal, resolvera el asunto con los elementos que le hubieren sido ofrecidos,
notificandoselo al interesado. Contra esta resolucién procederd el recurso previsto en la
presente Ley.

Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se entenderan caducados, y
se procederd al archivo de las actuaciones, a solicitud de parte interesada o de oficio, en
el plazo de 30 dias contados a partir de la expiracién del plazo para dictar resolucion.

4.- En el capitulo relativo a las notificaciones deberén especificarse las reglas que
permitan tener la cerieza de que efectivamente el acto de que se trate fue notificade al

interesado.

Art. 35.- Las notificaciones, citaforios, emplazamientos, requerimientos, solicitud de
informes o documentos y las resoluciones definitivas podran realizarse;

I.- Personaimente (...)
i1.- Mediante oficio entregado por mensajero {...)



ill.- Por edicto {...)

Traténdose de actos distintos de los seflalados anteriormente, las nofificaciones
podran realizarse por correo ordinario, mensajeria, telegrama o, previa solicitud por
escrito del interesado, a través de tefefax.

En el caso de notificaciones realizadas a través de medios electronicos, se
entenderan legalmente practicadas si dentro de los lres dias hébiles siguientes, ef
interesado ratifica personalmente que recibio la notificacion.

Salvo cuando exista impedimento juridico para hacerio, la resolucion administrativa
definitiva debera notificarse al interesado por medio de correo certificado 0 mensajeria, en
ambos casos con acuse de recibo, siempre y cuando los solicitantes hayan adjuntado al
promover el trarnite, el comprobante de pago del servicio respectivo.
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