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ALVARO CASTRO ESTRADA
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Ciudad de México, a 8 de enero de 2024

Dra. Maria Guadalupe Fernandez Ruiz,
Jefatura de la Divisién de Estudios de Posgrado de la

Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Auténoma de México
Presente

Las transformaciones, producto de las diferentes necesidades
de la sociedad, hacen obligatoria la revisién de sus leyes, a fin de
adecuarlas para que sigan alcanzando el objetivo para el cual fueron
creadas; esta labor, como bien se sabe, corresponde formalmente al
legislador; no obstante, ello no es impedimento para que sea objeto de
estudio en un trabajo de investigacién, como el presente.

Se dice lo anterior, pues partiendo del objeto general
sefialado por el sustentante, se puede advertir el fin académico que se
busca con el trabajo de investigacion que se presenta, esto es, evaluar
los efectos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo a 29 afios
de su promulgacion, para ello el autor identifica los objetivos particulares,
mismos que se desarrollan a través del capitulado, sobre la base de un
enfoque metodolégico cualitativo y cuantitativo, cuyo objeto de estudio

es la propia ley y apoyado en técnicas de investigacion, tanto
documental como de campo.

Asi, aplicando los métodos histérico, para contextualizar la
normativa existente previo a la ley objeto de estudio, asi como la
evolucion del concepto de derechos humanos a través del tiempo, el
método deductivo para desarrollar desde el derecho administrativo hasta
el acto administrativo, sus elementos, efectos, el propio procedimiento

que le da lugar y el recurso administrativo como medio de defensa ante



él, asl como las innovaciones que implic6 la citada ley, se advierte la
hiptesis planteada, esto es, la revisién al paso del tiempo de la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, advirtiendo causas de
ineficacia, que ocasionan perjuicio a los gobernados y, por consiguiente,
la necesidad de replantear y mejorar el marco regulatorio.

Lo anterior, robustecido con los resultados de la investigacion
de campo aplicada, concretamente bajo la técnica de la entrevista y de
consulta, para llegar a las propuestas del sustentante y que guarda
relacién con la justificacion que fue sefialada al inicio de la investigacion,
propiciar certeza y seguridad juridica entre particulares y a la propia
Administracién Pdblica.

En efecto, la inclusion en la actual ley, de la evolucién
paradigmatica de los derechos humanos, derivados de la reforma
constitucional de 2011, lo que abarca el derecho a la buena
administracién pablica, asi como los principios de interpretacion
conforme y pro personae para ser aplicados por las autoridades,
redunda en una mayor certeza y seguridad juridica para los gobernados,
de igual modo, la adopcién de la afirmativa ficta, a fin de servir como
impulso para no dejar de resolver el recurso administrativo de revision
por parte de las autoridades responsables y las correlaciones a los
cambios que se han dado con motivo del uso de las tecnologias de la
informacion, via electrénica o digital, permiten actualizar la aplicacion de
la ley, en su cimulo de derechos y obligaciones, tanto para particulares

como para las autoridades que integran la Administracion Publica.

Por tanto, considero que el presente trabajo de investigacion,
representa un aporte para adecuar la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo a las transformaciones que la sociedad exige, a 29 afios
de su expedicion, a lo que se suma la claridad del lenguaje y redaccion,
destacando que el sustentante fue participe en la creacion de dicha ley,
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ha sido testigo .de su evolucién al haber formado parte de la
Administracion Publica, o bien, como litigante; de ahi que el interés
mostrado, sea también enriquecido por la experiencia practica que ha
obtenido al tener que aplicarla desde sus distintas perspectivas.

Es por ello que, mediante la presente, otorgé mi voto de
aprobacion y felicitacion para el presente trabajo de investigacion.

Dr. Alvaro Castro Estrada.



Ciudad Universitaria, 15 de enero de 2024.

DRA. MARIA GUADALUPE FERNANDEZ RUIZ

JEFA DE LA DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO DE LA
FACULTAD DE DERECHO DE LA UNAM

PRESENTE

He recibido para su revision un ejemplar de la tesis que para optar por el grado
de maestro en Derecho presenta Manuel José Castellanos Cerveray que lleva
por titulo “LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. SU
INAFICACIA. UNA PROPUESTA”.

El trabajo comienza por presentar (Capitulo 1) el marco historico, teodrico y
conceptual que abarca lo basico del Derecho administrativo, esto es, el
concepto, el objeto, la clasificacion y las fuentes. Luego se va al analisis del acto
administrativo, determinando de nuevo el concepto, la clasificacién, los
elementos y requisitos de validez que comprende los elementos objetivos y
subjetivos. En esta parte se analiza el fin, que va a ser clave para la medicion
de la eficacia. Se ven también los efectos juridicos del acto administrativo y las
clases de efectos que tiene. Se termina revisando la ejecucidn y la extincion del
mencionado acto.

Luego se aborda el procedimiento administrativo. Se inicia con el concepto
para luego distinguir entre el procedimiento externo e interno, asi como el
procedimiento previo y de ejecucion. También se distingue entre el
procedimiento de oficio o a peticion de parte.

En el siguiente apartado se abordan los principios del procedimiento
administrativo: el de competencia, de informalidad, sencillez, oficiosidad,
buena fe, in dubbio pro actione, el silencio administrativo, celeridad y
accesibilidad. Se incluye asimismo algo fundamental: las formalidades




esenciales del procedimiento. Mas adelante se aborda el recurso
administrativo como derecho, como acto juridico y como medio de defensa.

En el capitulo Il se habla de los derechos humanos en el procedimiento
administrativo. Especialmente el de seguridad juridica y acceso a la justicia, y
a la buena administracion publica. Dejando al final un punto que habla de la
inclusion de los derechos humanos en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo.

El capitulo Il se analizan los conceptos innovadores en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

El capitulo mas relevante es el que incluye una investigacion de campo y las
consultas que se hicieron a distintas dependencias de la Administracién Publica
Federal. La aportacién del sustentante es la propuesta de reformas a la Ley
Federal del Procedimiento Administrativo que incluya principios de seguridad
juridica, la interpretacién conforme y el principio pro persona, asi como el
derecho a la buena administracién publica en los términos de la Carta
iberoamericana de los derechos y deberes del ciudadano en relacion con la
administracion publica.

En virtud de que la bibliografia es adecuada y el desarrollo adecuado, por este
medio me permito otorgar mi VOTO APROBATORIO.

ATENTAM N‘)E

Vi (
Dra. Letifia_Bonifat Alfonzo




Ciudad de México a 21 de enero de 2024

DRA. MARIA GUADALUPE FERNANDEZ RUIZ,

JEFA DE LA DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO,
FACULTAD DE DERECHO,

UNAM.

Presente.

Por este conducto emito el voto a la tesis del Licenciado Manuel José
Castellanos Cervera: “La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, su
ineficacia. Una propuesta’, misma que presenta para obtener el grado de

Maestro en Derecho. Al respecto, manifiesto lo siguiente:

La tesis cubre los aspectos fundamentales que garantizan el rigor
metodoldgico de toda investigacion, considera hipétesis que se desarrollan en
sus paginas, estructura los contenidos con coherencia, la bibliografia y
hemerografia son suficientes, y realiza distintas propuestas pertinentes de
reforma a la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. La tesis satisface los
elementos imprescindibles que debe presentar todo trabajo de investigacion.

El estudio de maestria del licenciado Castellanos Cervera contiene una
estructura logica y clara. En el capitulo primero se analiza la eficacia del Derecho,
se detallan las condiciones en las que fue expedida la ley federal de
procedimiento administrativo y los elementos que entonces se tomaron en
cuenta para aprobar esa ley. El segundo capitulo problematiza la ley desde el
nuevo paradigma de los derechos humanos. El tercer capitulo se ocupa de los
elementos fundamentales de la ley: ambitos de aplicacién, acto administrativo,
formalidades esenciales del acto administrativo, supletoriedad en las leyes
administrativas, la negativa ficta, entre otras variables. El cuarto capitulo
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contiene el trabajo de campo del autor y las propuestas de reforma que considera
deben incorporarse a la legislacion federal de procedimiento administrativo.

La tesis es original y trascendente porque su autor, ademas de haber
tenido un papel destacado en la confeccién de la ley y ser un experto en la
materia, estima que, después de la importante reforma constitucional en materia
de derechos humanos, publicada el dia 10 de junio de 2011 en el Diario Oficial
de la Federacion, y de la resolucion de casos resueltos por la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién como el expediente varios 912/2010 y la solucién a la
contradiccion de tesis 293/2011, la legislacion nacional debe ser actualizada
para que los principios y los derechos fundamentales reconocidos en la
Constitucion y en los Tratados sean criterios de orientacién base para la reforma,
interpretacion y aplicacion de las leyes, como es en el caso de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo.

Hoy en dia, como sabemos, todas las autoridades de nuestro pais: 1)
Deben interpretar, aplicar y argumentar las leyes y el resto del ordenamiento
desde la Constitucion y los tratados; 2) Tienen facultades de interpretacion
conforme y pro persona y, se discute si las autoridades administrativas pueden
realizar también control difuso y desaplicar normas contrarias a la Constitucion y
los tratados; 3) Conocen en cada caso, no solo de las normas involucradas, sino
de la totalidad del bloque de constitucionalidad; 4) Evaltan los casos desde los
pardmetros adjetivos o procesales de constitucionalidad y convencionalidad; 5)
Alteran el principio democratico que ya no se entiende sélo como la regla de la
mayoria sino que las mayorias tienen limites, existen cotos vedados que éstas
no deben traspasar, como son los derechos humanos de fuente constitucional y
convencional; 6) Emplean nuevos métodos de interpretacion y argumentacion
como el principio de proporcionalidad -ponderacion-, contenido esencial de los
derechos, razonabilidad, argumentos consecuencialistas, evolutivos, etcétera; 7)
Si las condiciones politicas, sociales o econdémicas son propicias pueden tener
un rol proactivo y transformador de la realidad social para modificar el “status
quo”; 8) Son autoridades que admiten el pluralismo juridico -no todo el Derecho
proviene de los érganos del Estado- sino de la sociedad, en nuestro caso, por
ejemplo de los pueblos originarios, a la luz de la reforma constitucional al articulo
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2 de la Constitucion de 2001; 9) Reconocen y se pronuncian sobre derechos
humanos individuales y colectivos, admiten tanto el clésico interés juridico como
el interés legitimo para ampliar el acceso a la justicia de los gobernados -reforma
en materia de amparo de 6 de junio de 2010 y nueva Ley de Amparo de 2013-;
10) Cuentan con vias procesales distintas a las del pasado para defender la
constitucionalidad y convencionalidad; 11) Asumen en algunos supuestos que
los derechos humanos son infringidos por las autoridades pero también por los
particulares; 12) Son autoridades que deben estar abiertas a las fuentes del
Derecho Internacional; 13) Consideran que en la interpretacion de los principios
y valores constitucionales puede crear derechos humanos implicitos como el
derecho al minimo vital o los derechos relacionados con el libre desarrollo de la
personalidad; y, 14) Cuentan por todas las atribuciones mencionadas con una
posicion de poder frente a las instituciones y los poderes facticos que

anteriormente no poseian.

Lo anterior debe destacarse, porque cualquier ley, y una tan importante
como la ley federal de procedimiento administrativo, requiere articular
mecanismos, diversos instrumentos procesales, y de otra indole para garantizar
la justiciabilidad y exigibilidad de los derechos humanos en el orden federal. El
respeto a los derechos humanos, la defensa del Estado democratico y social, el
didlogo social, el desarrollo sostenible, la austeridad en la funcién publica, los
principios de subsidiariedad y proximidad gubernamental, el derecho a la buena
administracion, entre otros, deben satisfacerse para contar con ordenamientos
eficaces, en donde la realidad social y econdmica debiera ser coincidente con

las normas, tal como hace muchos afios postulé Karl Loewenstein.

Los principios rectores de los derechos humanos: universalidad,
interdependencia, indivisibilidad, complementariedad, integralidad,
progresividad y no regresividad son fundamento para la actuacién de las
autoridades en la aplicacion de la ley federal de procedimiento administrativo
como lo sefala el tesista. Los derechos humanos son inalienables,
imprescriptibles, irrenunciables, irrevocables y exigibles. Por ello, no basta
solamente tener presentes a los derechos reconocidos en la Constitucion y en
los tratados, sino a otros que destaca el “soft law”, tales como: la transversalidad

3

Vil




en la aplicacién de los derechos en materia de género, inclusion, accesibilidad,
disefo universal, la interculturalidad, derechos de naturaleza etaria y de
sostenibilidad.

Con fundamento en los anteriores comentarios al trabajo de investigacién
en analisis -que por otra parte no son exhaustivos-, y por considerar que la tesis
es clara, esta bien escrita, cuenta con argumentos sélidos, y con un adecuado
respaldo bibliografico y hemerografico, y dado que me parece original y
relevante, le manifiesto debe ser reconocida mediante el VOTO APROBATORIO

con una felicitacion calurosa para su autor y para su director de tesis.

Sin otro particular, le envio up cordial saludo.

ATENTAMENTE

/

ar “C”, PRIDE “D” Instituto de Investigaciones Juridicas

Dr. Jaime/Fer 4 denas Gracia.

Investigador(T)
UNAM (SN! |
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Ciudad de México, a 4 de diciembre del 2023.

DRA. MARIA GUADALUPE FERNANDEZ RUIiZ

JEFA DE LA DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO
FACULTAD DE DERECHO DE LA UNAM
Presente

En respuesta a su oficio numero FD/JDEP/XI/2023, me estoy permitiendo
informarle el resultado de la evaluacion de la investigacion titulada “LA LEY FEDERAL
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, SU INEFICACIA. UNA PROPUESTA”, elaborada
por el alumno MANUEL JOSE CASTELLANOS CERVERA a fin de obtener el grado de
Maestro en Derecho.

ANALISIS

k La investigacion tiene como eje rector los antecedentes, el proceso
legislativo, las instituciones, el procedimiento y la aplicacion de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, cuya entrada en vigor el 1° de junio de 1995 significd
un autentico parteaguas en el Derecho Administrativo Mexicano y en la manera de
entender las relaciones entre la Administracion Publica y los gobernados.

1. Dicho trabajo académico esta guiado por la inquietud nuclear condensada
en la siguiente pregunta estratégica: A casi tres décadas de su publicacién en el
Diario Oficial de la Federacion el 4 de agosto 1994, ; dicho ordenamiento legislativo
ha sido eficaz?



il A efecto de despejar esa incdgnita, a lo largo del capitulado el alumno se
aboca al andlisis de diversos tdpicos medulares, a saber:

a) Primeramente, delinea el marco histdrico, teérico y conceptual que sirve de
andamiaje para el desarrollo de los temas subsecuentes. Asi, en este apartado se
hace referencia a figuras fundamentales como lo son el acto administrativo, el
procedimiento administrativo y los recursos administrativos.

b) Seguidamente, se efectla el discernimiento y vinculacion del procedimiento
administrativo con el extraordinario Paradigma Jurfdico de los Derechos Humanos.

c) A continuacién, se examinan los conceptos innovadores inherentes a la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, haciendo énfasis en el hecho de que la
entrada en vigor de la Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo
produjo un escenario de confusion normativa con respecto al texto legislativo objeto
“de la investigacion.

d) Posteriormente, se desglosa el resultado de la investigacion de campo
realizada por el sustentante en base a las consultas formuladas a diversas
Dependencias del Ejecutivo Federal, en relacién al tramite y resolucién del recurso
de revision previsto en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

e) Todo ello desemboca en fa tesis de la ineficacia del texto normativo en
comento y en el enunciado de una propuesta puntual de reformas a su articulado,
tendente a fa superacion de los obstaculos identificados durante el trabajo de campo
y a la incorporacion de temas que son consustanciales a los principios teoricos
imperantes en el siglo XXI.

EVALUACION

L. La investigacion sometida a mi consideracion académica es enteramente
plausible ya que:

a) Se plantea una hipdtesis o hilo conductor del tema-problema.

X



b) La metodologia utilizada en aras de la materializacion de la hipotesis es
apropiada desde el punto de vista de la epistemologia y asimismo es congruente
con las técnicas de la investigacion juridica.

c) El aparato critico es amplio, pertinente y actualizado.

d) Los desarrollos capitulares estan acuciosamente trabajados y escritos en
lenguaje académico riguroso.

e) Las conclusiones responden a las conjeturas que subyacen en el disefio de
la hipotesis.

1. El alumno hace aportes académicos que van mas alla de la propuesta de
reforma legislativa y que son dignos de ser tomados en cuenta por la Doctrina lus
Administrativista. Me refiero a la necesaria inclusion en los tépicos analizados del
enfoque de Derechos Humanos, incluyendo el Derecho a la Buena Administracion
Publica, y de los principios de la Interpretacién Conforme y la Interpretacion Pro
Personae consagrados en el articulo 1° de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

CONCLUSION

Dado que ostenta elementos suficientes y meritorios para tenerla por validada y ser
sometida a la consideracion del Sinodo correspondiente, con mi felicitacion al
alumno, me es grato extender mi VOTO RAZONADO APROBATORIO a la aludida
tesis de Maestro en Derecho.

Le reitero la seguridad de mi ate;Zy distinguida consideracion.

DR. RAUL ARMANDO JIMENEZ VAZQUEZ
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Ciudad Universitaria, a 2 de febrero de 2024

DRA. MARIA GUADALUPE FERNANDEZ RUIZ

JEFA DE LA DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO
DE LA FACULTAD DE DERECHO DE LA UNIVERSIDAD
NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO.

PRESENTE.

Recibi para revisién un ejemplar de la tesis para obtener el grado de Maestro en Derecho
presentada por el licenciado MANUEL JOSE CASTELLANOS CERVERA, que se titula “LA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, SU INEFICACIA, UNA PROPUESTA”.

La investigacion contempla los antecedentes, la descripcion del proceso de emision de la
ley que nos ocupa, el andlisis del procedimiento administrativo y del recurso administrativo
de revision, una investigacién de campo para determinar si es eficaz 0 no una parte de la

ley, asi como una propuesta de reforma tomando en consideracién las conclusiones a las

que llega el postulante.

El trabajo parte de la pregunta de si ha sido eficaz la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, a casi treinta afios de su promulgacién, concluyendo en una eficacia parcial
de la misma, toda vez que es una ley que se aplica cotidianamente, pero es dificilmente
entendida; ademds de que el recurso administrativo de revision que se incluyé es
vagamente empleado en la realidad, puesto que se comprueba el bajo niimero de recursos

que se promueven, prefiriendo los particulares acudir al juicio de nulidad en forma directa.



Otro tépico importante que previene el postulante, es sobre la negativa ficta que se incluy6
en el texto de la ley en estudio. En la tesis se propone modificar el concepto de negativa
por afirmativa ficta, tanto a propuesta del autor de la iniciativa original como resultado del

anadlisis incluido en el trabajo.

Asimismo, se observa que no existe vinculacién expresa de la ley en estudio con la Ley
Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo, a pesar de que son leyes cuyo objeto
es coincidente, por lo cual en el trabajo se propone una vinculacién entre ambos cuerpos

normativos.

Otro aspecto importante es la vinculacién del Derecho Administrativo con el paradigma de
los derechos humanos contemplados en nuestra Constitucion Politica a partir del afio 2011.
Al respecto en el trabajo se propone establecer dicha vinculacién con los actos que realiza

la administracién publica federal.

Desde el punto de vista metodoldgico, en el trabajo se aplicaron los métodos deductivo,
inductivo y sistematico. Se utilizaron técnicas de investigacion documental y de campo.
Como marco tedrico conceptual la investigacion se basé en el ius positivismo, ius

normativismo, ius sociologismo y ius garantismo.
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La investigacion parte de una hipétesis comprobada y la escritura es clara y precisa. Con la
misma investigacion se proponen aportaciones importantes que debieran ser consideradas

en el marco normativo que nos ocupa.

En ese contexto, considero que la tesis presentada merece mi VOTO APROBATORIO, asi

como un amplio reconocimiento al postulante.

PETIT GgNZALsz
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INTRODUCCION

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo fue publicada en agosto de 1994. A mas
de 29 afios de su promulgacidn, se observa un notorio desconocimiento de la Ley, sus
alcances y sus consecuencias. Incluso las autoridades obligadas a aplicarla desconocen
los procedimientos, los elementos del acto administrativo, las causales de anulacion y de
anulabilidad y la figura de la negativa ficta. Ademads, la gran mayoria de los pocos
recursos de revision que se gestionan ante las dependencias y entidades de la
administracion publica federal, son resueltos en forma negativa por evitar posibles
responsabilidades administrativas y para dejar las decisiones a los érganos

jurisdiccionales, lo cual es contrario al espiritu que generé la Ley.

El tema de la presente investigacion reviste un fuerte interés personal, en virtud de que
en el afio de 1994 fui designado Subdirector General “C” de la Direccion General de
Asuntos Juridicos de la Presidencia de la Republica, y una de las primeras tareas que se
me asignaron fue la de coordinarme con el entonces Diputado Federal, licenciado Fauzi
Hamdam Amad, para preparar una iniciativa conjunta del Ejecutivo y dicho legislador, de
una Ley Federal de Procedimiento Administrativo, la cual habia tenido varios intentos

frustrados por la complejidad del proyecto.

El ejercicio fue por demads interesante y finalmente el proyecto desarrollado fue
presentado por el Diputado Hamdam. Tras dificiles negociaciones en comisiones,
finalmente la ley fue aprobada por el Pleno de la Cdmara de Diputados y posteriormente
por la de Senadores, para ser publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 4 de agosto

de 1994.

Posteriormente, tanto en otros cargos en la administracién publica federal o en el

ejercicio libre de la profesion de abogado, he acudido a lo previsto en la LFPA, he
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interpuesto recursos de revisidn y utilizado sus conceptos como medio de defensa en
procedimientos contencioso-administrativos o juicios ordinarios civiles, lo que me ha

sido de gran utilidad.

Por tratarse de una ley que no tenia precedentes, era importante que la misma se
conociera, en primer término, por las areas juridicas de la administracién publica y

paralelamente por abogados y publico en general.

Este trabajo tiene como objetivo general revisar los efectos de la LFPA a 29 aiios de su
expedicidn y proponer su adecuacion a las necesidades actuales; pretende conocer cual
ha sido su alcance; si ha sido eficiente y eficaz, y si son necesarias adecuaciones a la
misma. De la investigacidn realizada en diversos medios y bibliotecas, no se encontré

ninguna investigacién con los objetivos de la presente.

En ese contexto se pretende Identificar los elementos principales de la LFPA; sus
objetivos primordiales; evaluar su aplicacion e identificar, por cada elemento, los grados

de cumplimiento.

Esta investigacidn parte de la hipdtesis de que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo requiere adecuarse a la realidad actual, asi como contemplar figuras
como el “debido proceso” y otras de respeto a los derechos humanos. Esta hipdtesis se
formula de la pregunta inicial: ¢Ha sido eficaz la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo?.

Considero que se justifica este trabajo, porque de lograr sus objetivos, propiciaria una
mayor certeza y seguridad juridica entre los particulares y la administraciéon publica
federal, ademas de que se contaria con un ordenamiento adjetivo con una mayor eficacia

y eficiencia juridicas, toda vez que el objetivo propiciaria ventajas para la sociedad.
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Para la comprobacion de la hipdtesis planteada se aplicaron los métodos deductivo,

histérico, inductivo y sistematico.

Para la investigacidn se utilizaron las técnicas de investigacion documental, de campo
mediante el Sistema de Informacién Gubernamental, para conocer la situacién de los
procedimientos administrativos en la APF. En este tema, considero que una forma valida
para conocer la eficacia de la LFPA, es conocer cuantos recursos de revisién previstos por
la misma son tramitados por los particulares ante las autoridades competentes y cuantos

de ellos se resuelven en beneficio del particular.

Como marco tedrico conceptual, esta investigacion se basé, primordialmente, en el lus

positivismo, lus normativismo, lus sociologismo y lus garantismo.

El capitulo | contiene un marco histérico, tedrico conceptual, en el que se analiza el
concepto de eficacia del Derecho, se detallan las condiciones en que fue expedida la LFPA

y los elementos que se tomaron en cuenta para la elaboracién de la iniciativa.

El capitulo Il aborda el tema de los Derechos Humanos relacionados con el Derecho
Administrativo, incluidos los derechos humanos a una buena administracién publica y al
acceso a la justicia. De este analisis surgen conclusiones que permiten formular una
propuesta de reforma a la LFPA que contenga las disposiciones adecuadas a los derechos

humanos previstos en la Constitucién.

El capitulo Il describe los conceptos innovadores de la LFPA, tales como el ambito de
aplicacién, los elementos del acto administrativo, las formalidades esenciales, la

supletoriedad en las leyes administrativas, la negativa ficta, entre otras.

En el capitulo IV presenta los resultados de la investigacién de campo, asi como una

entrevista con el Lic. Fauzi Hamdam, (misma que agradezco por su amabilidad y
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sinceridad) e incluye las propuestas de reforma que se consideraron convenientes,
surgidas de las revisiones en los capitulos anteriores, justificando razonadamente cada

una de ellas.

Quiero reiterar un especial agradecimiento al Dr. Fauzi Hamdam Amad, por haberme
recibido y permitido realizar una entrevista, que enriquece en gran medida los resultados

de esta investigacion.

Asimismo, expreso mi especial agradecimiento al Dr. Alvaro Castro Estrada, quien con

todo su empefio y dedicacidén aceptd ser mi asesor en este proyecto.

Espero que sea de su interés.
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Todos obedecen con gusto
cuando el que manda es justo

Proverbio castellano



CAPITULO I. MARCO HISTORICO, TEORICO Y CONCEPTUAL

El presente capitulo tiene por objeto establecer el marco histérico, tedrico y conceptual
de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo. Por una parte, se establecera la
situacion de las diversas leyes administrativas antes de la expedicidn de la LFPA, ello con
la finalidad de ubicarnos en el contexto histdrico-juridico para entender la importancia
gue ha tenido el ordenamiento objeto del presente estudio, asi como su trascendencia

en el derecho administrativo mexicano.

Por considerarlo un tema relevante, se analiza el concepto de Eficacia del derecho, para

efecto de determinar si la ley objeto de estudio puede considerarse eficaz o ineficaz.

Se analiza la exposicidon de motivos de la iniciativa que se presenté al Congreso de la
Unién en 1994. Asimismo, se analizan desde el punto de vista tedrico-conceptual, los
principales elementos que integran la LFPA, tales como el Acto Administrativo, el

Procedimiento Administrativo y los recursos administrativos.
I.1. La Eficacia del Derecho.

El problema de la eficacia del Derecho puede llevar a estudios que pudieran requerir
varios tomos, sin que probablemente se llegue a una conclusién definitiva. Con mucha

frecuencia, en la vida diaria de las personas que tienen contacto con el derecho, se habla



de la eficacia o ineficacia de este, sin que dicho concepto esté suficientemente

explicitado.!

Comenzando por el significado gramatical del término, encontramos que eficacia
significa: virtud, actividad, fuerza y poder para obrar. Eficaz quiere decir: activo,
fervoroso, poderoso para obrar; que logra hacer efectivo un intento o propdsito. En

lenguaje ordinario, eficaz es sindnimo de efectivo, es decir que produce ciertos efectos.

En términos generales, el calificativo “eficaz” puede darse a algo, en funcién de sus
propdsitos o fines. En el terreno juridico, estaria ligado a la consecucion de los fines del

derecho en general o de una norma en particular.

En la dogmatica juridica se califica de ineficaces a las leyes que no cumplen de manera

satisfactoria su finalidad.?

En el campo del derecho procesal, por eficacia de los actos procesales se entiende la
calidad del acto procesal, por lo cual se producen integramente los efectos que la ley y
la voluntad de las partes han querido que produzca. Cuando sucede lo contrario, es

ineficaz parcial o totalmente.

A manera de conclusion se puede decir que en términos generales el concepto eficacia

estd referido a la aplicacién de la norma, a su obediencia, cumplimiento, acatamiento,

1 Bonifaz Alfonso, Leticia, E/ Problema de la Eficacia del Derecho, Editorial Porria, México, 1993, p. 3.

2 Mendieta y Nufiez, Lucio, El Sistema Agrario Constitucional, Editorial Porria, México, 1980, 5a edicidn,
p.184.



observancia o aceptacion y a la realizacion de sus efectos o al cumplimiento de sus fines

o propdésitos.

En ese contexto, cabe preguntarse si la LFPA es eficaz o no. Me parece que su eficacia
es parcial. Sitratamos de un ordenamiento juridico que se utiliza consuetudinariamente
por las autoridades administrativas para fundamentar sus actos, sin embargo muchos de
sus alcances no se concretan y no se cumplen sus propdsitos y da la impresién de que
los servidores publicos desconocen en realidad el fondo de la fundamentacién que
hacen; por ejemplo, el Recurso de Revision que fue incluido en la LFPA para disminuir las
cargas de trabajo de los tribunales, es practicamente inexistente, pues derivado de la
investigacion de campo realizada en el presente trabajo, se concluye que es
verdaderamente bajo el nimero de recursos de revisidn que se tramitan anualmente, y
muy bajo el porcentaje en que estos recursos modifican los actos administrativos que los

generaron.

[.2. Situacion Anterior a la Ley y las diversas reformas.

La LFPA constituye un cambio y un avance muy importante en el derecho administrativo
mexicano. Se puede afirmar que antes de su expedicién, la situacidn juridica de los
ciudadanos ante la administracidon publica federal se ubicaba en una notoria indefinicién
y sujeta a multiples arbitrariedades, pues no estaba regulada la actuacién de los
representantes de la administracion publica ante los administrados. ‘... cualquier
reforma administrativa, por muy profunda que sea, seria insuficiente y no lograria una
autentica justicia administrativa, si no es consolidada mediante la incorporacién a

nuestro sistema juridico de una Ley Federal de Procedimiento Administrativo para lograr,



desde el punto de vista juridico, una actuacién unitaria, congruente, sistematica de

administracién publica federal.”3

Lo expresado en la exposicidon de motivos de la iniciativa de ley, se apega a la situacion
gue imperaba antes de su expedicidon. De hecho, la gran cantidad de reformas a las leyes
administrativas que se habian realizado durante los afos anteriores, resultaban
incompletas si no se hubiera cerrado el circulo con la expedicién de la ley que se analiza
en el presente trabajo. De hecho desde abril de 1992, la Comision de Justicia de la
Camara de Diputados, por conducto de la Subcomisidon de Justicia Administrativa, acordd
laintegracion de un grupo de trabajo formado por representantes de los tres poderes de
la Unidn, con el propdsito de preparar un proyecto de Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en el cual participaron las direcciones juridicas de las dependencias del
Ejecutivo Federal y de la entonces Direccion General de Asuntos Juridicos de la
Presidencia de la Republica, asi como diferentes foros profesionales y académicos, que

culminaron con la iniciativa finalmente presentada.*

Se puede afirmar que antes de la expedicion de la LFPA, existia una anarquia legislativa
en el Ambito administrativo respecto a los principios de competencia, de elementos del
acto administrativo y relativos al procedimiento administrativo.> Me atrevo a suscribir
dicha afirmacidn, en virtud de que antes de la LFPA no habia regulacidén alguna sobre los

elementos de validez de los actos administrativos, ni habia procedimiento previsto para

3 Exposicién de motivos de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo presentada por el diputado
Fauzi Hamdan Amad, del grupo parlamentario del PAN, en la sesién del martes 28 de junio de 1994,
http://cronica.diputados.gob.mx/Iniciativas/55/267.html

4 |dem.

> Idem.



regular la forma en que los particulares podian acercarse a las acciones
gubernamentales, lo cual dejaba una amplio margen de discrecionalidad; tampoco
estaba previsto, salvo en materia fiscal, qué pasaba ante el silencio de la autoridad y
existia una diversidad casi infinita de recursos administrativos, los cuales se
sustanciaban, en el mejor de los casos, conforme lo establecia cada ley administrativa o

incluso sus reglamentos. En realidad, nos encontrdbamos en una situacién anarquica.

“Era clara la necesidad de unificar los procedimientos de la administracién
publica federal, toda vez que la cada ley administrativa establecia elementos
propios, muchas veces contradictorios con otras leyes, dando lugar a inseguridad
juridica. También es innegable que por la diversidad de actividades del propio
gobierno, es necesario tener procedimientos especificos; en esta dualidad se

basa la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.”®

“Hasta antes de la publicacion de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, no
existia una ley a nivel federal (y mucho menos local) que resolviera cudles son los
elementos organicos del acto administrativo. Existiendo solamente una enumeracion
respecto a los requisitos de los actos administrativos que habrian de notificarse en
materia fiscal”.” Elementos importantes que introdujo la LFPA, fueron los que conforma
el acto administrativo; tal y como lo comenta Alberto Sanchez Pichardo, antes de su
publicacidn, no se sabia a ciencia cierta en qué forma debia la autoridad integrar sus

actos y resoluciones, de ahi que afirma que encontramos los elementos del acto

6 Castellanos Cervera, Manuel, en, La Modernizaciéon del Derecho Mexicano, Valdez Abascal Rubén et al
Editorial Porrua, México, 1994. P.803.

7 Sdnchez Pichardo, Alberto C., Los Medios de Impugnacién en Materia Administrativa, Editorial Porrda,
sexta edicion, México, 2005, p.p. 66 y 67.



administrativo mas de una manera mas o menos similar en la doctrina elaborada por los

distintos autores de la materia.

Otro aspecto de interés que reguld la LFPA, fue el silencio de la autoridad. Con antelacion
a la publicacién de la Ley, salvo en materia fiscal, no habia disposicién que limitara el
plazo de respuesta de las autoridades, ni qué sucedia en caso del silencio. La LFPA
establecié como principio general la denominada “negativa ficta”, es decir que en caso
de silencio por mas de tres meses, se entendera como resuelto en sentido negativo. Ello,
si bien no es lo mas favorecedor para el particular, si le da certeza y le permite actuar

ante dicha negativa, lo que no era posible con antelacién a la ley que nos ocupa.

Finalmente, antes de la publicacion de la LFPA, cada ley administrativa o sus
disposiciones reglamentarias, establecian diversos recursos administrativos, con
diferentes plazos, términos y formas de sustanciacion. Por ejemplo, la Ley de Vias
Generales de Comunicacidn originalmente no preveia recurso administrativo alguno, y si
se establecieron, en forma ilegal desde mi punto de vista, procedimientos y recursos
administrativos en reglamentos, tales como el Reglamento del Articulo 127 de la Ley de
Vias Generales de Comunicacién®, o el Reglamento del Capitulo de Explotacién de
Caminos®. La Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, que es una ley mucho

mas moderna que la anterior y que fue publicada en 1993, preveia la existencia de un

8 Diario Oficial de la Federacién de 2/09/1988,
http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=4767212&fecha=02/09/1988
° Diario Oficial de la Federacién de 24/08/1949,

http://dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4562132&fecha=24/08/1949&cod_diario=195180
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recurso de reconsideracién.’® La Ley General de Salud establecia un Recurso de

Inconformidad.!

Es asi, que al establecerse en la LFPA el Recurso de Revisidn, y preverse la derogacién de
los diversos recursos administrativos de las diferentes leyes administrativas reguladas

por dicho ordenamiento, en el articulo segundo transitorio en los siguientes términos:

“SEGUNDQO. Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo establecido
en esta Ley, en particular los diversos recursos administrativos de las diferentes
leyes administrativas en las materias reguladas por este ordenamiento. Los
recursos administrativos en tramite a la entrada en vigor de esta Ley, se resolveran
conforme a la ley de la materia.”

Gracias a ello, se logré unificar, por primera vez en la historia juridico-administrativa de
Meéxico, la existencia de un solo recurso, lo que ha dado certidumbre y certeza a los
administrados frente a los actos de las dependencias y entidades de la administracion

publica federal.

Es importante sefialar, que una de las caracteristicas esenciales del recurso de revision
es su caracter optativo. Ello permite a los particulares decidir si les es conveniente o no
lainterposicidon del recurso, para efecto de evitar pérdidas de tiempo por considerar que
la interposicion del recurso pueda resultar ociosa, por la falta de objetividad de los

servidores publicos en su resolucién.

La LFPA desde su expedicién, ha sido objeto de siete reformas:

1. Reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacidén de 24 de diciembre de
1996, en la que se hicieron algunas precisiones y ajustes no contemplados

10 Diario Oficial de la Federacion de 22/12/1993,
http://dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4815727&fecha=22/12/1993&cod_diario=207281
11 Diario Oficial de la Federacién de 7/02/1984
http://dof.gob.mx/nota_to_imagen_fs.php?codnota=4652777&fecha=07/02/1984&cod_diario=200301
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originalmente, o bien sobre adecuaciones no muy claras que se hicieron en
comisiones de la Cdmara de Diputados a la iniciativa original;

2. Reforma publicada el 19 de abril de 2000, en la que, ademas de algunas
precisiones, se incluyd el capitulo de “mejora regulatoria” al texto de la ley.

3. Reforma publicada el 30 de mayo de 2000, en la que se precisaron aspectos de la
notificacion, asi como el alcance de los recursos administrativos.

4. Reforma publicada el 15 de diciembre de 2011, en la que se prevé la
conformacién de expedientes electrénicos Unicos para las dependencias
relacionadas con la apertura de empresas;

5. Reforma publicada el 9 de abril de 2012, para unificar, junto con otras leyes, la
denominacidn de la Ciudad de México, en lugar de Distrito Federal;

6. Reforma publicada el 2 de mayo de 2017, para precisar aspectos relativos a las
notificaciones, y

7. Decreto publicado el 18 de mayo de 2018, por el que se expide la Ley General de
Mejora Regulatoria y se derogan disposiciones de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, en el cual se deroga el capitulo relativo a la
“mejora regulatoria, por haberse expedido la ley especifica.

[.3. El Derecho Administrativo y el Acto Administrativo.

Para estar en posibilidad de ubicar el tema de estudio, es necesario entender el ambito

conceptual del Derecho Administrativo y del Acto Administrativo.

[.3.1. El Derecho Administrativo.

1.3.1.1. Concepto.

De acuerdo con el Diccionario Juridico Mexicano del Instituto de Investigaciones
Juridicas, Derecho Administrativo “Es la rama del derecho publico que tiene por objeto
regular la actividad de la administracién publica, encargada de satisfacer las necesidades

esenciales de la colectividad. Es por excelencia, el derecho de la administracién, esto



significa también que el derecho administrativo no es el Unico que regula la actividad

administrativa”.1?

Para Andrés Serra Rojas, “el derecho administrativo es la rama del derecho publico que

|ll

regula la Administracién Publica”; en un concepto mas general “es el derecho que regula

la actividad del Poder Ejecutivo y de la funcién administrativa en particular”.3

Para Gabino Fraga, el “derecho administrativo, rama del derecho publico, regula la

actividad del Estado que se realiza en forma de funcién administrativa”*

Segln Miguel Acosta Romero, un concepto amplio de Derecho Administrativo es “el
conjunto de normas de derecho que regulan la organizacidn, estructura y actividad de la
parte del Estado, que se identifica con la administracidn publica o Poder Ejecutivo, sus
relaciones con otros o6rganos del Estado, con otros entes publicos y con los

particulares.”?®

12 |nstituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano, segunda edicién, Editorial Porrua,
S.A., México, 1987, p.933.

13 Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, tercera edicidn, Libreria de Manuel Porrtia, México, 1965,
p.145.

14 Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, 402 edicidn, Editorial Porria, México, 2000, p.13

15 Acosta Romero, Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Editorial Porria, México. Décimo
segunda edicion. 1995. P.12.



Un concepto restringido, de acuerdo con el propio Acosta Romero, seria “el conjunto de
normas de Derecho Publico que regula al Poder Ejecutivo, administracién publica y su

actividad.”1®

Para Fauzi Hamdam, autor de la iniciativa de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, “es necesario distinguir entre el conjunto de normas juridicas que
regulan la relacién entre el Estado y los administrados, ejerciendo su funcion
administrativa, normas que son el objeto de estudio de la ciencia juridica conocida como

derecho administrativo.”’

El objeto de estudio del derecho administrativo es la funcién administrativa, lo cual
implica analizar al sujeto o sujetos que realizan formalmente esa funcién: el titular del
o6rgano ejecutivo y la administraciéon publica, que se expresa a través del acto
administrativo al constituir situaciones juridicas concretas mediante la aplicacién de las

leyes administrativas.®

Para Sergio Valls Hernandez, “El Derecho Administrativo y el Estado establecen desde los
origenes del primero, una relacién instrumental, en la que el Ultimo sdélo puede
consolidarse y expandirse en la medida en que cuenta con un sistema racional de normas

que regula y limita su funcionamiento”?®

16 1pidem. P.13.

17 Hamdam Amad, Fauzi, Derecho Administrativo, segunda edicién, Suprema Corte de Justicia de la Nacion;
Escuela Libre de Derecho, México, 2017, p.31.

18 Ibidem, pp. 31y 32.

¥ Valls Hernandez, Sergio y otro. Nuevo Derecho Administrativo. Editorial Porria. México.2003. p.15
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Se puede afirmar que el Derecho Administrativo nace con la Declaracién Universal de los
Derechos del Hombre y del Ciudadano y el Cédigo Civil Francés. El hecho de que la ley
fuerala Unica fuente del Derecho y el sometimiento de la autoridad a la misma convencié
a las civilizaciones occidentales que el Estado de Derecho era la principal aspiracion de
dichos pueblos. Es en ese momento cuando se exige una autoridad acotada por la ley.
Por ese motivo se puede sostener que el fundamento juridico del Derecho

Administrativo es el Estado de derecho.?®

No se puede establecer que el derecho administrativo tenga un fin Unico y especifico,
porque por medio de la administracidn publica se realizan las acciones mas importantes
del Estado. El 98% del orden juridico mexicano esta integrado por leyes, mediante el
Ejecutivo, al aplicarlas, lleva a cabo las acciones para cumplir los objetivos de dichas
leyes. La justicia social es muy variable, por lo que no es posible predecir el destino del
derecho administrativo, puesto que el devenir histérico de los Estados ha pasado de
sistemas liberales a totalizadores y monopdlicos y posteriormente a democracias

sociales. 21

1.3.1.2. Objeto

El objeto de estudio del Derecho Administrativo es la funcidon administrativa, en virtud
de que mediante su ejercicio se lleva a cabo la aplicacién de las leyes y los actos politicos

y de gobierno. Dicha funcién administrativa consiste en crear situaciones juridicas

20 1pidem. P.35.

21 Hamdam Amad, Fauzi, p.15.
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concretas e individuales como medio de aplicacion y ejecucion de la ley, que comprende

a los érganos del Estado y a los administrados. 2

El Derecho Administrativo se ubica en la rama del Derecho Publico, entendiendo que

existen dos ramas principales: el derecho privado y el derecho publico, las cuales fueron

descritas en el derecho romano por Ulpiano, en el sentido de que todo lo que concierne

al interés de la comunidad es de derecho publico, y todo lo que concierne al interés de

los particulares al privado.?

1.3.1.3.

Clasificacion

Histéricamente se han sefalado diversos criterios de distinciéon entre ambas ramas,

segun el momento histoérico:

Imperatividad de las disposiciones en el derecho publico, en el cual las normas de
derecho publico tienen caracter imperativo y las de derecho privado dejan a la
autonomia de la voluntad la determinacion de derechos y obligaciones.

Interés de la comunidad o interés publico, el cual atiende al fin en funcidn de los actos
de interés colectivo. Ello no quiere decir que el derecho privado Unicamente salvaguarda
intereses de los individuos sin tomar en cuenta los derechos sociales.

Doble personalidad del Estado, que surge en la edad media cuando los reyes de Espafia
convinieron con los sefiores feudales dotaciones de tierra a cambio de que se sumaran
a la reconquista, por lo que celebraron pactos de contenido econdmico. Se distinguié al
derecho publico por regular relaciones de tipo econémico.

Relaciones de supraordenacién, en el que se establece que las relaciones de derecho
publico son de supraordenacion y las de derecho privado son de coordinacion en
situacion de igualdad.

22 Ibidem. P.33

2 Idem.
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Se puede afirmar que la verdadera distincién entre derecho publico y privado consiste
en que en el primero hay un régimen de institucionalidad en el momento en que la ley
atribuye a un drgano de Estado la aplicacidn y ejecucidn de esta, y si dicha atribucion es
para el Ejecutivo, sera una ley administrativa. Las leyes de derecho publico se enfocan

en proteger los derechos de la comunidad y de la sociedad en su conjunto.

1.3.1.4. Fuentes del derecho administrativo.

La fuente suprema y primaria del derecho administrativo es la Constitucion, en virtud de
que de ella devienen las leyes, reglamentos, disposiciones generales administrativas, la
declaracion general de inconstitucionalidad de normas generales, el control difuso, la

costumbre y los principios generales del Derecho.?*

La Constitucidon representa el contenido integral, pleno y total de la organizacién y
funcionamiento del Estado, las atribuciones y los derechos fundamentales ante el propio
Estado. Si el derecho administrativo regula a la administracidn publica, centralizada y
descentralizada, que depende del Ejecutivo Federal, es evidente la importancia que
como fuente del derecho administrativo tiene la Constitucion. La Constitucidn

constituye el cuerpo primario, orgdnico y vital que conforma a un Estado.

La ley en sentido amplio estd integrada por un conjunto de normas o reglas que crean
situaciones juridicas generales abstractas, permanentes y obligatorias, cuyas
disposiciones estan concatenadas y relacionadas para regular una institucién y con un

fin determinado. Todas las leyes federales tienen la misma jerarquia, con independencia

2 Ibidem, p.37.
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de su denominacidén o contenido: leyes organicas, leyes generales, leyes reglamentarias

y leyes ordinarias o secundarias.

Las leyes orgdnicas establecen la organizacién, el funcionamiento y competencias de los
diversos drganos del Estado; Las leyes generales distribuyen las facultades concurrentes,
establecidas en la Constitucidn, entre la Federacidon, estados y municipios; las leyes
reglamentarias regulan disposiciones especificas de la Constitucién, y las leyes ordinarias

se refieren a materias especificas o ramas de la actividad econdmica o social.

La ley es la segunda fuente del derecho administrativo y es la fuente mas vasta, ya que
en México contamos con mas de 120 leyes administrativas de caracter federal. Todo

acto del Ejecutivo debe fundarse en una ley, tanto en sentido material como formal.

Las leyes deben regirse por los siguientes principios:

1. Primacia: La ley es jerarquicamente superior a cualquier otra norma y esta por encima
de los érganos constituidos.
2. Autoridad formal de la ley: Toda modificacidn, reforma, aclaracion y derogacion de una
ley debe seguir el mismo procedimiento empleado en su creacion.
3. Reserva de ley: Todas las disposiciones previstas en la Constitucion deben ser
desarrolladas por el 6rgano legislativo.
El reglamento es el acto administrativo general expedido por el Ejecutivo Federal, en
forma indelegable, mediante el cual se crean situaciones juridicas generales, abstractas
e impersonales, como medio de aplicacion de la ley. El reglamento desarrolla y detalla
una ley, por lo que tiene su fundamento, limite y acotaciéon en la ley. Cualquier exceso o
extralimitacién del reglamento respecto de la ley es inconstitucional. Dicha circunstancia

se detecta cuando se establece una nueva situacidn juridica que la ley no prevé. Debe

desarrollarla o instrumentarla.
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Las disposiciones generales administrativas emanan de érganos secundarios de la
administracion publica con la finalidad de facilitar la aplicacidén de una ley o reglamento.
Se corre el riesgo de que en muchas ocasiones se exceda lo previsto por las disposiciones

de jerarquia superior, por lo que pueden considerarse inconstitucionales.

Los principios generales del derecho constituyen la esencia de la ciencia juridica y tienen

como finalidad principal la justicia.

La costumbre no es fuente del derecho administrativo. La forma de actuar de la
administracion publica responde a la conveniencia, oportunidad y estrategias necesarias
para lograr una mayor eficacia en cada caso concreto. Dichas practicas no son

obligatorias y no deben generar obligaciones ni sentar precedentes.

En corolario, una vez analizado lo anterior, se puede definir al derecho administrativo
como la rama del derecho publico que determina la organizacion y funcionamiento de la
administracion publica centralizada y descentralizada, los actos administrativos y su

relacion con los administrados.

[.3.2. El Acto Administrativo.

1.3.2.1. Concepto.

Para Acosta Romero, el acto administrativo participa de las caracteristicas del acto
juridico como expresidon de la voluntad y produce efectos juridicos, pero el acto
administrativo posee caracteristicas propias que lo distinguen del género y lo distingue

de otro tipo de actos como los civiles, penales, laborales o mercantiles.

“El acto administrativo es una manifestacién unilateral y externa de voluntad, que
expresa una decisiéon de una autoridad administrativa competente, en ejercicio de la

potestad publica. Esta decisidon crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue
15



derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se propone a satisfacer el interés

general.” %

Para Fauzi Hamdam, el acto administrativo se puede definir como la declaracion
unilateral de la administracién publica, centralizada y descentralizada, mediante el cual,
en aplicacién y ejecucion de las leyes administrativas, se crean situaciones juridicas

concretas e individuales.?®

Para Serra Rojas, “es una determinacidn o decisién ejecutiva de las entidades
administrativas competentes, que tiene por objeto producir una situacién juridica
subjetiva.” Llama la atencion que el maestro Serra considere que los actos
administrativos producen situaciones juridicas subjetivas, cuando en realidad, como lo

definen otros autores, crean situaciones concretas.?’

Continua Serra Rojas expresando que:

“los autores distinguen entre acto administrativo y actos de la Administracién, que son
todos los demas actos, los cuales no se deben clasificar como actos administrativos. No
podemos llamar acto administrativo a la expedicidon de un reglamento por el propio
Poder Ejecutivo. Se trata de un acto regla creador de una situacién juridica general.
Tampoco se denominan actos administrativos las controversias en materia agraria,
obrera o fiscal, que tiene encomendadas el Ejecutivo porque se refieren a actos

materialmente jurisdiccionales.”

%5 Acosta Romero, Miguel, op cit, p.749
26 Hamdam Amad, Fauzi, op cit, p.191.

27 Serra Rojas, Andrés, op cit, p.247.
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De las definiciones de acto administrativo, ademas de las expuestas, es claro que no
existe consenso de la doctrina que permita un concepto Unico de acto administrativo. La
doctrina francesa parte de constatar las relaciones entre situaciones objetivas y los actos
juridicos sometidas a principios juridicos diferentes en Derecho Publico y Derecho
Privado, deduciéndose consecuencias distintas. El acto administrativo es fruto de la
mezcla de tres elementos: reglamentacion juridica, el hecho y la voluntad del autor del
acto. Segln la mayor parte de la doctrina francesa, los actos administrativos se

caracterizan por la especificidad del poder puesto en estos.?®

1.3.2.2. Clasificacion de los Actos Administrativos.

Los actos administrativos se pueden clasificar siguiendo diferentes criterios:

1) Porlos efectos generales que producen:
a) Actos administrativos que producen efectos juridicos, y
b) Actos materiales que en si mismos no producen efectos juridicos.
2) Por las voluntades que intervienen en su formacion:
a) Unipersonales;
b) Colegiados, en los que intervienen diversos servidores publicos del mismo drgano;
c) Colectivos, con la intervencién de dos o mas érganos;
d) Complejos.
e) Acto unidn, consistente en que un drgano del Estado u organismo descentralizado
celebra un acto en unién con un particular.
3) Enrazoén de su vinculo legal:
a) Reglados, cuando existe en forma precisa el supuesto normativo;
b) Discrecionales, en los que el servidor publico tiene margen de maniobra, dentro de
ciertos parametros o limites.
4) Enrazén de su dmbito de aplicacion:
a) Internos, que solo trasciende al interior de la administracion publica, y
b) Externos, que afecta la esfera juridica de los administrados.
5) Enrazodn de los destinatarios del acto:
a) Particulares o concretos, dirigido a personas en especifico, y

28 Acosta Romero, Miguel, op cit, p.748.
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b)

Generales, con destinatarios indeterminados pero determinables.

6) Por razén de las modalidades del acto administrativo:

a)

Sujeto a término suspensivo o resolutorio, condicion suspensiva o resolutorio,

7) Por razones de definitividad:

a)
b)
c)

Provisionales;
Preliminares, o
Definitivos.

8) Por razén de los efectos juridicos que producen:

a)

b)

Que amplian la esfera juridica de los particulares:

i) Acto de admision, en el que se accede a la prestacion del servicio publico
cumpliendo los requisitos legales;

ii) Actos de dispensa o exoneracion, en los que se libera a los particulares de
cumplir un requisito para el desarrollo de una actividad;

iii) Actos de aprobacion, en los que se aprueban solicitudes de los particulares;

iv) Permisos, licencias y autorizaciones, y

v) Concesiones.

Que restringen la esfera juridica del particular, los que imponen restricciones o

sanciones a los particulares, tales como las multas, expropiaciones o limitaciones de

dominio, y

Que constatan situaciones juridicas o de hecho, tales como los registros publicos, las

publicaciones en el Diario Oficial de la Federacion o gacetas oficiales, etc.

1.2.2.3. Elementos y Requisitos de Validez de los Actos Administrativos.

La LFPA precisé los elementos de existencia y validez dando certeza juridica a los

particulares frente a la actuacién de la administracién publica federal, los cuales son:

subjetivos, objetivos, causa o motivo, forma y fin.

Al efecto, la LFPA en su articulo 3, establecié como elementos y requisitos del acto

administrativo:

a) Ser expedido por érgano competente, a través de servidor publico, y en caso de que
dicho érgano fuere colegiado, retna las formalidades de la ley o decreto para emitirlo;

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

¢) Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que se concreta,
sin que puedan perseguirse otros fines distintos;
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d) Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo expida, salvo en
aquellos casos en que la ley autorice otra forma de expedicion;

e) Estar fundado y motivado;?

f) Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento administrativo
previstas en esta Ley;

g) Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del acto;

h) Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emisién;

i)  Mencionar el 6rgano del cual emana;

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

k) Ser expedido sefalando lugar y fecha de emision;

[) Tratdndose de actos administrativos deban notificarse debera hacerse mencién de la
oficina en que se encuentra y puede ser consultado el expediente respectivo;

m) Tratdndose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencion de los recursos
que procedan,y

n) Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por las partes o
establecidos por la ley.

Estos elementos y requisitos son de gran importancia, tanto para las autoridades como
para los particulares, pues la existencia o precisién de estos es importante en casos de

controversias. En muchas ocasiones su desconocimiento ha sido causa de grandes

pérdidas econdmicas del Estado y grandes ganancias para particulares y litigantes.

Segun Fauzi Hamdam, los elementos de existencia y validez del acto administrativo son

los siguientes:3°

2% Un elemento que fue derogado de la LFPA fue la fraccion VI del citado articulo 3, que establecia que los
actos administrativos debian estar “debidamente” fundados y motivados, lo cual, a simple vista, parecia
una reiteracion incorrecta de la fraccion V (estar fundados y motivados), pero analizada en un entorno
correcto parecia necesaria la distincion. No es lo mismo que un acto esté fundado y motivado, porque
puede estarlo erroneamente, a estar debidamente fundado y motivado.

30 Hamdam Amad, Fauzi, op.cit., p.127-129
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[.3.2.3.1. Elemento Subjetivo

Lo constituye la existencia legal del érgano y que el titular de este sea legitimo y haya

accedido al cargo conforme a la ley.

[.3.2.3.2. Elemento Objetivo

Se integra con la competencia del érgano y su titular para conocer del acto, y debe ser
precisa, inequivoca, inescrutable y que no quede la menor duda de que la ley le dota de

la referida competencia.

1.3.2.3.3. Objeto

Es el efecto practico que se pretende dar al acto. Debe ser licito, determinado, viable e

idoneo y estar previsto expresamente en la ley.

[.3.2.3.4. Causa o Motivo

Es la debida correlacién entre el acto administrativo y el supuesto hipotético de la norma
general. Es la realizacion en un caso concreto de la hipdtesis normativa. Es fundamental
en el derecho administrativo cumplir con el principio de legalidad, estableciendo todas

las razones y causas que le dan origen.

[.3.2.3.5. Forma

El acto administrativo debe realizarse por escrito y no puede expresarse de otra manera,
de conformidad con lo previsto por el articulo 16 de la Constitucién. El concepto “forma”
comprende las formalidades del procedimiento, que son todos los actos administrativos
preliminares o provisionales sucesivos y concatenados en uno respecto del otro que

deben satisfacerse para que nazca a la vida juridica el acto administrativo definitivo.
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1.3.2.3.6. El Fin

El acto administrativo debe emitirse en funcién del fin de la ley. No debe confundirse el

fin con el objeto; el fin es el propdsito teleoldgico y el objeto es el contenido de la ley.

1.3.2.4. Efectos Juridicos del Acto Administrativo

[.3.2.4.1. Clases de Efectos Juridicos

a) Creacion, modificacidn o extincidon de una situacion juridica concreta;

b) Las situaciones juridicas creadas por actos administrativos son oponibles ante terceros;

¢) Los actos administrativos se presumen legales y legitimos; son vélidos hasta en tanto no
sea declarada su invalidez por autoridad competente;

d) Entendidos en relacién con el destinatario del acto y con terceros con interés legitimo;

e) De contenido personal o patrimonial; en el primer caso se emite en funcion de cualidades
del destinatario, como una licencia de manejo o una cédula profesional. Los de contenido
patrimonial son objetivos independientemente de las caracteristicas personales de
quien lo solicita.

1.3.2.5. Ejecucion del Acto Administrativo

Cuando se tenga un acto administrativo que no hubiere sido impugnado o bien hubiere
qguedado firme, la autoridad administrativa puede iniciar el procedimiento de ejecucion
de este, en su caso embargando y rematando los bienes del destinatario del acto. En los
casos en que se obliga al destinatario a realizar demoliciones, destruccién de bienes, si
el particular no cumple lo puede hacer directamente el Estado, cargandole los gastos en
gue se hubiere incurrido. También es posible ejercer coaccién sobre las personas, como
en los casos de arresto o emergencias sanitarias. En principio, no es necesario que la

autoridad administrativa acuda a la autoridad judicial para la ejecucion de sus actos.
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1.3.2.6. Extincion del Acto Administrativo

Los actos administrativos pueden extinguirse en forma normal u ordinaria o anormal o
extraordinaria. Las formas normales u ordinarias son las previsibles de inicio, es decir el
término del plazo, el cumplimiento del objeto o la realizacién del fin. Las formas
anormales o extraordinarias son las que no estaban previstas al nacimiento del acto,
pero que por circunstancias que surgen con posterioridad dan origen a la terminacion,
tales como la declaratoria de nulidad, la caducidad, la renuncia del interesado, la

revocacion, la declaratoria de rescate, rescision, etc.

El articulo 11 de la LFPA sefala que el acto administrativo de cardcter individual se

extingue de pleno derecho por:

e Cumplimiento de la finalidad;

e Expiracion del plazo;

e Cuando no se cumple un término suspensivo;
e Acaecimiento de una condicidon resolutoria;

e Renuncia del interesado, y

e Revocacion.

Existen otras formas de extincidn previstas en diversas leyes administrativas.

Las formas de extincion anormales son las que ocasionan problemas y controversias

juridicas que deben ser resueltas conforme a derecho.

|.4. El Procedimiento Administrativo.

En los elementos de existencia y validez del acto administrativo se encuentra la forma
en la que se expresa el acto y las formalidades o camino que se conforma, mediante

actos administrativos previos que deben satisfacerse. A esta serie de actos y requisitos
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formales necesarios para la emisién de un acto administrativo se le denomina

procedimiento administrativo.

1.4.1. Concepto

Por procedimiento se entiende el conjunto de actos realizados conforme a ciertas
normas para producir un acto. Segun Acosta Romero, “el procedimiento administrativo
es todo el conjunto de actos sefialados en la ley, para la produccidon del acto
administrativo, asi como la ejecucidn voluntaria y la ejecucién forzosa, ya sean internos

o externos.”3!

También refiere el maestro Acosta Romero, que, en la exposicién de motivos de la Ley
de Procedimientos Administrativos espafiola, de 17 de julio de 1958, el procedimiento
administrativo se define como “el cauce formal de la serie de actos en que se concreta

la actuacién administrativa para la realizacion de un fin”.32

Ill

Gabino Fraga (citado por Acosta Romero) afirma que es el “conjunto de formalidades y

actos que preceden y preparan el acto administrativo”.?3

Fauzi Hamdam lo define como las “formalidades o el camino que se conforma, paso a
paso, mediante actos administrativos preliminares que deben satisfacerse, so pena de

nulidad, para la emision del acto administrativo” .34

31 Acosta Romero,Miguel, op cit, p.815.
32 |bidem.
3 |bidem.

34 Hamdam Amad, Fauzi, op. cit. P.135.
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De acuerdo con el Diccionario Juridico del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, “es el medio o via legal de realizacién de actos que en forma directa o indirecta
concurren en la produccion definitiva de los actos administrativos en la esfera de la
administracion... Quedan incluidos en este concepto, los de produccion, ejecucion,
autocontrol e impugnacién de los actos administrativos y todos aquellos cuya

intervencidn se traduce en dar definitividad a la conducta administrativa.”3>

“"

Andrés Serra Rojas en su Derecho Administrativo, afirma: “el procedimiento
administrativo estd constituido por un conjunto de tramites y formalidades -ordenados
y metodizados en las leyes administrativas- que determinan los requisitos previos que
preceden al acto administrativo, como su antecedente y fundamento, los cuales son
necesarios para su perfeccionamiento y condicionan su validez, al mismo tiempo que

para la realizacién de un fin.”3°

El propio Acosta Romero considera que existen procedimientos: interno, externo, previo,

de ejecucidn, de oficio y a peticidn de parte.

|.4.2. Procedimiento Interno y Externo

El procedimiento interno se da en todo el conjunto de actos que realiza la
administracion, meramente en la gestidon administrativa y entre sus drganos, sin

interferir la esfera de los particulares. Puede ser a su vez previo o posterior.

3 |nstituto de Investigaciones Juridicas, Diccionario Juridico Mexicano, Porria, Universidad Nacional
Auténoma de México, 1988, tomo P-Z, P.2358.

36 [dem.
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Procedimiento externo es el que interfiere en la esfera juridica de los particulares, en

mayor o menor grado.

|.4.3. Procedimiento Previo y de Ejecucién

Son los actos previos requerido para la emisidn de un acto. Por ejemplo, en las
expropiaciones previamente deben darse actos o estudios que sustenten la decisién de

expropiar.

Los actos de ejecucion son aquellos en los que el Estado debe materializar el acto
administrativo ejecutando acciones de imperio; Tal seria el caso de la expropiacidn, la

cual una vez emitida debe ejecutarse para materializar el acto administrativo.

[.4.4. Procedimiento de Oficio y a Peticién de Parte

El procedimiento de oficio es el que llevan a cabo las autoridades en cumplimiento de
sus obligaciones. El de peticion de parte requiere el impulso del particular para la

expedicidn de un acto administrativo o para la ejecucidn de este.

[.4.5. Principios del Procedimiento Administrativo

Al igual que los actos administrativos, el procedimiento administrativo esta sujeto a

diversos principios previstos en la LFPA, Fauzi Hamdam los define de la siguiente forma:3’

37 Hamdan Amad, Fauzi, op.cit. pp. 135-138
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1.4.5.1. Principio de Competencia

Resulta indispensable que el érgano sea competente para el inicio del

procedimiento administrativo conforme a la ley.

1.4.5.2. Principio de Informalidad

Es importante que los administrados tengan acceso a los servicios de la
administracion sin condiciones innecesarias, asi como que no se utilicen

pretextos absurdos para impedir un tramite o una gestion.

1.4.5.3. Principio de Sencillez

El procedimiento debe ser claro y sencillo y sin constituirse en trampa para evitar

el acceso de los administrados.

1.4.5.4. Principio de Oficiosidad

El procedimiento que se presenta en la ley es de oficio, por lo que no debe

requerirse impulso del particular.

1.4.5.5. Principio de Buena Fe

En el procedimiento administrativo debe imperar la buena fe en todo momento.
En el caso de que, ya sea la autoridad o el particular actiuen con dolo o mala fe,

debe considerarse como conducta constitutiva de delito.

1.4.5.6. Principio de Indubio Pro Actione

La autoridad administrativa debe atender a todo lo solicitado por el particular; si

hubiere deficiencias irrelevantes, debe salvarlas y resolver sobre el fondo. Antes
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del desechamiento debe prevenirse al particular para que subsane las

deficiencias u omisiones.

1.4.5.7. Principio del Silencio Administrativo

Deben atribuirse efectos cuando la autoridad no resuelve en el tiempo previsto
por la ley. Por regla general se aplica la negativa ficta, es decir que al silencio de
la autoridad transcurrido un plazo determinado, se entiende resuelto en sentido
negativo. Ello para dar seguridad juridica al particular y pueda optar por las

acciones administrativas o jurisdiccionales que procedan.

1.4.5.8. Principio de Celeridad

Los plazos dentro del procedimiento deben ser muy cortos. La intencidn de ello
es que los procedimientos tengan la menor duracidn posible y se resuelvan las

situaciones juridicas inciertas.

1.4.5.9. Principio de Accesibilidad al Expediente Administrativo

En cualquier etapa del procedimiento el administrado tiene derecho al acceso y
revision del expediente administrativo, sin excusa alguna, salvo los casos de
seguridad nacional o propiedad industrial o intelectual, que se encuentren

reservados.

|.4.6. Las Formalidades Esenciales del Procedimiento

Se considera necesario que los actos administrativos rednan los elementos y
formalidades esenciales para su emisidon, sobre todo si se trata de actos que

afectan la esfera juridica de los particulares, ello en virtud de lo previsto en los
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articulos 14 y 16 de nuestra Constitucion, que establecen los principios de

legalidad y de seguridad juridica.3®

Las formalidades esenciales del procedimiento consisten en cumplir los requisitos

minimos que establece la ley relacionados con los actos que le afecten.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacidén ha definido las formalidades esenciales del

procedimiento de la siguiente manera:

FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN
UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO.

La garantia de audiencia establecida por el articulo 14 constitucional consiste en
otorgar al gobernado la oportunidad de defensa previamente al acto privativo de
la vida, libertad, propiedad, posesiones o derechos, y su debido respeto impone
a las autoridades, entre otras obligaciones, la de que en el juicio que se siga "se
cumplan las formalidades esenciales del procedimiento"”. Estas son las que
resultan necesarias para garantizar la defensa adecuada antes del acto de
privacién y que, de manera genérica, se traducen en los siguientes requisitos: 1)
La notificacién del inicio del procedimiento y sus consecuencias; 2) La
oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque la defensa; 3)
La oportunidad de alegar; y 4) El dictado de una resolucién que dirima las
cuestiones debatidas. De no respetarse estos requisitos, se dejaria de cumplir con
el fin de la garantia de audiencia, que es evitar la indefension del afectado. 3°

De lo anterior queda en claro que las formalidades esenciales del procedimiento son:

a)

La notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias;

3% Hamdam Amad, Fauzi, Derecho Administrativo, segunda edicién, Suprema Corte de Justicia de la Nacién,
Escuela Libre de Derecho, México, 2017.

3 Novena Epoca, Nim. de Registro: 200234 Pleno Jurisprudencia Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta
Tomo I, Diciembre de 1995 Materia(s): Constitucional, Comun P./). 47/95
133.
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b) La oportunidad de ofrecer y desahogar pruebas;

c) Laoportunidad de presentar alegatos, y

d) Laresolucidn que dirima las cuestiones debatidas.
El procedimiento administrativo no es tan solo una pauta a seguir por las
administraciones publicas para ordenar la sucesién de actuaciones y plazos que
conducen a la adopcién de una resolucion administrativa, sino que también constituye
una garantia de los administrados para que puedan hacer valer sus intereses y derechos

frente a la administracién y tengan elementos de defensa ante otras instancias

jurisdiccionales.

[.5. Los Recursos Administrativos.

[.5.1. Concepto

Recurso administrativo “es la denominacién que la ley da a los procedimientos de
impugnacién de los actos administrativos, a fin de que los administrados defiendan sus
derechos o intereses juridicos ante la administracidon, generadora de los actos
impugnados. Siempre deben estar previstos en la ley, no pueden en consecuencia tener
ese caracter las secuelas o practicas que se tramiten ante las autoridades administrativas

si aquélla no las autoriza como medios de impugnacion.”4°

Gabino Fraga, citado en el propio Diccionario Juridico del IlJ de la UNAM, dice que es un
“medio legal de que dispone el particular, afectado en sus derechos o intereses por un
acto administrativo determinado para obtener en los términos legales, de la autoridad

administrativa, una revision del propio acto, a fin de que dicha autoridad lo revoque, lo

40 Diccionario Juridico, op cit, p. 27009.

29



anule o lo reforme en caso de encontrar comprobada la ilegalidad y la inoportunidad del

mismo.”*!

Etimoldgicamente, la palabra recurso deriva del vocablo latin recursos, (marca hacia
atrds y efecto de recurrir). Por lo que los recursos son los medios de impugnaciéon que
otorgalaley alas partesy alos terceros para que obtengan, mediante ellos, la revocacién

o modificacidon de una resolucidon o acto administrativo.

Seguln Nava Negrete, el recurso administrativo es “un medio legal que reparte por igual
una defensa a quien lo promueve y una oportunidad de rectificaciéon para el que lo
resuelve”. Es la oportunidad legal y practica que representa a fin de que la administracion
a través de su procedimiento revise, reflexione, reforme o corrija sus decisiones

sometiéndolas al derecho y al interés publico que las orienta.*?

El recurso administrativo constituye un procedimiento legal de que dispone el particular,
gue ha sido afectado en sus derechos juridicamente tutelados por un acto administrativo
determinado, a fin de obtener de la autoridad administrativa una revisién del propio acto
gue emitid, a fin de que dicha autoridad lo revoque lo anule o lo reforme en caso de que
ella encuentre demostrada la ilegalidad de este a partir de los agravios esgrimidos por el
gobernado. En resumen, el recurso administrativo constituye un medio de defensa que

prevé la ley a favor del particular.*®

41 lbidem, pp. 2709-2710.

42 Citado en Lépez Olvera, Miguel Alejandro, El Recurso Administrativo como mecanismo de control de la
administracion publica, p.225. https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2396/18.pdf

43 Sanchez Pichardo, Alberto C., Los Medios de Impugnacién en Materia Administrativa, Sexta Edicién,
Editorial Porrda, México,2005, p. 120.
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Hay autores y litigantes que consideran innecesarios y proponen su eliminacién, pues en
la practica, en muchas ocasiones, se han convertido en obstaculos o trampas en las que
los particulares pierden por la existencia de requisitos innecesarios. También se
presentan innumerables casos en que las autoridades, a pesar de evidencias
contundentes, niegan la ilegalidad o el error del acto que emitieron, ya sea por vanidad,
por defender su empleo o bien para evitar incurrir en responsabilidades administrativas

por las que pudieran ser sancionados.

Los recursos administrativos pueden ser analizados desde diversos dngulos, por las
caracteristicas que presentan: pueden ser un derecho, un acto juridico o un medio de

defensa.

[.5.2. El recurso como derecho

Cuando un particular es notificado de la existencia de un acto o resolucidn administrativa
que afecta su esfera juridica, puede impugnar dicho acto o resolucién. En este caso nos
encontramos ante un derecho que nace a favor del particular para impugnar dicho acto
o resoluciodn, el cual surge de la propia Constitucién al reconocer esta el derecho de
defensa de los individuos. También dicho derecho esta reconocido en diversos tratados

internacionales sobre derechos humanos.

[.5.3. El Recurso como Acto Juridico

El hecho de que se manifieste la voluntad del administrado en la interposiciéon de un
recurso administrativo constituye un acto juridico que consiste en pedir a la

administracion que modifique o revoque el acto o resolucién administrativa.
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[.5.4. El Recurso como Medio de Defensa

Es evidente que la principal funcién de los recursos administrativos es la de fungir como
medios de defensa de los derechos del administrado ante la administracidon publica.
Estos medios han sido establecidos en las leyes para contrarrestar los abusos y
extralimitaciones de la administracion publica. Fauzi Hamdan considera que “el recurso
administrativo necesita, para tener ese caracter, que, por ese medio pueda modificarse o
anularse la resoluciéon que se impugna, es decir, que tenga por propdsito que la
administracion publica pueda corregir su error.”**

[.5.5. Antecedentes

Los recursos administrativos en México tienen antecedentes muy antiguos. Ya en la
época de la Colonia se conocian los recursos, los cuales se interponian ante el virrey, y
tenian por objeto atacar los abusos de las autoridades fiscales. José Luis Vazquez Alfaro
afirma que “es en la Ley del Impuesto sobre la Renta de 1925 y en la Ley para la
Calificacion de Infracciones a las Leyes Fiscales y para la Aplicacién de Penas de 1929,
gue se instituyeron los recursos contra los actos de las llamadas Comisiones

Calificadoras”.*®

En conclusion, los recursos administrativos constituyen un medio de defensa de los
particulares ante la administracion publica, y debieran cumplir el objetivo de asegurar la

imparcialidad en su resolucidn. Un reto importante hacia el futuro es dar muestras de

4 Hamdan Amad, Fauzi, op.cit., p.374

45 vazquez Alfaro, José Luis, El control de la administracién publica en México, México, UNAM, 1996, p.69,
citado por LOPEZ OLVERA, Miguel Alejandro, El Recurso Administrativo como mecanismo de control de la
administracion publica, p.227. https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2396/18.pdf
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que los recursos administrativos son instrumentos capaces de dirimir controversias y no
de constituir obstaculos. Parte de los objetivos del presente trabajo es buscar los medios

para lograrlo.
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CAPITULO II. LOS DERECHOS HUMANOS EN EL PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO.

Uno de los objetivos de este trabajo es proponer una adecuacidon de la LFPA a las
condiciones que el derecho actual exige. En ese contexto, ante el nuevo paradigma
planteado por la reforma a la Constitucién de 10 de junio de 2011 como fundamento en
el reconocimiento y proteccidén de los derechos humanos, se realiza un analisis de la
repercusién que dichos derechos humanos tienen en el derecho administrativo, y cémo

debe aplicarse a la imparticidn de la justicia administrativa plasmada en la LFPA.

Los parrafos segundo y tercero del articulo 12 de la Constitucién, establecen que “las
normas relativas a los derechos humanos se interpretardn de conformidad con esta
Constitucion y con los tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo
tiempo a las personas la proteccién mas amplia. Todas las autoridades, en el ambito de
sus competencias, tienen la obligacién de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado deberd
prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los

términos que establezca la ley.”

De la complejidad que representa esta disposicion constitucional, surge mi interés por
clarificar su alcance y la afectaciéon que tiene en el derecho administrativo, a fin de

elaborar una propuesta de reforma a la LFPA.
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[1.1. Los Derechos Humanos en la historia.

Los derechos humanos han tenido diversos significados a través de la historia, lo cual se
ha convertido en un problema para su interpretacién y proteccidon. “Los derechos
contindan siendo discutibles porque nuestra percepcidon de quien tiene derechos y qué

son esos derechos cambia constantemente”?®.

Los derechos humanos tienen multiples connotaciones, ya sean considerados como
valores, como lenguaje, como interpretaciéon legal o cronologia histdrica; si son
modernos o arquetipo del Estado moderno; si se refieren a la proteccién del individuo o

si tienen alcance de proteccion social.

Desde el punto de vista de la historia, los derechos humanos pueden tener una lectura
generacional, enfoque que se ha utilizado para transmitir una conceptualizacién de los
derechos humanos mas centrado en el contexto histérico en el que se establecieron y

desarrollaron, es decir su “mutacién histérica”.*’

Se encuentra que cuando en la doctrina se utiliza la nocion de generaciones de derechos
es una manera de referirse a los mismos, de acuerdo con el origen de los derechos
humanos. Nacen con la modernidad en el seno de la atmdsfera iluminista que inspird las

revoluciones burguesas del siglo XVIII,*® ello nos hace comprender que los derechos

4 Hunt, Lynn, La invencién de los derechos humanos, Trad. Jordi Beltrdn Ferrer, Tusquets Editores,
Barcelona, 2009, p. 28.

47 pérez Lufio, Antonio Enrique, Las generaciones de derechos humanos, Revista del Centro de Estudios
constitucionales, Num. 10, septiembre-diciembre, 1991, p.205.

8 Idem.
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humanos no estan separados de cada época en la que fueron concebidos, por

consecuencia, de la historia.*®

Pueden verse las demandas de los individuos que conforman una sociedad politica, en
relacion con las condiciones para su materializacién. Los derechos humanos dependen
del tipo de Estado con la sociedad politica. La épocas histéricas contienen también
ideologias que se imprimen a los planteamientos de los derechos humanos, pues “este
contexto genético confiere a los derechos humanos unos perfiles ideolégicos definidos.
Los derechos humanos nacen, como es notorio, con marcada impronta individualista,
como libertades individuales que configuran la primera fase o generacién de los

derechos humanos.”>°

Los derechos humanos fueron originalmente pensados para el individuo. Asi surgieron
los derechos de libertad o de primera generacién, en los que el individualismo influye en
forma contundente. La primera generacidn incluye a los derechos de libertad que se
concibieron y en algunos casos se plasmaron en leyes durante los siglos XVII y XVIIl. Son
derechos de defensa de las libertades individuales que pretenden que los poderes del
Estado no interfieran en la vida privada de los ciudadanos, propiciando una

autolimitacion de los poderes publicos.

En el contexto del caracter ideoldgico derivado de las exigencias de los individuos, las
demandas materializadas en las luchas sociales que tuvieron lugar en el siglo XIX,

generaron una segunda generacidn de derechos humanos, entendidos como derechos

49 Garza Hernandez, Talfa y otra, Los derechos humanos en la historia y el concepto de generaciones,
Derechos Humanos y su Interaccion en el Estado Constitucional, Editorial Tirant Le Blanch, México, 2018,
p. 143.

30 pérez Lufio, Antonio Enrique, op cit,
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de bienestar, derechos econémicos, sociales y culturales concebidos desde el siglo XIX y
que fueron incorporados a los marcos normativos en la segunda mitad del siglo XX. Son
derechos de participacion en los que los poderes publicos asumen una actitud activa para

su tutela o garantia mediante prestaciones sociales o servicios publicos.

En estos derechos sociales se encuentra el derecho a la educacion, derecho a formar y
mantener una familia, derecho a la recreacion, derecho a la salud, derecho a la intimidad
y derecho a la no discriminacién. Los derechos econdmicos incluyen el derecho al
trabajo, el derecho a un nivel de vida adecuado, el derecho a la vivienda y derecho a una
pensién. Los derechos culturales incluyen el derecho a participar en la vida cultural,
relacionados con el derecho a la educacién, a la no discriminacién y a la igualdad frente

alaley.

Los derechos de tercera generacién, denominados “derechos de solidaridad”,
comprenden a los derechos de nuestro tiempo, concebidos en los ultimos 25 afios.
Destacan los derechos al desarrollo, el derecho a un medio ambiente sano, el derecho a
participar en la explotacién comun de la humanidad, el derecho a la comunicaciény a la

asistencia comunitaria.>?

[1.L1.1. Primer Periodo (Siglos XVII'y XVIII)

Los tedricos politicos de los siglos XVII y XVIII elaboraron progresivamente el concepto
de los derechos naturales y este concepto culmina con la inclusién en el derecho positivo

de las declaraciones de derechos, a finales del siglo XVIl y principios del XVIIl. En este

51 Griffin, James, On human rights, Oxford Univrsity Press, United States, 2008, p.256.
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periodo se contemplan los derechos de autonomia, concepcidn proveniente de la época

medieval en donde se concibid al hombre en un estatus mas elevado.

La nocién de autonomia adquirid relevancia en el siglo XVIIl y se basa en la idea de que
para ser titular de derechos, las personas tienen que “ser percibidos como individuos

distintos unos de otros y capaces de formular juicios morales independientes”.>?

También se establecié en ese siglo la idea de empatia y ambas, autonomia y empatia

jugaron un papel esencial para el establecimiento de la nocién de derechos humanos.

Por autonomia se entiende que el individuo goza de una independencia para desplegar
con libertad su individualidad. Ello le permite ser acreedor a otros derechos como el
derecho a la intimidad, a la vida privada, libertad de expresion, etc. Corresponde al
Estado proteger y garantizar esos espacios individuales de las personas. Sin embargo, la
autonomia resultaba insuficiente para considerar a los derechos humanos como
universales; con todo y el desarrollo de la idea de autonomia moral se seguian
excluyendo algunas categorias de personas, como los nifios, los sirvientes, los esclavos y

las mujeres.

El cambio fundamental se da con el establecimiento de la idea de igualdad, al cambiar la
fundamentacion de derecho divino por el derecho positivo acordado por los hombres.
Ese cambio culmind en el siglo XVIII como resultado de una tendencia igualitaria e
individualista ya latente en el cristianismo, y eso produjo la consecuencia de una ética

no religiosa.>3

52 Hunt, Lynn, op cit, p. 26
3 Idem
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La libertad es otro de los valores principales de los derechos de primera generacién. La
elaboracidn de las teorias de la ley natural que surgieron en el siglo XVIl son las causantes
de la transformacion de un orden moral moderno y los pensadores mas relevantes
fueron Grocio y John Locke. En lo que concierne a Grocio, formula que la organizacién
normativa de la sociedad se basa en la naturaleza de sus integrantes; es quien primero
formula una teoria de la sociedad politica en cuanto a su constitucion y respuesta, lo que

produce una concepcién del orden moral indicando cémo se deberia vivir en sociedad.>*

Talia Garza Hernandez afirmé:

Sin lugar a dudas, el siglo XVII es un siglo fascinante para la evolucién de los
derechos humanos y en esto consiste la posicién que tienen los derechos
humanos en un discurso humanista la posicién que tiene el hombre en un
momento y una época determinada y que los derechos humanos traten de
valores de la condicion humana que no subrayan una temporalidad, pero cuyo

surgimiento esta indiscutiblemente vinculado al contexto de su floracion.>>

Para Harold Lazki, el siglo XVIl es un siglo de contrastes. Tiene un cambio en la mentalidad
acerca de la educacién, pero no se tiene una nocién moderna de uno de los derechos

sociales mas importantes: la educacidn. En este siglo se presenta una innovacion en el

4 Taylor, Charles, La era secular, Tomo |, Gedisa, Barcelona, 2007.

55 Garza Hernandez, Talia y otra, ibidem, p.148.
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contenido, mas alejada de las supersticiones, enfocada en asuntos terrenales como la

transmision de oficios, sin estar sometida a las autoridades eclesidsticas.®

En este siglo tienen lugar las primeras innovaciones modernas de los derechos en
Inglaterra: Peticidon de derechos (1628), Acta de Habeas Corpus (1679) y Declaracion de
Derechos (1689), en los que se formula por primera vez la nocién de las garantias del

individuo.

En el siglo XVIII se expandidé el pensamiento liberal y la Revolucién Francesa se tomod
como simbolo de la evolucién del Estado Moderno, con la caracteristica de que la ley
sera considerada como legitimacién de las autoridades, constituyendo el Estado de

Derecho.

El siglo XVIII es conocido como el siglo de las declaraciones por la Declaraciéon de las
Colonias Inglesas, Declaraciéon de los Derechos de Virginia (1776); Declaracién de
Independencia de los Estados Unidos (1776) y Declaraciones de las colonias; En Francia
la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano. Los derechos declarados
son bdsicamente derechos liberales basicos, procedentes de las formulaciones de
derechos naturales, pero cuya proteccién en el ambito creado por la Revolucidn Francesa
se desarrolla en medio de un contexto de los derechos individuales para evolucionar en

derechos positivos.>’

Estas declaraciones establecen que todos los hombres son por naturaleza igualmente

libres e independientes y tienen derechos inherentes, los cuales, cuando entran en un

56 Laski, Harold, El liberalismo europeo, Trad. Victoriano Miguélez, Fondo de Cultura Econédmica, México,
1961, p.80.

57 Bobbio, Norberto, Igualdad y libertad, Trad. Pedro Aragdn Rincdn, Paidds, Barcelona, 1993, p.38
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estado de sociedad no pueden ser privados o postergados. Inicialmente estas
consideraciones se establecieron en las declaraciones americanas, para posteriormente

adoptarse en la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano en Francia.

En el tema de derechos de la mujer, Olimpia de Georges (Francia 1789) redactd la

Declaracion de los Derechos de la Mujer y la Ciudadana.

[1.1.2. Segundo Periodo (Los Derechos de Segunda Generacién)

Los derechos sociales, conocidos como derechos de segunda generacidn, tienen mas
aceptacion como derechos humanos mediante la transformacion del Estado liberal de
derecho al Estado social de derecho, y aun mas con la internacionalizaciéon de los
derechos humanos plasmada en la aprobacién del Pacto Internacional de los Derechos

Econdmicos, Sociales y Culturales, que entrd en vigor el 3 de enero de 1976.

Los derechos sociales estan vinculados al valor de la igualdad. A la luz de su
evolucidn sus expresiones se encuentran desde algunas exigencias en acciones
del Estado revolucionario, en el marco del Estado administrativo francés, el
Estado social de Wiemar. La consolidacién del modelo del Estado social y por
ende de sus derechos ocurre con el Estado social europeo y el Estado de bienestar

estadounidense. >8

Los derechos sociales son afirmados con caracter universal en la Declaracion Universal
de los Derechos Humanos, al dotarseles de un caracter mas prescriptivo. La Declaracion

proclama como valores la igualdad y la libertad.

8 Garza Hernandez y otra, op cit, p.153.
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La garantia para la proteccidn de los derechos sociales se desarrolla bajo los principios
del Estado liberal. Norberto Bobbio destaca tres conceptos de igualdad de los cuales dos
coinciden mas con los derechos de primera y segunda generacién; el primer concepto es
la igualdad juridica que consiste en el reconocimiento de la misma capacidad juridica a
los individuos en situaciones contempladas en el ordenamiento juridico, es decir es una
capacidad abstracta de querer y de actuar. La igualdad politica es un elemento esencial
del Estado democratico, que tiene dos principios operativos: la soberania popular y el
sufragio universal. Este concepto de igualdad esta relacionado con la libertad politica;
La igualdad social comprende a los derechos sociales o derechos de segunda

generacion.>

[1.2. Principios del Derecho Convencional de los Derechos Humanos.

Con la reforma constitucional de junio de 2011, cambid el paradigma juridico basado en
un derecho positivista a un derecho convencional de los derechos humanos. Para
entender con mayor precision dicho cambio de paradigma, es conveniente conocer

cuales son los principios que rigen al derecho convencional.

A partir de la segunda década del siglo XX, el fortalecimiento y ampliacion del
derecho internacional, la primacia de los derechos humanos, los ataques a la
concepcidon del Estado nacional, la regionalizaciéon e integracion politica y

econémica de diversos paises y el nuevo desarrollo de la globalizacién.®®

39 |bidem, p.154.

60 Carpizo, Jorge, Derechos Humanos, UNAM, México, 2007, p.144
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El derecho convencional puede definirse como “el sistema de normas, reglas y principios
creados mediante pactos o tratados internacionales en el que establecen directrices e

instituciones comunes entre diversos Estados”®!

De acuerdo con lo establecido en la Convencién de Viena, la cual se considera la fuente
principal del derecho convencional, se entiende por “tratado” un acuerdo internacional
celebrado por escrito entre Estados y regido por el derecho internacional, ya conste en
un instrumento Unico o en dos 0 mas instrumentos conexos y cualquiera que sea su

denominacién particular.

El derecho convencional es parte del derecho internacional publico. Los tratados pueden
versar sobre infinidad de asuntos, como la delimitacién de territorios, la creacién de
derechos y obligaciones entre Estados, la propiedad intelectual, inversiones, medio

ambiente, comercio, derechos humanos, ente muchas otras materias.

“El sector mas dinamico que es el que corresponde al campo de los derechos humanos,
por lo que puede decirse que en la formacidn de esta novel disciplina juridica confluyen

aspectos comunes del derecho procesal, constitucional e internacional.”®?

Para su estudio y analisis, es factible dividir al derecho convencional en derecho
sustantivo y derecho procesal. “El derecho sustantivo convencional de los derechos

humanos converge con el derecho sustantivo constitucional, constituyendo el bloque de

61 Martinez Lazcano, Alfonso, Derechos Humanos y su interaccién con el Estado Constitucional, Ed. Tirant
Le Blanch, México, 2018, p.326.

2 Ferrer Mac-Gregor, Eduardo, La corte interamericana de derechos humanos como intérprete
consitucional (Dimensidn trasnacional del derecho procesal constitucional) Biblioteca Juridica Virtual del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, México, 2011, pp. 216y 217.
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constitucionalidad”.®® “El derecho sustantivo convencional es invasivo y no
complementario del derecho interno, por la exigencia de establecer los derechos,
libertades y erradicar las normas contrarias a la Convencién Americana de Derechos

Humanos”.%*

El derecho procesal convencional tiene como fin la solucidn de controversias juridicas
mediante la aplicacién del derecho a un caso concreto, a través de procedimientos,
tribunales, abogados y mecanismos de coercién. La solucién de controversias ha
evolucionado del arbitraje a la creacién de medios no jurisdiccionales y jurisdiccionales

estableciendo cortes y tribunales convencionales de competencias diversas.

Han surgido distintos organismos jurisdiccionales supranacionales, en el ambito regional
e internacional, encargados de interpretar y resolver los conflictos derivados de los

diversos pactos suscritos por los Estados:

A: Derecho Comunitario

Se genera con la unificacidon de diversos Estados que crean normas e instituciones
comunes con un estatus superior a las nacionales, motivados por su cercania

estratégica y geografica.

B: Tribunales Comunitarios

Con jurisdiccidn para resolver las controversias que se presenten entre los

miembros de una organizacién comun integrada por diversos paises. Entre ellos

63 Martinez Lazcano, Alfonso, Op cit. P.346.

64 Idem.
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encontramos el Tribunal de Justicia de la Comunidad Andina y el Tribunal de

Justicia de la Unién Europea.

C: Derecho de Integracion

Es la posibilidad de los Estados de establecer vinculos principalmente econémicos
entre ellos, principalmente mediante la eliminacién de barreras al comercio. En

algunos casos pretenden una integracion social, politica, juridica y cultural.

Para los casos en que existan controversias, se establecen paneles o tribunales
arbitrales sin constituir tribunales especificos. El Capitulo 20 del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte, dispone de un proceso que consta de tres etapas
para la resolucion de controversias que surjan entre los paises miembros del

mismo, relacionados con la implementacién de sus disposiciones.

En lo que respecta al derecho procesal convencional de los derechos humanos
actualmente hay un sistema universal y tres sistemas regionales de proteccion: europeo,

latinoamericano y africano.

En el ambito universal de los derechos humanos se encuentran nueve 6rganos creados

por la Organizacion de las Naciones Unidas:

a) Comité de Derechos Humanos;

b) Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales;

c¢) Comité para la eliminacidn de la discriminacion racial;

d) Comité para la eliminacidn de la discriminacidn contra la Mujer;

e) Comité contra la Tortura;

f) Comité de los Derechos del Nifio;

g) Comité para la proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores Migratorios y
de sus Familiares;

h) Comité sobre los derechos de las personas con discapacidad;

i) Comité contra las Desapariciones Forzadas.
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En los dmbitos regionales se han constituido tres sistemas jurisdiccionales regionales de
proteccion de derechos humanos: el europeo, plasmado en el Pacto de Roma, con el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, el Interamericano, plasmado en el Pacto de San
José, integrado por la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos y la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, y el Sistema Africano, plasmado en la Carta de
Banjul, conformado por la Comisién Africana de Derechos Humanos de los Pueblos y la

Corte Africana de Derechos Humanos de los Pueblos.

Los sistemas de proteccidon regionales de derechos humanos funcionan como
examinadores de los actos u omisiones, incluyendo las normas constitucionales que los
Estados Parte que vulneren los derechos humanos convencionales a través de sus

instituciones.

[1.3. La Seguridad Juridica en el marco del Estado Constitucional mexicano.

Una pregunta necesaria para hacernos dentro del nuevo paradigma constitucional de
derechos humanos es si este nuevo esquema juridico proporciona la seguridad juridica
que deseamos para los nuestros y nuestro pais. Los seres humanos necesitamos
sentirnos seguros; necesidad que abarca todos los dmbitos de nuestras vidas y sin lugar
a duda, el juridico. Hablar de seguridad es complicado, pues es un término subjetivo y

complejo.

La seguridad juridica es una idea ligada al Estado de derecho. “El Estado de derecho es

el Estado sometido al derecho, es decir, el Estado cuyo poder y actividad vienen
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regulados y controlados por la ley”.%® La justificacidn del sistema constitucional se da en
tanto se pudiera controlar al poder, lo que se perfecciona en el respeto a los derechos
fundamentales. Lo anterior se concreta en exigencias objetivas de correccién estructural
(poder prever las consecuencias juridicas de nuestras conductas) y correccién funcional

(cumplimiento del derecho por el poder publico). Las correcciones estructurales serian:®®

a) Lex promulgata, es decir que las leyes sean promulgadas y publicadas, para que exista la
posibilidad del conocimiento de las mismas;

b) Lex manifiesta, que las leyes sean claras y comprensibles;

¢) Lexplena, que considera que no hay pena para conductas no tipificadas;

d) Lex stricta, en el que existe un orden jerarquico de normas;

e) Lex previa, cuando se tiene conocimiento de las consecuencias de la conducta por el
conocimiento de la ley;

f) Lex perpetua, en donde existe estabilidad en el sistema juridico, por lo que se genera un
minimo de confianza.

La correccion funcional exige que se pueda garantizar el cumplimiento de las reglas

determinadas en el ordenamiento juridico, lo que se traduce en:

a) Lapresuncién del conocimiento de la ley, y
b) El principio de legalidad de los poderes publicos.

Los elementos que permitirian tener un “mejor derecho”, podrian resumirse de la

siguiente forma:

A) Entanto ala norma juridica:
a. Procedimientos especificos de creacion de las normas juridicas;
b. Un conjunto de reglas establecidas;
c. Publicidad, facil acceso y sencillo entendimiento de las normas;

8 Avila, Humberto, Seguridad juridica: una teoria estructural, en Seguridad Juridica en el sistema
democrdtico, Penagos Lopes, Pedro Esteban, Tirant le Blanch, México, 2014, p. 107.

56 Garcia Hernandez, Jesus, Derechos Humanos y su Interaccidn con el Estado Constitucional, Ed. Tirant le
Blanch, México, 2018, p.114.
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d. Permanencia de las normas;
e. Normas de realizacién ejecutable;
f.  Normas eficaces;
B) En tanto a los operadores juridicos:
a. Jueces imparciales;
b. Acceso a los tribunales, y
c. Justicia a tiempo.
C) En cuanto al poder publico:
a. Presencia del poder coercitivo, y
b. Legitimidad del poder politico.®’
La seguridad juridica en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos se

representa en los siguientes aspectos fundamentales:

En los derechos humanos y sus garantias, plasmadas en el articulo 19. El texto del este
articulo incorpora las palabras “derechos humanos”, lo que implica el reconocimiento
respecto de la vigencia de estos en el plano internacional y la cldusula abierta que
contempla derechos humanos no consagrados en el propio texto constitucional pero que
provienen de las fuentes internacionales. Ello otorga certeza a los ciudadanos del
respeto irrestricto a sus derechos humanos, aun y cuando no estén citados

expresamente en el texto constitucional.

El mismo articulo establece que las normas relativas a los derechos humanos se
interpretaran de conformidad con la Constitucidn y los tratados internacionales de la
materia (interpretacién conforme), lo cual establece la posibilidad de que los tribunales
analicen en forma directa la Constitucidon en su relacién con las leyes secundarias, asi

como los tratados internacionales de los que forme parte el pais.

7 Idem
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También se establece que la interpretacion de las normas de derechos humanos debe

realizarse favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccién mas amplia.

Asimismo, el articulo 12 establece la obligacién de promover, respetar, proteger y
garantizar los derechos humanos conforme a los principios de universalidad,

interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

En el contexto de los derechos humanos, se encuentran en el texto constitucional el
Derecho a la Informacién (art. 6); el Derecho de Peticion (art. 8); El derecho de posesiéon
y portacién de armas (art. 10); El principio de no retroactividad de la ley (art. 14); El
principio de legalidad y seguridad juridica, que incluye los actos privativos, actos de
molestia, formalidades esenciales del procedimiento, tribunales previamente
establecidos y exacta aplicacion de la ley penal (art. 14); Garantias de no extradicién de
reos politicos (art. 15); Garantia de legalidad: mandamiento escrito, autoridad
competente, fundamentacion y motivacion (art. 16); Detenciones arbitrarias,
inviolabilidad de domicilio y de comunicaciones privadas (art. 16); Prohibicidn de justicia
por propia mano, derecho a la administracidn de justicia, tribunales expeditos, debido
proceso, independencia judicial y ejecucion de las sentencias (art. 17); Presuncion de
inocencia (art. 20); Derecho de propiedad (art. 27) y de Responsabilidad Patrimonial del

Estado (art. 109)

A pesar de que La Constitucidn es un ordenamiento de vanguardia en la defensa de los
derechos humanos y de la sociedad en su conjunto y su texto responde a las necesidades
individuales y sociales, es necesario reconocer que la realidad de los mexicanos contrasta
de manera dramadtica, pues la percepcién de la ciudadania retrata una enorme

desconfianza en las autoridades. “No es suficiente tener seguridad juridica en nuestra
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Carta Magna, si esta no se ve reflejada de manera directa en los hechos y en la

percepcién de la ciudadania termina por ser letra muerta”®®

[I.4. La influencia de los Derechos Humanos dentro de la justicia administrativa en

México.

Para dar efectividad a la tutela juridica, en el marco de la Justicia Administrativa,
se concibe que una buena Administracién va ligada a la eficacia de esta, debera
considerar cuales seran sus parametros y estandares para llevar a cabo la funcién
administrativa y no generar consecuencias negativas a los particulares para que
de esta manera los mismos puedan gozar de la seguridad juridica base del Estado

de Derecho.®?

La administracion publica se define como “el conjunto de dreas de sector publico del
Estado que mediante el ejercicio de la funcidn administrativa, la prestacion de los
servicios publicos, la ejecucion de las obras publicas y la realizacion de otras actividades

socioecondmicas de interés publicos tratan de lograr los fines del Estado”.”®

La administracién publica es el instrumento del Estado encargado de realizar las
actividades que se consideran necesarias para los particulares con el objetivo de realizar
el fin dltimo del Estado que es el bien comun. Se integra por las instituciones

establecidas en las leyes y emana del Poder Ejecutivo; ejerce sus actividades a través del

%8 |bidem, p.137.

%9 Gonzélez San Miguel, Nancy Nelly, Derechos Humanos y su Interaccién en el Estado Constitucional, Ed.
Tirant le Blanch, México, 2018, p.157.

70 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo: Acto y Procedimiento, Porria, México, 2017, p.59
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acto administrativo, regulado por el derecho administrativo con el fin de proteger los
intereses tanto del Estado como de los particulares y se constituye como el ejercicio de

la funcidn publica y tiene las caracteristicas como acto soberano y en uso de potestad.”*

La relacion entre la administracidon publica y los particulares es compleja y se suscitan
problemas que requieren mecanismos de solucion de conflictos mediante
procedimientos. El Tribunal Federal de Justicia Administrativa es el érgano jurisdiccional
competente para dirimir estos conflictos, tiene autonomia para emitir sus fallos con
jurisdiccion plena y estos deben apegarse a los principios de legalidad, maxima
publicidad, respeto a los derechos humanos, verdad material, razonabilidad,

proporcionalidad, presuncién de inocencia, tipicidad y debido proceso.

La justicia administrativa se puede comprender como aquella que se encarga de regular
la funcidon administrativa del Estado cuando afecta el interés legitimo de algln particular,
protegiendo por medio de la jurisdiccidn administrativa competente para impartir

justicia y tener control jurisdiccional de la funcién del Estado en la materia.

Mas alld de la funcidn jurisdiccional, resulta conveniente definir si los derechos humanos
deben aplicarse en el procedimiento de emisién del acto administrativo y por lo tanto
estar considerados en la LFPA. Una buena administracién publica depende en gran
medida de que su forma de actuar se vincule a las etapas dentro de los procesos, el orden

a seguir y las reglamentaciones aplicables.

La importancia de llevar la formalidad de los actos administrativos es preservar los

derechos subjetivos de los ciudadanos. El proceso administrativo enfoca los limites y

"t Idem.
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parametros que debe realizar la administracién publica dentro de sus funciones. Deben
respetarse los principios de transparencia y acceso a la informacién, legalidad,

imparcialidad e igualdad de trato.

También dentro del ambito de la seguridad juridica, se requiere una sistematizacién de
la administracién publica que sefiale las facultades y competencias que sirvan de base
para la actuacidn ante los administrados. En el cuerpo normativo deberan sefialarse los
actos que se han de emitir, asi como los que se debe obtener, asi como los medios para

defenderse de estos actos.

Los principios fundamentales para la justicia administrativa son:

A) Imparcialidad;

B) Economia;

C) Celeridad;

D) Eficacia;

E) Legalidad;

F) Publicidady

G) Buenafe.
Con la implementacién del cambio de paradigmas de la reforma de junio de 2011, los
derechos humanos dan el enfoque de cdmo actuar a la administracion y cémo
determinar el ejercicio de las facultades discrecionales que se le han otorgado,
considerando un limite a la administracidon haciendo respetar los principios planteados,
dando la posibilidad de concebir al derecho desde la perspectiva del convenio, pacto o
tratado internacional junto con la normatividad interna de nuestro pais, dando un

cambio hacia la concepcidn social por la manera de cdmo se estructura la aplicaciéon de

los derechos humanos en la administracion.

La justicia administrativa ha cambiado en virtud de la reforma constitucional de 2011,

tanto en la parte procedimental del derecho administrativo como en la parte
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correspondiente a la administracién del Estado. Por ello resulta necesario adecuar la

LFPA.

[I.5. El Derecho Humano de Acceso a la Justicia.

La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién definié el acceso a la
tutela jurisdiccional como el derecho publico subjetivo que toda persona tiene,
dentro de los plazos y términos que fijen las leyes, para acceder de manera
expedita a tribunales independientes e imparciales, a plantear una pretensién o
a defenderse de ella, con el fin de que, a través de un proceso en el que se
respeten ciertas formalidades, se decida sobre la pretension o la defensay, en su
caso, se ejecute esa decisidn; de ahi que este derecho comprenda tres etapas, a

las que corresponden tres derechos:

(i) una previa al juicio, a la que le corresponde el derecho de acceso a
la jurisdiccidn, que parte del derecho de accidon como una especie
del de peticién dirigido a las autoridades jurisdiccionales y que
motiva un pronunciamiento por su parte;

(ii) unajudicial, que va desde el inicio del procedimiento hasta la ultima
actuacién y a la que corresponden las garantias del debido proceso;
Y,

(iii) una posterior al juicio, identificada con la eficacia de las
resoluciones emitidas. Los derechos antes mencionados alcanzan no
solamente a los procedimientos ventilados ante jueces y tribunales
del Poder Judicial, sino también a todos aquellos seguidos ante
autoridades que, al pronunciarse sobre la determinacion de
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derechos y obligaciones, realicen funciones materialmente
jurisdiccionales.”

La Corte Interamericana de Derechos Humanos considera que el acceso a la justicia
“puede ser entendido como la posibilidad de toda persona,
independientemente de su condicion econdmica o de otra naturaleza, de
acudir al sistema previsto para la resolucion de conflictos y vindicacion de los
derechos protegidos de los cuales es titular. Es decir, que por este principio
podemos entender la acciéon, ante una controversia o la necesidad de
esclarecimiento de un hecho, de poder acudir a los medios previstos por los
ordenamientos juridicos nacionales e internacionales para su respectiva

resolucion.””3
El articulo 8.1 del Pacto de San José de Costa Rica dispone:

“Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y
dentro de un plazo razonable, por un juez o autoridad competente,
independiente e imparcial, establecida con anterioridad por la ley, en
la sustanciacién de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o
para la determinacién de sus derechos y obligaciones de orden civil,
laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.”

72 Amparo en revision 352/2012. 10 de octubre de 2012. Cinco votos. Ponente: Arturo Zaldivar Lelo de
Larrea. Secretario: Mario Gerardo Avante Juarez.

73 yentura Robles, Manuel, taller regional sobre Democracia, Derechos Humanos y Estado de Derecho,
celebrado los dias 5y 7 de septiembre de 2005, https://www?2.ohchr.org > issues > costarica > docs »
PonenciaMVentura
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El articulo 25 de la Convencion Americana, que también garantiza el acceso a

la justicia dispone lo siguiente:

1. Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a
cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la presente
Convencién, aun cuando tal violacion sea cometida por personas que

actien en ejercicio de sus funciones oficiales.
2. Los Estados Partes se comprometen:

a) a garantizar que la autoridad competente prevista por el sistema
legal del Estado decidird sobre los derechos de toda persona que

interponga tal recurso;
b) a desarrollar las posibilidades de recurso judicial, y

C) a garantizar el cumplimiento, por las autoridades competentes,

de toda decisién en que se haya estimado procedente el recurso.

Resulta claro que nuestro pais esta obligado, tanto internamente como por el Derecho
Internacional Publico, a garantizar el acceso a la justicia, tomando en cuenta las
consideraciones establecidas por la Constitucidén y los tratados. En ese contexto el
derecho administrativo debe incorporar dicho principio a sus textos normativos, por lo

que la LFPA debe adecuarse en el mismo efecto.

55



[1.6. El Derecho Humano a la Buena Administracion Publica.

Es innegable que las relaciones entre los gobiernos y los gobernados se han desgastado
con el tiempo. Las sociedades cuestionan con severidad la capacidad de las instituciones

publicas para resolver los problemas del desarrollo.

La llamada transicion democratica de nuestro pais se ha abocado, principalmente a su
dimensidn electoral, pero no ha puesto suficiente atencidn en transformar las formas de
gobernar.”® No hay duda de que los mexicanos estan cansados de las malas précticas de
gobierno, de los casos de corrupcion, de ver que los recursos publicos no se traducen en
seguridad y desarrollo, en servicios de salud y en infraestructura de calidad, entre

muchas otras.

En ese sentido resulta indispensable mejorar la administracién publica, en vista del
derecho humano a la misma, de ahi que resulta necesario conocer los fundamentos de

dicha figura para aplicarla en el marco juridico materia del presente trabajo.

El principio de la buena administracion publica surge del proceso de construccién de las
instituciones de la Unién Europea, que entrd en vigor en 1993 con el Tratado de
Maastricht, que derivd en el reconocimiento de la buena administracién publica como
derecho y estableciéndose los principios para que el funcionamiento de las instituciones

europeas sea mas cercano a los ciudadanos, a través de:

e La subsidiaridad, que implica que las decisiones sean tomadas mas cercanas a los
ciudadanos;
e La exigencia de transparencia, y

74 Aceves Diaz de Ledn, Ledn, El Derecho a la Buena Administracion Publica en la Constitucion Politica de
la Ciudad de Meéxico, La Gobernanza en la Ciudad de Meéxico, visiones multidisciplinarias, Escuela de
Administracién Publica de la Ciudad de México, México, 2018, p.17.
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e Lainstituciéon del defensor del pueblo europeo.

El avance gradual de este principio desembocé en el reconocimiento como un derecho,
de tal forma que en la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién Europea se
reconocid en el 2007, en forma explicita, el derecho a buena administracién publica.

Afos después este derecho es ratificado en el Tratado de Lisboa.

El articulo 41 de la Carta de Derechos Fundamentales de la Unidn Europea contiene lo

siguiente:

e Toda persona puede ser oida antes de que se tome en contra suya una medida individual
gue le afecte desfavorablemente;

e Toda persona puede acceder al expediente que le afecte, dentro del respeto de los
intereses legitimos de la confidencialidad y del secreto profesional y comercial;

e La obligacién que incumbe a la administracion de motivar sus decisiones;

e Toda persona tiene derecho a la reparacion por la Comunidad de los dafios causados por
sus instituciones o sus agentes en el ejercicio de sus funciones, de conformidad con los
principios generales comunes a los Derechos del los Estados miembros, y

e Toda persona podra dirigirse a las instituciones de la Unién en una de las lenguas de los
Tratados y debe recibir contestacién en esa misma lengua.”

América Latina no ha sido ajena a estos principios, los cuales desembocaron en la Carta
Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacion con la
Administracién Publica, aprobada en el 2013 por el Centro Latinoamericano de

Administracién para el Desarrollo y adoptada en la XXlll Cumbre Iberoamericana de Jefes

de Estado y de Gobierno, ese mismo afio en la ciudad de Panama.

En su capitulo Primero se da el reconocimiento del derecho fundamental de la persona

a la buena Administracion Publica y de sus derechos y deberes componentes. Asi se

5> |bidem, p.24
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considera que la buena administraciéon es una obligacién inherente a los Poderes
Publicos en cuya virtud el quehacer pubico debe promover los derechos fundamentales
de las personas fomentando la dignidad humana de forma que las actuaciones
administrativas armonicen criterios de objetividad, imparcialidad, justicia y equidad, y

sean presentadas en un plazo razonable.

Ill

En el numeral 25 se sefala que el derecho fundamental “consiste en que los asuntos de
naturaleza publica sean tratados con equidad, justicia, objetividad imparcialidad, siendo

resuelto en plazo razonable al servicio de la dignidad humana.”

Los derechos componentes del Derecho a la Buena Administracion Publica, comprenden
el derecho a participar en audiencias publicas, informacidén publica u otros mecanismos,
en los asuntos administrativos en los que el ciudadano tenga interés o en el proceso de
elaboracidn de normas de caracter general; el derecho al trato digno y cordial por parte
de las administraciones; el derecho a participar en asociaciones o instituciones de
usuarios; la responsabilidad de las administraciones de establecer y dar a conocer a los
ciudadanos los estandares de calidad para la prestacidn de los servicios publicos, creando
canales para conocer su opinidn; el derecho de los ciudadanos a conocer las evaluaciones
de gestidn y a proponer mejoras, asi como de ser consultados periddicamente respecto
a su grado de satisfaccion sobre los servicios que reciben; la recomendaciéon de
incrementar el uso de tecnologias de la informacién y la comunicacién para el
intercambio de documentacidn y para facilitar la intercomunicacion en la atencién de los

tramites y solicitudes de los ciudadanos.”®

76 Idem.
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El derecho a la buena administracién publica es un derecho debidamente desarrollado
en la legislacidn internacional, por lo que debe considerarse parte del derecho mexicano.
Ello obliga a que el Estado adopte sus principios y alcances, por lo que resulta conducente

adaptar la legislacidn a los alcances descritos.

[I.7. Inclusion de los Derechos Humanos en la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

En virtud de lo expuesto en el presente capitulo, resulta ineludible que las reformas a la
LFPA contemplen la inclusion de las disposiciones de derechos humanos tanto en los
aspectos de emision de los actos administrativos, como en los procedimientos

administrativos.

Si bien la LFPA ya contempla los derechos de legalidad (fundamentacién, motivacion y
autoridad competente), me parece necesario reforzar los principios de seguridad juridica

e incorporar los principios de interpretacion conforme y del principio Pro Personae.

Asimismo, resulta conveniente reforzar los principios fundamentales para la justicia
administrativa, para efecto de que la LFPA se adapte al nuevo paradigma derivado de la
reforma constitucional de 2011. También es conveniente reforzar los elementos de

acceso a la justicia administrativa.

Por ultimo, conviene incluir en el proyecto de reforma de la LFPA el derecho a la buena
administracion publica, en los términos adoptados en la Carta Iberoamericana de los

Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la Administracion Publica.
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CAPITULO Ill. LOS CONCEPTOS INNOVADORES DE LA LEY FEDERAL
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.

La LFPA ha constituido un parteaguas en el ambito del derecho administrativo. Fueron
muchos los intentos por su elaboracidn y expedicidn, pero fue hasta el afio 1994 cuando
se logré. Muchos autores sugerian la necesidad de una ley que unificara los criterios de
actuacidon de la administracién publica ante los particulares y las reglas del derecho de

defensa de estos ante aquella.

El presente capitulo analizara en forma exhaustiva los aspectos que contiene la LFPA y
las criticas y aciertos que pudieron surgir, asi como las explicaciones que pudieran

ofrecerse.
I11.1. Ambito de Aplicacion.

El articulo 1 de la LFPA establece que sus disposiciones son de orden e interés publicos,
y se aplicaran a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracién Publica
Federal centralizada, sin perjuicio de los Tratados Internacionales. También se aplica a
los organismos descentralizados respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el
Estado preste de manera exclusiva y a los contratos que los particulares sélo puedan

celebrar con el mismo.

En la iniciativa presentada originalmente, se previd que el dmbito de aplicacién se
contempla a toda la administracién publica federal, tanto centralizada como
descentralizada, excluyendo de su aplicacién al Banco de México, Procuraduria General

de la Republica, a la Comisidn Nacional de Derechos Humanos, Procuraduria Agraria,
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Procuraduria Federal del Consumidor, Instituto Federal Electoral, a las empresas de
Participacién Estatal, Fideicomisos Publicos y Asociaciones y Sociedades asimiladas a
éstas, al igual que a las materias: fiscal, de responsabilidad de los servidores publicos y
de competencia econdmica. No obstante que dichos entes forman parte de la estructura
de organizacidon del Poder Ejecutivo, por razén de las funciones que se le tienen
encomendadas por la propia Constitucidn, sus leyes orgdnicas y diversos ordenamientos
legales, se apartan del comin denominador de las que son propias en el quehacer de la
funcién administrativa, y por ello se considerd conveniente excluirlas de la aplicacién de
esta ley, maxime que dichos entes ejercen sus funciones en un ambito de materias en lo
sustantivo y en lo adjetivo perfectamente definidas, desarrolladas y detalladas. A las
empresas de Participacion Estatal, también se les excluye, en virtud de que en razén de
sus actividades quedan encuadradas mas en el ambito de las relaciones juridico -
privadas, de caracter civil o mercantil, y no propiamente dichas en actividades de funcién
administrativa, sin perjuicio naturalmente de que en los términos de la ley que las regula
continlen sujetas al control y vigilancia de la administracion centralizada conforme al

principio de autonomia de gestion.”’

En el dictamen de la Comisidn de Justicia de la iniciativa de ley, se afirma que se excluyd
a los organismos descentralizados porque estos “tienen perfectamente definida su
competencia en sus leyes orgdnicas, amén de que la mayoria absoluta de los mismos
presta basicamente servicios publicos, o bien explota bienes del dominio publico de la

"78

Federacion Dicha razén pareciera absurda, puesto que la LFPA no pretendia en

momento alguno definir las competencias ni de dependencias ni organismos, sino

7 Exposicidon de motivos de la iniciativa presentada por el Diputado Fauzi Hamdam, op cit.

78 Dictamen de la Comision de Justicia de la Cdmara de Diputados de 13 de julio de 1994. (Diputados, 1994)
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establecer las reglas del proceder de la administracién ante los particulares y de los
particulares ante esta, ademas de que no tomé en cuenta la Comisién, que no todos los
organismos descentralizados tienen ley organica, pues muchos de ellos son creados

mediante decreto del Ejecutivo.

El propio Acosta Romero, en la décimo segunda edicidn de su Teoria General del Derecho
Administrativo, publicada en 1995, critica a la LFPA porque se delimita en la

administracién publica federal centralizada.”®

En razén de ello, en el Decreto de reformas y adiciones publicado en el DOF el 19 de abril
de 2000, se corrigid dicha situacién y se adiciond un parrafo segundo en el que se
consideraron los actos administrativos de los organismos descentralizados que se
consideraran actos de autoridad, asi como los contratos que los particulares sélo puedan
celebrar con el Estado, refiriéndose a las relaciones contractuales con los organismos

descentralizados fundados en leyes administrativas.

Al respecto, llama la atenciéon que no se hubiere considerado también, a los contratos
gue se celebran con los demas integrantes de la administracidén publica paraestatal, es
decir empresas de participacién estatal mayoritaria y fideicomisos publicos, toda vez que
estos también celebran contratos regidos por leyes administrativas y que les dan

ventajas a si celebraran esos contratos conforme al derecho comun.

Ademas, la LFPA en la delimitacidn de su dmbito de aplicacidn, excluye a las materias de
cardcter fiscal (que en el parrafo siguiente se delimita solo a las contribuciones y

accesorios), responsabilidades de los servidores publicos, justicia agraria y laboral y a las

7% Acosta Romero, Miguel, Ibidem, p.806.
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funciones constitucionales del Ministerio Publico. También se excluye el campo de la
competencia econdmica y practicas desleales de comercio exterior, en los que

solamente les aplica lo relativo a la mejora regulatoria.

Una pregunta que surge de dicha delimitacién es éipor qué se excluyeron las materias
fiscal y de responsabilidades de los servidores publicos, al igual que la agraria, laboral o
penal? Quizas la explicacidn, por lo que hace a la fiscal se basaria en que la materia fiscal
ya tenia camino andado en sus procedimientos y probablemente era la Unica materia
administrativa que se salvaba del desorden que existia, y por ello hubiera sido mas
complicado incluirla en el régimen de la nueva ley. Mismo caso en materia laboral y
agraria, puesto que ya existian tribunales y procedimientos; pero en materia de
responsabilidades de servidores publicos bien pudiera haberse incluido. Tan es asi que
las diversas leyes de responsabilidades han variado sus procedimientos, e incluso han
variado su supletoriedad del Cddigo Federal de Procedimientos Penales al de
Procedimientos Civiles, provocando inseguridad juridica en los propios servidores

publicos.

[11.1.1. Supletoriedad en las leyes administrativas.

El articulo 2 de la LFPA establece que la misma se aplicara supletoriamente a las diversas
leyes administrativas, asi como que el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles se

aplicara supletoriamente, en lo conducente, a esta ley.

Un concepto innovador de la LFPA lo es, sin duda, que la misma se auto determine como
supletoria de las diversas leyes administrativas. Esta circunstancia no estaba prevista en
la iniciativa, y entiendo que fue incorporada en comisiones. Lo comun y normal era que

cada ley definiera qué ordenamientos le eran supletorios y no al revés.
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El argumento de la Comisién de Justicia en su dictamen, fue que “Toda vez que la
presente iniciativa no pretende derogar los diversos procedimientos previstos en las
diferentes leyes administrativas, sino sélo establecer las bases y reglas a que se sujetara
la autoridad en el procedimiento administrativo, para la emisidn del acto administrativo,
es pertinente modificar el articulo 2o0. para sefalar que esta ley se aplicard
supletoriamente a las leyes administrativas y, a su vez, en lo no previsto en la misma, se

aplicara el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles.”

Entiendo que la Comisidn de Justicia partié de principios de buena fe para la
determinacién descrita, sin embargo, tengo la impresiéon de que sus integrantes
desconocian los efectos interpretativos que dicha disposicidn podria provocar. El efecto
de la supletoriedad es llenar los huecos o situaciones no previstas en la ley suplida, sin
embargo, existen interpretaciones de la SCIN en el sentido de que se suplen solamente
las figuras contempladas en la propia ley y no las instituciones no previstas en la misma,
por lo que si estuviéramos en el supuesto de una ley que no mencione aspectos relativos
al procedimiento, seria cuestionable que se aplique la LFPA, lo cual de manera alguna

era la intencidn de la ley.®°

[11.2. El acto administrativo. Sus elementos y causales de nulidad y anulabilidad

En el capitulo anterior se definid al acto administrativo como la “manifestacidn unilateral

y externa de voluntad, que expresa una decisiéon de una autoridad administrativa

80 Suprema Corte de Justicia de la Nacidn; Registro digital: 2003161; Instancia: Segunda Sala; Décima
Epoca; Materias(s): Constitucional; Tesis: 2a./). 34/2013 (10a.); Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. Libro XVIIl, Marzo de 2013, Tomo 2, pagina 1065; Tipo: Jurisprudencia;
SUPLETORIEDAD DE LAS LEYES. REQUISITOS PARA QUE OPERE.
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competente, en ejercicio de la potestad publica. Esta decisidn crea, reconoce, modifica,
transmite, declara o extingue derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se
propone a satisfacer el interés general.” El articulo 3 de la LFPA contempla que el acto

administrativo se integra por los siguientes elementos y requisitos:

a) Ser expedido por érgano competente a través de servidor publico u érgano colegiado
gue reuna las formalidades legales;

b) Tener objeto determinado y determinable, preciso en cuanto a las circunstancias de
tiempo y lugar;

¢) Cumplir con la finalidad de interés publico;

d) Que conste por escrito, salvo en los casos en que la ley establezca otra forma;

e) Estar fundado y motivado;

f) Ser expedido conforme al procedimiento administrativo previsto en la LFPA;

g) Ser expedido sin dolo ni violencia;

h) Mencionar el érgano del que emana;

i) Ser expedido sin que medie error;

j) Senalar lugar y fecha de emision;

k) Sidebe notificarse, sefialar la oficina en que se encuentra para su consulta;

I) Mencionar, cuando proceda, si es recurrible, y

m) Debe decidir sobre todos los puntos propuestos por las partes o previstos en la ley.

[11.3. La Obligatoriedad de Publicacidon en el Diario Oficial de la Federacion.

El articulo 4 de la LFPA establece que los actos administrativos de caracter general, tales
como reglamentos, decretos, acuerdos, normas oficiales mexicanas, circulares vy
formatos, asi como los lineamientos, criterios, metodologias, instructivos, directivas,
reglas, manuales, disposiciones que tengan por objeto establecer obligaciones
especificas cuando no existan condiciones de competencia y de naturaleza analoga, que
expidan las dependencias y organismos descentralizados de la administracién publica

federal, deberan publicarse en el DOF para que surtan efectos juridicos.

Esta disposicién tiene por objeto ordenar la gran cantidad de disposiciones que emite la
administracion publica de las que nadie se enteraba, y garantiza, como elemento de

validez, que sean publicadas en el DOF. Sin embargo, dicha disposiciéon pudiera
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entenderse contraria a la postura de algunos autores que consideran que el acto
administrativo genera situaciones juridicas concretas y no abstractas o generales, como

es el caso que se regula en la ley.

[1l.4. La Nulidad y Anulabilidad

Otro aspecto importante que contempld la LFPA, fue la definicién de los casos en que un
acto administrativo debe considerarse nulo, o bien puede ser subsanado para tener
validez. En este sentido, los articulos 5 a 7 se encargaron de ello. En ese contexto se
determiné que la omisidn o irregularidad de los elementos o requisitos previstos en las
fracciones | a X del articulo 3 (referidos en los incisos a) al h) del punto anterior), produce
la nulidad del acto administrativo, precisando que el acto administrativo que se declare
nulo sera invalido, no se presumira legitimo ni ejecutable, los particulares no tendrdn
obligacion de cumplirlo y los servidores publicos deberan hacer constar su oposicion a
ejecutar el acto y su declaracién producira efectos retroactivos. En el caso de que ya se

hubiere ejecutado, Unicamente procedera la responsabilidad del servidor publico.

En el caso de la omisién o irregularidad en las fracciones Xl a XVI del articulo 3, produce
la anulabilidad del acto administrativo, lo que implica que se considera valido, goza de
presuncion legal de legitimidad y ejecutabilidad, es subsanable. Su saneamiento

produce efectos retroactivos y se considera siempre valido.

Como observacion para ser aplicada en alguna futura reforma, hay que sefialar que las

fracciones VI y Xl fueron derogadas, sin que se ajustaran en consecuencia los articulos 6

y7.
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[11.5. La Eficacia del Acto Administrativo

Los articulos 8 a 10 de la LFPA se refieren a la eficacia del acto administrativo. Esta
eficacia se refiere a aspectos distintos a los que se analizaron en la parte final del capitulo
anterior de este estudio, la cual consiste en la aplicacidn de la norma, a su obediencia,
cumplimiento, acatamiento, observancia o aceptacion y a la realizacidn de sus efectos o

al cumplimiento de sus fines o propdsitos.

El articulo 8 prevé que el acto administrativo sera valido hasta en tanto su invalidez no
haya sido declarada por autoridad administrativa o jurisdiccional, segun el caso. Aqui se
encuentra mezclado el concepto “validez” al de “eficacia”, lo cual no parece ser lo mas

adecuado.

El articulo 9 establece que el acto administrativo valido sera eficaz y exigible a partir de
que surta efectos la notificacidn efectuada conforme a la ley. Este tipo de disposiciones
llaman la atencidn, pues pudieran contravenir el principio de seguridad juridica y de
derecho a la defensa, pues no consideran, para su ejecucidn, el plazo que debe
transcurrir para ser considerados “firmes”, por haberse o no agotado las instancias

correspondientes.

Si el acto administrativo requiere ser aprobado por érganos o autoridades distintas de la

que lo emite, tendra eficacia hasta en tanto se produzca dicha aprobacion.

[11.6. La Extincidon del Acto Administrativo

El articulo 11 de la LFPA determina que el acto administrativo de caracter individual se

extingue de pleno derecho cuando:

a) Cumpla su finalidad;
b) Expire el plazo;
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c) Esté sujeto a una condicion o término suspensivo y no se realizare;

d) La materializacion de una condicidn resolutoria;

e) Renuncie el interesado, y

f) Porrevocacién, de acuerdo con la ley de la materia.
De lo anterior, parece que el legislador olvidé contemplar algunos aspectos relativos a la
extincidn. Por una parte, solo se refiere a los actos de caracter individual, pero no
establece premisa alguna para los actos colectivos, quizds porque se referia a actos
concretos y no generales. Tampoco considerd circunstancias que pudieran extinguir un

acto administrativo como la muerte del particular o la disoluciéon o quiebra de una

persona moral, entre otras.

[11.7. El Procedimiento Administrativo

El articulo 12 de la LFPA define el alcance del procedimiento administrativo, en el sentido
de que es aplicable a la actuacién de los particulares ante la Administracidn Publica
Federal, asi como los actos a través de los cuales se desenvuelve la funcién

administrativa.

La actuacion de las autoridades en el procedimiento se desarrollara con arreglo en los
principios de economia, celeridad, eficacia, legalidad, publicidad y buena fe. El

procedimiento administrativo podra iniciarse de oficio o a peticién de parte interesada.

La Administracion Publica no exigird mas formalidades que las establecidas en la ley. Las
promociones deben hacerse por escrito en el que debe precisarse el nombre o
denominacidn de quien promueve, domicilio para recibir notificaciones y nombres de los
autorizados para recibirlas, la peticidon que se formula con las razones que le dan motivo;
el érgano administrativo al que se dirige; lugar y fecha de su emisién; firma del

interesado o representante, o bien huella digital si no sabe firmar. Se debe adjuntar asu
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escrito los documentos que acrediten personalidad y los que sean requeridos en cada

Caso.

El articulo 16 de la LFPA define las obligaciones de la Administraciéon Publica Federal en

sus relaciones con los particulares, las cuales son:

a)

b)

f)

g)

h)

Solo solicitar la comparecencia de los particulares cuando esté previsto por la ley, previa
citacién en la que conste lugar, fecha, hora y objeto de la comparecencia;

Requerir informes, documentos u otros datos durante la visita de verificacidn, solo en
los casos previstos por la ley;

Hacer del conocimiento de estos, en cualquier momento, el estado de la tramitacién de
los procedimientos en que tengan interés juridico;

Hacer constar la presentaciéon de los documentos originales, en las copias
correspondientes;

Admitir las pruebas permitidas por la ley y recibir alegatos y tomarlos en cuenta en la
resolucion;

Abstenerse de solicitar documentos que no sean exigidos por las normas de los
procedimientos o que ya se encuentren en el expediente;

Proporcionar informacion y orientar acerca de los requisitos juridicos o técnicos que las
disposiciones legales impongan a los proyectos, actuaciones o solicitudes que se
propongan realizar;

Tratar con respeto a los particulares y facilitar el ejercicio de sus derechos y el
cumplimiento de sus obligaciones, y

Dictar resolucidon expresa sobre cuantas peticiones le formulen, asi como en los
procedimientos de oficio, dentro del plazo fijado por la ley.

Acosta Romero considera que la obligacién descrita en el inciso a), estd redactada como

una limitacion a la autoridad, pero en el fondo contiene un reconocimiento grave de que

las autoridades pueden solicitar la comparecencia de los particulares, lo cual desborda

los limites de la LFPA, porque no estd prevista en la Constitucidn la obligacién de los

particulares de comparecer ante dichas autoridades.?!

81 Acosta Romero, Miguel, op.cit. p. 841.
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En principio me parece que el Maestro Acosta Romero tiene razén. Sin embargo, es
necesario detenerse a analizar dicha circunstancia. Si bien la obligacién de
comparecencia no esta prevista como tal en forma literal en el texto constitucional, si
estd implicita en el caso de que se emita un mandamiento escrito que funde y motive
dicha solicitud de comparecencia, acorde a lo que comanda el articulo 16 de nuestra

Carta Magna.

También expresa Acosta Romero, que la obligacién descrita en el inciso i) anterior, esta
en abierta contradiccidn con el articulo 17, “pues la primera prevé que deben resolver
las cuestiones que les formulen los particulares y deben fijarlo dentro del plazo fijado
por la ley (el cual no se establece en la misma), y el articulo 17 que habla del silencio

administrativo, lo que en su opinidn es una contradiccion de los dos preceptos.

En este caso considero que le asiste la razén al Maestro Acosta Romero, porque creo que
si la LFPA debié establecer un plazo para la resolucién, aunque se puede sobreentender
que dicho plazo es el fijado en el articulo 17, que establece el de tres meses para que se
considere resuelto en sentido negativo. También podria explicarse la falta de plazo,

porque la intencidn era dejar a cada ley especifica la definicion de este.

[11.8. La Negativa Ficta

Una de las figuras mas importantes y notorias introducidas por la LFPA es la regulacion
del silencio de la autoridad, estableciendo que después de determinado plazo, si dicha

autoridad no resuelve, se entendera resuelto en sentido negativo.

Esta disposicién es conocida como “negativa ficta”. Dicha figura esta prevista en el
articulo 17 disponiendo que salvo que en otra disposicion legal o administrativa de
caracter general se establezca otro plazo, no podra exceder de tres meses el tiempo para
que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda.
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Transcurrido el mismo se entenderan las resoluciones en sentido negativo al
promovente, a menos que en otra disposicion legal o administrativa de caracter general
se prevea lo contrario. A peticidn del interesado se deberd expedir la constancia de tal
circunstancia dentro de los dos dias habiles siguientes a la solicitud. Igual constancia

debera expedirse cuando la disposicidn prevea que debe entenderse en sentido positivo.

éPor qué la importancia de esta norma? ¢Qué sucedia antes de la LFPA si la autoridad

simplemente no resolvia?

Tal parece que antes de la LFPA, las autoridades administrativas podian no resolver un
expediente y no pasaba nada, y el particular en absoluta indefensién. Durante la
elaboracidn de la iniciativa se comentd en diversas ocasiones la posibilidad de incluir la
afirmativa o positiva ficta, pero se llegd a la conclusidon de que resultaba muy delicado
dejar al silencio de la autoridad resoluciones que podrian tener por objeto bienes
publicos o aspectos de interés publico o general. Por ello se determind incluir la figura
de “negativa ficta”, sobre todo porque el objetivo principal era dotar al particular de

certeza juridica.

Se puede observar del articulo en cuestidon, que prevé que alguna disposicién
administrativa de cardcter general pueda establecer otro plazo o bien la afirmativa o
positiva ficta. Tal parece que dicha facultad debiera entenderse como “reserva de ley” y
no dejarse a una decisidon administrativa la definicién de plazos o de la forma en la que
se entienda el silencio administrativo, por lo que un una reforma préxima debera

considerarse la adecuacion del texto.

71



[11.9. Las Visitas de Verificacion

Otro aspecto de importancia que era necesario considerar en la LFPA es el de las visitas
de verificacién, en virtud de la gran cantidad de arbitrariedades que se cometian por la

falta de regulacién y de reglas claras.

El articulo 62 establece el supuesto de que las autoridades administrativas, para
comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias, podran llevar

a cabo visitas de verificacion, ordinarias o extraordinarias.

En el articulo 63 de prevé que los verificadores deberan estar provistos de orden escrita
con firma autégrafa expedida por la autoridad competente, en la que debera precisarse
el lugar o zona que ha de verificarse, el objeto de la visita, el alcance que deba tener y

las disposiciones legales que la fundamentan.

Los propietarios, responsables, encargados u ocupantes de establecimientos objeto de
verificacidon deberan permitir el acceso y dar facilidades e informes a los verificadores

para el desarrollo de su encargo, conforme lo dispone el articulo 64.

Al iniciar la visita, el verificador debera identificarse con credencial expedida por la
autoridad, que lo acredite para desempeiiar dicha funcidon. Debera dejar copia al
propietario, responsable o encargado del establecimiento, de la orden expresa

correspondiente.

En toda visita deberd levantarse acta circunstanciada, en presencia de dos testigos
propuestos por quien se hubiere entendido la diligencia, o en su defecto por quien

designe el que la practique.

En las actas se hara constar:
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a) Elnombre o razdn social del visitado;

b) Hora, dia, mes y afio en que se inicia y concluye la visita;

c) Calle, numero, poblacién, colonia, teléfono u otra forma de comunicacién disponible,
municipio, delegacidn, cédigo postal y entidad federativa en que se encuentre el lugar
visitado;

d) Numero y fecha del oficio de comision;

e) Nombre y cargo de la persona con la que se entendid la diligencia;

f)  Nombres y domicilio de los testigos;

g) Datos relativos a la actuacion;

h) Declaracidn del visitado, si quisiera, y

i)  Nombre y firma de quienes intervienen. Si los visitados se negaren a firmar, no afectara
la validez del acta.

Los interesados pueden formular observaciones al acta y ofrecer pruebas en relacién con
los hechos, o bien, hacerlo por escrito dentro del término de cinco dias siguientes a la

fecha en que se hubiere levantado.

Las dependencias pueden verificar bienes, personas y vehiculos de transporte con el
objeto de comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales, para lo que deberdn

cumplir con las formalidades previstas para las visitas de verificacion.

Este ultimo caso resulta cuestionable, puesto que, en las verificaciones a vehiculos, no
se entiende posible que cuenten con érdenes especificas que se refieran a todos los
vehiculos que transitan, por ejemplo, una carretera. Tal es el caso de los retenes de
policia que revisan la portacidn de armas de fuego o las “garitas” Fito zoosanitarias, que
regularmente se ubican en los limites de las entidades federativas y en multiples
ocasiones exceden sus facultades y cometen graves arbitrariedades y violaciones de

derechos humanos, en ejercicio de sus facultades sanitarias.

También el Maestro Acosta Romero critica este tema, pues es especialmente grave la

facultad que se da a las autoridades en el articulo 69, para verificar bienes, personas y

73



vehiculos de transporte, para verificar el cumplimiento de las disposiciones legales, sin

especificar de qué disposiciones se trata.®?

Si bien coincido con el punto de vista del Maestro Acosta, pues puede servir de pretexto
para muchos atropellos, la LFPA es una ley marco que sirve de referencia normativa a los
actos de las autoridades, pero los actos en concreto deben fundarse y motivarse ademas
en las leyes que regulan la actividad de la autoridad respectiva. Por ello, a pesar de estar
prevista la verificacion sefialada, no tendria ningun sentido ni serviria de fundamento si

la ley aplicable al caso concreto no contempla la figura correspondiente.

[11.10. La Mejora Regulatoria

El capitulo Tercero A, de la mejora regulatoria, fue adicionado a la LFPA el 19 de abril de
2000. Desde mi punto de vista implicd un error en dos vertientes: en primer lugar,
considero que no debid haberse incluido en la LFPA porque desvirtud su objeto y sus
alcances; en segundo considero que la “mejora regulatoria” que se incluyd, representaba
un mal intento de institucionalizar la racionalizacion de emision de normas
administrativas y la simplificacién, pues lo Unico que se logré fue burocratizar la emision

de regulaciones y crear estructuras innecesarias.

La mejora regulatoria es la transformacion de la desregulaciéon. Tan es asi, que surgié de
la Unidad de Desregulacién Econdmica de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial
la iniciativa de adiciones a la LFPA para transformarse en Comision Federal de Mejora
Regulatoria, con el interés oculto del entonces Jefe de la Unidad de Desregulacion de

trascender a la siguiente administracion sexenal.

82 Acosta Romero, Miguel, op cit, p.843.
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La Unidad de Desregulacion Econdmica, creada en la administracion del presidente
Salinas de Gortari, tuvo sus momentos de mayor relevancia en esa administracién.
Estaba conformada por un grupo compacto de economistas y abogados, liderados por el
Secretario de Comercio y Fomento Industrial 8, y con el impulso directo del titular del
Ejecutivo. Esa Unidad generd reformas estructurales trascendentes como la Ley de
Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, en la cual se elimind el requisito de
concesién y por lo tanto de monopolios por rutas en el autotransporte de pasajeros y de
carga, y permitido una mayor competencia en la materia; La Ley de Pesca; la Ley Federal
sobre Metrologia y Normalizacidn; la Ley Federal de Cinematografia, gracias a la cual la
industria cinematografica y las salas de exhibicién se han desarrollado en el grado que

actualmente tiene.

Con la publicacién de la Ley General de Mejora Regulatoria, publicada en el DOF de 18
de mayo de 2018, fueron derogados casi todos los articulos que se adicionaron en el
2000, pero se decidid que permanecieran en la LFPA algunas disposiciones que pueden

resultar interesantes.

El articulo 69-B dispone que cada dependencia y organismo descentralizado creara un
Registro de Personas Acreditadas para realizar tramites ante estas, asignando un nimero
de identificacidén, para que en los tramites subsecuentes que presente, no requerird

asentar los datos ni acompafiar documentos que lo acrediten.

83 Dr. Jaime Serra Puche
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Los registros de personas acreditadas deberan interconectarse con todas las
dependencias y organismos, y el nimero asignado por una a un interesado, serd

obligatorio en las demas.

En el articulo 69-C se prevé que, ademas de las promociones que se presenten por
escrito, puedan presentarse a través de medios de comunicacién electrénica en las
etapas que las propias dependencias u organismos determinen mediante reglas de
caracter general que se publiquen en el DOF, sustituyéndose la firma autégrafa por
medios de identificacion electrdnica, lo cual sera optativo para los interesados inscritos

en el Registro de Personas Acreditadas arriba sefialado.

Los documentos presentados por medios electréonicos tendrdn el mismo valor y
producirdn los mismos efectos que los firmados autégrafamente, por lo que tendran el

mismo valor probatorio.

Las dependencias y organismos podran hacer uso de los medios de comunicacion
electrénica para realizar las notificaciones, citatorios o requerimientos de

documentacién e informacién a los particulares.

En el articulo 69 C Bis se establece que las dependencias y organismos que estén
vinculados en la realizacidon de procedimientos administrativos relacionados con la
apertura y operacién de empresas estaran obligados a coordinarse con la Secretaria de
Economia para el cumplimiento de dichos fines, asi como para implementar el sistema

informatico que prevera expedientes electrénicos empresariales.

Los expedientes electronicos empresariales se compondran del conjunto de informacion
y documentos electrénicos generados por la autoridad y por el interesado, que se
requieran para la realizacion de cualquier tramite ante la Administracion Publica Federal

centralizada o descentralizada.
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[11.11. Las Infracciones y Sanciones Administrativas

El articulo 70 de la LFPA regula lo relativo a las sanciones administrativas, las cuales

deberan estar previstas en las leyes respectiva y pueden consistir en:

a) Amonestacion con apercibimiento;

b) Multa;

¢) Multa adicional por cada dia que persista la infraccion;

d) Arresto hasta por 36 horas;

e) Clausura temporal o permanente, parcial o total, y

f) Las otras que se sefialen en leyes y reglamentos.
Se considera causa de responsabilidad el incumplimiento de la ley y se aplicaran las
sanciones previstas en la ley General de Responsabilidades Administrativas, al titular de
la unidad administrativa que en un mismo empleo, cargo o comisién, incumpla por dos
veces lo dispuesto en el articulo 17, relativo a la negativa ficta, ya comentada. Se le

destituira de su puesto y se inhabilitara cuando menos por un afio para desempeifiar

empleos, cargos o comisiones en el servicio publico.

Las fracciones Il a IX del articulo 70-A, fueron derogadas el 18 de mayo de 2018, pero el
articulo 71 dispone que las multas impuestas por la infraccion anterior (ya derogada) se

duplicara sin que su monto exceda del doble del maximo.

Para imponer una sancion, la autoridad administrativa debera notificar previamente al
infractor del inicio del procedimiento, para que dentro de los quince dias siguientes

exponga lo que a su derecho convenga y aporte las pruebas con que cuente.

La autoridad administrativa fundara y motivara su resolucién, considerando los dafios
que se hubieren producido, el caracter intencional o no de la accién u omisién; la

gravedad de la infraccion y la reincidencia del infractor.
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Una vez oido el infractor y desahogadas las pruebas ofrecidas y admitidas, se procederd
dentro de diez dias a dictar por escrito la resolucién que proceda, la que sera notificada

de forma personal o correo certificado.

Las autoridades competentes hardn uso de las medidas legales necesarias, incluyendo el
auxilio de la fuerza publica para lograr la ejecucién de las sanciones y medidas de

seguridad que procedan.

Las sanciones administrativas se impondran sin perjuicio de las penas que correspondan

por delitos que, en su caso, incurran los infractores.

La facultad de autoridad para imponer sanciones administrativas prescribe en cinco

anos.

Cuando el infractor impugnare los actos de la autoridad administrativa se interrumpira
la prescripcion hasta que la resolucién definitiva no admita recurso alguno. Los
interesados pueden hacer valer la prescripcion por via de excepcién y la autoridad

debera declararla de oficio.

De lo arriba descrito, causa confusidn el articulo 70-A, porque la intencién de la ley
originalmente era normar la forma en la que se podrian imponer sanciones en las leyes

administrativas, y no la de determinar las violaciones a la LFPA.

[11.12. Medidas de Seguridad

De conformidad con los articulos 81 y 82 de la LFPA, se consideran medidas de seguridad
las disposiciones que dicte la autoridad competente para proteger la salud y la seguridad

publicas, las cuales se establecerdn en cada caso en las leyes administrativas.
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Las autoridades administrativas, con base en los resultados de las visitas de verificacién
o del informe de la misma, podran dictar medidas de seguridad para corregir las
irregularidades que se hubiesen encontrado, notificandolas al interesado y otorgandole
un plazo adecuado para su realizacidn, las cuales duraran estrictamente lo necesario

para la correccion de las irregularidades correspondientes.

Este rubro también era requerido para dar certeza a los particulares sobre las diversas

medidas que se aplicaban, sin que existiera una regulacion a dichos actos de autoridad.

[11.13. El Recurso de Revision

El recurso de revisidn es probablemente la innovacidn mas importante de la LFPA. Por
primera vez en el derecho administrativo mexicano se contd con un recurso

administrativo unificado, sencillo y con reglas claras.

El articulo SEGUNDO transitorio de la LFPA, establecid lo siguiente:

“SEGUNDO. Se derogan todas las disposiciones que se opongan a lo establecido en esta Ley, en
particular los diversos recursos administrativos de las diferentes leyes administrativas en las
materias reguladas por este ordenamiento. Los recursos administrativos en tramite a la entrada

en vigor de esta Ley, se resolveran conforme a la ley de la materia.”

“Mediante la derogacién de los recursos administrativos que contemplan las
leyes administrativas particulares, se pretendié unificar los medios de
impugnacién administrativa contra los actos de la administracién publica federal
centralizada dispersos todos ellos en multiples leyes, otorgando mayor seguridad
juridica al gobernado y mayor agilidad a la utilizacién de sus medios de defensa

ante la autoridad administrativa emisora del acto. De esta forma, con la nueva
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Ley, el particular no tiene ya que contemplar tantos procedimientos especificos

como leyes administrativas existen.”8

A continuacidn, se analizardn las disposiciones correspondientes al citado recurso de

revision:

En el articulo 83 se establece que los interesados afectados por los actos y resoluciones
de las autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a una
instancia o resuelvan un expediente, podran interponer el recurso de revisidn o, cuando
proceda, intentar la via jurisdiccional que corresponda. Con ello se deja en libertad al
interesado de optar por la via que mas le convenga, ya sea la instancia administrativa o
bien la jurisdiccional que proceda, sin la necesidad de que agote primero la via
administrativa y sea mas tardada la resolucién. En la practica hay casos en que es
conveniente acudir a la instancia administrativa, porque existe imparcialidad y mayor
celeridad en la resolucién, pero la mayoria de las veces esta via implica pérdidas de

tiempo, pues la autoridad de oficio y sin mayor razonamiento, confirma su resolucidn.

En los casos de actos de autoridad de los organismos descentralizados federales, de los
servicios que el Estado presta de manera exclusiva a través de dichos organismos y de
los contratos que los particulares sélo pueden celebrar con aquéllos, que no se refieran
a las materias excluidas de la aplicacidn de la Ley, el recurso de revisidon también podra
interponerse en contra de actos y resoluciones que pongan fin al procedimiento

administrativo, a una instancia o resuelvan un expediente.

84 Sdnchez Pichardo, Alberto C. op cit, p.169
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Lo anterior define que también los actos de los organismos descentralizados pueden ser
objeto del recurso de revisidn, pero como en el caso de las dependencias centralizadas,
es decision del particular su interposicidn o no, dependiendo de la experiencia en cada

Caso.

Acosta Romero considera que este articulo 83 “provocara un gran problema, puesto que
habla indistintamente de interponer el recurso de revisidn o intentar las vias judiciales
correspondientes, esto acarreara una gran inseguridad, sobre todo en materia de

amparo por el principio de definitividad”.®

Me parece que el problema sefialado por el Maestro Acosta Romero no se ha presentado
a 29 afos de la expedicién de la LFPA. Dicha disposicidn se diseiid de esa manera,
precisamente para no afectar el principio de definitividad en materia de amparo. Al
dejarse en forma optativa a eleccion del particular agotar el recurso o no, dio mayor
libertad de maniobra a los particulares y sus abogados para definir la estrategia procesal

mas conveniente.

En el articulo 84, se establece que la oposicidn a los actos de tramite en un
procedimiento administrativo deberd alegarse por los interesados durante dicho
procedimiento, para ser considerada en la resolucién. La oposicién a tales actos de

tramite se hara valer en todo caso al impugnar la resolucidn definitiva.

El plazo para interponer el recurso de revisidn sera de quince dias contado a partir del
dia siguiente a aquél en que hubiere surtido efectos la notificacién de la resoluciéon que

se recurra, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 85.

85 Acosta Romero, Miguel, op cit, p.843.
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El escrito con el que se interponga el recurso de revision deberd presentarse ante la

autoridad que emitio el acto impugnado y serd resuelto por el superior jerarquico, salvo

que el acto impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso serd

resuelto por el mismo.

El escrito debera expresar:

a)
b)

c)

d)
e)

f)

El 6rgano administrativo a quien se dirige;

El nombre del recurrente, y del tercero perjudicado si lo hubiere, asi como el lugar que
sefiale para efectos de notificaciones;

El acto que se recurre y fecha en que se le notificé o tuvo conocimiento del mismo;

Los agravios que se le causan;

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

Las pruebas que ofrezca, que tengan relacion inmediata y directa con la resolucién o acto
impugnado debiendo acompanar las documentales con que cuente, incluidas las que
acrediten su personalidad cuando actien en nombre de otro o de personas morales.

El recurso suspendera la ejecucidn del acto impugnado cuando:

Lo solicite expresamente el recurrente;

a) Sea procedente el recurso;

b) No se siga perjuicio al interés social o se contravengan disposiciones de orden
publico;

c) No se ocasionen dafios o perjuicios a terceros, a menos que se garanticen éstos
para el caso de no obtener resolucion favorable; y

d) Tratandose de multas, el recurrente garantice el crédito fiscal en cualesquiera
de las formas prevista en el Cddigo Fiscal de la Federacién.

La autoridad deberd acordar, en su caso, la suspension o la denegacidn de la suspension

dentro de los cinco dias siguientes a su interposicidn, en cuyo defecto se entenderd

otorgada la suspension.

82



De conformidad con el articulo 88, el recurso se tendra por no interpuesto y se

desechara cuando:

a)
b)

c)

Se presente fuera de plazo;

No se haya acompafiado la documentacion que acredite la personalidad del recurrente;
y

No aparezca suscrito por quien deba hacerlo, a menos que se firme antes del
vencimiento del plazo para interponerlo.

Se desechard por improcedente:

a)

b)
c)
d)
e)

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

Contra actos que no afecten los intereses juridicos del promovente;

Contra actos consumados de un modo irreparable;

Contra actos consentidos expresamente; y

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

Sera sobreseido el recurso cuando:

a)
b)

c)
d)

e)
f)

El promovente se desista expresamente del recurso;

El agraviado fallezca durante el procedimiento, si el acto respectivo sélo afecta su
persona;

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

Cuando hayan cesado los efectos del acto respectivo;

Por falta de objeto o materia del acto respectivo; y

No se probare la existencia del acto respectivo.

La autoridad encargada de resolver el recurso podra:

a)
b)
c)

Desecharlo por improcedente o sobreseerlo;

Confirmar el acto impugnado;

Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o revocarlo total o
parcialmente; y
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d) Modificar u ordenar la modificacion del acto impugnado o dictar u ordenar expedir uno
nuevo que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto sea total o parcialmente resuelto

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 impugnado 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 violados y examinar en su conjunto los agravios,
asi como los demas razonamientos del recurrente, a fin de resolver la cuestion

efectivamente planteada, pero sin cambiar los hechos expuestos en el recurso.

Igualmente, debera dejar sin efectos legales los actos administrativos cuando advierta
una ilegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes, pero deberd fundar
cuidadosamente los motivos por 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, debera cumplirse en un plazo de cuatro meses.

No se podran revocar o modificar los actos administrativos en la parte no impugnada por
el recurrente. La resolucién expresara con claridad los actos que se modifiquen vy si la

modificacion es parcial, se precisara ésta.

El recurrente podra esperar la resolucidon expresa o impugnar en cualquier tiempo la

presunta confirmacién del acto impugnado.

La autoridad podra dejar sin efectos un requerimiento o una sancidn, de oficio o a

peticidn de parte interesada, cuando se trate de un error manifiesto o el particular
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demuestre que ya habia dado cumplimiento con anterioridad. La tramitacién de la
declaraciéon no constituira recurso, ni suspendera el plazo para la interposicion de éste,

y tampoco suspendera la ejecucidn del acto.

Cuando hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos o documentos que no obren en el
expediente original derivado del acto impugnado, se pondra de manifiesto a los
interesados para que, en un plazo no inferior a cinco dias ni superior a diez, formulen sus

alegatos y presenten los documentos que estime procedentes.

No se tomaran en cuenta en la resolucién del recurso, hechos, documentos o alegatos
del recurrente, cuando habiendo podido aportarlos durante el procedimiento

administrativo no lo haya hecho.

En relacién con la LFPA el Maestro Acosta Romero expresa lo siguiente:

“En conclusion, considero que la Ley es mas un ejercicio por insertar principios
tedricos y académicos de otros paises en nuestra realidad, que no es aplicable a
todos los procedimientos administrativos que existen en el pais, ni a toda la
Administracién Publcia Federal; y que en mi opinién muy personal, traera mas
inseguridad, mas tramites, mas burocracia y mas medios de impugnacién, sin

resolver ningun problema a favor de los administrados”2®

Resulta por demas respetable la opinidn del Maestro Acosta Romero, pero pareciera que
cuando emitié dicha opinidn no contaba con todos los elementos para predecir un
fracaso rotundo. A 29 anos de su expedicidn, dicho fracaso no se ha presentado, aunque

bien podria afirmarse que tampoco ha sido el éxito esperado. Creo que han sido mayores

8 |bidem, p. 844.
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los beneficos que los dafios, pero posiblemente sea necesario adecuar algunos aspectos
de la LFPA para que la sociedad en general tenga mayor certeza juridica ante las

autoridades administrativas.

[11.14. Confusién Generada por la Ley Federal de Procedimiento Contencioso

Administrativo

La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo (LFPCA), fue publicada en
el DOF de 1 de diciembre de 2005, y tiene por objeto regir los juicios contencioso
administrativos federales que se promuevan ante el Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, en sustitucion del procedimiento que se establecia en el Cadigo Fiscal de

la Federacion.

Dispone la propia LFPCA en su articulo 12., que cuando la resolucién recaida a un recurso
administrativo no satisfaga el interés juridico del recurrente, y éste la controvierta en el
juicio contencioso administrativo federal, se entendera que simultdneamente impugna
la resolucién recurrida en la parte que contintda afectandolo, pudiendo hacer valer

conceptos de impugnacién no planteados en el recurso.

También, cuando la resolucién a un recurso administrativo declare por no interpuesto o
lo deseche por improcedente, siempre que la Sala Regional competente determine la
procedencia del mismo, el juicio contencioso administrativo procedera en contra de la
resolucidn objeto del recurso, pudiendo en todo caso hacer valer conceptos de

impugnacién no planteados en el recurso.

El juicio contencioso administrativo federal, procede contra las resoluciones
administrativas definitivas que establece la Ley Orgdnica del Tribunal Federal de Justicia

Administrativa.
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También procede contra los actos administrativos, Decretos y Acuerdos de caracter
general, diversos a los Reglamentos, cuando sean autoaplicativos o cuando el interesado

los controvierta en unién del primer acto de aplicacién.

Las autoridades de la Administracidon Publica Federal tendran accién para controvertir
una resolucién administrativa favorable a un particular cuando estime que es contraria

a la ley, también conocido como “juicio de lesividad”-

Enrealidad, se trata de una ley procedimental de vanguardia, que representa la siguiente
fase del procedimiento administrativo regulado en la LFPA. El problema y la confusién
reside en que dicho ordenamiento procesal no toma en cuenta lo previsto en la LFPA; ni

siquiera la menciona, cuando en realidad se trata de fases procesales concatenadas.

En primer lugar, se tiene el procedimiento administrativo de la LFPA, que genera actos
administrativos, los cuales tienen elementos de validez establecidos en la propia ley. En
el caso de que dichos actos afecten la esfera juridica de los administrados, pueden
recurrirlos mediante el recurso de revisidn, o bien mediante el juicio contencioso

administrativo federal previsto en la LFPCA.

Pero cosa extrafia, el procedimiento contencioso administrativo es auténomo y no
considera disposicidn alguna relativa a la emisiéon del acto administrativo, ni al

procedimiento mismo que le dio origen.

El asunto se complica aln mas con la aplicacidn del articulo 51 de la LFPCA que establece
que se declarara que una resolucion administrativa es ilegal cuando se demuestre alguna

de las siguientes causales:

e Incompetencia del funcionario que la haya dictado, ordenado o tramitado el
procedimiento del que deriva dicha resolucion.
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e Omisidn de los requisitos formales exigidos por las leyes, siempre que afecte las defensas
del particular y trascienda al sentido de la resoluciéon impugnada, inclusive la ausencia
de fundamentacion o motivacion, en su caso.

e Vicios del procedimiento siempre que afecten las defensas del particular y trasciendan
al sentido de la resolucién impugnada.

e Silos hechos que lamotivaron no se realizaron, fueron distintos o se apreciaron en forma
equivocada, o bien si se dictd en contravencién de las disposiciones aplicadas o dejo de
aplicar las debidas, en cuanto al fondo del asunto.

e Cuando la resolucidon administrativa dictada en ejercicio de facultades discrecionales no
corresponda a los fines para los cuales la ley confiera dichas facultades.

Si bien se pueden encontrar similitudes entre estas causales y las de la LFPA, siempre
queda la duda de cual de las dos es mas precisa y correcta. También me embarga la duda
de qué es lo que debe argumentarse ante la autoridad administrativa y qué ante el
Tribunal de Justicia Administrativa. Si para no errar es conveniente utilizar las causales
de nulidad/ilegalidad de ambas leyes en ambos procedimientos, o solo utilizar las de la
LFPA ante la autoridad administrativa y sélo las de la LFPCA ante el Tribunal Federal de

Justicia Administrativa. Y yendo mas all3, équé argumento y fundamentacién se debe

emplear en el juicio de Amparo?

Tan es un problema serio, que ya la SCIN ha tenido intervencién en casos donde se
considera necesario cumplir con los requisitos de validez previstos en la LFPA, como en
la Contradiccidn de Tesis 128/2016, entre las sustentadas por los tribunales Colegiados
del Segundo del Sexto Circuito y Segundo del Cuarto Circuito, ambos en materia

administrativa. 21 de septiembre de 2016.

En dicha contradiccidon de tesis se sostiene que debié haberse cumplido lo establecido
en la fraccidon X del articulo 3 de la LFPA, en el sentido de que el acto administrativo debe
sefalar si es recurrible, entendiendo como tal no sélo el recurso de revisidon previsto en
la propia ley, sino si es procedente el juicio de nulidad ante el Tribunal Federal de Justicia

Administrativa.
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Algo que revela esta contradiccion de tesis, es el cuestionamiento del porqué el
legislador federal procedié en el sentido de olvidar de plano la existencia de la LFPA
cuando emitié la LFPCA. iNo habia especialistas en derecho administrativo en las
Camaras? ¢Quien envid la iniciativa lo hizo por desconocimiento o porque pensd que

eran materias distintas?

Esta experiencia debe servir de ejemplo para las futuras leyes o reformas que se emitan.
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CAPITULO IV. RESULTADOS DE LA INVESTIGACION Y PROPUESTA DE
REFORMAS.

IV.1. Investigacion de campo. Consultas a dependencias.

Con la finalidad de conocer y poder evaluar la eficacia de uno de los elementos mas
importantes de la LFPA, el Recurso de Revisidn, el cual fue unificado en este
ordenamiento para establecer un solo recurso y no dejarlo a que cada ley administrativa
estableciera su propia forma de revisién interna, se consultd a través del Sistema de

Informacién Gubernamental INFOMEX:

1. Numero de recursos de revision interpuestos ante la dependencia durante los ultimos
cinco afios.

2. Numero de recursos de revision resueltos por la dependencia, durante los ultimos
cinco afos, indicando cuantos fueron resueltos en favor del particular y cuantos
confirmando los actos recurridos.

Los resultados obtenidos fueron los siguientes:

Se realizaron 29 consultas a las dependencias que se consideraron tenian el mayor
numero de recursos administrativos de revisidon, tomando en consideracion las materias
en las que actuan. & Dichas consultas se hicieron tanto a las dependencias centrales

como a oficinas desconcentradas. La informacion surgida fue:

87 Las dependencias consultadas fueron: Secretaria de Gobernacién, Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de la Funcidon Publica,
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural, Procuraduria Federal
de Proteccion al Ambiente y Comisidon Nacional Bancaria y de Valores. Las respuestas a las consultas se
recibieron en el mes de mayo de 2019.



d)

En los 5 afios previos a la fecha de la consulta, se tramitaron 3,542 recursos de revision
lo que da un promedio anual por dependencia de 88.55 recursos;

De esos recursos tramitados, fueron resueltos (en cualquier sentido) 2,309 (65.18%);
De ellos fueron resueltos en sentido positivo para el particular 573 (24.81% de los
resueltos y 16.17% de los que se tramitaron);

En 1233 casos se desconoce si hubo o no resolucion o bien el sentido de esta.

La anterior informacién nos indica varias cuestiones:

a)

b)

Es muy bajo el nimero de recursos administrativos de revision tramitados ante las
dependencias del gobierno federal, tomando en consideracién el nimero de juicios de
nulidad que se tramitan ante el Tribunal Federal de Justicia Administrativa.

Tal y como lo sospechdbamos, el porcentaje de recursos resueltos en favor de los
particulares (16.17%) es raquitico y pudiera representar el principal incentivo por el que
los litigantes prefieran acudir directamente a las vias jurisdiccionales.®

Si comparamos estos resultados con el inventario de expedientes de la Salas Regionales

del Tribunal Federal de Justicia Administrativa, de 58,4718, pareciera que la figura del

recurso de revisidn es tan solo una mera posibilidad de litigio, pero que representa en la

mayoria de los casos una pérdida de tiempo. De ahi que se considere la ineficacia de la

Ley Federal de Procedimiento Administrativo, por lo que hace al Recurso de Revision.

[V.2. Entrevista

El 24 de octubre de 2019, el Doctor Fauzi Hamdam Amad, autor de la iniciativa de Ley

Federal de Procedimiento Administrativo en 1994, me distinguié con la deferencia de

recibirme en su despacho de la calle de Presidente Mazaryk, en la colonia Polanco, para

88 las

consultas, respuestas y consolidacion de la informacién pueden consultarse en:

https://www.dropbox.com/scl/fo/a9622r4137qgnojdcdygma/h?rlkey=0g416vq408hencvisotm2d65a&dl=

0
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conocer sus puntos de vista relacionados con la LFPA.°® Cabe sefialar que el Lic.

Hamdam, en la fecha de la entrevista, cumplia 50 afos como profesor de Derecho

Administrativo en la Escuela Libre de Derecho, catedra a la cual aportd gran cantidad de

conocimientos a muchas generaciones de abogados en nuestro Pais.

La entrevista verso sobre tres aspectos:

¢Cual fue la motivacion de enviar la iniciativa al Congreso de la Unidn y cudles
fueron los objetivos que se buscaron?

¢Coémo evalla los resultados de la LFPA?, y

¢Qué habria que hacer hacia el futuro para mejorar los alcances y resultados de
la LFPA?

Las respuestas a estos tres ejes principales establecieron lo siguiente: (se toman de la

entrevista los aspectos principales, pudiendo no coincidir en forma exacta con lo

expresado por el entrevistado derivado de un esfuerzo de sintesis)

a)

Después de 25 afios de impartir la ciatedra de Derecho Administrativo en la
Escuela Libre de Derecho, al haber sido invitado a participar como legislador, sin
ser miembro del Partido Accidn Nacional, consideré necesario impulsar una Ley
Federal de Procedimiento Administrativo, porque era necesario que se regulara
lo relativo a la naturaleza del acto administrativo, sus elementos de validez, sus
causas de nulidad y un procedimiento en el que los particulares tuvieran certeza
de los tramites que promovian ante la administracion.

Ningun diputado del Partido Accién Nacional, salvo Diego Fernandez de Cevallos,
apoyaron mi proyecto.

El Presidente Salinas de Gortari demostré un gran interés por impulsar esta
iniciativa, y me expresd, por conducto del entonces Director General de Asuntos
Juridicos de la Presidencia de la Republica, Lic Rubén Valdez Abascal, que el
Ejecutivo Federal suscribiria en conjunto conmigo la iniciativa, lo que seria un
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entrevista puede ser consultada en los siguientes vinculos:

https://www.dropbox.com/s/ax44iuzz0gme8lc/DJI 0246.MP4?dI=0 y

https://www.dropbox.com/s/ie32kyw9kn7y3do/DJI 0247.MP4?d|=0.
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b)

precedente del que no se tenia memoria. La instruccidn que se tenia era hacer
un proyecto menos casuistico del que yo tenia y que tendiera a desregular en lo
posible a la administracion publica.

Hubo muchos funcionarios que se opusieron, pero la instruccién del Presidente
de la Republica fue que saliera adelante, de ahi que trabajamos conjuntamente
con usted en sacar adelante el proyecto.

Debido a los graves acontecimientos del afio 1994, por la tensa situacién politica,
no fue posible que el Ejecutivo Federal suscribiera la iniciativa, pero yo la
impulsé, y el dltimo dia de sesiones de esa Legislatura fue aprobada.

Con sus ajustes y cambios, son mas los resultados positivos y la LFPA es un
parteaguas del derecho administrativo.

Podemos afirmar que hay un derecho administrativo antes y otro después de la
LFPA.

No se han logrado reducir las leyes administrativas, hay cerca de 115 y la
administracién publica federal se ha convertido en sancionadora, con serias
desviaciones, malformaciones que propician actos de corrupcion.

A los servidores publicos nunca se les ha dignificado y siempre estan bajo la lupa
de sospecha y recientemente se les ha privado de muchas prestaciones
importantes que daban tranquilidad a los servidores publicos, en perjuicio, al
final, del pais.

Para mejorar la LFPA considero necesario que se incorpore la figura de la
“afirmativa ficta”. Ello obligaria a los servidores publicos a fundar y motivar
debidamente sus actos.
En el caso de que opere una “afirmativa ficta”, el servidor publico debera ser
destituido. Ello los obligard a que resuelvan y eviten caer en el negligente
silencio administrativo.

IV.3. Aspectos por considerar para elaborar la propuesta de reformas a la LFPA.

Una vez analizados los temas tratados en este trabajo, considero necesario tener en

cuenta los siguientes aspectos en una iniciativa de reformas:

1.

La inclusién de las disposiciones de Derechos Humanos previstos en la reforma
constitucional de 2011, tanto en los aspectos de emision de los actos
administrativos como en los procedimientos.
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2. La inclusion del Derecho a la “Buena Administracién Publica” en los términos
adoptados por la Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano
en relacion con la Administracion Publica.

3. Relacionar y armonizar las leyes federales de Procedimiento Administrativo y de
Procedimiento Contencioso Administrativo.

4. Lainclusion de los principios de “interpretacion conforme” y del principio “Pro
Personae” en los procedimientos administrativos.

5. Lainclusién, como principio general, de la “afirmativa ficta”, estableciendo las
sanciones correspondientes a los servidores publicos responsables.

6. La revisiéon de aspectos que quedaron sin sustento o sin correlaciones, como
resultado de las multiples reformas que se han realizado.

7. Precisar que en el Recurso de Revisidn, cuando se trate de resoluciones
debidamente fundadas y motivadas, no serd causal de responsabilidad
administrativa fallar en favor del particular.

IV:4. Propuesta de Reformas a la LFPA.

La siguiente propuesta pretende incorporar a la LFPA los elementos que surgieron del
presente trabajo. A pesar de que en el articulo Unico se reforman o adicionan
determinados parrafos, se presentan los articulos completos, con los cambios

subrayados y en negritas para mejor comprension:

DECRETO QUE REFORMA Y ADICIONA DIVERSAS DISPOSICIONES A LA
LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

ARTICULO UNICO.- Se reforman los articulos 3, fraccion V; 17; 38; 43; 58,
fraccion lly 92, y se adicionan dos parrafos segundo y tercero al articulo 1;
un segundo parrafo al articulo 5; un segundo y ultimo parrafo al articulo 15-

A, para quedar como sigue:
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“Articulo 1.- Las disposiciones de esta ley son de orden e interés publicos, y
se aplicaran a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracion
Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tratados

Internacionales de los que México sea parte.

Las autoridades administrativas, en el ambito de sus competencias,
tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los
derechos humanos reconocidos en la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y en los tratados internacionales de los que el Estado
Mexicano sea parte, de conformidad con los principios de universalidad,
interdependencia, indivisibilidad y progresividad.

Las propias autoridades garantizaran el Derecho Humano a la Buena
Administracion Publica, fomentando la dignidad humana bajo principios de
equidad, justicia, objetividad, imparcialidad y resolucion en plazos
razonables.

El presente ordenamiento también se aplicara a los organismos
descentralizados de la administracion publica federal paraestatal respecto a sus
actos de autoridad, a los servicios que el estado preste de manera exclusiva, y a
los contratos que los particulares so6lo puedan celebrar con el mismo.

Este ordenamiento no sera aplicable a las materias de caracter fiscal,
responsabilidades de los servidores publicos, justicia agraria y laboral, ni al
ministerio publico en ejercicio de sus funciones constitucionales. En relacion con
las materias de competencia econdmica, practicas desleales de comercio
internacional y financiera, Unicamente les sera aplicable el titulo tercero A.

Para los efectos de esta Ley sélo queda excluida la materia fiscal tratandose

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

Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:
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I. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y en caso
de que dicho érgano fuere colegiado, reuna las formalidades de la ley o decreto

para emitirlo;

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

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

lll. Cumplir con la finalidad de interés publico regulado por las normas en que

se concreta, sin que puedan perseguirse otros fines distintos;

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo

expida, salvo en aquellos casos en que la ley autorice otra forma de expedicion;

V. Estar debidamente fundado y motivado;

VI.- (derogado)

VII. Ser expedido sujetandose a las disposiciones relativas al procedimiento

administrativo previstas en esta Ley;

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

el fin del acto;

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

X. Mencionar el érgano del cual emana;

Xl.- (derogado)

XIl. Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de

identificacion del expediente, documentos o nombre completo de las personas;
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XIIl. Ser expedido sefalando lugar y fecha de emision;

XIV. Tratandose de actos administrativos deban notificarse debera hacerse
mencion de la oficina en que se encuentra y puede ser consultado el expediente

respectivo;

XV. Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencion

de los recursos que procedan, y

XVI. Ser expedido decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por

las partes o establecidos por la ley.

Articulo 5.- La omision o irregularidad de los elementos y requisitos exigidos
por el Articulo 3 de esta Ley, o por las leyes administrativas de las materias de
que se trate, produciran, segun sea el caso, nulidad o anulabilidad del acto

administrativo.

Los elementos o requisitos establecidos en esta Ley seran observados en

los juicios de nulidad tramitados ante el Tribunal Federal de Justicia

Administrativa, en adicion a lo previsto en la Ley Federal de Procedimiento

Contencioso Administrativo.

Articulo 15-A.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter
general se disponga otra cosa respecto de algun tramite:

. Los tramites deberan presentarse solamente en original, y sus anexos, en

copia simple, en un tanto. Si el interesado requiere que se le acuse recibo,
debera adjuntar una copia para ese efecto;
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ll. Todo documento original puede presentarse en copia certificada y éstos
podran acompanarse de copia simple, para cotejo, caso en el que se
regresara al interesado el documento cotejado;

lll. En vez de entregar copia de los permisos, registros, licencias y, en
general, de cualquier documento expedido por la dependencia u
organismo descentralizado de la administracion publica federal ante la que
realicen el tramite, los interesados podran sehalar los datos de
identificacion de dichos documentos, y

IV. Excepto cuando un procedimiento se tenga que dar vista a terceros, los
interesados no estaran obligados a proporcionar datos o entregar juegos
adicionales de documentos entregados previamente a la dependencia u
organismo descentralizado de la administracion publica federal ante la que
realicen el tramite correspondiente, siempre y cuando sehalen los datos
de identificacion del escrito en el que se citaron o con el que se
acompanaron y el nuevo tramite lo realicen ante la propia dependencia u
organismo descentralizado, aun y cuando lo hagan ante una unidad
administrativa diversa, incluso si se trata de un 6rgano administrativo
desconcentrado.

Los tramites previstos en el presente articulo, podran presentarse mediante

via electronica, a través de la plataforma digital que establezca el Gobierno

Federal, conforme a los lineamientos que expida la Secretaria de la Funcién

Publica.

Articulo 17.- Salvo que en otra disposicion legal o administrativa de caracter
general se establezca otro plazo, no podra exceder de tres meses el tiempo para
que la dependencia u organismo descentralizado resuelva lo que corresponda.
Transcurrido el plazo aplicable, se entenderan las resoluciones en sentido
afirmativo al promovente, a menos que en otra disposicién legal prevea lo
contrario. A peticion del interesado, se debera expedir constancia de tal
circunstancia dentro de los dos dias habiles siguientes a la presentacion de la
solicitud respectiva ante quien deba resolver; igual constancia debera expedirse
cuando otras disposiciones prevean que transcurrido el plazo aplicable la
resolucion deba entenderse en sentido positivo.

El servidor publico que por dolo o negligencia incurra en la falta de

resolucion dentro del plazo previsto en el parrafo anterior, sera sancionado
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conforme a las leyes de responsabilidades de los servidores publicos con

responsabilidad grave.

Articulo 38.- Las notificaciones personales surtiran sus efectos el dia
siguiente en que hubieren sido realizadas. Los plazos empezaran a correr a

partir del dia siguiente a aquel en que haya surtido efectos la notificacion.

Se tendra como fecha de notificacién por correo certificado, el dia siguiente a

la que conste en el acuse de recibo.

En las notificaciones por edictos se tendra como fecha de notificacion la de la
ultima publicacion en el Diario Oficial de la Federacion y en uno de los

periodicos diarios de mayor circulacion en el territorio nacional.

Articulo 43.- En ningun caso se podran rechazar los escritos en las unidades

de recepcion de documentos, por lo que las oficinas encargadas de la

recepcion de documentos, no podran realizar una revision cualitativa de los

mismos y se limitara a recibirlos y a sellar el acuse correspondiente.

Cuando en cualquier estado se considere que alguno de los actos no reune
los requisitos necesarios, el 6rgano administrativo lo pondra en conocimiento de
la parte interesada, concediéndole un plazo de cinco dias para su cumplimiento.
Los interesados que no cumplan con lo dispuesto en este articulo, se les podra
declarar la caducidad del ejercicio de su derecho, en los términos previstos en la

presente Ley.

Articulo 88.- El recurso se tendra por no interpuesto y se desechara cuando:

I. Se presente fuera de plazo;
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II. No se haya acompafado la documentacion que acredite la personalidad del

recurrente, para lo cual la autoridad prevendra al particular para que

presente la documentacion respectiva en un plazo de 3 dias; y

Ill. No aparezca suscrito por quien deba hacerlo, a menos que se firme antes

del vencimiento del plazo para interponerlo.

Articulo 92.- Una vez desahogadas las pruebas, la autoridad otorgara un

plazo de 5 dias al recurrente para que presente alegatos.

La resolucion 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 impugnado 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 violados 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 ilegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes, pero debera
fundar cuidadosamente los motivos por los que considerd ilegal el acto y precisar

el alcance en la resolucion.
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Si la resolucion ordena realizar un determinado acto o iniciar la reposicion del

procedimiento, debera cumplirse dentro de un plazo de cuatro meses.

No incurrird en responsabilidad administrativa el servidor publico que

funde y motive debidamente su resolucion.”

TRANSITORIOS

PRIMERO.- El presente Decreto entrara en vigor al dia siguiente de su

publicacion en el Diario Oficial de la Federacion.

SEGUNDO.- La Secretaria de la Funcion Publica establecera la plataforma digital

a que se refiere el ultimo parrafo del articulo 15-A que se reforma.
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CONCLUSIONES.

Primera. La Ley Federal de Procedimiento Administrativo constituye un parteaguas en el
derecho administrativo mexicano. Su expedicién unificd los conceptos, elementos del
acto juridico, causales de nulidad y anulabilidad, obligaciones de la administracion

publica ante los particulares.

Segunda. Resulta necesario realizar reformas a la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, para corregir aspectos que quedaron sin sustento por modificaciones

realizadas, sin revisar las correlaciones establecidas en la propia ley.

Tercera. Es conveniente establecer en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo el
principio de “afirmativa ficta”, estableciendo las consecuencias para los servidores

publicos que incurran en silencio administrativo.

Cuarta. Resulta necesario que las reformas a la LFPA contemplen la inclusién de las
disposiciones de derechos humanos tanto en los aspectos de emision de los actos

administrativos, como en los procedimientos administrativos.

Quinta. Es necesario reforzar en la LFPA los principios de seguridad juridica e incorporar

los principios de interpretacion conforme y del principio Pro Personae.

Sexta. Conviene incluir en el proyecto de reforma de la LFPA el derecho a la buena
administracion publica, en los términos adoptados en la Carta Iberoamericana de los

Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacién con la Administracion Publica.

Séptima. La Ley Federal de Procedimiento Contencioso Administrativo no tiene relacién

alguna con la LFPA, a pesar de representar etapas concatenadas en la emision y
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procedimiento contencioso. Resulta necesario adecuar ambas leyes para integrar un

marco normativo congruente.
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