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INTRODUCCION.

Desde tiempos muy remotos el hombre siempre ha pretendido lo mejor para si y para sus
semejantes, de tal forma que siempre le ha importado el tener una estabilidad social
economica y politica, con la finalidad de superarse asi mismo, y obtener una satisfaccion
subjetiva que pueda brindarle la felicidad anhelada.

Podemos percatarnos, entonces que cada ser humano se forja fines € ideales particulares,
que determinan subjetivamente su conducta moral y ética y dirigen objetivamente su vida
social.

Pero una de las condiciones indispensables para que el individuo realice sus propios fines,
es precisamente la libertad, como elemento esencial del desarrolio de Ia propia
individuatidad,

Asi tenemos que ef hombre al contar con esa libertad, es quien crea sus propias normas que
se resuelven juicios 1ogicos.

Siempre se ha buscado también que exista entre la humanidad un principio de Justicia, de
equidad v por supuesto de libertad.

Anteriormente ya mencionaba que es el mismo hombre quien crea sus propias normas, y
esto lo hace através de la aplicacién del derecho. Ya decia el jurista LOMBARDO
TOLEDANO VICENTE, que “ El derecho es un fruto de la vida social, el resultado de las
necesidades materiales y espirituales de un pueblo determinado. . . . . v

Por ello debemos entender el derecho como un producto humano que tiene por finalidad, el
regular [as conductas de los seres humanos que viven en una misma agrupacion o
comunidad humana.

Asi la satisfaccion de los intereses colectivos, serd por medio de la funcion administrativa
que se realiza fundamentalmente por ¢} Estado. Para este objeto el Estado se organiza a
través de sus distintos drganos que lo integran, y que se mencionan en nuesira Constitucion
Politica. Esto para que en una forma adecuada sin perjuicio entre uno y otro organo realicen
excepcionalmente la misma funcién.

Pero el objeto de nuestro estudio, no es estudiar todos los érganos que integran al Estado,
especificamente al Distrito Federal, si no tnicamente a aquellos que tienen a su cargoe la
funcién administrativa, es decir a los que integran a la Administracién Piblica del Distrito
Federal, y a los que se les denominan 6rganos administrativos.

Asi entonces uno de los puntos que se pretende através del presente estudio, es entender y
explicar la funcién de la Administracién Publica, como rige la vida del hombre, en sus
actividades juridicas- administrativas, que tan estrecha ¢ importante es la relacion entre el
gobernado y la Administracién Publica. Estudiando ademas que la Administracién Publica
es la parte de los organos del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder
Ejecutivo, a demas de que su accion €s permanente v continua, siempre persiguiendo el
interés publico y que cuenta ademads con elementos personales, patrimoniales, que tiene
una estructura juridica y que cuenta con procedimientos. Asi mismo se estudiard desde el
punto de vista organico y funcional.




Todos los puntos antes mencionados son muy importantes, ya que para llegar al tema
central de esta Tesis, ¢s necesario que se conozea primero que s la Administracion Publica
del Distrito Federal, los 6rganos o unidades administrativas que dependen de ella, la
realizacion de sus actividades que corresponden a los 6rganos que conforman ese sector.

Asi como los actos administrativos, €l cual es otro tema a desarrollar, ya que el acto
administrativo refleja la funcion que realiza el Estado, se trata de una manifestacién estatal,
que tiene como finalidad crear, modificar, transmitir, reconocer o extinguir el orden
Jjuridico existente.

Y lo mas importante en este tema, es recalcar que todo acto administrativo, debe contar con
ciertos elementos y requisitos que lo revistan de validez, ya que a falta de solo uno de ellos,
estariamos hablando de una nulidad, anulabilidad o revocacion, del propio acto
administrativo, que como ya se explicara es emitido por la autoridad de la Administracién
Publica. Teniendo como base la Ley de Procedimiento Administrativos para €l Distrito
Federal, v la Constitucion Politica, especificamente sus articulos 14 y 16 Constitucionales.
Lo anteriormente citado, es con la finalidad de demostrar que tan importante es que
conozecamos a nuestras autoridades administrativas, y  sobre todo que el particular sepa
defender sus derechos, v sepa que hacer cuando esté presente ante una situacién en la que
tenga una relacién directa y estrecha con alguna autoridad administrativa. Asi mismo,
trataré de enfatizar que asi como [os particulares cuando desobedecemos una ley,
reglamento o circular, somos acreedores a diversas sanciones, segin la magnitud de esa
desobediencia; también las autoridades o funcionarios publicos, cuando omiten el gjercicio
de sus funciones, son acreedores a diversas sanciones; y mds aun cuando esa omision esta
afectando los intereses de los particulares, perjudicandolos en su persona y quizi hasta en
su familia.

Por ello también mi interés de manifestar através del presente trabajo de Tesis, en que
forma puede defenderse el particular o gobernado, de esas arbitrariedades de las
autoridades de la Administracion Publica, del Distrito Federal, y en su caso ante que
organos jurisdiccionales pueden acudir para ejercitar sus derechos y garantias
constitucionales,

Por ejemplo:

Cuando alguno de nosotros nos dirigimos ante alguna autondad administrativa, a ejercer
nuestro derecho de peticién consagrado en el articulo 8° Constitucional, para obtener un
permiso, una licencia o una autorizacién, con la finalidad de realizar una actividad de
trabajo. Y la autoridad ante la cual me dirigi omite resolver mi peticién en €l término que la
ley respectiva para ello sefiala, dejandome en un estado de incertidumbre al no saber nada.
Ya que la autoridad administrativa no me ha resuelto mi peticion. '

En el gjemplo anterior se ilustra, como una autoridad administrativa, cae en un espacio de
ineficiencia, al guardar silencio ante una peticidn, es decir omite resolver, y finalmente
quien resulta perjudicado es el peticicnario, es decir el particular.

Todos estos puntos trataré de explicarios en el tercer capitulo, con el tema del Silencio
Administrativo.

Ahora bien a ese silencio administrativo o silencio de la Administracién Publica, trataré de




darle una interpretacion, la que serd en sentido afirmativo, que también puede ser negativo,
pero en este caso como tema principal del desarrollo de la presente tesis, la interpretacion
de ese silencio administrativo serd en Positiva Ficta, como una modalidad del silencio
administrativo.

Trato este tema como el principal, de este trabajo, porque creo que es injusto gue las
autoridades administrativas omitan la realizacion de sus propias funciones, y con ello se
vean afectados los intereses de los particulares, dejandolos en un estado de indefensién;
como lo es el silencio de la Administracidn Publica ante una peticidn, tratindose de una
licencia, permiso o autorizacién.

Como también es injusto que el particular tenga que esperar, hasta que a la autoridad se le
antoje contestar ¢ no dicha peticion, ya que no puede estar supeditado a un mayor tiempo
del que legalmente se debe.

Asl con la Positiva Ficta, como una modalidad del silencio administrativo, lo que pretendo
através de esta Tesis, es en primer lugar darle una interpretacion al silencio de las
autoridades administrativas, segundo; subsanar de una manera legal la negligencia de las
autoridades, en tercer lugar el que los particulares que se¢ vean afectados, tengan una
oportunidad eficaz y vélida de hacer exigibles una de sus garantias individuales, como la es
la del articulo 8 Constitucional, en donde el legislador no sélo pretende que el
administrado exija un derecho de peticion sino también un derecho de respuesta.

Propongo que se considere a la Positiva Ficta como una modalidad del silencio
administrativo, porque, una vez que se tiene la certeza de su existencia y validez, a {a vida
juridica, como lo es através de su certificacion emitida por autoridad competente para ¢llo,
entonces se puede exigir los efectos juridicos, que ocasiona la validez de la misma.
Surgiendo entonces con caracteristicas y elementos propios que la hacen vilida, y que la
separan del silencio administrativo, sin perder su conexidad. Y con ello demostrar que la
afirmativa ficta no es una consecuencia o efecto del silencio de autoridades, per que no
cuentan ¢con los mismos elementos de integracién, sino al certificarse la validez de la
primera existe con sus propias caracteristicas,

De esta forma aportaré a Derecho Administrativo, mi punto de vista, de interpretar el
silencie de la autoridad administrativa, la negligencia de las autoridades y una nueva
modalidad del silencio administrativo.



CAPITULO 1

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.1. CONCEPTO.

1.2, ORGANOS DEL ESTADO.

1.3. PODER EJECUTIVO.

a) FUNCIONES.

b) ACTIVIDADES.



CAPITULO 1

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA.

1.1. CONCEPTO.

E! Derecho administrativo tiene a la Administraciéon Pablica como objeto de su estudio. La
Administracion Publica se estudia desde el punto de vista juridico, en el Derecho
Administrativo, y desde el punto de vista no juridico, en la ciencia de la Administracién. En
consecuencia lo logico es que empecemos por estudiar el concepto de la Administracion
Publica. A este respecto han surgido muchas dificultades, ya que algunos autores han
partido del sentido etimolégico del vocablo y otros han recurrido a su sentido vulgar.

Si atendemos a la etimologia del vocablo encontrames “que proviene del latin y se forma
con las palabras ad y ministrare; que significa servir, o, segin otros, por la contraccién de
ad manus trahere, de la idea de un manejo o gestidn. De ello podsé deducirse que la idea de
la administracién se refiere a una gestion de intereses o de asuntos, pero una gestion
subordinada”.

En cuanto al sentido vulgar, “la palabra administrar equivale a gobemar, regir o cuidar”. El
administrador se define como quien cuida bienes ajenos. St bien hay casos en que se
administran bienes propios, €ste concepto no es aplicable a la Administracion Publica, ya
que el drgano administrativo gestiona siempre bienes o intereses ajenos: los de la
comunidad politica a los que €I se limita a servir. 1

La Administracion Piblica, es el objeto de estudio de la disciplina denominada
Administracion Publica  (la disciplina y su objeto de estudio coinciden en su
denominacién), ésta ultima presenta substanciales diferencias de especializacion con otra
disciplina que le es a fin, la Administracion de Empresas. Dichas diferencias se explican en
funcion de los entes hacia los cudles ellas se dirigen, entes cuya organizacion y cuyas
actividades difieren en virtud de sus objetivos y de los sectores en que se desenvuelven, La
sistemdtica a que responden sus planteamientos tedricos y practicos, por ¢énde también son
diferentes. Ambos sin embargo guardan cierta unidad terminoldgica para referirse a
aspectos, que de una u otra forma, les son comunes, de ahi que la una o la otra emplean
expresiones, como organizacién, planeacién, control, evaluacién, seleccién de personal,
direccion, etc. Esta es una definicion con el término de disciplina .2

En realidad lo que nos interesa es tener un concepto juridico de Administracidn y para ello,
hay que referir la Administracién del estado; pero antes analizaré algunas concepciones de
la Admimnistracion Publica.

1. Diez Manuel Maria, Derecho Administrativo, Editorial Bibliogrifica Omeba, Argentina 1963, pdg.
91-92.

2. Martinez Morales Rafael, Derecho Administrativo, Primer Curso, México Harla, 1992, pig, 46,



Diferentes concepciones de la Administracion Publica:

Existen diversas corrientes contemporaneas sobre la nocién de la Administracién Piblica. 3

1.

Concepcién Juridica. Ha sido en Europa, especialmente en la escuela administrativa
Alemana, en donde han florecido las ideas mds prédigas sobre el Derecho
Administrativo, a partir de supuestos relativos al estado de Derecho, con el objeto de
salvaguardar los derechos subjetivos contra la injerencia de los poderes publicos,
procurando un equilibrio entre libertades constitucionales, por una parte, y prerrogativas
de la Administracion Pablica, por la otra.

Concepcién de productividad. En los Estados Unidos se ha partido de las ideas sobre
organizacién de empresas privadas, trasplantandolas a la técnica de la Administracion
Pablica, la idea de costo-beneficio es explicada recientemente.

Concepcibén burocritica. Le otorga la maxima importancia al factor burocratico dentro
de la Administracién. Parte de Max Weber, que considerd a la burocracia como el
instrumento fundamental del progreso social.

Concepcién peolitica, Dichas orientaciones observan, en su mayoria, una actitud critica
hacia el pensamiento, reconocido que el modo en que las decisiones administrativas se
adaptan at hecho, no coinciden con lo que los textos consagrados de Administracion
Publica ensefian.

Concepcién _psicolégica. La conducta y necesidades del individuo y de la sociedad,
deben ser estudiadas exhaustivamente por la Administracion Publica, a fin de adecuarse
a las necesidades cambiantes.

Concepcién integral. En nuestra opinién, el tomar en cuanta un factor administrativo
como es la politica, la sociedad o la burocracia, nos da una vision incompleta de la
moderna Administracién Publica, por ¢llo tendremos que estudiarla desde varios puntos
de vista.

Concepcién teololdgica. Es decir aquella en que se tiene en cuenta los fines que ella
persigue, los cuales pueden ser lograr el bien comun, satisfacer las necesidades
colectivas, mantener la hegemonia de un grupo social, alcanzar la justicia social, etc.

Una concepcion mas, de las muchas que existen, consisten en  contemplar la
Administracion Publica como una corporacion de individuos, los cudles han de ser
conducidos adecuadamente al logro eficiente de determinados resultados. 4

3.

4

Acosta Romero Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, Primer curso. Editorial
Porria, 1995, pag. 113.

Martinez Morales. Op cit, pig. 48,




La mayor dificultad en la determinacién del concepto juridico de la Administracion Publica
proviene de la circunstancia de que la actividad total del estado se realiza por medio de
Organos administrativos, legislativos y judiciales v cada uno de éstos 6rganos tiene a su
cargo funciones de distinta naturaleza; los cuales més adelante explicaré. Asi el 6rgano
Legislativo, ademds de la funcion legislativa que le compete, tiene a su cargo funciones de
caricter administrativo. En éste sentido se podrian citar todos los actos que dista el 6rgano
legislativo en cuanto se refiere al nombramiento y remocién de su personal, adquisicién de
tibros para su biblioteca, etc. Estos actos son organicamente legislativos, porque son
dictados por un organo legislativo, pero su contenido es administrativo, por lo que
materialmente deben considerarse como tales.

Lo mismo ocurre con los organos judiciales. Ciertos actos como los llamados de
“jurisdiccion  voluntaria®, los de nombramiento y remocién de su personal, la
superintendencia ejercida por la Suprema Corte, son organicamente judiciales pero
materialmente administrativos.

En cuanto a los érganos administrativos pueden dictar actos con contenido legislativo como
reglamentos, actos que seran orginicamente administrativos pero materialmente
legistativos.

Para tratar de resolver ésta dificultad se puede estudiar a la Administracion Publica desde
un punto de vista material u objetivo, como también desde un punto de vista organico, es
decir, subjetivo. Desde el punto de vista subjetivo, se entiende por administracién publica,
un conjunto de érganos. Desde el punto de vista objetivo, se entiende una actividad, una
de las actividades del Estado.

Ambos criterios se han seguido para determinar la nocion conceptual: si se considera el
aspecto objetivo, la administracion publica seria la actividad administrativa realizada por
los 6rganos del Estado; si predomina el aspecto subjetivo, la administracién como sujeto
estd integrada por el conjunto de érganos que realizan una actividad que se estima como
administrativa. §

Martinez Morales Rafael, expone sus puntos de vista, para el estudio de la
Administracion Piblica, manifestando que existen dos puntos de vista a los que se acude
para establecer la naturaleza o materia que integra a la administracién piblica, los cuales se
denominan organico, dindmico o funcional, respectivamente.

a) Organico. De acuerdo con este criterio, el objeto de la ciencia de la administracion lo
conforman todos los entes que dependen del poder ejecutivo; ya sea que tal virtud sea
real o formal (incluye secretarias, drganos descentralizados, comisiones, empresas
publicas, etc).

b) Dindmico o funcional. Segin este punto de vista, la materia de la ciencia de la
administracién esta constituida por aquellas acciones del poder pablico, cuya naturaleza
sea simplemente administrativa. Esto es, el objeto por estudiar que es el quehacer
estatal que se realiza de forma de funcidn administrativa (Fraga, Gordillo), de cometido
{Sayagués) o de actividad administrativa (Manuel M. Diez, Royo Viilanueva.

5. Diez Manuel Maria. Op. cit. pag. 92-93.



Acosta Romero Miguel, coincide con Martinez Morales Rafael en que la Administracién
Pibiica, puede estudiarse desde el punto de vista organico y desde el punto de vista
funcional o dinamico. 6

De esta forma podemos apreciar la gran diversidad de criterios y diversos puntos de vista
de diferentes actores, con relacion a la definicién, concepto y estudio de la administracién
Publica, en el derecho. De los cudles yo coincido con el concepto de Acosta Romero
Miguel, que es:

“Administracién Piblica. Es la parte de los organos del estado que dependen directa o
indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes {legislativo y Judicial), su accidn es continua y permanente,
siempre persigue el interés publico, adopta una forma de organizacion jerarquizada y
cuenta con:

a) elementos perscnales, b) elementos patrimoniales, c¢) estructura juridica y d)
procedimientos técnicos. 7

Clasificacién de la administracién Puiblica.

En el derecho administrativo, como en otras ramas juridicas, cada autor acude a su propio
criterio para clasificar y definir; a ello se debe que existan abundantes clasificaciones de la
Administracién Piblica, ademas de las previstas por la ley, de unas y de otras solamente
citaré algunas: 8

s Activa y Contenciosa. Es un criterio inspirado en la escuela francesa. La activa es la
que funciona normalmente dependiendo del Poder Ejecutivo y conforme a la
competencia que le sefiala el orden juridico asi mismo denota a los entes que producen
y ejecutan actos administrativos. La contenciosa, faculta a los érganos del poder
ejecutivo, para resolver conflictos entre los gobernados y la propia administracion
piblica, ademéds supone la existencia de tribunales administrativos que dirimen
controversias entre el estado y los particulares por actos de aquel, que lesionen los
intereses de éstos. Algunos ejemplos de Tribunales Administrativos en el Distrito
Federal, tienen al Tribunal Fiscal de la Federacion y el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo (creado por la Ley, publicada en el diario Oficial de la federacion el 17
de marzo de 1971).

e Federal, Locat y Municipal. Esta clasificacion se basa en la constitucion Politica
Mexicana, y atiende a los tres niveles de gobierno existentes en nuestro sistema juridico
politico. Vale la observacion de que la administracion local también se conoce como
estatal y en derecho comparado equivale a la denominada provincial o estadual.

6. Acosta Romero Miguel. Op. cit. Pig. 145.
7. [Ibidem. Pag. 143.

8. Martinez Morales Rafael. Op. cit. Pag. 49



» Centralizada y paraestatal. Se refiere a los dos tipos de administracion pablica en el
articulo 90 de la Constitucién Federal.

s Centralizada, Desconcentrada y Descentralizada. Este criterio esta referido a la
forma de relacionar ios érganos administrativos con ¢l titular del poder ejecutivo.

¢ De acuerde con la competencia de cada érgano. Se puede hablar de administracion
politica, de seguridad, agropecuaria, industrial, educativa, etc.

* Dependencias y entidades. Esta distincion se introdujo en nuestro derecho a partir de
1977, e identifica dependencias con secretarias, departamentos administrativos y
procuradurias de justicia (érganos centralizados), el vocablo entidades se reserva para
los entes (6rganos descentralizados en sentido amplio).

Estructura de la Administracion Piblica del Distrito Federal.

Los Estados que como nuestro pais, tienen una organizacion politica de cardcter federal,
establecen en su estructura una entidad cuyo fin es ser la sede de los Poderes de la Union, y
que recibe el nombre de Distrito Federal.

Los estados constituidos conforme al sistema federal norteamericano, bajo un régimen
representativo, democratico y federal, han tenido fa necesidad de que sus poderes federales
cuenten ¢on un ferritorio propio. Algunos paises como Estados Unidos de Norteamérica,
sélo han otorgado la porcion territorial suficiente para que en ella se ubiquen las oficinas
estatales de la unién. En otros, como en nuestro pais, el Distrito federal, alberga, no sélo a
las oficinas de los poderes federales, si no que tienen un territorio de mayor extension, que
siguiendo su tradicion histdrica, lo convierte en el principal centro cultural, politico v
financiero de 1a Nacién.

En Meéxico, en el Distrito Federal, se establecio por decreto del 20 de noviembre de 1324,
con base a las facultades que la fraccion XX VIII, deli articulo 50 de la Constitucion de 1824
otorgd al Congreso de Ia Union, el cual designé al efecto el territorio que ocupaba la ciudad
de Mexico, a fin de que los Poderes gozaran de sede propia, en un marco de autonomia y de
unidad que excluyera por principio la existencia de Poderes autdnomos vy diversos.

Sin embargo ello nunca fue posible, ya que desde la Colonia, existieron diversos drganos de
caricter local que prevalecieron después de consumada la Independencia, pero las
autoridades locales nunca pudieron cumplir enteramente con dicha cualidad, que tuvieron
limitadas sus facultades, por ello esta entidad nunca ha tenido un gobierno propio,
estructurado por oOrganos especificos y responsables, encargados de cumplir con las
funciones de todo Estado, ya que las funciones legislativas, ejecutivas y judicial han estado
ha cargo de los Poderes de la Unién.

En 1987, se reformd el articulo 73 fraccion VI, constitucional, para crear la Asamblea de
Representantes, con miembros de eleccion directa, dotindola de facultades legislativas
limitadas, de caracter material, a través de bandos, ordenanzas y reglamentos de policia y
de buen gobierno; supervision de la administracion Pablica del Distrito Federal; promocién
y gestién; y de participacién ciudadana.

Con esta reforma se otorgaron a la poblacion nuevos medios de participacion ciudadana en
el Gobierno del Distrito Federal, los cudles no fugron suficientes para satisfacer las
aspiraciones de los grupos antes sefialados. Asi en abril de 1992, el Presidente de la




Republica, por conducto del Jefe del Departamento del Distrito Federal, convocd a todas
las fuerzas politicas y grupos sociales organizados para iniciar los trabajos que dieran lugar
a la reforma Politica de! Distrito Federal, a fin de transformar el gobierno de dicha entidad
en uno propio, representativo y democratico.

“La Reforma Politica del Distrito Federal”. El Ejecutivo Federal presentara al Congreso
de la Unidn la iniciativa de la reforma politica del Distrito Federal, a través del decreto por
el que se reforman los articulos 31, fraccion IV, 44, 73 fracciones VI, VIIT y XXIX-H, 74
fraccion TV, en sus parrafos primero, segundo y séptimo, 79, fraccion I, 104 fraccion [-B,
105 y 107 Fraccién VIIL, inciso a), a la denominacion del titulo quinto y el articulo 122. Se
adiciona una fraccion IX al articule 76 y un primer parrafo al articulo 119 y se deroga la
fraccion X VII del articulo 89 de la Constitucion Politica de les Estados Unidos mexicanos,
iniciativa que fue aprobada y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de
Octubre de 1993,

La reforma establece para el Distrito Federal un gobiemo propio, en el cual los Poderes
Federales no pierden su imtervencién, ya que de conformidad con el primer parrafo del
articulo 122 constitucional estos lo ejercerdn por si y a través de los organos de gobierno
del propio Distrito. Estos 6rganos, representattvos y democraticos, son: la Asamblea de
representantes, el Jefe del Departamento del Distrito Federal y el Tribunal Supetior de
Justicia.

Este equilibrio entre facultades, que garantiza la soberania plena de los Poderes de la Unién
en el gobierno del Distrito Federal y los derechos politicos de los habitantes, tiene como
finalidad, “. . asegurar la permanencia y supremacia de los Poderes Federales como
elemento integrador de la reptblica en su sede. También hace posible, sin contradiccién
con la naturaleza del Gobierno del Distrito Federal el establecimiento de érganos propios
que tespondan a 105 érganos que han ocurrido en al ciudad de México v a las aspiraciones
democraticas de sus habitantes.” (Exposicion de motivos del decreto de reformas citado).
Asi dicho articulo establece las facultades que tanto los érganos federales como los locales
ejerceran en ¢l Distrito Federal. 9

1.2. ORGANOS DEL ESTADO.

La satisfaccidn de los intereses colectivos por medio de la funcién administrativa se realiza
fundamentalmente por el Estado. Para ese objeto éste se organiza en una forma especial
adecuada sin perjuicio de que otras organizaciones realicen excepcionalmente la misma
funcién administrativa, Antes de explicar las formas de organizacion administrativa,
hablaremos de la personalidad del Estado, ya que es muy importante para entender, sus
funciones y su fortma de organizacidn en la Administracién Pablica. 19

9. Delgadilo Gutiérrez Luis Humberto, Manuel Lucero Espinosa. Compendio de Derecho
Administrativo. Primer curso, Editorial Porria. México 1994, Pdg. 157-162,

10. Fraga Gabino. Derecho Administrativo. Editorial Porria. México 1994. Pag, 119.



El problema de Ia personalidad del Estado es uno de los mas discutidos en la teoria del
Derecho Piblico.

La concepeidn de Estado como persona juridica, cuya actuacion es la manifestacion de un
poder que el pueblo le ha otorgado, a la vez que se somete al derecho, creado por él, ha
dado lugar a diversas teorias que tratan de explicar esta dualidad: érgano politico y persona
Juridica.

Como dérgano pelitico queda establecido en la Constitucion, que en sus articulos 39, 40 y 41
como lo prevé, y como persona juridica, el articulo 25 del Codigo Civil Federal le reconoce
su capacidad como sujeto de derechos y obligaciones, cualidad que conocemos con el
nombre de “personalidad™. 11

Aungue el Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia comin y para toda la repablica
en materia federal, normalmente regula relaciones privadas de los particulares, con lo que
estoy de acuerdo, asi mismo con lo que opina Rafael de Pina cuando afirma que:

“No todas las personas morales comprendidas en el articulo 25 del Cédigo Civil, caen bajo
la regulacién de las normas de Derecho Privado contenidas en ese ordenamiento, el Estado,
¢l Municipio y las corporaciones del interés piblico en general, tienen su regulacién en las
leyes del trabajo, las cooperativas y mutualistas, en la legislacion especial dictada al
efecto”, (Derecho Civil Mexicano, Introduccion- Personas- Familia, pdg, 255),

Las principales corrientes doctrinales se pueden reducir a dos categorias: las que afirman y
las que niegan dicha personalidad.

Dentro del primer grupo existen tendencias; unas que suponen una doble personalidad, eila
se manifiesta por dos voluntades, y finalmente las que sostienen que solo existe una
personalidad privada del estado comeo titular de un patrimonio y no para el ejercicio del
Poder Publico, pues en éste aspecto el estado no es titular de derechos sino un simple
ejecutor de funciones.

Teoria de la doble personalidad.

La Teoria de la doble personalidad del Estado sostiene la existencia de una personalidad de
Derecho Publico v otra de Derecho Privado; la primera se manifiesta cuando actia en
funcion de su soberania y la segunda como titular de derechos y obligaciones de caracter
patrimonial.

Esta teoria que es la admitida por la legislacién y jurisprudencia mexicana, es objetada
porque ella implica una dualidad incompatible con el concepto unitario que del Estado tiene
la doctrina moderna. Se afirma que la doble personalidad seria admisible s6lo en el caso de
que se demostrara la duplicidad de finalidades u objetivos del Estado. 12

Esta teorfa que es la que en nuestro pais se adopto jurisprudencialmente la Suprema Corte
de Justicia de la Nacidn, que por su importancia transcribo:

“ Estado, cuando es procedente el amparo promovido por el Estado, cuerpo politico de la
Nacidn, procede manifestarse en sus resoluciones con los particulares, bajo dos faces

11. Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrative. Editorial Limusa.
Meéxico 1996, Pig. 73

12. Fraga Gabino. Op. Cit. Pag 120



distintas: como una entidad soberana, encargada de velar por el bien comiin, por medio de
distados cuya observancia es obligatoria, y como entidad juridica de dereche civil, porque
como poseedora de bienes propios que le son indispensables para ejercer sus funciones, le
es necesario también entrar en relaciones de naturaleza civil, con los poseedores de otros
bienes, con las personas encargadas de la administracién de aquéllos. Bajo ésta segunda
fase, esto es, el Estado como persona moral capaz de adquirir derechos y contraer
obligaciones, esta en aptitud de contraer todos aquellos medios que la Ley concede las
personas civiles para ta defensa de unos y otros, en el juicio de amparo, pero como entidad
soberana no puede utilizar ninguno de esos medios, sin desconocer su propia soberania,
dando lugar a que se desconozca todo el imperio, toda la autoridad o los atributos de un
acto soberano, ademas no es posible conceder a los drganos del Estade un recurso
extraordinaria de amparo, por actos del mismo estado, manifestando através de Poderes
Soberanos, y el juicio de garantia no es mas que una queja de un particular, que hace valer
contra ¢l abuso de un poder.”

{(Quinta Epoca: Tomo LVX]I, pag. 218. Secretaria de Hacienda y Crédito Publico)

Personalidad iunica del Estado.

Sin embargo considero que la concepeién de la doble personalidad del Estado es errénea,
por lo menos en nuestro sistema juridico, ya que de acuerdo con el articulo 39 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, la soberania nacional reside
esencial y originariamente en el pueblo, y todo ¢l poder publico dimana del pueblo y se
instituye para su beneficio.

En relacién con la teoria de la doble personalidad resulta significativa la concepcion de
Gordille, en el sentido de que. ... .la aplicacién de distintos ordenamientos juridicos a un
sujeto no significa que su personalidad se divida o se multiplique, del mismo modo que un
industrial estara sujeto a derecho comercial en sus transacciones, al derecho del trabajo en
sus relaciones con los obreros de la fabrica, al derecho civil en sus relaciones de familia, al
derecho fiscal y administrativo en sus relaciones con el estado, y al derecho penal en la
medida que cometa un delito, no con ello se podra pretender que tiene una quintupla
personalidad: comercial, laboral, civil, administrativo-fiscal ¥ penal, ello seria obviamente
absurdo, e igualmente absurdo es pretender que porque al Estado se Ie apliquen, igual que
a cualquier sujeto, mas de un grupo de normas, tenga por ello mas de una personalidad
juridica. La personalidad juridica es necesariamente una en todos los casos, y ello es
también vilido para el Estado. (Agustin A. Gordillo, Teoria Generai del Derecho
Admnistrativo, pag. 51.)

El Estado Mexicano, como personalidad juridica sometida al derecho, sélo tiene una
personalidad juridica, por lo tanto, fo que se diga en contrario no deja de sur una cuestién
metajuridica.

De acuerdo a la dogmatica juridica, la cualidad de la persona que lo hace sujeto de derechos
y obligaciones, y por tanto, la facultad para producir consecuencias de derecho, se
denomina “capacidad”.



12

El término capacidad normaimente se emplea cuando se refiere a las facultades de los
particulares, pero tratdndose de funcionarios u érganos del Estado, tal atribucidn recibe el
nombre de “competencia”.

El que un ¢rgano tenga competencia, significa que se encuentra facultado para realizar los
actos que el ordenamiento juridico le confiere. 13

Organos de la Administracién Piblica.

El concepto administracion ofrece una doble perspectiva: en sentido objetivo y en sentido
subjetivo.

Objetivamente es una accién, una realizacion de actividades para la realizacion de un fin,
mientras que subjetivamente la administracion implica una estructura orginica, un ente o
pluralidad de entes a los que estd atribuida la funcidon de administrador. (Carlos Garcia
Obviedo y Enrique Martinez Useros. Derecho Administrativo, Tomeo I, pag. 3)

La palabra 6rgano, de orden biologico, originalmente fue concebida para explicar el
funcionamiento de diversos elementos que forman parte de un todo; asi se explica cémo el
hombre, para peder funcionar debidamente, requiere del funcionamiento de todas sus partes
vitales.

En el campo de la ciencia juridica ha sido necesario explicar y fundamentar de que forma
los entes, 2 quienes el derecho reconoce personalidad, pueden actuar, obligarse y ejercer sus
facultades. Asi, el Codigo Civil, en su articulo 27 establece que:

“Las personas morales obran y se obligan por medio de los organos que las representan, sea
por disposicidn de la ley o conforme a las disposiciones relativas de sus escrituras
constitutivas y de sus estatutos™.

Por lo que, el Estado como persona moral (juridica- colectiva), actua através de los érganos
de la Constitucion y las leyes que de ella emanan y establece.

Para ¢l objeto de nuestro estudio, no nos interesa referimos a todos los drganos del Estado,
sino solo aquellos que tienen a su cargo la funcién administrativa desde el punto de vista
formal es decir, a los que integran la Administracién Publica Federal, v a los culles se
denomina 6rganos administrativos.

Las personas juridicas colectivas actian por medio de sus 6rganos, €stos son los medios
para la manifestacion de aquéllas, por lo que la personalidad de que hacen uso no es propia.
Por 1o tanto, la administracién Pablica Federal que no tiene personalidad juridica, es el
medio para que el estado Cumpla con sus fines.

Doctrinalmente se ha discutido que se debe entender por “organo”. Algunos autores
consideran que es la persona que gjerce las atrnibuciones que el erden juridico le confiere, y
asi se habla de “drgano-persona” o de “organo-individuo”. Para otros, el 6rgano es el
conjunto de atribuciones o competencias que son ejercidas per el servidor pablico, por lo
que le llaman “érgano oficio, “6rgano juridico™ u “6rgano institucion”.

Y por su parte Delgadillo Gutiérrez, considera que el o6rgano es la conjuncidn de los dos
elementos sefialados: un complejo de atribuciones cuya realizacion se confia a las personas
que integran el elemento subjetivo, asi como las propias personas fisicas las que se les
confiere competencia,

13.  Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Op. Cit. Pag 74-75.




Para explicar por qué la voluntad de determinadas personas fisicas se considera la voluntad
de la Administracion Publica v como se le atribuyen los efectos juridicos de los actos que
aquellas realizan, se han elaborado la teoria de la representacién y la teoria del drgano.

Teoria de 1a Representacidn.

Para esta teoria, basada en modelos de Derecho Privado, existe una clara separacién entre
los dos elementos que integran el 6rgano: la persona juridica- administrativa, a quien la
norma legal le otorga competencia, y el individuo fisico, que en manifestacion de aquella
manifiesta su voluntad. Encontramos una actuacién por representacion, lo cual se ha
combatido argumentando que para gue exista una representacion es necesario un acuerdo
de voluntades, un mandato que ¢l representado otorga al representante, y en éste caso solo
¢xiste una voluntad, por 10 que un sector muy importante de los estudiosos del derecho
desecha esta teoria.

Independientemente de la refutacion anterior, también hay que considerar que no podemos
hablar de dos sujetos y de dos voluntades en forma independiente, puesto que en la
actuacion de la administracion se trata de una sola entidad que se compone de un elemento
objetivo, unidad abstracta creada por la ley, y uno subjetivo, persona fisica que expresa la
voluntad de aquella, que se funde en una sola entidad.

Teoria del Organo.

En contra posicién con la teoria de la representacion, la dogmatica juridica alemana, afines
del siglo XIX elaboré la teoria del 6rgano. Para los exponentes de ésta teorta no es posible
considerar la existencia de dos sujetos separados, uno fisico y otro juridico, sino un solo
ente que se integra por un conjunto de atribuciones y ¢l ¢lemento humano que manifiesta la
voluntad del érgano los cudles no deben separarse, ya que ambos forman €l concepto, como
una unidad o institucion. Cuando el titular del érgano actua, no lo hace en nombre propio,
sino que desaparece su individualidad para fundirse en el ente publico al que pertenece el
organo.

Esta unién estd determinada por dos tipos de relaciones, denominadas organicas y de
servicio. La relacion organica es la que se establece entre el titular y el érgano, de la cual se
desprende la actuacién y la expresion de la voluntad def ente publico, es decir, por la cual,
s¢ da la funcién administrativa del 6rgano, y de la que no se derivan derechos ¥
obligaciones contrapuestas al estado, ya que solo gjerce la competencia atribuida al 6rgano.
La relacién de servicio se da entre ¢! servidor publico y el drgano, de la cual se derivan
derechos y obligactones personales, que pueden ser contrapuestas al Estado, en cuanto que
en este tipo de relacion el sujeto es visto como algo distinto del ente pablico, su voluntad no
es la del organo, sino de €I, en lo personal.

En la relacion organica, cuando el titular actila expresa la voluntad de! estado, sin que elia
sca afectada por la remocidn o variacion del agente piblico. Esta expresion de voluntad
desplegada por el servidor piiblico permite atribuir al Estado los actos y las consecuencias
juridicas, es decir, lo que juridicamente se conoce como imputacion,

La imputacion implica escindir al acto material, para colocar en su fugar a otra persona a la
que se le atribuye la autoria material. Asi tenemos, por ejemplo, que la determinacion de



diferencias e impuestos que hace un administrador fiscal regional, no se le atribuye a €l en
lo personal, sino al Estado. Es decir el Estado, como personal juridica, en un centro de
imputacion al que se le atribuyen los actos realizados por sus érganos, de acuerdo con el
ordenamiento juridico que es el que indica a quien debe de atribuirse un acto o unos efectos
juridicos determinados.

Clasificacién de los 6rganos administrativos.

Las caracteristicas particulares que presentan los érganos de la administracion permiten

clasificarlos de acuerdo a lo siguiente:

a) De acuerdo a sus elementos personales se clasifican en unipersonales 0 monocraticos
y Organos pluripersonales o colegiados. Los primeros son aquellos cuyo titular es un
solo individuo, los segundos estan integrados por dos o mds personas, por lo que su
voluntad se forma con la concurrencia de sus integrantes que se encuentran en un
mismo nivel, realizan la misma funcién y deciden por deliberacién y de ejecucion.

b) De acuerdo con la funciéon que desarrollan se clasifican en organos activos,
consultivos y de control, lo que ha dado lugar a la identificacién de la Administracién
activa, consultiva y de control. Los érganos activos emiten la voluntad de la
administracion, creando situaciones concretas e individualizadas. A través de éstos
brganos se realizan los mas importantes actos administrativos, que pueden ser de
decision y de ejecucion,

Los organos consultivos son los que emiten declaraciones de juicio, asesoria y de opinidn,
pero no deciden ni ejecutan, ya que su dictamen solo sirve para reforzar u orientar el
criterio de los drganos activos.

Los 6rganos de control tienen como finalidad comprobar la debida actuacién de los demés
organos administrativos y la de sus servidores publicos. La actividad de control que realiza
la Administracion Piblica puede ser presupuestal, de legalidad y disciplinaria.

El control presupuestal, consiste en vigilar que el presupuesto designado a los érganos de la
Administracién sea debidamente ejercido, de acuerdo con los lineamientos, prioridades y
requisitos que el régimen juridico establece, el de legalidad tiene como fin garantizar a los
particulares que no se emitan actos que violen sus derechos y el control disciplinario
procura evitar una indebida actuacién de los servidores puablicos, imponiendo, en su caso,
las sanciones a que haya lugar.

La competencia.

La competencia es ¢l conjunto de facultades o atribuciones que el orden juridico le confiere
al organo administrativo. E! concepto de competencia, usado en Derecho Piblico, es
similar al de capacidad en el Derecho Privado, ya que ambos se refieren a la aptitud de
obrar.

La diferencia entre capacidad y competencia, se manifiesta; en que la capacidad es la regla,
puesto que los particulares pueden hacer todo lo que deseen, en tanto no haya una norma
que lo prohiba, en tanto que en el Derecho Publico, ta competencia es la excepcion, ya que
¢sta no se presume, sino que es menester que el orden juridico la atribuya expresamente a
los érganos administrativos.




Es decir, los particulares pueden hacer todo lo que no esté prohibido y las autoridades sélo
pueden hacer lo que 1a ley les autoriza.

Caracteristicas de la competencia.

La competencia se distingue de la capacidad, en cuanto que el ejercicio de la primera es
obligatorio ya que:

Las funciones no se asignan simplemente para aumentar técnicamente el poder de los
distintos érganos de la administracion, sino para que cumplan; un agente de trafico no
puede dejar de multar, por ejemplo, una infraccion de trafico, sino que, ésta se produce, esta
obligado a sancionarla. (Ramén Martin Mateo. Manuel de Derecho Administrativo, Pag.
150)

En tanto que en la capacidad su ejercicio es facultativo.

Otra de las caracteristicas de la competencia es que es indisponible por parte del titular del
organo, es decir que la competencia no puede renunciarse, ni ser objeto de contrato que
comprometa su ejercicio,

De acuerdo con nuestro sistema juridico, la competencia de los oOrganos de la
Administracién Pblica Federal tiene su origen en el ambito constitucional, tegal,
reglamentario y por delegacion,

Desde el punto de vista constitucional, el Presidente de la Republica constituye el organo
en quien se depositan todas las facultades administrativas, pues €l es el Jefe Supremo de la
Administracién Publica Federal.

De acuerdo con el régimen legal, originalmente corresponde a los titulares de las
Secretarias del Estado y Departamentos Administrativos, el tramite y resolucién de los
asuntos atribuidos a su dependencia, en la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal vy en otras leyes que regulan tas materias de su competencia.

Conforme al sistema reglamentario, en los términos del articulo 18 de la Ley de la
Administracion Pablica Federal, en el reglamento interior de cada Secretaria de Estado y
Departamento  Administrativo, se determinan las atribuciones de sus unidades
administrativas. Estos reglamentos deberan ser expedidos por ¢l Presidente de la Repablica.
Por lo que respecta a la delegacion de facultades, el articulo 16 de la ley antes mencionada,
establece que para una mejor organizacion de trabajo, los titulares de las Secretarias del
Estado y de los Departamentos Administrativos podrian delegar sus facultades, excepto
aquellas que por disposicion expresa deban ejercer directamente,

Tipos de competencia.

La competencia se ha clasificado de varias formas, y de acuerdo al sistema tradicional se

divide en:

1. Competencia en razoén de territorio. Es aquella que limita el ambito de actuacion del
érgano de una determinada circunscripeion territorial. Por ejemplo: el Presidente de la
Republica y todos los secretarios de Estade tendran competencia en todo el territorio
nacional, en cambio, las representaciones, las delegaciones o administraciones, segun
la terminoclogia que se emplee en el reglamento interior de cada una de las Secretarias
de Estado, solo tendran competencia en uno o mas Estados o Zonas del territorio.



2. Competencia en razon de la materia. Este tipo de competencia es consecuencia de la
especializacion que requiere la division de trabajo que exige la funcion administrativa
para determinar dos asuntos, por ¢jemplo: fiscal, salud, comercio transporte, educacion,
ete.

3. Competencia en razén de grado. Este tipo de competencia tiene relacion con el
principio de jerarquia, ya que los asuntos administrativos serian resueltos en un nivel
de graduacion escalonada, correspondiéndoles a2 rganos inferiores la atribucion de
decision en primer grado para ciertos asuntos, y asi sucesivamente en cada fase del
procedimiento administrativo, hasta llegar a los organos superiores, a los que les
correspondera la decision final.

Algunos autores consideran que la competencia también puede dividirse en razén de la
cuantia, que ¢s aquclla que normalmente se¢ divide entre 6rganos superiores e inferiores,
reservando a los primeros el conocimiento del asunto de mayor valor economico y los de
menor valor a los segundos.

La jerarquia.

La jerarquia es un vinculo que liga a las unidades que integran toda organizacion,
colocando a unas respecto de otras en una relacion de dependencia, que les da estabilidad y
cohesion.

Para la existencia de la jerarquia es necesario:

#) Que exista idéntica competencia material de ciertos drganos que se encuentran
subordinados en razén de grado. Asi por ejemplo, no existird jerarquia entre el
Secretario de Hacienda y Crédito Publico y el Director de la radio, Television y
Cinematografia, pues en ambos no existe la misma competencia por razén de la
materia,

b) Que la voluntad del organo superior prevalezca sobre la del inferior, es decir, cuando
haya superioridad de grado en la linea competencial, lo cual sélo se produce cuando
hay subordinacion, que se presenta cuando existe ¢l mando y la obediencia.

La refacion jerdrquica no sélo se da en la Administracion Centralizada, como erréneamente
lo consideran algunos tratadistas, sino que también puede presentarse en los entes
descentralizados ¢ incluso en cualquier sociedad mercantil.

La relacion jerarquica contiene varios poderes que permiten mantener la unidad de los
Organos superiores con los inferiores. Estos poderes son:

1. Poder de nombramiento. Consiste en la concentracion de facultades para hacer la
designacion de los funcionarios o empleados de los 6rganos inferiores.

El Presidente tiene fa facultad discrecional para designar a sus colaboradores inmediatos,
nombrar a los Secretarios de Estado, Jefes del departamento de Estado, Procurador General
de la Republica, también a los directores de los principales organismos descentralizados y
empresas del estado.

La facultad de nombramiento es el principio que establece en punto de pérdida de la
relacién jerarquica, porque através del nombramiento se establece un vinculo Juridico entre




el Presidente y funcionarios frente al Presidente; ademas conserva su facultad de remocion
en los funcionarios del mas alto nivel.

El ejercicio de éste poder se aprecia cuando se dan los cambios en los titulares de los Jefes
de estado y Jefes de Gobierno, ya que el nuevo Presidente tiene la gran responsabilidad de
nombrar a miles de servidores piblicos, desde ei rango mas alto hasta niveles inferiores.

2. Poder de decisién. Es la facultad que tienen los érganos superiores para la emisién de
los actos administrativos, reservando a los inferiores la realizacion de los tramites
necesarios hasta dejarlos en estado de resolucion.

Decidir, es ejecutar un acto volitivo, para resolver en sentido positivo, o negativo, o de
abstencion.

El poder de decision es amplisimo pues va desde dar orientacién y sentido politico a la
Administracién Publica, hasta las cuestiones de mero tramite, que entraiian el ejercicio de
ese poder. Se decide el nombramiento de funcionaros, la utilizacién de los medios
materiales de la administracion, la politica financiera, la politica energética, la politica
educativa, el destino de los inmuebies, la actividad de los inferiores, la tonica de la
administracion administrativa, la respuesta que se dé a las peticiones de los particulares,
etc.

Las decisiones mds trascendentales se originan en el titular del Poder Ejecutivo y, en escala
descendente, se va estableciendo el poder de decision segun la importancia del 6rgano del
estado y del asunto que se va a resolver.

3.Poder de mando. Consiste en la facultad de los 6rganos superiores para dar érdenes o
instrucciones a los inferiores, através de oficios, circulares, acuerdos, etc. Este poder se
ejerce a fin de fijar los lineamientos que se deben seguir para el ejercicio de las
atribuciones.

El poder de mando se obedece si se refiere a la materia, se estd dentro de las facultades, de
su competencia y dentro de las horas de servicio, en los empleados de base. Si no se
obedece la orden, se da lugar a la terminacién de nombramiento, o sea, al cese.

4.Poder de vigilancia. Es la facultad que tienen los 6rganos superiores para fiscalizar la
actuacion de los inferiores. A través del ejercicio de éste poder se pretende realizar la
debida realizacién de la funcidon administrativa; as{ como la conducta correcta de los
servidores publicos a todos los niveles. Ademas de supervisar el trabajo de los
subordinados, vigilar material o juridicamente a los subalternos, cuando se comprueba que
tos inferiores faltan al cumplimiento de sus labores, surge una serie de responsabilidades
civiles, penales, y administrativas. Las civiles y penales pueden llegar a ser faltas, con
relacion a los particulares,

5.Poder de decisién. Consiste en la facultad del superior jerarquico para sancionar a los
inferiores, por el quebranto a las obligaciones que le impone la funcién publica. En nuestro
pais la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, constituye el
ordenamiento juridico que establece el poder disciplinario.

Es consecuencia de los poderes de vigilancia y revision; de este poder derivan una serie de




medias como consecuencia de las faltas, incumplimientos, ilicitos administrativos de los
subordinados, cuyas sanciones van desde una llamada de atencion verbal, apercibimiento,
suspension, hasta el cese de nombramiento cuando la gravedad de la falta asi lo amerite.

6.Poder de revision. Es la facultad que tiene el superior para revisar los actos realizados
por el inferior, a fin de aprobarles, suspenderlos, modificarlos, o revocarlos.

Esta facultad se realiza en forma a priori, es decir, antes de que el acto administrativo
adquiera en sede administrativa de definitividad; el motivo para suspenderlos, modificarios
o revocarlos es en razon de oportunidad o de su ilegalidad.

7.Poder para resolver conflictos de competencia. Como entre los 6rganos inferiores
pueden surgir conflictos de competencia; ya sea porque alguno se considere facuitado para
conocer de un asunte determinado que el otro estima que a €l le corresponde, o bien, porque
ninguno considere tener la atribucion para conocerlo.

Ante esta situacion conflictiva, se puede ocasionar desorden en la administracidn y Tetraso
en el gjercicio de la funcion, corresponde al superior jerarquico conocer y resolver el
conflicto.

Delegacitn.

La delegacion de competencia consiste en la transmiston del ejercicio de facultades que un
organo hace a favor de otro inferior, ya sea en forma total o parcial. Esta transmision no
implica que el superior pierda el derecho de actuar en las materias que ha delegado, puesto
que al transmitir la competencia, el delegante sigue siendo el responsable de su ejercicio,
por lo que, en razén de los poderes de vigilancia y de revision que le otorga su jerarquia,
debe mantener al control del ejercicio de las funciones delegadas.

La delegacidn se da en razon de una mejor organizacién del trabajo, a fin de permitir al
superior una mejor seleccion de los asuntos que personalmente debe conocer. Para que la
delegacion pueda darse es necesario:

a) Que el delegante esté autorizado expresamente por la ley.

b) Que no se trate de facultades exclusivas.

¢) Que el acuerdo delegatorio de publique.

Avocacion.

La avocacion se lleva a cabo cuando un drgano superior ejerce las facultades o
atribuciones que por ley o por delegacién tiene a su cargo un 6rgano inferior. Se dice que el
superior se “avoca” a la atencion de determinados asuntos.

En México no ha sido posible desarrollar esta figura, no obstante que implicitamente se
utiliza cuando en los acuerdos de delegacion de facultades a las dependencias, se establece
que el ejercicio también podra realizarlo 1a unidad administrativa inmediata superior al
delegado. 14

Pass. Elementos de Derecho Administrativo. Pags. 75-84.



Titulares de los Organos Administrativos.

Se ha dicho anteriormente que la Administracién Publica considerada como uno de los
elementos de la personalidad del Estado, requiere personas fisicas que formen y
exterioricen la voluntad de éste.

También se ha indicado que es necesario distinguir entre el drgano y su titular, pues
mientras que el primero representa una unidad abstracta, una esfera de competencia, el
titular representa una persona concreta que puede ir variando sin que se le afecte la
continuidad del érgano, y que tiene ademas de la voluntad que ejerce dentro de la esfera de
competencia del érgano, una voluntad dirigida a la satisfaccién de sus intereses personales.
Antes de entrar al estudio de esa cuestion, conviene precisar el caricter que tienen los
titulares de la Administracién pues la terminologia legal usa de las expresiones de altos
funcionarios y empleados.

Actualmente la Constitucion Federal, en el capitulo denominado “De las Responsabilidades
de los Funcionarios Piblicos”, en al articulo 108, se refiere a los servidores publicos a los
representantes de eleccion popular, a los miembros de los Poderes Judicial, Federal y
Legislativo del Distrito Federal, al Presidente, a los funcionarios y empleados, y, en general
a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comisién de cualquier naturaleza en la
Administracion Piblica Federal o en el Distrito Federal (D.O.F. de 28 de Diciembre de
1982).

Respecto a los altos funcionarios, la Constitucién ya no hace ninguna manifestacién, como
lo habia hecho anteriormente en el articulo 110, en su redaccion inicial, por 1o que parece
que ahora para la division de los efectos de las responsabilidades debe hacerse entre los
sujetos al juicio politico, enumerados en el mencionado articulo, y los Servidores Publicos
correspondientes a la administracién Centralizada o descentralizada.

Respecto de los funcionarios y empleados, es una cuestién muy debatida en la doctrina,
seflalar cuales son los caracteres que los separan,

Entre las opiniones se han expresado para hacer Ia distincién podemos sefialar las
siguientes:

1*. Se ha considerado que el criterio que distingue a los funcionarios de los empleados es
relativo a la duracion del empleo, y que mientras que los funcionarios son designados por
un tiempo determinado, los empleados tiene un caracter permanente.

2*. Se recurre al criterio de la retribucién para fijar la distincién, considerando que los
funcionarios pueden ser honorificos en tanto que los empleados son siempre remunerados.
‘Tampoco este criterio parece decisivo, puesto que en un régimen como el nuestro todos los
servidores publicos gozan de una remuneracion.

3* También se sefiala como criterio para distinguir a los funcionarios de los empleados la
naturaleza de la relacion juridica que los vincula con el Estado. Si la relacion es de derecho
publico entonces se tiene al funcionario, si es derecho privado al empleado. Mas adelante se
verd que la relacién de la funcion publica de los empleados, es por su naturaleza de derecho
publico, v, por lo tanto, el criterio de distincion es inadmisible.
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4". Se ha dicho que los funcionarios publicos son los que tienen poder de decidir y ordenar,
en tanto que los empleados son meros ejecutores.

Esta distincién se confunde con la de autoridades; sin embargo la nocion de funcionario no
se confunde completamente con la de autoridad ya que mientras todos los funcionarios son
autoridades, no todas las auteridades son funcionarios, como mds adelante se seflalara.

5% Se ha recurrido al criterio de considerar como funcionario a aquel que tiene sefaladas
sus facuitades en la Constitucion o en la Ley, y el empleado al que las tiene en los
reglamentos.

6", Por (ltimo, se ha sefialado como una distincién entre el concepto de funcionario yel de
empleado la de que el primero supone un encargo especial transmitido en principio por la
ley, que crea una relacién externa que da al titular un cardcter representativo, mientras que
¢l segundo sélo supone una vinculacién interna que hace que su titular sélo concurra a la
formacion de la funcién piblica. (Bielsa, Derecho Administrativo, tomo II, pag. 25) 15
Gabino Fraga, considera que el ultimo criterio de los sefialados es el que corresponde
realmente a la idea consignada a las disposiciones constitucionales y aunque fuera de los
preceptos arriba sefialados que sblo enumeran a los altos funcionarios, no existe ninguna
otra disposicion legal que exprese las diferencias entre un funcionario y un empleado,
estima que de hecho si pueden separase los servidores pitblicos que tiene ese caricter
representativo de todos los que son simplemente auxiliares de ellos.

Mucho se ha discutido en la doctrina acerca de la naturaleza juridica de la relacién que se
establece entre funcionarios y empleados por una parte y el estado por la otra, es decir,
acerca de la naturaleza juridica de la funcién publica.

Las primeras, encontrando que de ambas partes se exige capacidad y consentimiento y que
ademas existen prestaciones reciprocas al proporcionar el empleado sus servicios a cambio
de la compensacién pecuniaria que recibe el Estado, pretende encajar las relaciones que
surgen de la funcién publica dentro de moldes de derecho civil tradicional y considera que
o se trata de un contrato de locacidn de obras o de un contrato de mandato, segun se trate de
la prestacion de servicios materiales o de realizar en nombre y representacion del estado
actos juridicos.

Sin necesidad de entrar a discutir las diversas formas que adoptan las teorias civilistas sobre
la funcién piblica, deben descartarse todas ellas, en primer lugar porque el régimen que en
un principio de una manera natural conviene a las relaciones en que el Estado interviene en
el régimen de derecho publico y en segundo lugar porque en la funcion publica, los
empleados y funcionarios son los titulares de las diversas esferas de competencia en las que
se dividen las atribuciones del, Estado y, por lo mismo, el régimen Juridico de dicha
funcién debe adaptarse a las exigencias de que las referidas atribuciones sean realizadas de
una manera eficaz, regular y continua, sin que el interés particular del personal empleado
llegue a adquirir importancia juridica para obstruir la satisfaccion del interés general.

1. Cit. por Fraga Gabina. Op. Cit. Pig. 130
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Ahora bien como [as normas estdn inspiradas en tal exigencia son normas de derecho
pablico, segin se ha manifestado anteriormente, de derecho piblico tendran que ser las
relaciones que constituyen la funcién publica. 16.

Formas de Orgagizacion Administrativa.

Organizaciéon Administrativa.

La Administracion Publica del Distrito Federal, con la reforma sefialada en el capitulo 1.1.
cuando hablamos de la estructura de la Administracién Publica del Distrito Federal, la
misma estar a cargo del Jefe de dicha entidad, y por lo tanto dejara de formar parte de la
Administracién Pablica Federal Centralizada.

La estructura de la Administracién Publica def Distrito Federal estara determinada por el
estatuto de Gobierno que emita el Congreso de la Unién, en el que ademas de repartir las
funciones que a cada organo administrativo le correspondan, adoptara las formas de
organizacién de centralizacion, desconcentracion y descentralizacion razon por la cual
mantendra sy integracién piramidal, con un titular que sera auxiliado en el ejercicio de sus
atribuctones por los organos de que dicho ordenamiento establezca.

En tanto el Congreso de Unién establezca un Estatuto referido, que establezca la
organizacion y el funcionamiento de la Administracion Publica del Distrito Federal,
continuaran rigiendo las disposiciones legales y reglamentarias vigentes, tales como la Ley
Orginica de la Administracion Piblica Federal, la Ley Orgdnica del Departamento del
Distrito Federal, el Reglamento interior de! propie departamento y demds leyes
administrativas que se aplican al mismo como dependencia integrante de la Administracién
Piblica Federal Centralizada.

Esta dependencia presenta caracteristicas muy especiales que la diferencian de otras
dependencias: en primer término el hecho de contar con personalidad y capacidad juridicas
para adquinr toda clase de bienes que le son necesarios para el ejercicio de sus funciones
(articulo 32), con lo cual no cuentan las demds dependencias y, en segundo lugar, su
patrimonio esta constituido por bienes de dominio piblico y de dominio privado.

En tal virtud la Administracién Publica del Distrito Federal cuenta con la siguiente
organizacién: 17.

¢ Administracion Centralizada.

¢ Administracion Desconcentrada.

* Administracion Paraestatal.

La Administracion Piblica, como todo elemente del Estado, necesita ordenarse adecuada y
técnicamente, es decir, organizarse, para realizar su actividad rapida, eficaz y
convenientemente. Para ello se ha tratado, através de la evolucion de la Administracion
Piublica, de buscar formas de organizacidn, que respondan lo mejor posible a las
necesidades del pais en un momento determinado.

16.  Ibidem. Pig. 128-131,

17, Delgadille Gutiérrez Luis Humberto, Compendio de Derecho Administrativo. Editorial Porria.
México 1994, Pig. 166-167



Tradicionalmente se han considerado cuatro formas de organizacién administrativa:

1. Centralizacion.

2. Desconcentracion,

3. Descentralizacion.

4. Sociedades mercantiles y Empresas de Estado.

Las formas de organizacién de la Administracion Publica, no son equivalentes a las formas
de Estado y a las formas de gobierno, pues estas se refieren: la primera, a la entidad misma
del Estado y, la segunda, a los drganos que ejercitan el poder, en el mis alto rango
(Ejecutivo, Legislativo y Judicial) en cambio, las formas de organizacién administrativa se
refiere exclusivamente a la Administracion Publica, Poder Ejecutivo y unidades
Administrativas que de él dependen, directa o indirectamente.

Organizaci6n Administrativa.

Concepto. Organizar significa ordenar y acomodar sistematicamente, desde un punto de
vista técnico, un conjunto de elementos para llevar a cabo una actividad, cumplir un fin, u
obtener un objetivo,

Organizacion Administrativa. Es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las
diversas unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o
indirectamente, através de relaciones de jerarquia y dependencia, para lograr unidad de
accion, de direccion y ejecucion, en la actividad de la propia administracién, encaminada a
la consecucion de los fines del estado.

Antes de entrar al estudio de cada una de las formas que adopta la Administracion Publica,
es conveniente dar el concepto de érgano del Estado y érgano de la Administracién
Publica, ¢ unidad administrativa.

Organo del Estado.

Concepto. Es el conjunto de los elementos materiales y personales con estructura juridica y
competencia para realizar una determinada actividad del Estado; asi tenemos que organo
del Estado puede considerarse como Congreso de la Unidn, o bien, cada una de sus
Camaras, Ia Suprema Corte de Justicia de la Nacion, un Juzgado de Distrito, una Secretaria
de Estado, etc.

Organo de la Administracion Pablica o Unidad Administrativa.

Concepto. Es el conjunto de elementos personales y materiales con estructura juridica que
le otorga competencia para realizar una actividad, relativa al Poder Ejecutivo y que desde el
punto de vista orgdnico, depende de éste, por cjemplo: una Secretaria de Estado, un
Departamento de Estado, una comision Intersecretarial, etc. Es de observar que en éste
concepto pudiera quedar englobado tanto el todo como las partes del mismo, es decir,
puede considerarse unidad administrativa una secretaria, o a una seccion de la misma.
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La Ley organica de la Administracion Publica Federal, en su articulo 1°, que a la letra dice;
“Articulo 1°.-La presente ley establece las bases e organizacion de la Administracion
Publica Federal, centralizada y paracstatal.

La Presidencia de la Republica, las Secretarias de estado, los Departamentos
Administrativos y la Procuraduria General de la Republica, integran la Administracién
Piblica Centralizada.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, {as organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguro y de fianzas y los fideicomisos, componen la Administracion Publica
Paraestatal.?

En la parte centralizada, en la que considera a las Secretarias de Estado, a los
departamentos administrativos y a la Procuraduria General de la Republica y a estas
unidades las llama dependencias.

En el drea paraestatal cabe mencionar que esta palabra ain es usada en el articulo 90 de la
Constitucién (reformado) y en la Ley Organica de la Administracién Publica federal, el
significado de la misma y conforme a la mayoria de los diccionarios, es lo que no
comresponde al estado o lo que esta al lado del Estado y ello parece indicar que el legislador
no encontré un término que, conforme a la legislacion deba determinar a un érgano como
formando parte de uno de los poderes de la Unién, que es el Poder ejecutivo, por lo que hay
qQue precisar que el sector para estatal es el conjunto de unidades administrativas que
formalmente estén integradas a la Administracion Piblica Federal y a las que también la
Ley Organica de la Administracion Piblica Federal con pocas técnicas les llama Entidades.
En ese mismo sentido la reciente Ley Federal de Entidades Paraestatales utiliza esta palabra
tanto en su nombre como en el texto de sus articulos, calificando a éstas dependencias de
unidades auxiliares de la Administracién Piblica Federal, lo que ocasiona confusiones,
sobre todo en cuanto hace a los organismos desconcentrados y a los fideicomisos piblicos
que no tienen personalidad juridica a un ente de derecho colectivo, de derecho piblico, es
estrictamente necesaria la declaracion formal de una ley emanada del Congreso de la
Unién, especificamente para cada caso concreto y no una declaracion general.

El hecho de que la administracion publica Federal esta constituida por dos partes, la central
y la paraestatal, implica jurfdicamente que la refacion jerarquica y los poderes que implica
esa relacion rigen para fas dos partes de la administracion piiblica. Es decir, tanto para la
central como para la estatal. 18

Ahora estudiaremos {a Organizacion de la Administracién Piblica Federal Centralizada y
Paraestatal.

Centralizacién Administrativa.
Histéricamente se ha considerado a la centralizacién como un sistema de unidades politico-

administrativas que realizan una parte de la actividad del Estado, con responsabilidad
directa frente al Jefe del Estado o Jefe del Gobierno, de tal manera que, esas unidades

18, Acosta Romero Miguel. Op. Cit. Pig. 100-103.
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tienen responsabilidad politica- administrativa, frente al Jefe de estado y frente a los
gobernadores en el caso de los Estados de Ia Federacion constituye una unidad de decision,
mando y ejecucion. Histéricamente son organos centralizados los Ministros y los
Ministerios, los Secretarios y las Secretarias, en algunos Estados ademas de los anteriores,
se consideran el Procurador General de Justicia y Departamentos Administrativos.

Es conveniente hacer un comentario, dice Miguel Acosta Romero, en el sentido de
establecer que el concepto de centralizacién administrativa es diferente de la centralizacion
de poder, que es un fenomeno politico que histéricamente se ha presentado en las
sociedades humanas y que es un hecho real através de las diferentes formas de estado y de
gobierno, en los Estados de Derecho son las Constituciones las que concentran ese pode en
el Presidente o Primer Ministro, un ejemplo de ello se puede observar en las Constituciones
de los Estados Unidos de Norteamérica y de los Estados Unidos Mexicanos, que depositan
numerosas decisiones que implican el ejercicio del poder en el mas alto nivel, en el
Presidente de la Repiblica.

La centralizacion adminisirativa, aunque también implica centralizacion de poder, es un
concepto que entraiia la division de trabajo y responsabilidades del estado en érganos
subordinados, directamente al Jefe de Estado o Jefe de Gobierno, de acuerdo con el orden
Jjuridico, constitucional de cada Estado.

Concepto: (Acosta Romero Miguel)

“La centralizacién es la forma de organizacién administrativa en la cual, las unidades,
organos de la administracion publica, se ordena y acomodan articulandose bajo un
ordenamiento jerirquico a apartir del Presidente de la Repiblica, con el objeto de unificar
decisiones, el mando, la accion y la ejecucion.”. 19.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 90 constitucional, una de las formas de
organizacion de la Administracion Publica Federal es la centralizada, cuya estructura esta
integrada de acuerdo a lo dispuesto en el parrafo segundo del articulo 1° de Ia Ley Orgénica
de la Administracién Publica Federal, por la Presidencia de la Republica, las Secretarias de
Estado, los Departamentos administrativos y la Procuraduria General de la Republica,

La centralizacion administrativa implica la unidad de los diferentes organos que la
componen y entre ellos existe un acomodo jerarquico, de subordinacion frente al titular del
Poder Ejecutivo, de coordinacién entre las secretarias en el orden interno, por lo que,
respecto a los drganos de cada Secretaria, Departamento de Estado y Procuraduria.
Podemos darnos cuenta de esta forma de organizacion administrativa presupone una
estructura que agrupa a los diferentes organos que la componen, bajo un orden
determinado, alrededor de un centro de direccién y decision de toda la actividad que tiene a
su cargo, organizacion que se mantiene fundamentalmente en razén de un vinculo,
denominado jerarquia o poder jerdrquico.

De esta manera encontramos en la centralizacién una coordinacién en los érganos que ta
componen, y gue en razon de la competencia que tienen asignada, delimitan su actividad
para no interferir en sus acciones, coordinacion que permite un orden y agrupacion
especifica, independientemente de que en forma interna cada érgano tenga su estructura
particular, es decir su propio orden jerarquica. En este sentido la jerarquia juega un papel

19, Idem.
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preponderante, ya que une la linea vertical a las diferentes dependencias de la
administracién centralizada y alas unidades administrativas en su organizacion interna; y en
la linea honizontal, la coordinacién permite su funcionamiento a través de la distribucién de
competencias.

La centralizacién administrativa, como forma de organizacién en la que los poderes de
decision se concentran en una autoridad, permite la unidad de accion, a la vez que genera
problemas de funcionalidad, principaimente por la falta de agilidad en las decisiones y de
su ejecucion, ya que el camino que su tramite tiene que recorrer puede ir desde el mas bajo
nivel hasta la cispide, ademas de que por las distancias territoriales, en muchas ocasiones
es necesario el traslado de personas y documentos desde la apartada region en la que el
asunto se genera, hasta el centro de decision que lo resolvera.

Esta concentracion de funciones dio origen a una forma de organizacién administrativa que
sin excluir de la relacion jerarquica a determinados 6rganos de la Administracion, permite
cierta independencia ®cnica y administrativa, para darle mayor agilidad a determinados
drgano, que es denominado desconcentracién.

El término desconcentracién, en muchas ocasiones no ha sido utilizado en forma precisa,
por lo regular es utilizado para designar a esta forma de ofganizacion ya que en su lugar se
utiliza indebidamente el Término descentralizacién. Por ello es necesario sefialar los
elementos de una organizacién desconcentrada, que son:

a) Dentro de un drgano central funciona otro 6rgano central con alguna libertad técnica
y/o administrativa,

b) El titular del érgano desconcentrado depende directamente del titular del organo
central,

¢} Las unidades del 6rgano desconcentrado no tienen relacién Jerarquica respecto de las
unidades del érgano central.

d) Las facultades del érgano desconcentrado, originariamente pertenecian al érgano
central,

e} No cuenta con patrimonio propio.

fi No tiene personalidad juridica.

Diferentes autores entre los que destacan Acosta Romero, sefialan diferentes tipos de
variantes de la desconcentracion, al hablar de desconcentracién funcional, vertical,
horizontal y regional; sin embargo, tienen las mismas caracteristicas anteriormente
mencionadas, independientemente de que e} organo desconcentrado sea creado para actuar
en un territorio determinado (regional), o junto con otras unidades desconcentradas de igual
rango (Horizontal), o sea solo un érgano inferior del desconcentrante (vertical) (Acosta
Romero, pags. 181 y sigs.)

En conclusion puedo decir que los drganos desconcentrados:

a) Forman parte de la Administracidn Centralizada.

b) Se crean por disposicion del Jefe del ejecutivo.

¢) No tienen personalidad juridica, ni patrimonio propio.

d) Se crean con cierta libertad técnica y administrativa.
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Administracién Paraestatal.

El concepto de administracion paraestatal, nos da la idea de una organizacion
administrativa paralela a la centralizada, ya que el término “paraestatal”, significa “al lado
de”, es decir que aunque se trata de una organizacién de la administracién pablica, no esta
integrada en la forma centratizada, por 1o que tiene su propia estructura y funcionamiento,
ya que, de acuerdo con lo dispuesto por la Ley Orgénica de la administracion Piblica
Federal, esta integrada por organismos descentralizados, empresas de participacion estatal,
instituciones y fideicomisos, drganos que el articulo tercero de la Ley Organica denomina
entidades, a diferencia de las dependencias que integran la organizacion centralizada.

La organizacién paraestatal, ha tenido la necesidad de crear entidades que realicen
actividades, que aunque no son propias y exclusivas de la funcién publica, su desempefio es
de interés publico o que tratindose de actividades estratégicas y exclusivas del Estado,
requieren de autonomia técnica, financiera, administrativa y juridica, a fin de facilitar la
consecucion del éxito de su empresa, lo cual se dificultaria se estuvieran supeditadas a la
organizacién jerdrquica centralizada, que les impide libertad de accion v flexibilidad.

La Administracién Publica Paraestatal, conforme a la Ley, se establece junto a la
administracién centralizada, mediante organismos centralizados, empresas publicas,
instituciones y fideicomisos pitblicos, para la realizacién de actividades especificas del
interés publico, con una estructura, funciones, recursos y personalidad juridica
independientemente del Estado.

Caracteristicas particulares:

a)  Estan integradas por entidades independientes de la Administracién Piblica
Centralizada.

b)  Las entidades tienen funciones especificas, de interés piblico.

€)  Se crean por un instrumento legal, ya sea del Legislativo o del Ejecutivo.

d)  Tienen un patrimonio propio,

€)  Entérminos generales, tienen personalidad juridica, diferente de la del estado.

f)  Aunque no estan sujetas a la jerarquia de la Administracién Centralizada, estan
sujetas al control del Ejecutivo.

Con relacién el control de las entidades paraestatales, la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal, dispone en su articulo 48:

Articulo 48. - A fin de que pueda llevar a cabo la intervencién que, conforme a fas leyes,
corresponde al Ejecutivo Federal en la operacion de las entidades de la administracion
piblica paraestatal, el Presidente de la Republica las agrupara por sectores definidos,
considerando el objeto de cada una de las entidades en relacién con la esfera de
competencia que esta y otras leyes atribuven a las Secretarias de Estado ¥ Departamentos
Administrativos.

Del anterior articulo es de donde se ha integrado la llamada sectorizacién de la
Administracion Publica, por lo que se ha dado en llamar a las dependencias “cabezas de
sector” o “coordinadoras de sector”, de acuerdo a las listas del agrupamiento que se
publican en el Diario Oficial de la Federacién.
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La Descentralizacién.

La creacion de organismos por ley o por decreto, con personalidad juridica ¥ patrimonio
propio, para realizacion de actividades estratégicas y prioritarias, para la prestacién de un
servicio publico o secial; o para la obtencién o aplicacién de recurso para fines de
asistencia o seguridad social, recibe ¢l nombre de descentralizacién.

Los articulos 45 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal y el articulo 14
de la Ley Federal de entidades Paraestatales, prevén los organismos descentralizados,
mismos que a continuacion menciono;

Articulo 45. - Son organismos descentratizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Unién, o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten. (De ta Ley Organica
de la Administracion Piblica Federal).

Articulo 14. -Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo

dispuesto por la Ley Orginica de la Administracién Pablica Federal y cuyo objeto sea:

1 La realizacitn de actividades correspondientes a las areas estratégicas y prioritarias;

I La prestacion de un servicio piblico o social; o

LI La obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad social.
(De la Ley Federal de Entidades Paraestatales)

El concepto de descentralizacion ha sido confundido con el de desconcentracion, por 1o que
es necesario precisar sus diferencias a partir del concepto de que la descentralizacion
consiste en sacar de la centralizacion las funciones y actividades que se le asignan a un
ente, en tanto que la desconcentracion consiste en evitar la concentracion de facultades de
un 6rgano central, sin que el nuevo drgano salga de la organizacion centralizada.

La descentraiizacién implica la creacion de organismos con personalidad juridica distinta a
ala de la Administracion Publica Centralizada, que es la misma personalidad del Estado. Es
decir se trata de un ente juridico diferente que por necesidades técnicas, administrativas,
financieras y juridicas, es creado para la realizacion de actividades especiales, que no es
conveniente que realice la organizacion centralizada, cuya estructura impide la celeridad o
especializacion en las funciones a su cargo, por lo que es necesario encargarlas a un ente
diferente.

La descentralizacién implica:

a) La creacion de un ente, através de una ley o decreto del Legislative, o de un decreto
del Ejecutivo.

b) Otorgamiento de personalidad juridica propia, diferente a la personalidad del estado,
que es su creador,

¢y Morgamiente de un patrimonio propio, que aunque originalmente pertenece al
patrimonio del estado, su manejo y aplicacion se realiza dé acuerdo con los fines de
esta persona.
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d) Realizacidn de actividades estratégicas o prioritarias del estado, prestacion de un
servicio que publico o social, o de obtencion ¢ aplicacion de recursos para fines de
asistencia o seguridad social.

e} Control por parte de la administracién Piblica Centralizada, a través de su
integracién de un sector, a cargo de una dependencia.

Gabino Fraga, (Derecho administrativo, pag. 207) considera que la descentralizacién puede

establecerse por region, por servicio o por colaboracién. Sefiala que: “La descentralizacion

por regidn consiste en el establecimiento de una organizacion administrativa destinada a

manejar los intereses colectivos que corresponden a la poblacién radicada en una

determinada circunscripcion territorial”. (pag. 210) “Siendo la organizacién municipal la

forma en que la legislacion mexicana ha adoptado la descentralizacion por region. . .” Es

necesario sefialar que €sta concepeion no es aplicable a nuestro pais ya que el Municipio no

pertenece a la administracion Publica Federal, si no que, en términos constitucionales,

representa la base de la division territorial de los Estados y de su organizacion Politica v

administrativa, por lo que, podemos ubicarla como una forma de descentralizacion politica,

pero no como la forma de organizacion de la Administracion Piblica Federal,

Respecto a la descentralizacion por colaboracién, Gabino Fraga sefiala, que es una de las

formas del ejercicio privado de las funciones publicas que se da cuando el Estado %, . . se

impone o autoriza a organizaciones privadas su colaboracion haciéndolas participar en el

ejercicio de la funcién administrativa”(pag. 233), lo cual queda fuera de lo que nuestra

legislacion establece, ya que los organos que el considera descentralizados por

colaboracién, como las Camaras de Comercio y de la Industria, no forman parte de la

Administracién Publica Federal en ningiin sentido ni conforme a la Ley.

La descentralizacion por servicio queda reducida a cierias actividades que

fundamentalmente se identifica como servicios publicos, lo cual es rebasado por nuestra

legislacion, que incluye también otras actividades.

De acuerdo con lo anterior podemos identificar y diferenciar las tres formas de

organizacidn:

a) Centralizacion.

¢ Su personalidad juridica es la misma de! Estado.

* Sus facultades son dadas por la Constitucion y la Ley.

e Escreada porlalLey

* Organizacién jerarquizada de la Administracion, establecida de acuerdo a la
Constitucion y a la Ley reglamentaria,

b) Descentralizacion.

* Tiene personalidad propia.

¢ Tiene patrimonio propio.

¢ Es creada por la Ley o decreto.

» Organizacion autdonoma de la organizacién centralizada.

¢) Desconcentracion.
* Organizacion dentro de la organizacion centralizada,
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+ Tiene cierta libertad técnica.
s Se crea por reglamento o por acuerdo administrativo.

Las empresas piibiicas.

Otra de las formas en las que funciona la administracién es através de la creacién de
empresas que integran la administracién paraestatal. Se trata de entidades con una
estructura de Derecho Privado, que fueron creados o comprobadas por el Estado, para
mantener algunas fuentes de trabajo, desarroliar una actividad economica, o incrementar la
productividad en una region determinada.

El articulo 46 de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, nos dice al
respecto;

Articulo 46,-Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:

L Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su legislacion
especifica;
11 Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones auxiliares

nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de seguros y fianzas, en
que se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos:
a) Que el Gobiemo Federal o una o més entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios del més del 50% del capital social.
b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos representativos del capital
social de serie especial que solo puedan ser suscritas per el Gobierno Federal; o
¢) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del organo de gobierno o su equivalente, o bien designar al presidente o
director general, cuando tenga facultades para vetar los acuerdos del propio drgano de
gobiemo.
Se asimilan las empresas de participactén estatal mayoritaria, las sociedades civiles asi
como las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados seran dependencias o
entidades de la Administracion Publica Federal o servidores piblicos federales que
participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar las
aportaciones economicas preponderantes.

Los fideicomisos pitblicos.

La figura del fideicomiso, como entidad integrante de la Administracién paraestatal, tuvo
su auge en la década de los setentas, al ser utilizado por el Gobiemno Federal para
coadyuvar en la consecucion de los objetivos del Gobierno Federal. El fideicomiso es una
institucién del Derecho Mercantil que nuestro sistema juridico tomé del Derecho
Anglosajon, y que tiene su antecedente mas remoto en ¢l derecho Romano. Consiste en la
declaracion de voluniad de un sujeto llamado fideicomitente, para afectar un patrimonio
determinado a favor de un tercero individual o colectivo, llamado fideicomisario, a traves
de una empresa llamada fiduciario, que en nuestro sistema deberd ser una institucién
bancaria.

El articulo 47 de la Ley Organica de la Administracién Publica Federal, establece a este
respecto:




Articulo 47.-Los fideicomisos piblicos a que se refiere ¢l articulo 3° fraccion II1, de esta
ley, son aquellos que el gobierno federal ¢ alguna de las demds entidades paraestatales
constituyen, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo Federal, en las atribucicnes del Estado
para impulsar las dreas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica
analoga las otras entidades y que tengan comités técnicos. En los fideicomisos constituidos
por el Gobiemno Federal, 12 Secretaria de Programacién y Presupuesto, fungird como
fideicomitante inico de la Administracion Publica Centralizada.

La coordinacién Administrativa.

El ejercicio de la funcion administrativa presupone la existencia de diferentes drganos
através de los cudles el Estado y el Pode Ejecutivo en particular, la realizan, através de
diferentes técnicas, como lo son la centralizacion, la desconcentracion, las empresas
piblicas y los fideicomisos piblicos. Sin embargo en los Gltimos afios la Administracidn
Pablica ha venido utilizando una novedosa técnica de administracién en la que se
involucran las administraciones estatales y municipales en la realizacion de las funciones
administrativas de la Federacion. Esta técnica se denomina ceordinacion.

La Administracién Piblica Centralizada.

El Poder Central.

Esta forma de organizacién plantea la concentracion de poderes en una persona que se
encuentra en la caspide de la estructura administrativa, por lo que la funcion administrativa
que ejerce ¢l Poder Ejecutivo estd atribuida a esa persona. Sin embargo en virtud de la
imposibilidad de que un solo individuo realice todas las actividades que el ejercicio de esta
funcién implica, para el despacho de los asuntos del orden administrativo, cuenta con
diversas dependencias, denominadas Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativo, asi como un consejero juridico y diversas unidades de asesoria, de apoyo
técnico y de coordinacion, en los términos de los articulos 2°, 4° y 81° de la Ley Orgénica
de la Administracién Piblica Federal,

La Presid=ncia de la Repiblica.

El érgano denominada Presidencia de la Republica, estd integrado por una serie de
unidades administrativas que auxilian directa e inmediatamente al jefe del Ejecutivo. Hasta
el afto de mil novecientos setenta y seis, existio una dependencia denominada Secretaria de
la Presidencia, que fue creada por la Ley de Secretarias y Departamentos de estado,
publicada en el Diario Oficial el 24 de diciembre de mil novecientos cincuenta y ocho. Al
desaparecer esta Secretaria solo se dejo la estructura Administrativa de apoyo al Presidente,
necesana para el gjercicio de sus funciones exclusivas, integrada por unidades de asesoria,
de apoyo técnico y de coordinacion.

Estas unidades Administrativas que integran el érgano denominado Presidencia de la
Republica, aunque ya no constituyen una Secretaria de Estado, tienen una estructura y una
organizacion, puesto que no existe una disposicion legislativa o administrativa que la
establezca, por lo que se ha ido integrando por acuerdos del Presidente conforme a sus
necesidades.
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Asi tenemos que en la actualidad la Presidencia de la Repiblica cuenta con las siguientes
unidades.

a) Secretaria Particular.

b) Estado Mayor Presidencial.

¢) Direccidon General del Secretariado Técnico de Gabinetes (D.O.F 19 Enero de 1983).
d) Direccién General de asuntos juridicos. (D.O.F. 19 Enero 1983)

¢} Direccion de administracion,

f) Direccidn General de Comunicacion Social (D.O.F. 31 Enero 1983)

Las Secretarias de Estado.

Para ¢} despacho de los asuntos que conciernen a la funcién administrativa, el Poder
Ejecutivo cuenta con Secretarias y Departamentos Administrativos. La existencia de las
Secretarias de Estado se remonta al origen en nuestro pais, ya que desde la Carta
Constituyente de Apatzingan, en QOctubre de 1814, se establecieron las Secretarias de
Guerra Hacienda y Gobierno.

La existencia de Organos Adminisirativos con una competencia determinada, para apoyar
al Jefe del Ejecutivo en el ejercicio de sus funciones, es indispensable en toda organizacion
estatal, ya que todas las actividades que implican ¢l ejercicio de la funcién administrativa
deben ser realizados por personas necesarias que integran éstos organos, cuya naturaleza y
caracteristicas difieren de acuerdo al régimen politico a que estd sometido el Estado, y que
se plasman las normas juridicas.

Ministros y Secretarios de Estado.

Como sabemos, el régimen de un Estado puede ser parlamentario o presidencial, aunque
pueden darse combinaciones en estos sistemas.

En el sistema parlamentario, los funcionarios que realizan funciones administrativas, a los
que se les denomina ministros, son elegidos entre los miembros del parlamento que
representa a la poblacion; en el sistema presidencial es el Jefe Ejecutivo de la Republica
quien los nombra Directamente, con facultades de removetlos libremente.

Nuestro sistema es eminentemente presidencial y los drganos establecidos para el despacho
de los asuntos administrativos, estructurados por materias, se denominan Secretarias de
Estado.

Organizacién de {as Secretarias de Estado.

La estructura de la Administraciéon Publica Centralizada, mantiene coordinadas a todas las
Secretarias y Departamentos del Estado, ya que todas se encuentran al mismo nivel, por lo
que no existe dependencia con otras. Dependen directamente del Jefe del Ejecutivo, ademas
de que internamente mantienen la cuestion que les ha dado su organizacidn jerarquica, a
partir de los titulares de cada dependencia, que son nombrados y removidos libremente por
¢l Presidente, de acuerdo a las facultades que le otorga la fraccion II del articulo 8%
Constitucional.
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La estructura bédsica de las dependencias del Ejecutivo, asi como las atribuciones, se
encuentran sefialadas en la Ley Qrganica de la Administraciéon Publica Federal, la cual
establece en su articulo 14:

Articulo 14, - La organizacion piramidal a partir de un secretario, subsecretarios, oficial
mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes del Departamento, oficina, seccion y
mesa, y demds funcionarios establecidos en las normas respectivas.

Las facultades de cada dependencia estan sefialadas en forma global la propia Ley Organica
de Administracién Publica Federal, pero se asignan en forma particular las unidades de
cada dependencia en ¢l reglamento interior de cada secretaria o departamento de Estado.

Funciones Politicas Administrativas.

Los Secretarios de Estado y los Jefes de Departamento Administrativo, se integran al Poder
Ejecutivo, como auxiliares de la organizacién dela funcion administrativa, ya que, como
hemos visto, el ejercicio del Poder ejecutivo recae en una sola persona, por lo que los actos
de los titulares se consideran como actos del Presidente, no obstante que sus funciones son
politicas y administrativas.

Las funciones politicas que se refieran a refrendo de la comparecencia ante el Congreso de
la Union, se encuentran establecidas por los articulos 92 y 93 de 1a Constitucién Federal.

El Refrendo.

El refrendo como decisién del Secretario de Estado o del Jefe del Departamento
Administrativo, expresando con su firma en el documento, en que constan dichos actos, es
una reminiscencia del régimen parfamentario, en el que se establece como una limitacién a
la voluntad del ejecutivo. Se encuentra consignado en nuestra constitucién como un
requisito para que sean obedecidos los reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del
Presidente. Sin embargo, debido a que nuestro sistema es presidencial y el Jefe del
Ejecutivo tiene la facultad absoluta de nombrar y remover libremente sus colaboradores, la
exigencia del refrendo en nada limita el ejercicio det Poder Ejecutivo, ya que ante la
negativa de refrendar una orden de aque!, puede removerlo y nombrar a otro que esté
dispuesto a refrendar el acto de que se trate.

Comparecencia ante el Legislativo,

Esta consiste en la comparecencia que ¢l titular de cada dependencia tiene que hacer ante el
Congreso de la Unién, para dar cuenta del estado que guardan los asuntos de su
dependencia. Independientemente de lo anterior, es necesario sefialar que estos funcionarios
tienen responsabilidades politicas, cuando en el gjercicio de sus funciones incurran en actos
u omisiones que redunden el perjuicio de los intereses pablicos fundamentales o de su buen
despacho, en los t€rminos de los articulos 109 fraccién I y 110 Constitucionales.




El Distrito Federal.

El dnico Departamento Administrativo, que en la actualidad forma parte de la
Administracion Piblica Federal, es el Distrito Federal, dependencia del Ejecutivo que
tienen a su cargo el Gobierno de esta entidad, asiento de los Poderes de la Federacion. A
este respecto preciso que cada dia se considera menos departamento Administrativo v se
inclina mas por el concepto de Entidad Federativa.

De acuerdo a la fraccién VI del articulo 73 Constitucional, €l Presidente de la Republica,
tienen a su cargo el Gobiemo del Distrito federal, el cual ejerce através del Jefe de
Gobierno, a quien pueden nombrar y remover libremente, en los términos del articulo 1° de
sus Ley Organica.

El Distrito Federal como parte integrante de la Federacion, en los términos del articulo 43
Constitucional, presenta caracteristicas especiales, ya que por ser asiento de los Poderes
fe3derales, tas autoridades locales deben estar supeditadas a la Federal, por lo que ésta se
encarga de legislar por el conducto del Congreso de 1a Unién y de Gobernar a través de una
dependencia del Poder Ejecutivo.

La funcién judicial estd a cargo de los Tribunales de Justicia del fuero comun con un
Tribunal de Justicia a la cabeza, v cuanta ademds con un Procurador General de Justicia,
que depende del Presidente de {a Repiblica.

Cuenta también con un Tribunal de lo Contenciose Administrative y una Junta Local de
Conciliacién y Arbitraje, dotados de plena autonomia, para el conocimiento de los asurtos
de su materia,

Su territorio se encuentra delimitado en su Ley Organica, 1a cual remite a los decretos del
Congreso de la Union, expedidos ¢l 15 y el 17 de Diciembre de 1898, que lo divide en 16
Delegaciones.

Organizacién.

La estructura del Departamento del Distrito Federal, estd integrada en forma piramidal, con
un titular de la dependencia, la cual se auxilia en el ejercicio de sus atribuciones con los
siguientes 6rganos:

1. Secretaria general de Gobiemo.

2. Secretaria General de Planeacion y Evaluacion

3. Secretaria General de Obras.

4. Secretaria General de Desarrollo y Ecologia

S. Secretaria de General de Desarrolio Social.

6. Secretaria general de Desarrollo y Vialidad.

Oficialia Mayor.

. Tesoreria.

. Contraloria General.

0. Delegaciones.

7
8
9
1

Todos estos oOrganos cuentan con unidades administrativas a diferentes niveles:
coordinaciones generales, direcciones generales, direcciones, subdirecciones, oficinas,
secciones y mesas, cuyas funciones se detallan en el reglamento que se expidid en




Agosto de 1985, y que en forma particular distribuye la competencia de tedos ellos.

Funcienamiento:

El funcionamiento del Departamento es centralizado, desconcentrado v descentralizado en
los términos de su Ley Organica y Reglamento Interior. Las Delegaciones Politicas son
drganos desconcentrados a cargo de un Delegado que es nombrado y removido por el jefe
de Gobiemno previo acuerdo del Presidente de la Repilblica, y que ejerce sus atribuciones
dentro de una circunscripcidn territorial.

Organos Desconcentrados.

La existencia de materia que requieren una atencion especial por parte de la administracion
publica, ya sea por lo delicado de su contenido, por la técnica de su manejo o por la
celeridad en su tratamiento ha hecho necesana la creacion de érganos dentro de los érganos
que gozan de cierta libertad técnica y administrativa, sin liberarse de la relacién jerarquica
de ia organizacion.

Nuestra legislacion reconoce la existencia de los érganos administrativos desconcentrados
dentro de la Administracién Centralizada come una respuesta a la necesidad de la “més
eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos. . .”. con facultades para resolver en
razon de la materia y del territorio. 20

Organos Administratives Especiales,

Independientemente de la estructura orgdnica regular a que se ha hecho referencia en los
puntos anteriores del presente capitulo, es necesario sefialar que existe la posibilidad de
creacion de otros oOrganos, temporales y permanentes, que reciben diferentes
denominaciones, seglin el acuerdo o decreto que origine su creacidén, como son los
gabinetes y comisiones intersecretariales.

La Administracion Piblica Paraestatal.

Como antes se dijo ¢l articulo 90 Constitucional dispuso que la Administracion Publica
Federal sera centralizada y paraestatal y que el Congreso definira las bases generales de
creacion de las entidades paraestatales. 21

Organismos Descentralizados.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 45 de la Ley Organica de la Administracién
Publica Federal:

“Articulo 45. - Son organismos descentralizados las entidades creadas por la Ley o decreto
del Congreso de 1a Unidn o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.”

20. Pass, Elementos de Derecho administrative. Capitulos 6-7.

21, Fraga Gabino. Op. cit. Pig. 197,
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La concepcion original de la creacién de estos organismos, cuyo origen se remonta a los
establecimientos publicos, se fundaba en =, . . la necesidad practica de atender un servicio
piiblico, con personal técnico especializado, con independencia presupuestaria, que diera
flexibilidad a las necesidades econémicas del servicio y libre de los factores y problemas
que impone la burocracia centralizada. . *(Acosta Romero, pag. 213)

Objeto.
Nuestra legislacién va mas alla de la idea del servicio publico, ya que sefiala como
indispensable que el objeto de la creacion de organismos descentralizados sea:

1. La realizacién de actividades cormrespondientes a las areas estratégicas o prioritarias,
entendiendo por estrategia la acufiacion de moneda, correos, telégrafos, radiotelegrafia,
comunicacién via satélite, emision de billetes, petrélec y demds hidrocarburos,
petroquimica basica, minerales radiactivos y generacion de energia nuclear,
electricidad, ferrocarriles, en los términos del ‘parrafo cuarto de! articulo 28
Constitucional, y por prioritarios los tendientes a la satisfaccion de los intereses
nacionales y de necesidades populares, en los téminos de ley.

2. La prestacion de un servicio publico o social.

3. Laobtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

Instrumento que los crea.

En el instrumento de creacion del organismo se deben sefialar:

1. Nombre, domicilio y objeto.

2, La integracion de su patrimonio.

3. Los ¢rganos de ‘gobierno, direccion y vigilanciza que lo integran, asi como sus
facultades.

4. El régimen laboral de sus trabajadores.

5. La forma y érminos de su extincion y liquidacion.

Patrimonio.

Los bienes de estos organismos forman parte del patrimonio de la Federacion, ya que de
acuerdo con los articulos 2° fraccion V y 34 fraccién VI de la Ley General de Bienes
Nacionales, se trata de bienes de dominio piblico, por lo que sélo podran gravarse por
autorizacion expresa del Ejecutivo Federal y siempre y cuando no sean inalicnables por
disposicion constitucional. De igual forma el gasto de estos organismos forman parte del
gasto publico, ¢n los términos del articulo 2° de 1a Ley del Presupuesto, contabilidad y
gasto publico.

QOrganos.
El érgano de gobiemo, que puede ser una junta de gobierno, debera integrarse por un

minimo de cinco ¥ un maximo de quince miembros, que sera presidido por un titular de la
coordinadora de sector o por quien €l designe y debera sesionar cuando menos cuatro veces




al afto, con un minimo de la mitad, mas uno de sus integrantes.

Extincién.

La disolucion, liquidacién, fusion o extincién del organismo sera propuesta al Ejecutivo
Federal por la Secretaria de Programacién y Presupuesto, con la opinidn de la coordinadora
de sector a que corresponda, y se realizard con las mismas formalidades establecidas para
su creacion.

Empresas de Participacién Estatal.

Las empresas de participacion estatal mayoritaria, también conocidas como empresas de
publicas o establecimientos publicos, como se les denomina en Francia, se desarroliaron en
Meéxico apartir de la Segunda Guerra Mundial, en que el Estado vio la necesidad de
intervenir en dreas determinadas de la produccion, independientemente de 1a necesidad de
ocupar Jas empresas transnacionales que pertenecian a paises con los que México se
encontraba en guerra. Posteriormente el Estado fue administrando aquellas fuentes de
empleo, una rama de la industria 0 zona econémica del pais.

El articulo 46 de la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal considera como

empresas de participacion estatal mayoritaria a;

1. Las sociedades nacionales de crédito.

2. Las sociedades en que fa Administracion Piblica Federal aporte mas del 50% de su
capital 0 que tenge seric especial de acciones que solo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal, que éste pueda nombrar a la mayoria de miembros de su organo de
gobiemo o pueda designar a su director o presidente o pueda vetar los acuerdos de su
organo de gobierno.

3. Las sociedades o asociaciones civiles en que la mayoria de sus asociados sean del
gobierno Federal, o éste se obligue a realizar aportaciones preponderantes,

El 6rgano de gobiemo de estas empresas estara a cargo de un Consejo de Administracién y
sus integrantes, que representan la participacion de la administracién Piblica, seran
designados por ¢l jefe del Ejecutivo, através de la Secretaria a cuyo sector se encuentran
adscritos deberan reunirse cuando menos cuatro veces al afio y sera precisado por el titular
de la dependencia coordinadora del sector o de la persona que designe el Ejecutivo.

La enajenacion, disolucion o liquidacion de estas empresas serd resuelta por el Jefe del
Ejecutivo Federal. A propuesta de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, previa
opinion de la coordinadora de sector, cuidando siempre de los intereses del publico, de los
accionistas o de los derechos laborales de sus servicios publicos de la empresa, quienes
tendrdn preferencia para que en caso de enajenacion adquieran los titulos representativos
del capital de que sea titular el Gobierno Federal.

Fideicomisos Piblicos
Nuestra legisiacion considera como fideicomisos publicos . . . aquellos que ¢l Gobierno

Federal o algunas de las demas entidades constituyen, con el proposito de auxiliar al
Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas priontarias del
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desarrollo, que cuenten con una estructura organica aniloga a las otras entidades y que
tengan comités técnicos. (Articulo 47 de la Ley Orgédnica de la Administracién Publica
Federal, y en el mismo sentido se pronuncia el articulo 50 de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales).

Se pueden identificar los elementos esenciales que nuestra legislacion establece respecto de
los fideicomisos pablicos:

1. Que los establezca la Administracion Piblica Federal.

2. Que su proposito sea auxiliar al Ejecutivo en las actividades prioritarias del desarrollo.
3. Que su estructura andloga a la de otras entidades y que tengan comités técnicos.

Sectorizacion.

Con la promuigacion de la Ley Organica de la Administracidon Pablica Federal, se dio un
gran paso a la administracion y control de las entidades estatales, toda vez que en su
articulo 50 se establecié que:

“El Presidente de [a Republica estard facultado para determinar agrupamientos de entidades
de la Administracion Piblica Paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus
relaciones con el ejecutivo Federal, en cumplimiento de las disposiciones legales
aplicables, se realicen a través de la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo
que en cada caso designe como coordinador del sector correspondiente.”

Para entender la trascendencia de la sectorizacién a que me refiero, solo es necesario
considerar que el Jefe del ejecutivo no puede atender aun gran nimero de entidades, ya que
no obstante el proposito de su creacion sea auxiliarlo, el tiempo que requeriria su atencién
no le permitifia tomar otros asuntos, sobre todo si consideramos el numero de entidades
agrupadas por sectores. 22

1.3. PODER EJECUTIVO.

Antes de entrar al estudio de las funciones y actividades del Poder Ejecutivo, hablaremos
de la Teoria de la divisién de Poderes.

El articulo 49 constitucional, establece que para su ejercicio, el Supremo Poder de la
Federacién se divide en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, admitiendo asi la division de
poderes que tuvo como fuente de ideas de Aristoteles, Locke y Mostesquieu. Para el
primero, el Estado deberia dividirse para su funcionamiento e tres elementos: la Asamblea
General, el cuerpo de Magistrados y el cuerpo Judicial.

La teoria de la divisién de Poderes queda casi sin aplicacion hasta el siglo XVIII en que
nuevamente despertd estas ideas Locke, para que en el poder, para su ejercicio deberia
dividirse en tres partes: una que correspondiera el Poder Legislativo, otra al Poder
Ejecutivo y una ultima al Poder Federativo, o Derecho de hacer la Paz o la Guerra. Para
Locke, no existia el poder Judictal y estimaba que el Poder legisiativo v el Ejecutivo,
deberian estar separados, porque la tentacion de poner la mano en el Poder seria muy
grande si las mismas personas que tienen el poder de hacer las leyes, tuvieran también el de
¢jecutarlas.

22. Pass. Elementos de Derecho Administrative. Pags. 121-131.
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Mostesquieu, en su norma de que el Poder debe contener al Poder, pensé que deberia
dividirse entres organizaciones: el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial,
sin que dejara de considerar a éste ltimo en cierta manera nula y solamente como un poder
regulador de los actos de los otros dos. La division de poderes propuesta por Mostesquicu
era rigida, los poderes deberian ser libres y autdnomos uno del otro.

Nuestra constitucion admite la division de los tres Poderes: el Legislativo, Ejecutivo y
Judicial, pero no en la forma rigida propuesta por Montesquiey, sino en forma de
colaboracion.

De los tres que he mencionado, sdlo los dos primeros estan investido de Poder: el
Legislativo, atraves de la Ley v el Ejecutivo, por medio de la fuerza material; el Judicial no
tiene voluntad de mando, sus actos estdn encaminados sélo a esclarecer la voluntad omitida
por el Poder Legislativo esta desprovisto también de toda fuerza material. No obstante esto,
a través del juicio de amparo, desempefia funciones especiales que le dan la categoria de
poder, mediante las cuales se coloca al nivel de la Constitucion, por encima de los otros
dos, en nombre de ella, juzga y limita. 23

Dentro del Derecho Administrativo al érgano o peder Ejecutivo, también se le llama
érgano administrative. El que se le llame poder Ejecutivo, es relativamente facil de
entender, si se considera que “Ejecutivo”, viene del verbo “ejecutar” y “ejecutar” viene del
vocablo “EXSEQUI”, que significa “consumar™ o “cumplir” y si el estado tiene en su
cabeza el organo a estudio, quiere decir que a través de ése 6rgano, consuma o cumple las
ordenes que emanen del Organo Legislativo, y en ciertos casos del Organo Judicial. Es el

que ejecuta o cumple las drdenes que le dan los otros dos 6rganos. Pero claro que no es esa
toda su funcion.

Se le dice también “Organo Administrativo” porque “administrar”, viene también del latin
admistraré, que se forma de “Ad”, igual que la preposicion “A” y del “ministrare”, gue
significa “servir”, de donde administrar quicre decir “servir a “, y una forma de servir al
pueblo es gobernandolo, dirigiéndolo, manejando el patrimonio del Estado que estd
formado con bienes del pueblo ya que se supone que todos los bienes que integran su
patrimonio, son originalmente de los habitantes del pais en que gobierna una determinada
persona. Pero esa administrar no debe ser arbitrario, sino que debe hacerlo conforme a fas
leyes, emanadas del drgano Legislativo; y asi entonces todo queda sometido al imperio de
la Ley, del Derecho y ¢l orden.

Como el Estado realiza esa funcion a través de su drgano Ejecutivo, necesita tener diversas
secciones pues se le encomiendan midtiples y disimbolas tareas, que no se podrian atender
por un solo director o manejador de ese Poder. Esas opciones, dependencias o secretarias,
son las que le ayudan a cumplir debidamente con las érdenes que da el Estado por conducto
de su organo Legislativo, a través de las Leyes que dicta, y se supone siempre que, tanto las
leyes como €l cumplimiento de elias por €l propio Estado a través de su drgano ejecutivo
debe ser en beneficio de, v para el bienestar de los gobernados.

23. Pérez de Ledn Enrique. Notas de Derecho Constitucional y Administrativo. Editorial Limusa.
Meéxico 1996. Pigs, 75-77



El Estado tiene en el espacio destinado a su érgano Ejecutivo o Administrativo, nada menos
que veinte subsecciones. Son la Presidencia de la Repuiblica, diecisiete Secretarias de
Estado, el Departamento del Distrito Federal y una Procuraduria General de la Republica.
Esta estructura no siempre ha sido la misma va cambiando a través de los diversos
regimenes gubernamentales y conforme avanzan las clencias fisicas y naturales y el Estado
va teniendo que intervenir en el uso y gjercicio a la técnica relativa a esos avances. 24.

Funciones y actividades del Poder Ejecutivo.

El concepto de funcidén se refiere a la forma de la actividad del Estado, Las funciones
constituyen la forma de ejercicio de las atribuciones. Las funciones no se diversifican entre
si por ¢l hecho de cada una de ellas tengan contenido diferente, pues todas pueden servir
para revisar una misma atribucion.

El concepto de atribucidn es; comprende el contenido de la actividad el Estado; es lo que

Estado puede o debe hacer. 25

Para entender la funcién administrativa necesitamos ver cudles son sus elementos:

1. En primer término encontramos que la funcidn administrativa se realiza bajo un
régimen juridico.

2. Otro de sus elementos es Ja limitacién de los efectos que produce el acto administrative.
Cuando se define la funcién administrativa como ejecucion de las leyes, ese elemento
se manifiesta porque la ejecucion implica la realizacion de los actos necesarios para
concretar, para ser efectiva en casos determinados a la norma legal,

3. Si tratamos de formular una definicion con los elementos que hasta aqui se han
mencionado, no tendriamos una nocion completa de la funcion administrativa. De los
actos juridicos que se mencionan en el punto anterior, el Estado realiza una serie de
actos materiales que generalmente se consideran como actos administrativos, y no sélo
€5t0; si no que segun algunos autores, la funcion administrativa aunque siende a la vez
juridica y practica es aun mds prictica que juridica por que supone la satisfaccion de
una necesidad practica. (Hauriou, Op sic. Pag. 22)

Entre los hechos materiales que realiza la administracion podemos citar, por via de
gjemplo, los actos de ensefianza y de asistencia, las operaciones y movilizaciones militares,
los actos técnico, de formacion de planos, proyectos, ete. Los actos de investigacion, de
estadistica, de vigilancia, de comprobacién, de fuerza, de transporte de correspondencia, de
construccidn caminos v obras en general, etc. En algunos casos esos actos materiales tienen
especial trascendencia juridica, por la circunstancia de que constituyen antecedentes que
condicionan la validez de un acto juridico, como per ejemplo los estudios técnicos, la
formacién de proyecto, la recopilacidn de datos para formar idea sobre las consecuencias
economicas de un proyecto, etc.

24. Gutiérrez y Gonzilez Ernesto. Derecho Administrativo y Derecho Administrative al Estilo
Mexicano., Editerial Porriaa. México 1993. Pdag. 107-108

25,  Fraga Gabino. Op. cit Pig, 26,
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En otros casos el acto material constituye el medio para la ejecucion del acto juridico
administrativo, en cuyo caso también interesa el derecho porque sélo puede ser realizado
por funcionarios competentes y dentro de los limites que la Ley sefiala, de tal manera que la
inobservancia de las formalidades legales importa no la nulidad del acto perque no se puede
nulificar un acto material, pero si una restitucion o una causa de responsabilidad.

Con todo lo anteriormente manifestado ya se puede dar un concepto de la funcion
Administrativa, desde el punto de vista de su naturaleza. Diciendo que es la que el Estado
realiza bajo un orden juridico y que consiste en la ejecucion de actos materiales o de actos
que determinan situaciones juridicas para casos individuales. Con esta definicién se
diferencia la funcién Administrativa de las otras funciones del Estado. Con la Legislacion,
se realza la diferencia, ya que por virtud de esta nunca se realizan actos materiales, ni se
determinan situaciones juridicas para caos individuales. La esencia del acto Legisiativo es,
la ereacion de situaciones juridicas generales, abstractas, impersonales.

De la funcién jurisdiccional se distingue la administrativa porque en ésta no se recurre a la
Idea del motivo y fin, como sucede en la primera. La funcidn administrativa no supone una
funcién preexistente de conflicto, ni interviene con el fin de resolver una controversia para
dar estabilidad al orden juridico. La funcion administrativa es una actividad ininterrumpida
que puede prevenir conflictos por medidas de policia, pero cuando ¢l conflicto ha surgido
se entra al dominio de la funcion jurisdiccional. Si la funcién Administrativa llega en algiin
caso a definir una situacién de derecho, lo hace, no con finalidad, si no como medio para
poder realizar otros actos administrativos.

Con mucha frecuencia se habla de actos ejecutivos, como formando una funcidén especial
del Estado: la funcion Ejecutiva del Estado. Dos modalidades revisten esta opinién o bien
se expresa con los términos “Funcion Ejecutiva, una Funcién que se opone a la Legislativa
y que abarca, todo lo que hemos ilamado funcion jurisdiccional, como la funcién
administrativa, o bien se refieren a la misma funcién administrativa, estimandoe que debe
ser llamada Ejecutiva, por provenir normalmente del Poder Ejecutivo de la misma manera
que 2 las que regularmente provienen de los Poderes Legislativo y Judicial, se les llama
respectivamente, funcion Legislativa y funcion Judicial o Jurisdiccional.

En cuanto a que se considere que ta funcion Ejecutiva tiene el mismo contenido que la
Administrativa no abria objecién de hacer en tanto que se tratara de una cuestion de
palabras, pero el empleo de los términos “funcién Administrativa”, se considera mas
conveniente porque tiene mayor amplitud que los de funcion Ejecutiva.

Estos altimos dan la impresion de que se trata exclusivamente de actos de ejecucidn, el
acto gjecutivo no constituye una actividad del Estado distinta de las que se han estudiado
anteriormente.

Gabino Fraga, dice que con frecuencia se habla de actos de gobierno y de actos politicos,
como si se tratara de particular actividad del Estado con comprendida en alguna de las
funciones que se han definido, llegandose a afirmar que la actividad del gobiemo es una
cuarta actividad del Estado, que existe al lado de la legislacion, la justicia y la
administracion. 26

26. ibid. Pag. 64
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El Poder Ejecutivo, puede apreciarse bajo un doble aspecto: como Gobierne o como Peder
Politico y Poder Administrativo.

El Ejecutivo, como Gobierno o Poder Politico, se define por la situacion que guarda dentro
del Estado con relacion este y a los demds Poderes en que se divide el gjercicto de la
soberania.

La situacion del Ejecutivo como poder Administrativo, se define por la refacion a este va
los demas poderes en que se divide el ejercicio de la soberania.

La situacién del Ejecutivo como Poder Administrativo, se define por la relacién con la Ley
que ha de aplicar y ejecutar en casos concretos.

Pues bien, en su caricter de Gobernante, al Ejecutivo, como representante del Estado.
Corresponde realizar los actos de la alia direccion y de impulso necesarios para asegurar la
existencia y mantenimiento del propio Estado y orientar su desatrollo de acuerdo con cierto
programa que tienda a la consecucion de una finalidad determinada de orden politico,
econdmico o en general, de orden social. Los actos que con tal finalidad realiza el Poder
Ejecutivo, son los que constituyen los actos de Gobierno.

Por su parte el acto politico se caracteriza, bien porque procede de un Poder con su
Caracter de organo politico, en sus relaciones con los demas poderes o entidades estatales,
bien porque por medio de ¢l se afecta un derecho politico de los ciudadanos.

Asi por ¢jemplo, cuando el Ejecutivo propine a la comisién permanente la convocatoria a
secciones extraordinarias, cuando nombra Secretarios de Estado, cuando designa en los
términos constitucionales, Ministros de la Suprema Corte de Justicia, esta realizando actos
politicos, obrande como érgano politico, pues sélo con ese caracter puede intervenir en el
funcionamiento y en la integracién de los Poderes Piblicos. Sin cmbargo, los actos que asi
ejecuta son substancialmente actos administrativos, y lo que les da un sello especial es el
elemento formai que emana de un érgano politico. 27

También se considera dentro de nuestro derecho, como actos politicos, aquellos que por
virtud de afectan los derechos politicos de los ciudadanos.

En ese caso, los actos que producen ese resultado, conservan su cardcter administrativo o
legislativo, y las circunstancia que les da su fisionomia especial, que es la esfera en que
realiza, es una circunstancia externa que no alcanza a afectar la esencia de sus propios
actos.

Nuestra carta magna hace alusién en su articulo 49 Constitucional de la Divisién de
Poderes:

“Articulo 49. El supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio, en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

No podrén reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o corporacién ni
depositante el Legislativo en un individuo, salvo el caso de facultades extraordinarias al
ejecutivo de la Unidn, conforme a lo dispuesto en el articulo 29. En ningtn otro caso salvo
lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo 131, se otorgaran facultades extraordinarias
para legislar.”

Y de los articulos 80 al 93, de nuestra carta Magna hace referencia a las facultades y
actividades del Poder Ejecutivo.

27 Ibid. Pag. 65
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CAPITULO I1.

2. TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO.
2.1. CONCEPTO.

El acto administrativo refleja la funcién administrativa que realiza el Estado; se trata de una
manifestacion estatal, que tiene como finalidad crear, modificar o extinguir el orden
Juridico existente.

De acuerdo con dicho criterio, quedan excluidos los actos de derecho privade cuando se
celebran entre particulares. Sélo por excepcion. El Estado puede realizar actos de gestion
cuando, en sustitucion del particular, se despoja voluntariamente de su autoridad o imperio
para actuar como mero sujeto de derecho privado, por gjemplo; en el caso de que compre o
venda algo, o si celebra un contrato de arrendamiento, tendran que aplicarse las
disposiciones del derecho civil.

Por tal motivo y sin ignorar que excepcionalmente pueden existir actos administrativos en
el derecho privado, lo mas comun es que dichos actos solo se presenten dentro del derecho
publico, pues implican el ejercicio, por parte de los érganos administrativos, de la accidn
unilateral que tiene el poder piblice, esto es; su actividad manifiesta la expresién
imperativa del Estado, e incluso constituye histéricamente una evolucién en los conceptos
de lo que en otra época se llamaran actos de rey, actos de corona o actos del Fisco. 28

La Teoria General del acto juridico ha tenido un desarrollo importante, y en opinién de
Acosta Romero Miguel, estd profundamente influenciada por el Derecho Civil, esta
influencia se percibe en el desarrollo doctrina y en que éste se plasma, por lo menos en
México en los Codigos Civiles tanto federal como estatales.

La Teoria General del Acto Juridica, es valida y es conveniente buscar una nocion genérica,
puesto que a partir de ella podran ensayarse conceptos especificos, como el acto
administrativo. 29

Definicion del ACTO ADMINISTRATIVO.

El acto administrativo es una declaracidén de voluntad, conocimiento y juicio, unilateral,
externa, concreta y ejecutiva que constituye una decision ejecutoria, emanada de
un sujeto, la Administracion Plblica, en el ejercicio de una potestad administrativa y
que crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacion juridica subjetiva, cuya

28, Biez Martinez Roberto. Manual de Derecho Administrative, Editorial Trillas, México 1990,
Pag. 205,

29.  Acosta Romero Miguel. Teoria General de Derecho Administrativo. ler. Curse, 10 Edicién.

Editorial Porraa, 5.A. México 1991, Pdg. 630.
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finalidad es la satisfaccion del interés general. 30

Miguel Acosta Romero; define el acto administrativo como: “una manifestacion unilateral
y externa de voluntad, que expresa una decisién de una autoridad administrativa
competente, en ejercicio de la potestad publica, Esta decisién crea, reconoce, modifica,
transmite, declara, o extingue derechos u obligaciones, es generalmente ejecutivo y se
propone satisfacer el interés general.” 31

De las anteriores definiciones podemos darnos cuenta que son casi iguales, que aunque en
diferentes palabras el significado que cada une de los autores quiere dar, es el mismo.

Caracteristicas del acto administrativo.

El acto adminjstrativo tiene las siguientes caracteristicas:

a} Es un acto de derecho publico.

b) Es una decision gjecutoria,

¢) Emana de una autoridad administrativa.

d) Es unilateral y concreta.

¢} Crea, reconoce, modifica o extingue una situacidn juridica subjetiva.
f) Sirve para satisfacer ¢l interés general.

Caracterizacidn de los actos administrativos.

La actividad dei Estado se caracteriza mediante la funcién administrativa y €sta, a su vez,
por la ejecucién de actos materiales o que determinan situaciones para casos individuales.

Clasificacién o caracterizacién de los actos administrativos mds importantes.

La caracterizacidn de los actos juridicos o administrativos se puede efectuar a partir de
criterios diferentes, a saber:

a) El de la paturaleza misma de los actos, en cuyo caso los actos administrativos se
clasifican en dos categorias: actos materiales, que si originan consecuencias juridicas.

b) El de las voluntades que intervienen en su formacién, en cuyo caso los actos
administrativos se subdividen en: constituidos por una sola voluntad, y los formados
por el concurso de varias voluntades. A su vez, esta Gitima subdivision admite una
clasificacion en: actos simples y actos plurilaterales, entre los que se hallan los
siguientes:

30, Biez Martinez Roberto. Lo¢. Cit.

31.  Acosta Romero Miguel. Loc. Cit.
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1. Acto colegial, que emana de un solo érgano de la administracion, constituido por
varios miembros.

2. Acto complejo o colectivo, que se forma por el concurso de voluntades de varios
organos de la administracion.

3. Acto union. que se define también por la intervencion de varias voluntades en las cuales
su finalidad no es idéntica (como en los actos colectivos), ni su efecto es el de dar
nacimiento a una situacion juridica individual, como en los contratos.

¢) El de la relacién que dichas voluntades guardan con la ley, en cuyo caso los actos
adminstratrvos se dividen en:

I. Acto obligatorio regulado o vinculado, que constituye la mera ejecucion de la ley, el
cumplimiento de una obligacién que la norma impone a la administracién cuando se
han realizado determinadas condiciones de hecho. En este acto, la ley determina
exactamente no solo la autoridad competente, sino también si ésta debe actuar y cémo
ha de hacerlo, y establece las condiciones de la actividad administrativa a modo de no
dejar margen a diversas resoluciones que surgirdn segin la apreciacién subjetiva que
el agente haga de las circunstancias del caso. Este tipo de acto también recibe el
nombre de acto ministerial y constituye la base para determinar la procedencia del writ
of mandamus

2. Acto discrecional, que tiene lugar cuando la ley deja a la administracion un poder libre
de apreciacion para que decida si debe obrar o abstenerse, 0 en qué momento debe
obrar 0 ¢6mo ha de hacetlo o, en fin, qué contenido dari a su actuacion.

d) El radio de aplicacién del acto. Desde este punto de vista, 0s actos administrativos se
pueden dividir en intemos y externos, segin produzcan sus efectos en el seno de la
organizacion administrativa o trasciendan fuera de ella.

Dentro de la primera categoria se consideraa todos los actos relacionados con la aplicacién
y funcionamiento del estatuto legal de los empleados publicos, asi como los referentes a la
regulacién de los actos y procedimientos de la administracion, y que tienden a lograr un
funcionamiento regular y eficiente de ella. Dichos actos comprenden medidas de orden y
disciplina para ¢l funcionamiento de las de las unidades burocraticas, como el desempefio
de las labores que a cada empleado corresponden dentro de una oficina, de la conducta que
¢l mismo debe observar, la fijacion de horas para informar a los superiores, el
establecimiento de sistemas de contabilidad, para oficinas con manejo de fondes, etc.
Estos actos también abarcan las reglamentaciones para los procedimientos o tramites por
realizar en el despacho de los asuntos, en los cudles es necesario un asunto previo, asi
come consultar en los departamentos legales, médicos, técnicos, etc. Sin embargo no
debemos olvidar que éstos actos sélo tendran el cardcter de internos cuando no estén
establecidos como garantia para los particulares, sino sélo prescritos en interés del buen
orden administrativo.

Deben considerarse también actos internos  todas las circulares, instrucctones y

disposiciones en que las autoridades superiores informan a las inferiores acerca de la

aplicacion de la ley, en gjercicio de las facultades discrecionales que ésta otorga,




45

siempre que tales actos no aporten nada nuevo al orden juridico establecidos por las leyes o
reglamentos  generales que no confieran ni lesionen algun derecho. Dentro de la categoria
de los actos externos quedan comprendidos los actos administrativos por medio de los
cudles se realizan, las actividades fundamentales del Estado, o sea, la de prestar los
servicios a su cargo y la de ordenar y controlar la accién de los particulares.

¢} El de su contenido y efectos juridicos. En razéon de su finalidad, los actos
administrativos pueden separase en:

Actos preliminares.

De procedimiento.
Decisiones o resoluciones.
De ejecucion.

B b~

Segtin su contenido, [os actos administrativos se clasifican en;

1. Actos directamente destinados a ampliar la esfera juridica de los particulares.
2. Actos especificamente creados para limitar esa esfera juridica.
3. Actos que hacen constar la existencia de un estado de hecho y otro de derecho.

En la primera categoria estan, entre otros, los actos de admision, la aprobacién, la dispensa
o condonacion, las licencias, permisos o autorizaciones y las concesiones. De la segunda
forman parte las drdenes, los actos de expropiacion, las sanciones y los actos de ejecucion.
En la tercera clasificacion se incluyen los actos de registro, de certificacion, de
autentificacidn, las notificaciones y las publicaciones.

Actos administrativos de admisién. Son los que permiten a un particular el acceso a los
beneficios de un servicio publico, y tienen lugar cuando se tratan de servicios que solo se
prestan a un numero limitado de personas o de ciudadanos que se encuentran en
determinadas condiciones, a diferencias de otros servicios que sélo requieren el
cumplimiento de ciertas exigencias legales.

Actos de aprobacién. Son aquellos mediante los cudles una autoridad superior da su
consentimiento para que un acto de autoridad inferior pueda producir sus efectos. Este acto,
aunque ulterior a fa emision del acto que le otorgd su aprobacion, constituye un medio de
control preventivo dentro de la misma administracién, el cual tiende a impedir que se
realicen los actos contrarios a la ley o al interés general.

Autorizacion, licencia o permiso. Es un acto administrativo mediante el cual se levanta o
remueve un obstaculo impedimento que la norma legal ha establecido para el gjercicio de
un derecho de un particular.

Concesion administrativa. Entre los actos destinados a ampliar la esfera de accién de los
particulares, se encuentra la concesion administrativa.
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En lo que respecta a los actos destinados directamente a restringir la esfera juridica de los
particulares se encuentran, en primer término las érdenes administrativas, las cudles
constituyen actos administrativos que imponen a los particulares una obligacién de dar,
hacer o no hacer, llamadas, segiin el caso mandatos o prohibiciones.

En lo que concierne a /a expropiacién por causa de utilidad piiblica, aquella constituye un
acto por medio del cual constituye un acto por medio del cual el estado impone a un
particular la cesion de su propiedad por causa de utilidad publica, a partir de ciertos
requisitos, de los cudles el principal es la compensacién que al particular se le otorga por la
privacidn de dicha propiedad.

Las sanciones y los actos de ejecucicn, son aquellos por medio de los cudles la autoridad
administrativa  ejercita coaccién sobre los particulares que se niegan a obedecer
voluntariamente los mandatos de la ley o las 6rdenes de 1a referida autoridad.

Para concluir la clasificacién de los actos administrativos en relacion con su contenido,
cabe referirse a una categoria especial de actos mediante los cuales la administracién hace
constar /a existencia de un hecho, de una situacion o el cumplimiento de requisites que las
leyes administrativas exigen.

Entre tales requisitos, algunos consisten en la recepcion de declaraciones de los particulares
0 en la inscripcion que hace la autoridad administrativa de personas, bienes o cualidades
de unas v otras, como los padrones, el catastro, etc. En el primero se encuentra una serie de
actos por cuyo medio la administracién interviene para dar autenticidad, validez, publicidad
o certidumbre a determinadas relaciones de [a vida civil de los ciudadanos, de registro de
la propiedad, del comercio, etcétera. 32

2.2 ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO.

El acto administrativo es u acto realizado por la Administracién Publica y tiende a producir
un efecto de Derecho, en forma unilateral y ejecutiva, para el cumplimiento de los fines del
Estado contenidos en la legistacion administrativa.

Formalmente, se considera que el acto administrativo es realizado de manera legitima por
la administracion publica, y marterialmente, el que limita sus efectos a situaciones juridicas
concretas y, ¢n su caso de los actos, condicion y subjetivo o circunstancias necesarias para
que dicho acto produzca sus efectas legales.

En todo acto administrativo perfecto concurren determinados elementos o conjunto de
circunstancias exigidas por la ley, de los cuiles dependen su validez, eficacia y proyeccion
administrativa y asi pueda producir sus efectos regulares.

32, Biez Martinez Roberto, Manual de Derecho Administrativo. Editorial Trillas. México 1590,
Tema 14 “Teoria General del Acto Administrative™,
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Estos actos “tienden a c¢rear una situacion juridica nueva”, a modificar una situacion
existente o a suprimirla. 33

Clasificacién de los elementos administrativos,

La doctrina administrativa clasifica a los elementos del acto administrativo en elementos
subjetivos, elementos objetivos y elementos formales,

1. Los elementos subjetivos son los siguientes, administracién, érganos competencia e
investidura legitima del Titular del 6rgano.

Solamente la autoridad administrativa puede establecer o crear el acto administrativo, en
los limites de su competencia.

El sujeto u drgano de la administracién competente para producir el acto. El acto
administrativo es un acto juridico realizado por un sujeto, autoridad un organo de la
administracion Pablica, que obra en la esfera de su capacidad y competencia o en casos
excepcionales por una persona que ha recibido una prerrogativa del poder piblico.
Debemos distinguir ef drgano que realiza 1a funcién administrativa, seflalada en su esfera
de competencia, de! titular que es la persona fisica que expresa la voluntad organica legal.
Comprende por consiguiente a la administracién Piblica los érganos, la competencia y la
investidura legitima del titular del érgano.

2. Los elementos objetivos comprenden: presupuesto de hecho, objeto, causa v fin.

a) El objeto o contenido determinado por ¢l efecto practico producido de inmediato o
directamente por el acto, como ¢! nombramiento de un funcionario, el otorgamiento de
una concesion o una Declaracion de expropiacién, y en general la declaracion de
voluntad contenida en el acto.

b) El motivo que es el antecedente o presupuesto que precede al acto vy lo provoca, es
decir, su razon de ser o razones que mueven a realizar e} acto. En nuestro Derecho
constitucional, articulo 14, es una exigencia ineludible. En otras legislaciones se omite.

¢} La finalidad es el proposito de interés publico contenido en la ley, Martin Mateos lo
Hama “el para qué” del acto administrativo

d) De acuerdo con un sector importante de la doctrina, opinamos que la teoria de la causa,
110 tiene razon de ser en nuestro Derecho Administrativo.

3. Los elementos formales o expresion externa del acto, que se integra con el
Procedimiento, la forma de la Declaracion y la notificacion.

Analizando los elementos del acto administrativo, la mayoria de los autores coinciden en
que: “Todo acto comporta un motivo, un objeto, una finalidad y una manifestacion de
voluntad, "

33 Serra Rojas Andrés, Derecho Administrative. Editerial Porria, México 1992, Capitulo 11 “Los
Elementos de! Acto Administrativo™.
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El motivo es el antecedente (hecho, situacion, acte) que precede al acto y lo provoca. El
objeto es el efecto producido inmediata y directamente por el acto en consideracion del
motivo y de la finalidad, es decir, una manifestacion de voluntad interviene, para querer
que un cierto efecto sea producido en razon de ciertos antecedentes que existan y en vista
de lo que resultara finalmente del efecto producido. 34

Andlisis de fos elementos subjetivos del acto administrativo. Presupuesto de hecho,
objeto, causa y fin.

Los presupuestos del hecho “son propuestos por la norma para que el acto pueda y deba ser
dictado por la administracién”, a éste concepto agrega Garcia de Enterria: ™ resulta que la
ley como imperativo abstracto conecta una cierta consecuencia juridica a un tipo de hecho
especifico, precisamente y no a cualquiera, indeterminadamente”.

El acto administrativo emana de una autoridad Administrativa o sujeto de la
Administracién Piblica, que es la persona revestida de mando, su caracter o representacion
emana de ser titular de un drgano del estado y tener facultad de decision.

Por extension el concepto de autoridad comprende cualquier persona que ejerce el poder
del estado. El acto administrativo ha de emanar de la autoridad publica. Eilo supone que se
derive de un ente publico, dentro del ente piblico; el acto ha de emanar del 6rgano
competente para ello; y por (timo, el titular del organo ha de tener aptitud para actuar en
relactén con dicho drgano y en relacién con los interesados.

Cuando el Departamento del Distrito Federal, otorga una licencia, una concesion de
servicio u ordena la demolicion de una casa, realiza un acto administrativo, cuya legaiidad
0 ilegalidad podra revisarse a posteriori, si se originan perjuicios. En este caso partimos de
la presuncion de legalidad el acto realizado por un 6rgano de la administracion publica.
Esta orden implica la forma como se llevara a cabo el derrumbe por el personal técnico-
administrativo. Finalmente los actos materiales o fisicos se encomiendan a personal
encargado de estos trabajos,

También pide 1a autoridad administrativa encomendar la realizacion material del acto aun
particular 0 a una empresa, los cudles simplemente se concretan a obrar en nombre del
érgano administrativo, sin que tengan relacion con el acto administrativo original que debe
estar debidamente fundado.

Otros hechos los tenemos en la ejecucién material del acto administrativo, del ejemplo
antes citado, en la ejecucion matertal por téenicos de la administracion del proyecto de
ensanche. Los efectos juridicos derivan del acto admimstrative. Contra quien tiene que
oponerse gl que considere lesionados sus derechos en contra el acto administrative, no
contra la puesta en préctica del propio acto.

34. Ihidem. Pag, 248.
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En todo caso debe ocurrirse al texto legal para saber a quién se le encomienda la realizacion
de un acto administrativo. El requisito basico del acto administrativos estar fundado en la
fey y por autoridad competente, de lo contrario conduce a la arbitrariedad y al abuso.

Hay numerosos hechos que se relacionan con los actos administrativos que aparentemente
hacen pensar que no producen ningun efecto de derecho. En éste sentido, aunque, el efecto
no sea inmediato, todo acto administrativo tiende mediata o inmediatamente, a engendrar
un efecto juridico.

El objeto o contenido del acto administrativo.

£l objeto o contenido del acto administrative forma la sustuncia que lo determina, es decir,
aquello que el acto decide, certifica, opina, dispone o permite. Alude a la resolucion que en
todo el caso concreto adopta la autorrdad.

En todo acto administrativo la autoridad administrativa se proponer poner un fin practico,
como la provision de una plaza de funcionarios.

El objeto o contenido del acto es aguello que el acto decide, certifica u opina. Puede estar
viciado:

1. Por ser prohibido por la ley.

2. Por no ser objeto determinado por la ley para el caso concreto, o ser un objeto
determinado por la ley para otros casos que aquel ha sido dictado (facuitades regladas).

3. Por ser impreciso u obscuro.
4. Por ser absurdo.
5. Por ser imposible de derecho. 35

Anilisis de los elementos objetivos del acto administrativo: Administracién, Organes,
Competencia e Investidura legitima del titular del é6rgano.

Elemento Qbjetivo. El elemento objetivo o contenido del acto administrativo es la
declaracion de voluntad, deseo, conocimiento o juicio en que el acto consiste, el objeto o
efecto practico que con el acto se pretende obtener.

Los sujetos del acto administrativo v su competencia.

La Administracion pablica se forma con el conjunto de drganos o esferas de competencia,
encargados legalmente de realizar los actos administratives. El sujeto del acto
administrativo esta constituido por los érganos, individuales o colectivos, a quienes se
encomienda el ejercicio de la funcién administrativa. Loa titulares de éstos organos deben
tener aptitud legal para actuar.

35.  Ibidem. Pag. 249,
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A diferencia del sujeto activo que es la administracion piblica, el sujeto pasivo es ¢l ente al
que se dirige la accidon administrativa.

Esta funcion se constituye con la facultad para llevara acabo todos los actos administrativos
que son propios del Poder Ejecutivo. La competencia administrativa es el limite de esas
facultades, es decir, de una investidura legal que permite al funcionario o titular, que debe
reunir determinados requisitos, la realizacion o ejercicio de los actos administrativos,
expresando la voluntad contenida en la ley, pero en ningiin caso su propia voluntad o su
interés personal. Toda extralimitacion hace que el acto resulte viciado.

Por lo tanto autoridad es toda persona revestida de poder propio de mando derivado del
desempeiio de una funcion piiblica, en la medida y limites que la ley establece. Autoridad
no es solo el que decide legalmente, es también la que gjecuta de acuerdo con sus
funciones,

La competencia s el conjunto de facultades que legitimamente puede realizar e} sujeto, es

decir, el organo de la Administracion Publica, la funcicn administrativa y en particular,

para conocer de un negocio administrativo.

La competencia indica que el acto administrativo, es realizado por un individuo provisto de

existencia juridica e investido de la funcion correspondiente que obra conforme a la Ley y
sus prescripeiones: Ja forma escrita de la existencia plena del acto administrativo, de
acuerdo con la ley, el acto debe revestir esa caracteristica, 0 sea, reunir las formalidades del

acto.

En derecho administrativo, la competencia tiene una significacion similar a la capacidad en
derecho privado, es decir, el poder legal para ejecutar determinados actos constituye la
medida de las funciones que corresponden a cada érgano de la administracion,

A pesar de ese significado idéntico, entre la competencia en derecho publico y la capacidad
en derecho privado existen diferencias substanciales.

En primer término la competencia siempre requiere un texto expreso de la ley para existir,
asi; mientras que en derecho privado la capacidad es la regla v la incapacidad la excepcién,
en el derecho administrativo, rige el principio inverso, es decir, la competencia se debe
justificar expresamente en cada caso.

Tal principio es muy interesante, porque como en la actuacion de los organos
administrativos se pueden realizar multiples actos que afecten intereses particulares, es
necesario que éstos se encuentren protegidos contra la arbitrariedad. La Gnica forma de
garantia es la existencia de una ley que regule la actuacion del poder publico.

En el régimen de derecho de los estados contemporineos y el principio de legalidad a que
se ha hecho referencia, se exige que todos los actos del Estado se realicen dentro de los
estatutos iegales.

En segundo lugar, otra diferencia entre la competencia en ¢t derecho publico y en el
privado se encuentra en que el ejercicio de la primera es obligatoria, en tanto que el
ejercicio de la segunda queda al arbitrio del particular. La explicacion de esa distincion
radica en que la competencia se otorga para que los érganos cumplan con las atribuciones
que el estado les tiene encomendadas, es decir, para que puedan satisfacer necesidades
colectivas. Asi siempre, que éstas lo exijan, los organos del estado podran hacer valer su
competencia. Pot lo contrario, en la capacidad se tiene en cuenta el interés de la persona a
quien se le reconoce, de modo que ésta decide voluntariamente su €jercicio.
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Por otra parte, al establecer la competencia, puede suceder que la ley determine las
condiciones especiales en las cuales debe ejercitarse, o quede cierta libertad de apreciacion
respecto a la oportunidad de su ejercicio.

Una tercera caracteristica es que la competencia generalmente se encuentra fragmentada
entre diversos érganos, de manera que para la realizacion de un mismo acto juridico
intervienen varios organismos,

La garantia del buen funcionamiento de la Administracién Piblica exige la intervencion de
diversos drganos que reciproca y mutuamente se controlan y evitan que el interés personal
de algunos de los drganos pueda motivar una actuacion que afecte derechos de particulares.

Por extension la competencia administrativa se refiere al poder dado a una persona publica
0 a sus Organos, para atender y resolver un negocio determinado. Por lo tanto, un organo
administrativo competente, es aquel en quien la ley le otorga una facuitad para conocer
de asuntos determinados, a contrario sensu la incompetencia del funcionaric del
funcionario reviste formas diversas. Los caracteres de la competencia administrativa como
¢lemento esencial del acto administrativo, son los siguientes:

1. Requiere siempre un texto expreso de la ley para que pueda existir,
. El gjercicio de la competencia es obligatorio.

3. La competencia administrativa se encuentra fragmentada entre diversos organos. El
acto administrativo debe originarse en un 6rgano competente.

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

5. Lacompetencia es constitutiva del 6rgano que [a ejercita y no un derecho de! titular del
propio organo.

La competencia se puede clasificar en cuanto al grado, materia y territorio. La competencia
en cuanto al grado supone el orden jerdrquico de la administracion, en una organizacién
centralizada configurandose en una serie de érganos de mayor o menor importancia.

La competencia en cuanto a la materia supone una distribucién de materias o actividades
afines, como la que establece la ley organica de la administracién Publica Federal.

La competencia en cuanto al territorio toma en cuenta las divisiones politicas de! territorio
nacional, en el que se determina la competencia de un érgano para actuar,

El Departamento del Distrito Federal limita su actuacion a esta entidad federativa, en tanto
que las secretarias y Departamentos de Estado se extienden a toda la nacién de los asuntos
de su competencia,

Por lo que se refiere a la investidura legitima del Titular, no basta con que el acto proceda
de un Administracién y se dicte a través del drgano competente, es menester también que la
persona 0 personas fisicas que actien en la correspondiente declaracion como titulares de
€se organo ostenten la investidura legitima de tales (nombramiento legal, toma de posesién,
situacién de actividad o ¢jercicio, suplencia legal en su caso), no tengan relacion personal
directa o indirecta con el fondo del asunto de que se trate, esto es, mantenga integra
la situacion abstracta de imparcialidad por no estar incursos en los deberes legales
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de abstencion y recusacion y procedan en las condiciones legales prescritas para poder
actuar como tales titulares del organo, lo cual es importante en los drganos colegiales:
convocatoria regular, orden del dia, quérum de constitucidn, quorum de votacion.

La manifestacion de la voluntad administrativa.

Uno de los elementos esenciales del acto administrativo es la voluntad administrativa. El
acto administrativo se forma por una voluntad legalmente manifestada, es decir, la voluntad
de! sujeto administrativo, gue se expresa con voluntad y no esta viciada,

Para saber cual es el organo que debe expresar la voluntad del estado en la realizacion de
un acto administrativo, hay que atender las disposiciones legales. Ellas clasifican a los
organos y les fijan las materias que deben atender.

En unos casos la ley encomienda la responsabilidad de una funcion piblica a un
funcionario c a

varios funcionarios, y en otros forma unidades directivas, centros de responsabilidad
administrativa, como en los patronatos, direcciones, consejos directivos, consejos de
administracion y otros analogos.

Por esta razom ¢l objeto o contenido de los actos administrativos debe ser:

a) Determinado o determinable.

b) Posible, fisica y juridicamente, o estar en el comercio.

¢) Licito, cierto, cuando la ley lo permite y no lo prohiba, salvo el caso de facultades
discrecionales v ofrece éstos caracteres:

1. Que el objeto del acto administrative no contrarie ni perturbe el orden publico.
2. Que se ajuste a la ley.
3. Que no sea incongruente con la funcién administrativa. 36

El motivo.

El motivo o la motivacion del acto administrativo del acto administrative es el antecedente
de hecho o de derecho que provoca y funda su realizacion. Siempre hay razones que
deciden a la administracién piblica a emitir un acto administrativo determinado. El
articulo 16 constitucional es preciso: “Nadie puede ser molestado en su persona, familia,
domicilio, papeles o posesiones, sine en virtud de mandato escrito en la autoridad
competente. Que funde y motive la cqusa legal del procedimiento, . ,” 37

La motivacion o fundamentacion de una resolucién administrativa, llamada por algunos
autores la causa que la origina, constituye por lo tanto, una garantia para el particular
afectado. En los demas casos la administracion no esta obligada a motivar sus actos.

36. Ibidem. Pag. 250.

37. Cit. por. Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. Fditorial Porria, S.A. México 1992. Pig
254.
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Esta expresion de motivar los actos juridicos proviene del derecho privado, y se ha hecho
una extension de su significado. “La motivacion de la sentencia es ¢l medio practico que
hace posible la fiscalizacién de la sociedad para oir juicio sucesivo, o ulterior al juez. La
motivacion obliga de un lado al juez, a dar una base razonada al propio convencimiento y
de otro, hace posible la fiscalizacion, social de tal convencimiento”

Segiin Carnelutti: Los motivos son la indicacién de los hechos juridicos que sostiene la
pretensidn y las conclusiones, la indicacion de los efectos que le corresponden. 38

El Mérito Finalidad o Elemento Teleoldgico de Acto administrative

En todo acto administrativo hay siempre un fin ultimo, que es e! resultado que la
administracion obtiene, util y convenientemente, para el interés general.

Los actos administrativos se orientan por razon de conveniencia por la realizacion de los
fines sociales que con ello se pretende atender. Un acto administrativo no debe ser desviado
de sus fines, rompe con el principio de legalidad de un pais que expide normas para realizar
determinados propésitos sociales.

El ménito por su propia naturaleza no es un elemento faciimente controlable, ya que el
desarroilo del derecho administrativo no establece los medios para hacerlo, sobre todo
cuando se ejercitan facultades discrecionales en que el funcionario juzga con bastante
amplitud la oportunidad del acto que realiza.

El mérito del acto administrativo es un concepto, por lo tanto, mas amplio que la finalidad
y no debe confundirse con la legalidad, que es de mayor importancia.

Por lo que se refiere a /a finalidad, tanto 12 norma administrativa como el proposito que

guia su aplicacion deben orientarse a la realizacion del bien piblico, porque no tienen
sentido las normas que no llevan esa finalidad.

Anilisis de los elementos del Acto Administrativo: El Procedimiento, La Forma de la
Declaracién, La Notificacién,

La forma de la declaracion.

Se ha distinguido entre formalidad y forma en derecho administrativo. Las formalidades
son los requisitos legales para que el acto se manifieste en cambio, la forma, que es parte
de la formalidad, se refiere estrictamente al modo como debe acreditarse la voluntad
administrativa que origing el acto.

Cuando no se cumple con el requisito de la forma, el acto administrativo se vicia de
nulidad, relativa o absoluta, segin fos actos al no materializarse el mismo.

38. (it Por, Serra Rojas Andrés. Derecho Administrativo. Editorial Porniia. México 1992, Pag. 255.
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Un acto que carece total o parcialmente de los requisitos de la forma puede originar serios
perjuicios a los particulares. 39

Pallares, nos dice: “Forma es el modo de ser exterior del acto procesal, que nos permite
percibirlo por medio de los sentidos. Forma por tanto equivale a configuracion externa del
acto. Las formas que la ley exige para los actos procesales son vilidas, son de dos
categorias, generales a todos los actos y especiales a determinados de ellos. Como ejemplo
deias primera, puede ponerse el que las actuaciones has de escribirse en castellano y que las
fechas y cantidades se expresaran con letras y no con nitmeros™. 40

En Derecho administrativo a semejanza del mismo concepto en Derecho procesal, en el
desarrollo del procedimiento administrativo las leyes prevén el cumplimiento de ciertas
formalidades, las cudles culminan con el acto definitivo, que es la decision administrativa o
acto administrativo. En los casos sefialados se exigen determinadas formalidades, érdenes
escritas  para los actos administrativos, consistentes en medios, notificaciones,
publicaciones y expresiones que se requicren para que un acto sea valido. Otros casos se
refieren a la publicacion, en el Diario Oficial, de un reglamento o la notificacion personal
de un acto administrativo que afecta al particular.

Las formas intrinsecas son aquellas que atafien a {a configuracién del acto, sin referirse al
fondo del mismo. Una certificacion administrativa debe ser siempre por escrito.

Las formas extrinsecas son las relativas a solemnidades rituarias que ha de seguir el acto,
desde un tratado internacional, hasta ]a constitucion solemne de una institucion federal,

Las formas constituyen garantias para los interesados y han sido ilamados por Jeze,
garantias automaticas, porque ellas se establecen para mantener determinadas seguridades
juridicas. Si la forma es escrita o de otras maneras, es porque el legislador ha, previamente,
considerado la naturaleza del acto administrativo.

El articulo 16 Constitucional, establece una de estas formas cuando se afectan intereses
particulares: :

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

El precepto constitucional alude al mandamiento escrito como wna formalidad
administrativa, necesaria para la resolucion, al mismo tiempo que debe fundar y motivar la
causa legal del procedimiento, es decir, e/ acto ademds debe subordinarse a la ley, la cual
puede establecer otras formalidades que son garantias para los interesados

39.  Serra Rojas Andrés. Op. cit. Pag. 257

40. Pallares Eduarde. Diccionario de Derecho Procesal Civil. Pdg. 291.
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Finalmente el acto que afecta los derechos o intereses particulares debe ser notificado, para
que se produzca sus efectos.

Las leyes administrativas determinan la forma y plazos de las notificaciones, lo cual
permite al particular agraviado interponer los recursos que procedan.

Por su naturaleza juridica la notificacion es un elemento que no forma parte del acto sino
que le sigue, es ulterior a su perfeccién. E! acto administrative, pues, tiene vida juridica
independiente de su notificacion. Las neotificaciones defectuosas no producen efectos
legales. 41

Anteriormente describo los elementos del acto administrativo de manera muy especifica
con la finalidad de poder damos cuenta que el acto administrativo no sélo es un acto
emitido por los titulares de los Organos de la Administracion Piblica del Distrito Federal
dirigido al administrado, sino que debe contener ciertos requisitos y elementos juridicos
esenciales que lo revistan para que sea un acto emitido con la debida fundamentacion y
motivacién legal y juridica, para éste sea un acto administrativo valido y no tenga que
determinarse através de un procedimiento administrativo promovido por el sujeto a quien
le estda efectando la emisidon de dicho acto administrativo; la nulidad anulabilidad o
revocacion del mismo; conceptos que mas adelante explicarg.

Ahora bier, respecto de éste miso tema creo importante comentar que es lo que considera
la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Y a este tespecto en
términes det articulo 6° de la Ley antes citada, los elementos del acto administrativo son
los siguientes: 42

a) Competencia. El organo de la Administracion Publica Local gue emita el acto debera
tener la facultad para ello, en los términos de la Ley Organica v Reglamento Interior de
la Administracion Publica del distnto Federal, y demas ordenamientos juridicos
aplicables al caso concreto.

b) Manifestacién de voluntad. La manifestacion de voluntad del érgano administrativo
debe exterionzarse, es decir, debe ser perceptible. Esta manifestacién de voluntad
debera reunir los siguientes requisitos:

¢ No debe estar viciada por error, de hecho o de derecho, sobre el objeto o fin del acto; y
en la manifestacién de voluntad no debera concurrir el dolo, la mala fe o la violencia.

¢ En la integracion del acto no debe existir dolo, es decir, cualquier sugestion o artificio
que se emplee para inducir a error, tampoco deberd existir mala fe, esto es, una indebida
disposicion para aprovechar y disimilar el error en que se encuentre la
autoridad o su insuficiente conocimiento de un asunto, para obtener un acto
administrativo contrario a las disposiciones legales. Por ditimo, en la manifestacion de
voluntad po deberd existir coaccion fisica o psicologica sobre el titular del drgano
administrativo competente para emitir el acto.

41, Serra Rojas Andrés. Op. Ciw Pag, 258,

42. Guia Técnica para la aplicacién de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
Pigs. 12-14,
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El Objeto, Ei objeto del acto administrativo es la creacion, transmision, modificacion,
teconocimiento ¢ extincion de derechos y obligaciones dentro de la esfera de
competencia del drgano administrativo que lo emita.

Finalidad. La finalidad es la meta que se pretende alcanzar con una actividad o una
conducta. En este sentido, !a finalidad del acto administrativo debe ser el interés
publico, sin que pueda perseguir otros fines, pues si se persiguen intereses privados se
incurritia en un desvio de poder.

Forma. La forma es la manifestacion material, objetiva en el que se plasma el acto
administrativo, para que pueda ser percibido por los sentidos. Por regla general el actio
debe revestir la forma escrita, hecha excepcion de la afirmativa o negativa ficta, En
este sentido, el escrito deberd sefalar;
La autoridad que emite el acto.

Contener la firma autografa del servidor publico respectivo.

Fundamentacién y motivacién. La autoridad debera citar con precision los preceptos
legales aplicables, asi como las circunstancias ¢ las razones particulares que haya
tenido en consideracidn para la emision del acto administrativo de que se trate.

Otros elementos del acto administrativo:

Expedirse mediante el procedimiento previsto por la norma aplicable al caso concreto, 0
en su defecto, por la Ley de procedimiento Administrativo del Distrito Federal.
Resolver todos los puntos propuestos por € interesado o los previstes por la norma
juridica correspondiente; y

Contar con la certificacion, en el caso de la afirmativa ficta (articulo 6° fraccién VII).

Los requisitos de validez del acto administrativo, de acuerdo con el articulo 7° de la
Ley de Procedimiento administrativo del Distrito Federal, son los siguientes;

a)

b)

<)

d)

Lugar y fecha de emisién. En ¢! caso de actos administrativos individuales, en la
notificacion deberd mencionarse la oficina donde se encuentra y puede ser censultado
el expediente.

Forma de notificacién. Cuando se trate d¢ actos que tengan que ser notificados
personalmente, deberd mencionarse esta circunstancia.

Actos administrativos recurribles. En este caso, debera mencionarse el término, asi
como la autoridad ante la cual se puede interponer el recurso de inconformidad.

Precision en los datos de identificacion. El acto administrativo debe expedirse sin
que exista error sobre la identificacion del expediente, documentos o nombre completo
del interesado.
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Requisitos constitucionales del acto administrativo. 43

La Constitucién Federal fija requisitos de los actos administrativos, en los articulos 14 y

16, que en lo conducente prevén:

Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en
virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, que funde y motive la causa
legal del procedimiento (articulo 16)

A ninguna persona se le dard efecto retroactivo en perjuicio de persona alguna. {Articulo

14).

Principio de legalidad.

Toda la actividad del estado, ya sea funcion administrativa, jurisdiccional legislativa, debe
ajustarse a la ley. Asi los actos de los 6rganos del Poder Ejecutivo han de ser producidos
conforme a disposiciones previamente emitidas por el legislador.

Si en términos generales, el particular puede hacer todo lo que fa ley no le prohiba, Ia
administracién publica sélo puede hacer lo que la ley le permita expresamente.

Bajo otro enfoque, el principio de legalidad se refiere a que los actos administrativos se
reputan vélidos o legitimos; correspondiendo, en todo caso, al gobernado o a los medios de
control, demostrar lo contratio.

No retroactividad,

El principio de la no retroactividad que el articulo 14 Constitucional indica para la ley, es
aplicable a los actos administrativos. Dado que los 6rganos de la administracion publica
actuard  ejecutando la ley, es légico concluir que sus acciones deben seguir las
caracteristicas de ésta.

La no retroactividad del acto administrativo se refiere a los efectos de éste es dectir, no
puede lesionar derechos adquiridos con anterioridad a su emisién.

Lo anteriormente transcrito es justo y es legal, el que la emisién de una ley no lesione los
efectos de un acto administrativo que se adquirieron con anterioridad a su emisidn, y estoy
de acuerdo con este razonamiento, pero como en todo también hay excepciones; y
considero que cuando se esté afectando el interés publico si debe aplicarse la
retroactividad, de la aplicacién de una ley al acto administrativo, y esto sera cuando los
efectos de ese acto administrativo afecten el interés publico, es decir cuando se estén
afectando situaciones o derechos que han surgido con apoyo en disposiciones legales
anteriores, o bien cuando lesionen efectos posteriores de tales situaciones o derechos que
estin estrechamente vinculados con su fuente y no pueden apreciarse de manera
independiente.

43. Martinez Morales Rafael L Derecho Administrativo ler curso, Editorial Harla, México 1991. Pag.
160-161.
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2.3. CARACTERISTICAS DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 44
Dentro de las caragteristicas del acte administrativo tenemos;
a) La Eficacia y Ejecutividad del Acto Administrativo.

Cuando el acio administrativo refine todos y cada uno de los elementos y requisitos de
validez referidos con anterioridad, se dice que ¢l acto tiene existencia juridica plena.
El acte administrativo que retme todos los elementos y requisitos de validez sera valido,
mientras su invalidez no haya sido declarada por la avtoridad competente o por el Tribunal
de lo Contencioso Administrativo del distrito Federal.
Asi mismo, el acto administrativo valido sera eficaz, ejecutivo y exigible desde el momento
en que surte efectos su notificacién o a partir de que se configure la negativa ficta, hecha
excepeion de los siguientes actos:
¢ Los que otorguen un beneficio, licencia, permiso © autorizacién al interesado; los que
seran exigibles a partir de ia fecha de su emision, de la certificacién de la afirmativa
ficta o de aquella que tenga sefialada para iniciar su vigencia; y
* Los actos de inspeccion, investigacion o vigilancia; los que serdn exigibles desde la
fecha en que los expida la Administracion Publica del Distrito federal.

b} La Ejecucién directa del acte administrativo,

La Administracion Publica del Distrito podrd realizar la ejecucion forzosa del acto
admimstrativo, siempre y cuando el ordenamiento juridico aplicable al caso concreto
reconozea esta facultad, debiendo observar las formalidades del articulo 16 Constituctonal.
En términos del articulo 14 de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrite Federal,
la ejecucion forzosa podra realizarse por los siguientes medios:

1. Apremio sobre el patrimonio.

2. Ejecucion subsidiaria.

3. Multa y;

4. Actos que se gjerzan sobre la persona.

La ¢jecucion directa iinicamente procedera en los siguientes casos;

* Cuando se trate de retirar obstaculos, vehiculos u otros objetos colocados de manera
irregular en los biengs del dominio piblico del Distrito Federal. En estos casos la
autoridad debera previamente apercibir al propietario, poseedor o tenedor para que éste
retire los bienes por sus propios medios; v

* Cuando se irate de obras o trabajos cuya ejecucion corresponda a un particular, y éste
no los realice en el plazo que le sefiale la autoridad competente.

44, Loc. Cit. Pdg. 14-16.
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€) La Nulidad, Anulabilidad y Revocacion del acto Administrativo,

Nulidad. E! acto administrative que no retna alguno de los elementos de validez sera nulo.
En relacién a la declaracion de nulidad del acte administrativo, podemos mencionar las
siguientes precisiones:

El acto no se presumira legitimo ni ejecutable;

No podra subsanarse;

Los particulares no tiene la obligaciéon de cumplirlo;

Los servidores publicos deberan negarse a ejecutarlo, fundando y motivando dicha
negativa; y

* En los actos consumados y de aquellos de imposible reparacion, la declaracion de
nulidad dara lugar a la responsabilidad del servidor pablico que lo hubiese emitido u
ordenado.

Anulabilidad. La omision o irregularidad de alguno de los requisitos de validez, producira
fia anulabilidad del acto administrativo. Las principales caracteristicas del acto anudable son
las siguientes:

¢ El acto administrativo sera considerado como valido,
Se presumira que el acto es legitimo y ejecutable;
El acto es subsanable, esto es la autoridad competente puede corregirlo en ¢l momento
en que se percate de este hecho y;

» El efecto de la correccion de la irregutaridad, consiste en que se presume que el acto es
valido desde su origen.

Sobre el particular, es importante sefiaiar que el superior jerdrquico de la autoridad que
haya emitido un acto administrativo irregular, podra de oficio reconocer la anulabilidad o
declarar 1a nulidad del mismo.

Revocacién. La revocacion es el retiro unilaterai de un acto valido y eficaz por un motivo
superveniente, es decir, la revocacion sélo procede respecto de actos que reunieron todos
los elementos y requisitos de validez; esto es lo que la distingue de la nulidad.

La autoridad competente podra revocar ¢l acto administrativo cuando existan cuestiones de
oportunidad e interés piblico previstos por las normas aplicables al caso concreto. Por
regla general la revocacion solo elimina a partir de ella, los efectos del acto revocado y no
de mariera retroactiva como sucede con la pulidad.

Impugnabilidad.

Todo acto administrativo, regular o irregular, es impugnable en sede administrativa o
jurisdiccional, mediante recursos administrativos o acciones judiciales, respectivamente,
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por los administrados, en ejercicio del derecho de defensa establecido en el articulo 14
Constitucional.

La calidad del acto administrativo consiste en producir efectos juridicos directos, trae como
consecuencia que €stos pueden ser controvertidos por el interesado, ya que seria contrario
al estado de Derecho que el acto fuera impugnable.

La impugnacion del acto administrativo, en sede administrativa, procede a traves de los
recursos administrativos, para aquellos casos en que el ordenamiento juridico prevé tales
medios de defensa. Cuando no se establezca este recurso del gobernado puede elegir la via
Jurisdiccional, ya sea por medio de los tribunales administrativos, promoviendo el juicio de
nulidad o contencioso administrativo o, en su caso, ante los tribunales judiciales, por la via
del amparo administrativo.

La Administracion Publica, también puede impugnar actos administrativos que sean
lesivos al interés publico, los cudles pueden combatir a través del juicio de lesividad, ante
los tribunales administrativos. 45

El Procedimiento de lesividad.

El procedimiento de referencia es una de las principales aportaciones de la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. El articulo 27 de ésta ley sefiala que
cuando un acto administrativo haya generado algin derecho o beneficio para el particular,
la autoridad no podrd anularlo de manera oficiosa, ya que para tal efecto tendréd que
demandar al particular ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, para que éste drgano jurisdiccional declare la anulacin del acto administrativo, si
a su criterio existen las cuestiones de interés piblico, que hagan necesario invalidar dicho
acto.

En este orden de ideas, es importante seflalar que de acuerdo a la propia Ley, no serd
necesario que la autoridad inicie un procedimiento de lesividad en los siguientes casos:

a) Cuando los ordenamientos juridicos aplicables faculten a la autoridad para revocar o
anular oficiosamente los actos administrativos; y

b) Cuando el interesado se haya conducido con dolo, mala fe, o violencia para obtener fa
resolucion favorable. 46

Extincion del Acto administrativo,

El acto administrativo puede extinguirse por diferentes medios:

a) El cumplimiento de su objeto, motivo o fin. En este supuesto, el acto administrativo
se extingue por la realizacion de su objeto, motivo o fin;

45. Delgadillo Gutiérrez Luis Humberte. Espinosa Manuel Lucero. Compendic de Derecho
Administrativo. ler. curso. Edicién 1*, Editorial Porria S.A. México 1994, Pig. 244.

46,  Loc. Cit. pag. 16.
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b) La condicién o el término suspensivo. El acto administrativo puede extinguirse por la
falta de realizacion de la condicion o término suspensivo dentro del plazo senalado para
tal efecto. En este sentido es importante sefialar que el término es un acontecimiento
futuro de realizacion cierta del que depende que se realice o se extingan los efectos del
acto administrativo. En cambio, la condicién es un acontecimiento futuro de realizacion
incierta, del que depende el nacimiento o la extincidn de una obligacion o de un
derecho.

¢) Larealizacién de la condicién resolutoria. Es un acontecimiento futuro e incierto del
que se hace depender Ja subsistencia del acto administrativo. En este sentido, una vez
realizada la condicion, el acto se extingue; en caso contrario, el acto administrativo
seguira existiendo, como si nunca se hubiere establecido esta condicion.

d) La renuncia del interesado. Esta causa de extincion hace referencia a una
manifestacion unilateral de voluntad, en el que el interesado de manera voluntaria
renuncia el procedimiento, siempre y cuando los efectos juridicos de la resolucion
administrativa que sea producto del procedimiento, sea de su interés exclusivo ¥ no se
cause perjuicto al interés pitblico.

€) La revocacién. Como ya lo sefialamos con anterioridad, la revocacion por causas
supervenientes de oportunidad o de interés pablico origina la extincion del acto
administrativo,

f) La conclusién de su vigencia, Existen actos administrativos que a partir de una fecha
cierta, dejan de sutir efectos, tales como los casos de licencias, PErmisos o concesiones.
47

g) Caducidad. El acto administrativo puede extinguirse por caducidad, cuando su
existencia estd sujeta al cumplimiento de ciertas obligaciones a cargo de su destinatario
¥y éste no cumple con ¢llas.

Esta forma de extincién debe estar expresamente autorizada por la ley, puesto que

representa una fuerte sancion para la persona aquien se aplica. Normalmente la extincion

del acto administrativo y la pérdida de fos derechos que genera, se produce por la falta de

cumplimiento de obligaciones que el acto le impone al beneficiario, durante un tiempo

determinado; sin embargo es necesario que, la autoridad declare que la caducidad se ha

producido.

En ocasiones esta figura se confunde con la prescripcién negativa, toda vez que ésta

también es ia pérdida de un derecho por el transcurso del tiempo, pero la diferencia entre

ambas estriba en que la caducidad se establece por dejar de cumplir con ciertas

obligaciones correlativas a los beneficios que se obtienen durante un tiempo determinado,

mientras que el caso de la prescripeion sélo se trata de no ejercer un derecho por un

tiempo determinado,

La caducidad como forma de extincion del acto administrativo, se aplica principalmente en

materia de contratos administrativos: tipicamente dentro de la concesion de servicios

47. Ibidem. Pag. 17.
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publicos y de la concesion de uso de dominio pablico. Asi tenemos que la Ley organica en
su articulo 28, hace alusion a ello. 48

Otras formas de extincion del acto administrative, son cuando asi lo determina la autoridad
competente que emitié dicho acto, la que al percatarse que el acto que emitio es irregular,
pero con ello se ve beneficiado el particular, v éste se apoya en él para construir una serie
de situaciones juridicas o de hecho, v aunque nuestra legislacion no da un criterio general
definido, lo que puede ocasionar graves consecuencias, queda al arbitdo de Ila
Administracién determinar si las exigencias del interés publico tienen o no primacia sobre
el interés de 1a seguridad juridica.

Ahora bien cuando un acto que es emitido por un drgano administrativo, ¢ste puede ser
sometido 2 otro jerdrquicamente superior, el cual podra declarar o decretar la nulidad de
dicho acto administrativo, y esto podra ser a peticidn de parte o de oficio.

48. Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Elementos del derecho  Administrativo. ler curso. Editorial
Limusa, México 1996, Pig. 187,
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EL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

3.1. CONCEPTO.

Antes de entrar al estudio del silencio administrativo, haré referencia a su concepto,
primeramente a lo que significa silencio.

Silencio. Falta de ruido, que se impone a veces por descanso piblico o recuperacion de
enfermos./ Abstencién de hablar que no favorece en principio a los sespechosos vy que
puede perjudicar a las partes la confesidn judicial / Falta de noticias de un ausente que
lleva a configurar un estado de consecuencias juridicas si se prolonga./ Desestimacion
tacita en lo administrativo, sin mas que el transcurso del tiempo sin resolver o proveer. 49

Silencio. Der. Administrativo. Falta de resolucién de una autoridad administrativa,
referente a un recurso, reclamacién o peticién de un particular. Antes la doctrina
consideraba tal recurso como desestimatorio de la peticion aducida(silencio negativo). Enla
actualidad cabe también considerarlo en ciertos casos como positivo. El silencio
administrativo es, pues, un acto administrativo especial por omisién, que da lugar a la
denuncia de mora unas veces, o a entender estimada la peticion a pesar del silencio, cuando
la ley asi lo determine. 50

Silencio Administrativo.

I. Corresponde a fo que en [a doctrina y en la jurisprudencia se coaoce como silencio
de la administracion. Es el silencio de las autoridades administrativas o abstencion de
resolver, frente a instancias presentadas o promovidas por particulares, y que la ley,
transcurrido el tiempo atribuye el efecto juridico de haberse dictado una resolucion
administrativa contraria o negativa a los intereses de esas instancias o en su ¢aso,
favorable.

I. Son varios los elementos que componen la institucion juridica del silencio
administrativo. A saber:

1} Existencia de una instancia de particulares, solicitando, pidiendo o impugnando una
resolucion administrativa, ante la administracion.

49, Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales. Manuel Osorio. Abogado. Préiogo del
Doctor: Guillermo Cabaneilas, Editorial Etiasta, 1990, pag, 707.

50. Enciclopedia Salvat. Diccionario. Salvat Editores S.A, tomo 12, letra Shang-Z, pig. 3050.
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2) Abstencién de la autoridad administrativa de resolver la instancia del particular.

3) Transcurso de cierto tiempo, previsto en la ley, sin que las autoridades resuelvan. Es
seguro que ese tiempo, es el necesario o suficiente que el legislador considero asi para
que la administracion esté en posibilidad de resolver y no simplemente de contestar.

4) Presuncién, como efecto juridico del silencio, de que existe ya una resolucion
administrativa,

5} La resolucién administrativa presunta, es en sentido contrario a los intereses de lo
pedido en las instancias o en su caso, favorable a ellos. Afirma Manuel Maria Diez:
“Como el problema de la interpretacion del silencio surge con referencia al interés de
un particular que se concreta a una reclamacion destinada a obtener una manifestacion
volitiva de parte de Ia autoridad administrativa, ¢l silencio de ésta debe entenderse en el
sentido de que no satisface el interés reclamado” (pag. 156).

IIL Origen y razén de ser del silencio administrative. La institucion tuvo su origen en el
derecho administrativo francés. La ley del 17 de julio de 1900, Ia concibio en su a. 3° en la
siguiente forma: “En los negocios contenciosos que no puedan ser promovidos ante el
Consgjo de Estado bajo la forma de recurso contra una decision administrativa, cuando
transcurra el término de cuatro meses sin que se haya dictado ninguna decision, las partes
pueden considerar su peticion como negada y procedera ante el Consejo de Estado”, El
silencio de la administracién, dice M. Laferriere, no permite hacer ninguna accién
(Jurisdiction et competence; 2 ed, t. II, pag. 409).

Fue una férmula préctica para dar certidumbre juridica a los administrados frente a la
inactividades de la administracion, abriendo las puertas del érgano jurisdiccional a fin de
que definiera la suerte de los intereses de aquellos. Presunta la existencia de una resolucion
contraria éstos Ultimos, el érgano jurisdiccional resolveria en cuanto al fondo de los
mismos.

Vigente en el Contencioso Administrativo Francés la regla de la “decision previa”,
consistente en que no puede promoverse un recurso ante el juez administrativo si no existe
una decision previa de la administracion contraria a la pretensién del promovente, el
silencio administrativo vino a colmar este requisito ante la falta de una decision expresa.
Significa el silencio administrativo una auténtica garantia jurisdiccional, sin el cual la
Justicia resultaria inaccesible denegandose practicamente. Es en defensa de los intereses de
los particulares que asi se cred la institucion y no estrictamente como sancién a las
autoridades administrativas  negligentes, por numerosos que sean los casos, la
responsabilidad administrativa de tales autoridades no aparece ni esta instituida por tal
motivo. El silencio salva la negligencia burocritica, pero no la sanciona ni menos la
corrige. Tal vez hasta legitima la inercia administrativa, si ésta se presume afirmativa.

IV. El silencio administrativo en la ley. La institucién Francesa se recogié en el articulo.
16 de la Ley de Justicia Fiscal (Diario Oficial, 31 de agosto de 1936): “El silencio de las
autoridades fiscales se considerard como resolucion negativa cuando no den respuesta a la
instancia de un particular en el término que la ley fije o, a falta de término estipulado, en
noventa dias”.

Antes el 1° de mayo de 1917, en que entré en vigor, la Constitucién previé un caso, pero de
“afirmativa ficta™, en su articulo 72, incisob “Se reputard aprobado por el Poder
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Ejecutivo, todo proyecto no devuelio con ebservaciones a la Camara de su origen, dentro de
digz dias utiles; a no ser que, corriendo éste término hubiere ¢l Congrese cerrado o
suspendido sus sesiones, en cuyo caso la devolucién debera hacerse el primer dia atil en
que el congreso esté reunido”.

En reforma Constitucional de 1934 (Diano Oficial de la Federacion, 10 de enero de 1934)
se implantd un caso de “negativa ficta™ en la fraccion XII del articulo 27 ¢onstitucional, si
los gobernadores de los estados no expresan en el término previsto por la ley su aprobacion
al dictamen de las comisiones mixtas agrarias de considerard desaprobade el dictamen y se
turnara el expediente inmediatamente al Ejecutivo Federal.

Los siguientes ordenamientos que sustituyeron a la ley de 1936, los codigos fiscales de la
federacion de 1938, 1967 y el vigente de 1983 conservaron la institucién casi intacta. El
articulo 37 del cédigo ultimo dice: “Las instancias o peticiones que se formulen a las
autoridades fiscales deberdn ser resueltas en un plazo de cuatro meses; transcurrido dicho
plazo sin que se notifique la resolucién, el interesado podra considerar que la autoridad
resolvio negativamente e interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a
dicho plazo, mientras no se dicte [a resolucién, o bien esperar a que ésta se dicte™.

Vari6 el plazo, antes era de noventa dias. Ahora el plazo es de cuatro meses, segun el
Codigo Fiscal vigente para 1983, y antes podia ser primero el que Ia ley fijara y solo a
falta de éste, regia aquél,

En la actualidad el Cédigo Fiscal de la Federacion, vigente para 1998, en s articulo 37
preve:

Articulo 37, -Las instancias o peticiones que se formulen a las autoridades fiscales deberan
ser resueltas en un plazo de tres meses, transcurrido dicho plazo sin que se notifique la
resolucion, el interesado podra considerar que la autondad resolvié negativamente e
interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo, mientras no
se dicte la resolucion, o bien, esperar a que ésta se dicte.

Mas explicito el precepto vigente, precisa “que transcurrido el plazo sin que se notifique la
resolucion” se produce o configura la negativa ficta, es decir, se presume la existencia de
una resolucién dictada en sentido negativo. Completa esta idea de consumacién o
realizacién de Ia negativa, el poder interponer los medios de defensa —como seguramente lo
es el Juicio de Nulidad ante el Tribunal Fiscal de la Federacién- en cualquier tiempo
posterior a dicho plazo. El fin del silencio administrativo, prohijado desde la citada ley
francesa de 1900, se cumple, la existencia de una resolucién —presunta o ficta- en sentido
negativo y la posibilidad a futuro de poder impugnarla ante tribunales, es decir, garantizar
al administrado su defensa frente a la inactividad de la administracion.

Fuera del campo estrictamente fiscal, ¢l silencio administrativo s¢ prevé en algunos
ordenamientos. Por ejemplo; 1a Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, en su
articulo 23 fraccién IV, (Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal la nueva Ley
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo, con fecha 21 de diciembre de 1993). que a
la letra dice:
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Articulo 23. -Las salas del Tribunal son competentes para conocer:

IV.- De los juicios en contra de la falta de contestacion de las mismas autoridades, dentro
de un término de treinta dias naturales, a las promociones presentadas ante ellas por los
particulares, amenos que las leyes y reglamentos fijen otros plazos o la naturaleza del
asunto lo requiera.

Asi mismo en las fracciones V y VI, del articulo antes citado, hace referencia a la negativa
ficta y positiva ficta respectivamente. La Ley de Obras Piblicas recogen el articulo 22 ala
afirmativa ficta, y lo mismo en el articulo 9° del Reglamento de Establecimientos de
hospedaje (Diario Oficial de la Federacion, 20 de agosto de 1984),

Cabe precisar también que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo {Dianio Oficial
de la Federacion, 04 de agosto de 1994), en su articulo 17 preve;

Articulo 17. -Salvo que las leyes especificas establezcan lo contrario u otro plazo, no
podra exceder de cuatro meses, el tiempo para que la autoridad administrativa resuelva
10 que corresponda; transcurrido el cual se entenderan las resoluciones en sentido negativo
al promovente. La autoridad a solicitud del interesado, debera expedir constancia de tal
circunstancia, en cuyo defecto, se fincara responsabitidad al encontrarlo responsable. Igual
constancia debera expedirse cuando las leyes especificas prevean la resolucion en sentido
favorable.

En el caso de que se recurra la negativa por falta de resolucion, y esta a su vez no se
resueiva dentro del mismo término, se entendera confirmada en sentido negativo.

Aunque existe jurisprudencia de la Sala Superior De!l Tribunal Fiscal de la Federacion, en
el sentido que la negativa prevista en el articulo 92 del Cédigo Fiscal de la Federacién,
abrogado, correspondiente al articulo 37, del citado Céodigo vigente, es aplicable a las
autoridades administrativas cuyas resoluciones sean impugnables ante dicho tribunal,
NuEstro criterio s opuesto, pues precisamente la historia legislativa de la negativa ficta
fiscal, de 1936 a 1983 ha sido de referirla exclusivamente respecto de las autoridades
fiscales. O sea que no obstante que Ia competencia del tribunai relativa a determinadas
resoluciones de autoridades administrativas empezd hace mas de cuarenta afios y que el
legislador fiscal ha tenido la oportunidad suficiente para hacer la sustitucién que desterrara
toda duda, no lo ha hecho, pues su intencién ha sido limitar esa negativa a resoluciones
presuntas de autoridades fiscales. 51.

Diversas posibilidades teéricas que explican el silencio administrativo.

El silencio administrativo es una institucién tipica de ésta materia, que algin autor estima
que es consecuencia de la falta de forma en el acto administrativo. Miguel Acosta Romero,
considera que el silencio administrative, no es una falta de forma, sino que es falta abseluta
del acto, pues entendemos que la abstencion de la Administracion Pablica, con su silencio,

S5I.  Diccionario Juridico Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas. Editorial Porria, México
1991, letra P-Z, pags. 2917-2918.
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es la negacién misma de la actuacién o acto administrative y, por lo tanto, afirma que el
acto administrativo es consecuencia de una abstencion de la autoridad, a la que la ley le
reconoce presuntivamente diversos efectos juridicos que pueden ser:

1. Que el silencio de la administracion equivalga a una resolucion favorable al particular,
en éste caso se ha estimado que seria muy peligroso estabiecer ese efecte para el
silencio administrativo, va que con frecuencia seria utilizado para que los particulares
obtuvieran ventajas de la Administracion por el simple transcurso del tiempo.

2. Que el silencio de la Administracidn, exclusivamente dentro del ambito de los érganos
de ésta, sobre todo en aquellos que tienen jerarquia de drganos superiores respecto de
los inferiores, tenga el efecto de que el superior apruebe o confirme las resoluciones o
los procedimientos adoptados por el inferior.

3. Que el silencio administrativo tenga los efectos de una resolucion negativa por parte de
la autoridad respecto de las peticiones que le haga el particular.

4. Que no tenga ningiin efecto y necesariamente deba recaer una resolucion a la peticién
del particular. 52

Efectivamente ¢l silencio administrativo, no es una falta de forma, sino una falta de la
actuacion de las Autoridades de la Administracion, que al abstenerse de contestar dentro de
un tiempo determinado o determinable en el sentido que fuere, el acto adminisirativo
manifestado por el particular emitido en forma de una peticién por escrito y dirigido a las
mismas, solo entonces existiendo esa falta de actuacidn de las autoridades administrativas,
estaremnos en presencia del silencio administrativo,

El Silencio Administrativo en materia fiscal.

En México el silencio administrativo se ha venido configurando en materia fiscal desde
1938 y en los diversos Cédigos Fiscales que han regido desde esa fecha, (como ya lo he
mencionado en parrafos anteriores), ha existido una disposicién que da efectos de negativa
ficta a la falta de respuesta por parte de las autoridades a la gestion o instancia de los
particulares.

Ya sefialabamos con anterioridad que el Codigo Fiscal de la Federacion de 1981, 1983
sefialaban en su articulo 37 un plazo de cuatro meses, pero posiblemente esto era
atendiendo la Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (apéndice de
1965, Tesis Jurisprudencial nimero 188 legible en la pagina 226 del tomo correspondiente
a la Segunda Sala), que en interpretacién al articulo 8° de la Constitucidn, establecid un
plazo de cuatro meses para dar respuesta a las peticiones de los particulares.

Miguel Acosta Romero, opina respecto a ello; que el silencio administrativo como negativa
ficta, en ¢l fondo es contrario al espiritu del Articulo 8° de 1a Constitucion, pues éste ultimo
ordena que a toda peticién debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya
dirigido, la cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario y,

52.  Acosta, Romero Miguel. Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso. Editorial
Porruaa, 1995, Pigs. 661-663.
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la negativa ficta considera que permite que no se dé cumplimiento a dicha obligacion, lo
cual estd en contradiccién con lo sefialado en el parrafo antes comentado del Articulo 8°
Constitucional. 53

El Silencio Administrativo y el ejercicio de la accién ante el Tribunal de lo
Contencioso Administrativo dei Distrito Federal.

La Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal en su articulo 23
fraccion IV, prevé:
Articulo 23. -Las salas del Tribunal son competentes para conocer:

IV.- De los juicios en contra de la falta de contestacion de las mismas autoridades, dentro
de un término de treinta dias naturales, a las promociones presentadas ante ellas por los
particulares, a menos que las leyes y reglamentos fijen otros plazos o la naturaleza del
asunto asi lo requiera.

Este precepto da lugar a varias estipulaciones, ya que no determina a partir de que momento
debe contarse el témino de treinta dias, y por otra parte, habria que estudiar en cada caso si
la naturaleza del asunto requiere término diverso, no se sefiala en la ley si la accion del
particular tiene como consecuencia que la autoridad conteste y si esa contestacion debe ser
en cuanto al fondo, sin embargo; es necesario esperar a que se establezca su jurisprudencia,
para despejar esa incognita. En este caso no considero que exista el silencio de la
Administracién, pues la accién procesal administrativa se da precisamente al particular por
la falta de contestacion por parte de la autoridad administrativa a una peticion del
particular y no por el simple silencie de la autoridad, es decir mientras el particular no
ejerza esa accion no se presumira la existencia del silencio de las autoridades de la
Administracion. 54

El origen de ésta accién, deriva, obviamente de la garantia consagrada en el articulo 8°
Constitucional, en el que se configura:

a) La existencia de un escrito, conteniendo una peticion, formulada por un particular a una
autoridad, {a cual tiene la obligacion de hacer conocer el acuerdo que le haya recaido a esa
peticion del particular en breve término al peticionario.

En conclusién hemos visto que la manifestacion de la voluntad de la administracion debe
realizase a través de un procedimiento el cual debiera generar un acto valido y eficaz, y asi
producir sus efectos juridicos. Sin embargo se da el caso de que la administracién no emite
el acto, lo que, en principio, provoca un estancamiento de los efectos juridicos, situacion
que no deberia darse en las relaciones juridicas ya que éstas no pueden quedar paralizadas.

Todo esto da fugar al llamado Sifencio de lu Administracién y a la necesidad de determinar
en qué sentido debe interpretarse ese silencio de la administracién, ya que los gobernados
no pueden esperar indefinidamente el pronunciamiento de la autoridad administrativa

53. Ibidem. Pag, 665,
54. idem.
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respecto de sus pretensiones, o cual ha llevado al Derecho v a la legislacion, a interpretar el
silencio administrativo, cuando existiendo la obligacidén de resolver dentro de un plazo, la
autoridad no responde.

De ahi podemos interpretar al silencio administrativo, de 1a siguiente forma;
1. Que la Administracién tenga la obligacion de pronunciarse,
2. Que transcurra un plazo determinado, sin que la autoridad remita su resolucién.

Asi mismao el silencio administrativo puede ser de dos tipos: negativo, denominado
negativa ficta; y positivo Hamado afirmativa ficta, temas que mas adelante trataré de
explicar, y dar mi punto de vista respecto de ello.

3.2. DERECHO DE PETICION. (ARTICULO 8° CONSTITUCIONAL)

Una gatantia especifica de libertad es la s¢ conoce con ¢l nombre de derecho de peticion, y
que esta consagrada en el articulo 8° constitucional en los siguientes términos:

“Articulo 8°. -Los funcionarios y empleados publicos respetarén el ejercicio del derecho de
peticidn, siempre que ésta se formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa; pero en
materia politica sélo podrén hacer uso de ese derecho los ciudadanos de la Republica.

A toda peticion debera recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la
cual tiene obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionarto.”

La existencia de este derecho como garantia individual es la consecuencia de una exigencia
juridica y social en un régimen de legalidad En efecto, sociologica € historicamente el
derecho de peticién se revela como la exclusion o negacion de la llamada vindicta privada,
en cuyo régimen a cada cual le era dable hacerse justicia por propia mano. Cuando se
estima que la tolerancia al hecho de que cualquiera persona, al sentirse vulnerada en sus
derechos, pudiera ella misma, sin intervenciéon de autoridad alguna, reclamar esa
vulneracion exigiendo por su cuenta el respeto a su esfera juridica y el cumplimiento de los
compromisos u obligaciones contraidas a su favor, significaba un principio de casos y
desorden en la vida social, el poder pitblico se invistio con la facultad de ser garante del
orden juridico, manifestada en actos de auteridad, los que, con el auxilio de la fuerza
material, en casos necesarios, harian efectivo el imperio del Derecho.

El régimen de venganza privada fue dejando paso al régimen de autoridad en la solucion
de los conflictos v contiendas surgidos entre los miembros de la sociedad humana. Por
consiguiente, el individuo que veia menoscabados sus derechos por cualquier causa, ya no
ejercia directamente represalias contra aquel o aquellos a quienes consideraba como autores
de tal menoscabo o afrenta, sino que ocurria a las autoridades, miembros del gobierno de la
sociedad a la que pertenccia, para que por conducto de ellas se resolviera el conflicto
suscitado.

Fue asi como el individuo tuvo potestad para acudir a la autoridad para que ésta, en
ejercicio del poder soberano social, obligara al incumplido o al delincuente a realizar,
en beneficio del ocursante las prestaciones omitidas o violadas o a reparar el dafio
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producido y purgar una pena, respectivamente. Es mera potestad de solicitar la actuacion
autoritaria que poco 2 poco se convirtio en una terminante prohibicién para el ofendido en
general, en el sentido de que no podia hacerse justicia por propia mano; y mas tarde en una
obligacién pablica individual(terminologia de Duguit), tal como se contiene en el articulo
17 de nuestra Constitucion, con el correlativo derecho de pedir o solicitar la actuacién de
los érganos del Estado (articulo 8° Constitucional).

El derecho de pedir, contrario y opuesto al de venganza privada, eliminado éste de todos los
regimenes civilizados, es, por tanto, la potestad que tiene el individuo de acudir a las
autoridades del Estado con el fin de que éstas intervengan para hacer cumplir la ley en su
beneficio y para constrefiir a su coobligado a cumplir con los compromisos contraidos
vilidamente. 5§

Después de haber mencionado un poco, como es que el particular o gobernado es que acude
ante las autoridades con la finalidad de que éstas intervengan para hacer cumplir la ley en
su beneficio.

Ahora vamos a analizar ¢l contenido del articulo 8° Coastitucional. En éste articulo
constitucional se establece como garantia individual el llamado derecho de peticién, que
consiste en que todo gobernado pueda dirigirse a las autoridades con la certeza de que
recibird una respuesta a la solicitud que formula.

En realidad el llamado derecho de peticién no se limita a la facultad de pedir algo a la
autoridad, ya que el derecho publico subjetivo que consagra este precepto, bien se podria
denominar derecho de respuesta o derecho de recibir respuesta, ya que la Constitucién
otorga la facultad de exigir juridicamente que la autoridad responda a la peticion que se le
hace. 56

En tal virtud, la persona tiene la facultad de ocurrir a cualquier autoridad, formulando una
solicitud o instancia escritas de cualquier indole, la cual adopta, especificamente, el
caracter de simple peticidn administrativa, accién, recurso, etc. El Estado y sus
autoridades (funcionarios y empleados), en virtud de la relacion juridica consignada en el
articulo 8 Constitucional, tienen como obligacidn, ya no un deber de caracter negativo o de
abstencion como en las demés garantias individuales, sino Ia efecucion o cumplimiento
positivos de un hacer, consistente en dictar un acuerdo escrito a la solicitud que el
gobernado las eleve. Dicho acuerdo no es sino el parecer que emite el 6rgano estatal
sobre la peticion formulada, sin que ello implique que necesariamente deba resolver de
conformidad con los términes de la solicitud circunstancia que ha sido corroborada por la
Jurisprudencia de la Suprema Corte, la cual asienta que las “garantias del articulo 8
constitucional tienden a asegurar un proveido sobre lo que se pide y no a que se resuelvan
las peticiones en determinado sentido”. 57

55. Burgoa Ignacio. Las Garantias Individuales. Editorial Porria. Edicién decimosexta. México
1982.Pag. 371-372.

56. Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, comentada. Instituto de Investigaciones
Juridicas, Serie Textos Juridicos. 1990, Pag. 40,

57.  Burgoa Ignacio. Op. cit. Pig. 373.
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Por ende, una autoridad cumple con la obligacion que le impone €l mencionado precepto de
la Ley Fundamental, al dictar un acuerdo, expresado por escrito, respecto de la solicitud
que se le haya elevado, independientemente del sentido y términos en que esté concebido.
Claro esta, que en un régimen de derecho, como lo es el nuestro, toda resolucién de
cualquiera autoridad debe estar pronunciada conforme a la ley y, principalmente, de
acuerdo con la constitucidn, por lo que si la peticion estd fundada legal vy
constitucionalmente, debe ser respondida en cuanto a su contenido.

No obstante, en caso de que el acuerdo que recaiga a una instancia sea notoriamente ilegal
no esté fundado en la ley, 1a autoridad que lo dicta no viola el articulo 8 Constitucional,
puesto que éste exige solamente que exista una resolucién y no que deba ser dictada
legalmente, teniendo el perjudicado expeditos sus derechos de impugnaria como
corresponda. 58

Asi incluso lo ha considerado la Jurisprudencia de la Suprema Corte al establecer que: “La
garantia que otorga el articulo 8 constitucional no consiste en que las peticiones se tramiten
y resuelvan sin las formalidades y requisitos que establecen las leyes relativas, pero si
impone a las autoridades la obligacion de dictar a toda peticién hecha por escrito, que deba
hacerse en breve término al peticionario”. 59

De esta tesis jurisprudencial se concluye que, atn cuando toda autoridad estatal, dentro de
un régimen de derecho, debe observar el principio de legalidad, la violacidn de €ste al
pronunciar un acuerdo escrito, no entrafia la contravencién al citado precepto
constitucional, que séle impone como obligacién el dictado de dicho acuerdo,
independientemente del sentido en que se conciba.

Asi tenemos que desde mi punto de vista no debemos interpretar el término peticién, en un
sentido restringido como la accién para requerir la entrega de una cosa, si no debemos
interpretarlo en un sentido mas amplio, el de solicitar a alguien que haga algo, es decir el
derecho de peticion es el requerimiento que hace el gobernado, ya sea persona fisica o
moral a las autoridades, para que éstas realicen o dejen de efectuar algun acto propto de la
esfera de sus atribuciones.

El articulo 8° constitucional también hace referencia a un breve término, el cual no ha sido
delimitado cronologicamente. Sin embargo, la Suprema Corte ha estimado, en su
jurisprudencia,

que dicha disposicion se infringe si transcurren cuatro meses desde que la autoridad haya
recibido la peticion escrita def gobernado sin que se hubiese contestado. 60

58. Idem.
59. TIdem.

60. Burgoa Ignacio. Op.cit. PAg.374.
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Ahora bien, ese tapso no debe entenderse como variable, es decir, aplicable a todo caso,
pues la Suprema Corie ha considerado que ¢l “breve término™ a que el mencionado
precepto constitucional atude, debe ser *aquel en que racionalmente pueda conocerse una
peticion y acordarse”, 61

En diversas ejecutorias dicho alto tribunal ha consignadoe la variubilidad de la duracion
cronoldgica de la idea “breve término” ya que en algunos casos ha estimado que este puede
consistir en cinco dias y en otro en diez digs. 62

En conclusion, creo no es posible demarcar ¢on caracter inmutable y absoluto, la dilacion
temporal de] expresado concepto, ya que Ia extension del lapso dentro del que una
autoridad debe dar contestacion escrita a una peticion de gobernado, varia segin el caso
concreto de que se trate, es decir que dicha extensién o plazo debe ser aquél en que
“racionalmente deba conocerse una peticién y acordarse™, ademas cabe mencionar que el
funcionario a quien tal peticién se dirija incurre en responsabilidad oficial sino da
contestacion escrita a la misma dentro del plazo de un mes (articulo 18 fraccion XXXVI
de la Ley de Responsabilidades de los servidores piblicos).

Ahora bien aunque el articulo 8 constitueional no lo mencione, al acuerdo escrito que le
deba recaer a una solicitud de la misma indole, debe ser congruente con ésta. Y asi lo ha
sostenido la jurisprudencia de la Suprema Corte, al asentar que: “por no dar congruente
contestacion a la solicitud que se haga ante una autoridad, se lesionan los intereses juridicos
del ocursante, en virtud de que atento lo ordenado por el articulo 8 constitucional, las
autoridades tienen la obligacién de dictar a toda peticion hecha por escrito, esté bien o mal
formulada, un acuerdo también por escrito, que se hard conocer en breve término al
peticionario”, 63

Pero no solamente debe pronunciarse un acuerdo escrito que deba recaer a toda solicitud de
la propia naturaleza, sino que el drgano del Estado a quien se dirija, tiene la obligacion de
hacer del conocimiento del solicitante dicho acuerde

Del andlisis del contenido del articulo 8°, permite distinguir los siguientes aspectos: 64

a) Sujetos activos del derecho en él establecido;
b) Sujetos pasivos del mencionado derecho;

¢) Requisitos que debe llenar la peticion;

d) Requisitos que debe cumplir la respuesta.

61, Idem
62. lIdem.
63, Idem.

64. Conastitucién Politica de los Estados Unidos mexicanos comentada. Loe. Cit.



a)Sujetos activos del derecho. De acuerdo al texto que nos ocupa, los titulares del derecho
de peticién son todos los individuos que se encuentran en los Estados Unidos Mexicanos,
segin lo dispone el articulo 1° constituctonal que otorga la mencionada extension personal
a las garantias establecidas por la Constitucién. Sin embargo, en este principio general se
encuentra una restriccion en el articulo 8° relativa a que en materia politica sélo podran
hacer uso de este derecho los ciudadanos de 1a Repiblica.

Es decir las personas que conforme a los articulos 30 y 34 de la Ley Fundamental tienen el
caracter de tales. En vista de esta limitacién constitucional, todo extranjero o mexicano no
ciudadano que eleve a cualquier autoridad una solicitud de indole politica, debe ser
desatendido, sin esperar que a su instancia recaiga un acuerdo escrito en los términos del
segundo parrafo del articulo 8. 65

Por materia politica debe entenderse todo lo relacionado con la eleccion de autoridades
mediante el sufragio o con la formacion vy funcionamiento de las asociaciones y partidos
politicos, igualmente debe quedar comprendida dentro de este precepto, la adopcion de
medidas legislativas o ejecutivas correspondientes a las atribuciones de los poderes
respectivos, en el ambito de sus facultades discrecionales, que tengan que ver con
decisiones fundamentales para el pais. Es éste, sin duda un concepto dificil de delimitar en
el que no entraré mds a fondo ya que no es materia del desarrollo de la presente tesis, sélo
lo menciono como parte del analisis del articulo 8° constitucional.

Pero si es necesario mencionar que a contrario sensu debe entenderse que el derecho de
peticion en cualquier otra materia puede ser ejercido por todo individuo que se encuentre
en los Estados Unidos Mexicanos independientemente de su condicién, por lo tanto, pueden
gjercerlo los privados de ia ciudadania, los extranjero e incluso los menores de edad,
conclusion esta ultima que es particularmente importante para los derechos de la juventud.
En consecuencia si no se trata de una peticion en materia politica, las autoridades estin
obligadas a dar respuesta a la misma, independientemente de 1a condicion del peticionario,
si la respuesta no se produce se estarid en presencia de una violacion de garantias
individuales susceptible de ser reclamada en amparo.

b) Sujetes pasivos del mencionado derecho. De acuerdo a la redaccion del articulo 8°,
estos sujetos son los funcionarios y empleados publicos; dentro de esta connotacion debe
comprenderse a las autoridades legislativas, ejecutivas v judiciales, segin {o dispone la
jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

En materia judicial el derecho de peticidn es limitado y constituye la base de toda accion
procesal. En materia ejecutiva es el fundamento de tedo inicio de tramitacion ante la
administracion puablica, comprende Ocualquier clase de solicitudes de permisos, licencias,
autorizaciones, et

En cuanto a la materia legislativa, existen dos casos especificamente considerados en el
ambito federal, dentro del derecho de peticion otorgade a los gobemados. El primero
consagrado en el articulo 73 fraccion VI de la constitucién, y el segundo establecido en el
Reglamento para el Gobierno Interior del Congreso General delos Estados Unidos
Mexicanos, en su articulo 61,

65.  Burgoa lgnacio. Op. Cit, Pag. 375,
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¢} Requisitos que debe llenar la peticion. El articulo que nos ocupa sefiala tres requisitos
que debe llenar toda peticion del gobemado:

1. Que se formule por escrito,

2. Debe ser de manera pacifica y

3. Debe ser en forma respetuosa,

En cuanto al requisito de la formulacion por escrito éste tiende a fijar con precision los
términos de la peticion, de modo que pueda establecerse posteriormente si cumple con los
dos requisitos ulteriores, esto es, la forma pacifica y el respeto correspondiente con el que
debe formularse, y ademas, que permita verificar, en su caso, la congruencia de la
respuesta.

En cuanto al reguisito de que la peticion se elabore en forma pacifica, debe entenderse que
en ella no se contendra ninguna amenaza vinculada a la produccién o no de respuesta, o al
sentido de la misma.

Por lo que toca a la exigencia de que la peticion sea respetuosa, ésta no debe incluir injurias
o malos tratamientos a la autoridad a la que se dirige.

Por lo que hace a éstos efectos juridicos de la violacion de estas disposiciones
constitucionales, es de entenderse que la autoridad no esta obligada a responder peticiones
que no cumplan con los mencionados extremos, es decir, si una peticién se formula en
términos irrespetuosos o amenazantes, producird en primer lugar, la no-obligacion de la
autoridad a darle respuestas; y en segundo, la posibilidad de la configuracion de los detitos
de amenazas o injurias.

¢) Regquisitos que debe cumplir la respuesta. El segundo pirrafo del articulo 8° en
comento contiene la garantia juridica fundamental planteada en el mismo, 2 la que se le ha
llamado derecho de respuesta, expuesta en los siguientes términos: “A toda peticién debera
recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene la obligacion
de hacerlo conocer en breve término al peticionario”, De la lectura del texto anterior queda
claro que la respuesta debe también elaborarse por escrito y dirigirse al autor de la peticion;
ademas, debera cumplir el requisito de producirse en breve término. A este respecto ha sido
necesario que se pronuncie por €l Poder Judicial que se entiende por breve término punte
de estudio que ya comenté con antelacion y que no estd por demas retomar éste punto de
estudio para que quede claro en que consiste el “breve término”.

La Jurisprudencia de la Corte ha determinado que una peticion no respondida en un término
de cuatro mese ha rebasado el breve término al que se refiere la Constitucion; sin embargo
no debe entenderse esta resolucion judicial en el sentido de que el breve término
corresponde  exactamente a cuatro meses. Ha habido determinaciones judiciales en el
sentido de que debe responderse en un plazo de diez o quince dias. La ley de
Responsabilidades vigente hasta 1982, establecia con claridad un término de treinta dias
para dar respuesta a una peticién. La Jurisprudencia de la Corte sefiala que por “breve
término debe entenderse. . . aquel en que racionalmente puede conocerse una peticion y
acordarse”™, 66

66.  Constitucién Politica de los estados Unidos Mexicanos. Op. Cit. Pag 44,
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Esto quiere decir que la Corte ha previsto que no toda peticion puede ser acordada en el
mismo lapso v que si para algunas puede ser necesario un término de varios meses, para
otras, el plazo puede contabilizarse de manera menor. Ha quedado claro también en la
jurisprudencia de la Corte que el exceso de trabajo de las autoridades administrativas no es
pretexto para dejar de dar respuesta a una peticion y que en todo caso deben tomarse las
medidas correspondientes para facilitar el desahogo de los tramites. Por otra parte, es
requisitc fundamental constitucionalmente establecido, el dar a conocer la resolucién al
peticionario. Esto obliga a las autoridades a notificar al particular acerca de lo que se ha
resuelto, sin importar el sentido; ya sea afirmativo o negativo, lo importante es que se
cumpla por parte de las autoridades administrativas con esta garantia constitucional.

Distincién entre el Silencio Administrativo y Derecho de Peticién,

Habiendo analizado el Silencio Administrative y el Derecho de Peticidn, hablaremos ahora
de 1a distincion que hay entre ambos.

El articulo 8 Constitucional, ordena que los funcionarios y empleados piblicos respeten el
ejercicio del derecho de peticion, consagrado en este articulo; siempre que éste se
formule por escrito, de manera pacifica y respetuesa; y que a toda peticion debe
recaerle un acuerdo escrito de la autoridad a quien se haya dirigido, la cual tiene fa
obligacion de hacerlo conocer en breve término al peticionario.

Como puede apreciarse, el contenido del derecho de peticién obliga a la autoridad a que dé
contestacion en breve término, pero no supone una negativa ficta en caso de que no se
obtenga respuesta, es decir, la autoridad estd obligada a contestar, y en el supuesto de que la
autoridad no conteste, no solo se configura una vielacién a una garantia constitucional, sino
que también se configura el llamado Silencio administrativo ello en virtud de que existe
una instancia del gobernado va sea persona fisica o moral en el que solicite, pida o esté
impugnando una resolucién administrativa, ante las autoridades adrministrativas, y éstas se
abstengan de no dar contestacion a dicha instancia en un término necesario y suficiente que
el legislador consideré asi para que la administracion esté en posibilidad no sdlo de resolver
sino de contestar dicha instancia.

De lo anterior podemos apreciar la diferencia entre el silencio administrativo y el derecho
de peticién. Siendo el derecho de peticion ja garantia contenida en el mismo articulo 8°
Constitucional, y el Silencio administrativo, es la abstencién u omision de las autoridades
administrativas de su actuacién, respecto del ejercicio de ese derecho de peticion
manifestado por ¢l gobernado, en una forma y tiempo conforme a derecho.

3.3. OMISION DE LAS AUTORIDADES DE CONTESTAR PETICIONES A
LOS PARTICULARES.

Una Administracién Piblica tan compleja como !a nuestra funcionando con varios miles de
drganos ¢ instituciones administrativas, y manejados por mas de un millon de funcionarios
y empleados piblicos y ain por particulares, desarroila una actividad que no solo beneficta
a los administrados, sino que, en ocasiones, puede causar dafios a las personas.
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El progreso actuat del derecho administrativo ha planteado la necesidad logica y justa de
que esos dafios deban ser preparados. La pregunta inicial que se impone es esta: ;Quién
puede reparar esos dadios, el funcionario o empleado o la Administracion Publica?

Aqui el punto de partida es el derecho que tiene el particular para ser indemnizado por los
pequicios que le ocasiona un funcionario en el desempefio de sus funciones o el propio
funcionamiento del servicio. El problema se concreta a determinar quién es el responsable
de esa indemnizacion, el propio funcicnario, o el Estado o ambos.

Los funcionarios piblicos pueden actuar indebidamente y causar perjuicios a los
particulares, que tienen el derecho de exigir al estado se les cubra la indemnizacién que
corresponda por [0s dafios y perjuicios que han sufrido. 67

Aqui estamos hablando de dafios causados por la impericia, negligencia o dolo del
funcionario o empleado publico, que manifiestamente viola las normas legales.
Anteriormente ya nos preguntdbamos que quien era el responsable de indemnizar o reparar
el dafio producide al particular por la falta, negligencia o dolo que provocan los
funcionarios y autoridades de la administracién publica si lo era el propio funcionario, el
Estado o ambos. Pues bien, que de acuerdo con el principio de legalidad, el Estado se
traduce en un conjunto de principios juridicos inspirados en el interés general. El
funcionario piblico no puede actuar mas alla de su esfera de competencia, y cualquier acto
que no se ajuste 2 este principio, implica una responsabilidad no para el Estado, sino para el
funcionario que al no ajustarse a los preceptos legales, ocasiona un dafio o perjuicio al
particular, del cual debe responder.

Pero con esto no quiero decir que el Estado queda excluido de toda responsabilidad de sus
funcionarios; ya que si bien es cierto que el Funcionario es quien responde de los dafios o
perjuicios ocasionados al particular por haber actuado fuera de los preceptos legales de su
competencia, y que ademas debe reparar ese dafio o perjuicio con forme a la ley, no menos
es cierto que si el funcionario no actila por su propia voluntad, para reparar ese dafio, es su
superior jerarquico de que se trate quien debe obligar a su funcionario a la reparacion del
dafio que haya provocado; o bien el propio Estado a través de quien lo represente como
méxima autoridad y superior jerdrquico como lo es,

Pero la pregunta ahora es ;Como podria el funcionario o el Estado o ambos repara ese
dafio o perjuicio ocasionado al particular?. Para ello trataré de explicar como puede
protejerse el administrado frente a la Administracién, y qué recursos puede emplear.

Proteccion Juridica de los Administrados frente a la Administracidn.

En el Derecho Administrativo, se ha venido estudiando una rama, que ha ciencia cierta no
hay una denominacién exacta, pero algunos autores tratan de ella como: derecho de las
infracciones administrativas, sanciones disciplinarias, responsabilidad administrativa, etc.,

67. Serra Rojas Andrés. Derecho Administrative II. (Doctrina, Legislacién y jurisprudencia).
Editorial Porria. Edicién décima quinta. México 1992, Pag. 770.
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pero todas tiene una misma finalidad hacer que los funcionarios y el Estado respondan vy
reparen ¢l dafio o perjuicio ocasionado a los particulares como consecuencia de su
negligencia en un hacer o no hacer en sus actos en relacién con los administrados.

La particular situacion que presentan los trabajadores del estado los sujeta a una regulacion
especial en razon de su participacion en el ejercicio de la funcion publica, de tal forma que
cuando en ¢l desempeiio de sus funciones incumplen con las obligaciones que la ley les
impone, se hacen acreedores a sanciones, las cuiles pueden presentar caracteristicas
diferentes, en razén del régimen legal aplicable, de los Organos que intervienen, de los
procedimientos para su aplicacion, y de la jurisdiccion a cuya competencia corresponde su
conocimiento.

De esta manera, cuando los servicios publicos lesionan valores protegidos por las leyes
penales, la responsabilidad en que incurren es penal y, por tanto, les seran aplicables las
disposiciones y los procedimientos de esa naturaleza; cuando realizan funciones de
gobierno y de direccion y afectan intereses publicos fundamentales o el buen despacho de
los asuntos, dan lugar a la responsabilidad politica; y cuando en el desempefio de su
empleo, cargo o comision incumplen con las obligaciones que su estatuto les impone para
salvaguardar la legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia en el ejercicio de la
funcién publica, la naturaleza de Ia responsabilidad es de caracter administrativo.

Independientemente de estos tres tipos de responsabilidades en que los servidores publicos
pueden incumir frente al Estado, cuando con su actuacién producen un dafio o
perjuicio en el patrimonio de los particulares, se regula la obligacidn de resarcirlo,
conforme al principio de la Lex Aquila, de que "aquél que cause un dafio 2 otro tendra
ta obligacién de repararlo", tal como lo establece el articulo 1910 del Codigo Civil
Federal. 68

En conclusién, ¢l sistema de responsabilidades de los servidores publicos se integra por
cuatro diferentes tipos de responsabilidades: penal, civil, politica y administrativa, las dos
primeras reguladas por las leyes de la materia correspondiente, y las dos dltimas
reglamentadas en la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

No trataré mas que de la responsabilidad administrativa, ya que el objetivo del presente
capitulo es determinar la responsabilidad que tienen los funcionarios de la Administracidn
Piblica, por los actos u omisiones que afecten la legalidad, honradez, lealtad y eficiencia
que deban observar en el desempedio de sus empleos, cargos ¢ comisiones.

En términos de la fraccién II1 del articulo 109 Constitucional:

“Se aplicaran sanciones administrativas a los servidores ptiblicos por los actos u omisiones
que afecten Ia legalidad, honradez, lealtad, imparcialidad y eficiencia que deban observar
en el desempefio de sus empleos, cargos o cormisiones™.

Los cudles se encuentran enunciados en 22 fracciones del articulo 47 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos.

68, Delgadiilo Gutiérrez Luis Humberto. El Derecho Disciplinario de la Fuacién Publica. Instituto
Nacional de la Administracion Publica. Edicidn 2° 1992. Pig. 61-62.
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La regulacion y estudio de la responsabilidad administrativa no se ha desarrollado
adecuadamente  en nuestro pais, ya que la materia sobre responsabilidades de los
empleados del estado se ha encauzado fundamentalmente a los aspectos politico y penal.

Es conveniente hacer notar que la responsabilidad administrativa, y su consecuente sancion,
ademas de comprender el aspecto disciplinario, debe incluir la reparacién del dafio que se
hubiere causado por los funcionarios o servidores pablicos, que aunque se le identifica
como una sancion civil, por su naturaleza resarcitoria sigue siendo una responsabilidad
administrativa, toda vez que se finca por una autoridad administrativa, con base en leyes y
procedimientos administrativos.

Los sujetos de la responsabilidad administrativa son los servidores publicos en general, que
de acuerdo con e articulo 108 constitucional y 2° de la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos comprende a los “. . .representantes de eleccion popular, a los
miembros de los Poderes Judicial, Federal y Judicial del Distrito Federal, a los funcionarios
y empleados y, en general, a toda persona que desempefie un empleo, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracion Piblica Federat . . .”

En virtud de que la responsabilidad de los servidores piblicos constituye el objeto
fundamental del Derecho Disciplinario, ésta se produce como consecuencia juridica de los
actos u omisiones reatizados por los servidores pablicos en el ejercicio de sus funciones,
que afectan los valores fundamentales que rigen la funcién publica.

El articulo 86 del Estatuto de Gobierno de! Distrito Federal, publicado en el Diario Oficial
de la Federacion, el 26 de Junio de 1994, Establece que:

“Articulo 86. - La administracién publica del Distrito Federal se sujetard a principios de
coordinacion, oportunidad, eficiencia, profesionalizacién, especializacién, simplificacion,
transparencia y expedites que reclama ¢l cumplimiento de sus funciones.”

Siguiendo ese mismo orden de ideas podemos percatarnos claramente que las propias leyes
administrativas y nuestra Carta Magna, sefialan que todos aquellos actos y tramites
administrativos que se lleven a cabo o se realicen dentro de las dependencias de la
Administracién Publica del Distrito Federal por los particulares; deben seguir los principios
de eficacia, coordinacion, oportunidad, profesionalizacion, especializacion, simplificacion,
transparencia y sobre todo expeditez, precisados, ya anteriormente en el articulo 86 del
Estatuto de Gobierno. De no seguir éstos principios los funcionarios o empleados de las
diferentes dependencias gubernamentales, incurririan en responsabilidad administrativa,
ocasionindoles una sancion disciplinaria, misma que enseguida trataré de explicar.

Las Sanciones Disciplinarias.

De acuerdo con la Teoria General del Derecho, fa sancién es . . .la consecuencia juridica
que el incumplimiento de un deber produce en relacion con el obligado™, a efecto de
mantener la observancia de las normas, reponer el orden juridico violado y reprimir las
conductas contrarias al mandato legal. 69

69. Ibidem. Pag. 125.
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Miguel Acosta Romero, dice que ¢l concepto de sancién, es mas modemno que el de pena,
su elaboracion fue, fundamentalmente, obra de los positivistas. Dice ademas que mientras
toda pena constituye una sancidn, no ocurre lo mismo a la inversa. 70

Segin Luis Humberto Delgadillo, el fin que se persigue con la imposicién de sanciones es:

a) Mantener [a observancia de las normas, en cuyo caso se obliga al infractor a cumplir
con el mandato legal en contra de su voluntad, lo que constituye el cumplimiento
forzoso.

b) Cuando no es posible lograr de manera coactiva la realizacion de la conductz que
dispone la norma, la sancién puede consistir en obtener del infractor una prestacion
econdmicamente equivalente a la obligacion incumplida, en cuyo caso estaremos ante
la reparacién del dafto o indemnizacion

¢) Finalmente, cuando el dafio causado sea irreparable, la sancidn consistird en un castigo
que restrinja la esfera de derechos del infractor, como la destitucion, la inhabilitacién o
la privacion de libertad.

La doctrina clasifica las sanciones con diversos criterios, como pueden ser la naturaleza del
organo competente para su aplicacidn, que distingue entre las sanciones judiciales y las
administrativas; la naturaleza de su contenido, que las agrupa en pecuniarias, privativas de
la libertad, restrictivas de otros derechos; la naturaleza de la obligacion infringida, que las
identifica como sanciones civiles, penales, administrativas, etc.

Pero solo trataré de las sanciones administrativas, que son las que tienen relacién con el
tema en comento.

Antes es conveniente aclarar que dentro de las sanciones administrativas la doctrina
diferencia las disciplinarias de las de policia, a partir del estado de sujecion que presente el
infractor, ya que cuando se trata del estado especial de sujecién del servidor publico las
sanciones tiene caracteristicas particulares que tienden a preservar el correcto ejercicio de la
funcion piblica, a diferencia del estado general de sujecion que todo individuo tiene como
integrante de la comunidad, por lo que la violacion a un mandato general lo hace acreedor a
una sancion policial. )

La sancion administrativa. En términos generales, puede definirse como el castigo que
aplica la sociedad a través del Derecho, a las violaciones de los ordenamientos
administrativos pretendiéndole por medio de ésta, asegurar el cumplimiento de los deberes
que tienen los ciudadanos con respecto a la sociedad.

Pero la sancidon administrativa no solo se aplica a los particulares, porque hayan cometido
alguna falta, sine como ya veremos en ¢l desarrollo del presente tema también a aquellos
servidores pitblicos o funcionarios que hayan cometido alguna falta en el desempeiio de sus
actividades o bien por el mal desempefio de sus funciones le ocasionen un perjuicic a algin
particular.

70. Acosta Romero Miguel. Loc. Cit. Pig. 866.

ESTA TESIS N9 DEBE
SALR DE LA ObisiiBTECA
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Las sanciones administrativas tienen una diversa gama, que va desde las nulidades de los
actos, la suspension, la amonestacion, el cese, la clausura, la revocacion de concesiones, la
multa, hasta llegar en el caso de México, hasta la privacion de la libertad, sin que ésta
pueda exceder de 36 horas o, en su caso, la sancién pecuniaria, pero en el caso de que ésta
no se pague, por el infractor, se permutard por arresto, que no podra exceder de 36 horas.
71

A continuacion explicaremos algunas sanciones disciplinarias administrativas, 72
a) Apercibimiente y amonestacién.

El articulo 53 de la Ley Federal de responsabilidades de los Servidores Publicos establece
en sus fracciones I y 11 el apercibimiento privado o piblico y la amonestacion privada o
pitblica, como sanciones por la comision de faltas administrativas.

El apercibimiento se identifica como una aprehensidn especial, como una advertencia de
que se aplicard una sancidn en caso de persistir en una conducta indebida, “ . .es una
medida preventiva, que tiene por finalidad corregir la incorreccion de una conducta o la
ilicitud y atn la inmoralidad de la misma, en la esfera del Derecho”. “se acostumbre a
considerar el apercibimiento como la segunda de las sanciones de ese caracter, después de
la amonestacién, y conjuntamente con la prevencion. Sin embargo esta es mds leve en su
aplicacién general.”

La amonestacion también es identificada como una llamada de atencién, como una
advertencia o prevencion ante la comisién de un ilicito.

En sentido estricto la amonestacion no es una sancidn, ya que no quiere la comisién de la
infraccidn, sino sélo la sospecha de que se cometio o se puede llegar a cometer el ilicito,
por lo que sélo es una advertencia para que se procuren evitar las conductas que pueden
tlevar a incurrir en la infraccién.

- De los dos conceptos anteriores, se puede afirmar, que en esencia se trata de dos medidas
correctivas diferentes, ya que en el caso de la amonestacion, en su origen se trata de
prevenir la comision de un ilicito, por lo que aunque sea una medida de correccién
disciplinaria, estrictamente no deberia ser considerada como sancién, a diferencia del
apercibimiento que si es una sancion que se impone cuando previamente ya habia una
advertencia o amonestacidn, tal como se menciona en la Enciclopedia Juridica Omeba,
segun la cual “ . . se practica disciplinariamente ¢l apercibimiento como medida
consecutiva de la amonestacion simple, para los casos en que el funcionario sea reincidente
en una falta o incorreccién que no llegue a construir un delito®.

71.  Ibidem. Pig. 879.

72. Passim. Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Derecho Disciplinario de la Funcién Pablica.
Capitulo 111
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En nuestro sistema disciplinario la Ley Federal de Responsabilidades de los Servicios
Piblicos, no define el concepto de estas sanciones, ya que son de caracter privado, por lo
tanto estas sanciones dentro del presente tema de desarrollo de tesis no son aplicables a las
faltas que cometen los servidores de la Administracion Publica del Distrito Federal, y
mucho menos son el resultado sancionador dentro de un procedimiento administrativo.

b) La Suspension.

En diversos articulos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos se
hace referencia a la Suspension como sancion por la comision de infracciones, y a la
suspension temporal, como medida procedimental para facilitar el desarrollo de los
procedimientos sancionatorios, por lo que podemos diferenciar entre estas dos figuras, ya
que la finalidad y los efectos de cada una de ellas es diferente.

Conforme a la fraccion 1 del articulo 53 vy fraccion I del articulo 56 de la Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, la suspension es una sanciéon por la
comisidn de las faltas administrativas, la cual se impondra por el superior jerarquico del
funcionario o servidor piblico que haya cometido la falia en el desempefio de sus
actividades laborables, por un periodo no menor de tres dias ni mayor de tres meses, en
tanto que la suspension temporal se menciona como una medida dentro del procedimiento
sancionador, cuando a juicio de la autoridad sea conveniente para la conduccién o
continuacion de las investigaciones, pero si de estas resulta la inocencia del servidor
ptiblico, se le debera restituir en el goce de sus derechos y se le cubriran las cantidades que
dejo6 de percibir por la medida impuesta.

Aunque ambas suspensiones son temporales, solo se puede considerar como sancién la
suspension lisa y llana, de tres a dias a tres meses, que se imponga en una resolucion
administrativa, con caricter definitivo, ya que Ia suspensién temporal sélo es una
medida procedimental para facilitar las actuaciones,

¢) Destitucion del puesto.

En el ambito de la Administracién Publica Federal, a Ley Federal de Responsabilidades de
los servidores Publicos, establece dos niveles para el ejercicio de la facultad disciplinaria: el
primero a cargo de los superiores jerarquicos de los infractores, asi como de los organos de
control en las dependencias de la Administracidn, quienes pueden aplicar sanciones que
van desde el apercibimiento hasta la destitucién de los servidores publicos de confianza, y
el segundo nivel a cargo de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, que
ademas de las anteriores sanciones puede de servidores publices, excepto los que hayan
sido nombrados por el Presidente de la Repiblica.

d) Sanciéon Econémica.

En térmunos del articulo 113 Constitucional, las sanciones econdmicas por la comision de
responsabilidades administrativas de los servidores publicos “. . .deberan establecerse de
acuerdo con los beneficios econdmicos obtenidos por el responsable y con los dafios y
perjuicios patrimoniales causados por sus actos u omisiones a que se refiere la fraccion i1
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dei articulo 109 Constitucional, pero que no podran exceder de tres tantos de los beneficios
obtenidos o de los dafios v perjuicios causados™.

Conforme al mandato constitucional, la aplicacion de sanciones economicas tienen como
presupuesto esencial que con el hecho ilicito se cause un dafio o perjuicio, o que el infractor
obtenga un beneficio econémico con su conducta, ya que en caso contrario se podran
imponer cualesquiera de las otras sanciones, pero no la economica,

Sin embargo al establecerse el Sistema de Responsabilidades de los Servidores Piblicos,
con la reforma al titulo IV de la Constitucién, La creacion de la Secretaria de la Contraloria
General de ta Federacion en el articulo 32 bis de la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal y la Promulgacion de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servidores Publicos, a partir de enero de 1983, las disposiciones que establecian el
fincamiento de pliegos, por mandato del articulo Primero Transitorio de este ultimo
ordenamiento.

Para una adecuada regulacion de la sancion econémica, que comprenda, tanto la multa
como la reparacion del dafio, seria conveniente promover la reforma de la fraccién [V del
articulo 56 de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, a fin de
consignar que la sancidn econdmica comprende la multa hasta de dos tantos, de acuerdo a
la motivacion procedente en los términos del articulo 54, asi como la reparacion det darfio
causado, eliminando el texto actual de dicha fraccion, que solo repite la competencia que ya
estd precisada en el articulo 60 de la propia ley.

¢) Inhabilitacién temporal,

La sancion de inhabilitacién para desempefiar empleos, cargos o comisiones en el servicio
publico se encuentra prevista en el titulo IV de la Constitucion Federal, tanto para la
responsabilidad politica como para la administrativa

La inhabilitacion que prevé el articulo 113 Constitucional se encuentra reglamentada en la
Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos, que en los términos del
articulo 53, cuando haya existido el elemento econdmico serd de seis meses a tres afios, si
no excede de cien veces el salario minimo mensual del Distrito Federal; y de tres a diez
afios si rebasa esa cantidad.

La imposicidn de ésta sancion corresponde a la autoridad Administrativa, quien deberd
aplicarla en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Piblicos, que es la aplicable, puesto que de otra manera se estaria desvirtuando la
naturaleza de la sancion disciplinaria y de la facultad del superior jerdrquico

La Facultad Sancionadora.
Poder sancionador.

Ya mencionaba anteriormente que la facultad disciplinaria es un poder que tiene el superior
Jerdrquico para sancionar las conductas de los servidores piblicos que afecten el debido



ejercicio de la funcién puablica. Se trata de una facultad que tiene la autoridad para la
imposicion de sanciones en el ambito de la Administracién Publica del Distrito Federal.

Por otra parte por la distinta naturaleza de las actividades que hoy en dia realiza el estado
como es de: servicio piblico, industriales, comerciales, todo esto provoca diferentes tipos
de relaciones de servicios, provocando la necesaria promulgacion de  distintos
ordenamientos para cada grupo laboral, independientemente de la regulacion administrativa
que rige para todos ellos,

Cabe mencionar también que la relacién del Estado y la manifestacion de su voluntad,
puede presentar caracteristicas muy diferentes, ya que la actividad de un empleado,
que expresa la voluntad del Estado, tiene un contenido y una trascendencia diferente a la
del Estado, valga la redundancia, cuya actividad del empleado es solamente de tramite o de
apoyo en los procesos de decision.

Asi misma la actividad de los trabajadores es muy diferente, de acuerdo a la naturaleza
propia del ejercicio de sus funciones, dentro de la actividad de la Administracion Publica
del Distrito Federal, lo que ha dado origen a la creacion de diferentes ordenamientos
Juridicos, para cada grupo de trabajadores o funcionarios. Sin embargo hay que tener en
cuenta, que el ejercicio de la funcién piblica que es necesariamente realizado por
individuos y que responde a intereses superiores, de cardcter pablico; origina que el Estado,
como titular de ese poder, vigile que su desempefio responda a los intereses no sélo de un
sector de la poblacion, sino a los intereses de la colectividad, asi mismo que se realice de
acuerdo a los fundamentos que la Constitucion prevé, pues es claro como se ha venido
desarrollando en el presente trabajo de tesis, que el desempefio de las actividades de los
servidores pablicos o funcionarios publicos, no sélo se trata de que realicen operaciones
materiales para las cudles se contraté o se nombro; si no que ademas su actuacion debe
ajustarse a los lineamientos fijados en la propia ley, en interés de la colectividad y
beneficio para los administrados, por ello se ha establecido un poder disciplinario, que sea
capaz de sancionar las anomalias, actos u omisiones, en gue incurran los servidores o
funcionarios piblicos.

La pregunta aqui seria ;A quien corresponde la imposicién de esas sanciones
disciplinarias? :

Superior Jerarquico.

La imposicién de las sanciones disciplinarias es una facultad inherente al superior
Jerarquico, toda vez que el ejercicio de las funciones publicas requiere de la autoridad
correspondiente para cumplir con sus funciones que le son asignadas. Asi encontramos que
la facultad para sancionar las faltas de disciplina cometidas por los servidores del Estado en
¢l gjercicio de su funcién les es otorgada a cada uno de fos Poderes de la Union para que
internamente y conforme a los procedimientos de la ley, exige impongan las sanciones
correspondientes.

La propia Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos sefiala en su
articulo 51 que “La Suprema Corte de Justicia de la Nacién y el Tribunal Superior de
Justicia del Distrito Federal establecerén érganos y sistemas para identificar, investigar y
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determinar las responsabilidades derivadas del incumplimiento de las obligaciones
establecidas en el presente capitulo. . .”, y que “Lo propio harin conforme a la legislacion
respectiva y por lo que hace a su competencia, las Camaras de Senadores y Diputados del
Congreso de la Unién.

En ¢l ambito del Poder Ejecutive el articulo 60 de la propia ley atribuye la titularidad de
la facultad disciplinaria a favor de los superiores jerarquicos de los servidores publicos,
quienes la ejercen a través de las Contralorias Internas de las Dependencias; asi como a la
Secretaria de 1a Contraloria General de la Federacién, como 6rgano globalizador del control
en ¢l seno de la Administracién Pablica. 73

Independientemente de que en cada uno de los Poderes de la Unién exista un superior
Jerarquico de los servidores publicos que la integran, en el dmbito de los érganos que la
componen existe una estructura particular, con su propia organizacion jerarquica a partir de
un titular, que tiene la facultad disciplinaria sobre sus propios empleados.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servideres Pidblicos, en su articufo 48,
segundo parrafo dispone;

“. . .se entendera por superior jerdrquico al titular de la dependencia y, en el caso de las
entidades, al coordinador del sector independiente, el cual aplicara las sanciones cuya
imposicion se les atribuye a través de la Contraloria Interna de su Dependencia®.

De o anterior tenemos que es el superior jerarquico de cada dependencia que se trate quien
deberd aplicar ¢ imponer las sanciones correspondientes a sus funcionarios o servidores
publicos que incurran en responsabilidad de los actos derivados de las actividades que
desempefien y que como resuitado de ello ocasionen un perjuicio a los particulares o
administrados; esto a través de la Contraloria Interna de su Dependencia.

Si el Superior Jerarquico de la dependencia que se trate a través de ta Contraloria Interna de
st Dependencia, no logra que se ejecuten las sanciones que impuso al funcionario o
servidor publico, sera la Secretaria de la Contraloria General de la Federacién quien se
encargard de sanciomar y vigilar que se ejecute esa sancién impuesta al funcionario o
servidor publico, que incurrié en responsabilidad.

La Secretaria de Ia Contraloria General de la Federacién.
(Contraloria General de la Repiblica)

En los términos de la Exposicion de Motivos de la Ley Federal de Responsabilidades de los
Servideres Publicos, Ja Secretaria de la Contraloria fue creada como;

“...autoridad centralizada y especializada para vigilar el cumplimiento de las obligaciones
de los servidores publicos, para identificar las responsabilidades administrativas en que
incurran por su incumplimiento, y para aplicar las sanciones disciplinarias”, para cuyo
efecto se adiciono a la Ley Organica de la Administracion Piblica Federal el articulo 32
bis, en su fraccion XVII, la facultad de “Conocer e investigar los actos, omisiones o

73.  Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Op. Cit. Pag. 155-156,
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omisiones o conductas de los servideres publicos para construir responsabilidades
administrativas, aplicar sanciones que correspondan en los términos que las leyes sefialen,
Yy €0 st caso, hacer las denuncias correspondientes ante el Ministerio Publico presentandole
para tal efecto la colaboracion que le fuere requerida”. 74

Las caracteristicas particulares de esta Dependencia han hecho que se le considere “la
globalizadora del Control de la Administracién Publica Federal”, sin que ello implique
superioridad sobre ninguna de las demas dependencias, en los términos del articulo 10 de la
Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal.

Conforme a la legislacion vigente esta Secretaria tiene doble funcion disciplinaria: como
una Dependencia més de la Administracion Publica Federal, por lo que en términos de la
fraccion XVIII del articulo 32 bis de la Ley Orgénica de la Administracion Piblica Federal,
su titular gjerce sus funciones de superior jerarquico en el orden intemo, y de acuerdo a la
fraccion XVII transcrita, realiza funciones de globalizadora del control.

A diferencia de la competencia genérica gue en materia disciplinaria tiene respecto de sus
empleados, como “globalizadora del control” detenta su competencia de excepcion,
limitada a los casos que expresamente le sefiale la ley, ya que, como lo dispone fa fraccion
XVII del articulo 32 bis de referencia, esta Secretarifa aplicara las sanciones administrativas
.. .en los términos que las leyes sefialen. . .~

Fuera de los asuntos relativos a los empleados de la propia Secretaria, en los términos de la
Ley Federal de Responsabilidades, sus faculiades sancionadoras se limitan a los siguientes
casos;

Primero: Infracciones cometidas por los Contralores Internos de las dependencias, por
disposicion del articulo 58,

Segundo: Cuando los empleados de las Conwralorias Internas se  abstengan
injustificadamente de sancionar a los infractores, a la sancion que impongan no se ajuste a
la ley, por mandato del articulo 59,

Tercero: Cuando la sancidén econdémica que proceda sea superior a cien veces el salario
minimo diario vigeate ¢n el Distrita Federal, conforme a los articulos 56, fraccién VI, 60 y
62,

Cuarto: Cuando la sancion aplicable sea la suspension o destitucidén y el superior
Jerarquico se abstenga de imponerla, en los términos de la fraccion IV del articulo 56.

Fuera de los casos sefialados, la secretaria de la Contraloria General de la Federacion carece
de competencia para imponer sanciones administrativas, por lo que, como globalizadora del
control sélo es una auteridad normativa con facultades sancionadoras por excepcion.

4. Cit. por. Delgadillo Gutiérrez Luis Humberto. Derecho Disciplinario de la Funcién Pablica.
Instituto Nacicnal de la Administracién Pablica. Edicién 2*. 1992, P4g. 159
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En particular, en el ambito de la Administracion Piblica Federal, el titular de la facultad
disciplinaria es ¢l Presidente de fa Repiblica, en su cardcter de Jefe del Ejecutivo Federal,
el cual gjerce su competencia por conducto de cada uno de los titulares de las secretarias y
departamentos de Estado, como responsable de la disciplina en las dependencias a su cargo,
y en las entidades paraestatales que le son asignadas como coordinadores de sector, y por
exclusion, a través de la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, cuando se
trate de la imposicion de multas mayores de cien veces al salaric minimo diario, de
infracciones cometidas por los contralores internos de las dependencias y cuando la
dependencia se abstenga indebidamente de aplicar la sancion que corresponda. 75

Concluyendo diré que aquellos servidores o funcionarios publicos que cometan una falta en
el desempefio de sus actividades laborales y que con ello ocasionen un perjuicio a los
particulares o administrados; serdn sancionados por su superior jerdrquico de la
dependencia a la que pertenezcan de la Administracién Publica del Distrito Federal, de no
ser sancionados por su superior jerarquico lo seran por la Contraloria Interna de su
Dependencia, si ésta no hace por que se sancione al funcionario o servidor pablico que haya
cometido la falta en ¢l ejercicio de sus actividades, tendra conocimiento la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacion, si ésta no aplica la sancion correspondiente conocera
de ello el Jefe de Gobierno, y si éste no hace lo posible por que se ejecuten las sanciones
que se aplicaron al funcionario o servidor publico infractor, tendra conocimiento de ello el
Presidente de la Republica, como maxima autoridad.

Pero sabemos que todo acto administrativo tiene un término, un fin, y la imposicién de una
sancion disciplinaria no es la excepcién, por lo que hablaré en términos generales sobre la
extincion de la facultad disciplinaria.

Extincion de la facultad disciplinaria.

El gjercicio de la facultad disciplinaria de la autoridad administrativa se encuentra sujeta a
un plazo, y en caso de que no se ejerza en cse tiempo la ley declara extinguido su derecho.
La extincién de esta facultad constituye la prescripcion, regulada en el articulo 78 de la ley,
en dos fracciones diferenciadas en razon del elemento econdémico de la infraccion.

El numeral de referencia dispone que la facultad del superior jerarquico o de la Secretaria,
para sancionar a los infractores prescribird en tres meses si la responsabilidad no es
estimable en dinero o si el beneficio obtenido o el dafio causado no excede de 10 veces el
salano minimo vigente en el Distrito Federal, en tres afios en los demds casos, plazos que
empiezan a correr ¢l dia siguiente a la realizacién de los hechos ilicitos 0 a su cesacién en
caso de infracciones continuas.

Esta disposicion plantea el problema de que el plazo para el ejercicio de la facultad
disciplinaria se establece solamente en razon de la cuantia de la infraccion, sin considerar
otros elementos significativos que pueden determinar la gravedad del ilicito, aunque no
contengan un contenide econdémico, y, sin embargo, de acuerdo con la fraccion primera del
articulo 78 de la ley, la imposicion de la sancion deberd realizarse dentro de los tres meses
siguientes a la realizacion de la infraccion.

75.  Idem. Pig. 160-162.
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El punto de vista econémico, como Gnico elemento para ¢l ¢stablecimiento de los plazos de
prescripeion, resulta inadecuado porque sélo puede inclwir infracciones en que se hayan
causado daiios o hayan generado beneficios econdmicos al servidor publico infractor, con
lo cual se dejan de considerar otras violaciones a las obligaciones que imponen el articulo
47 de la ley, que sin tener un contenido econdémico vulneran valores fundamentales, como
la lealtad, la eficiencia, {2 imparcialidad y la eficacia, y no obstante ello, 1a facultad para
imponer las sanciones correspondientes se extinguira en tres meses, a partir de la
realizacion de los hechos.

Lo adecuado seria que la diferencia de los plazos se estableciera de acuerdo con la
gravedad de la infraccion, la cual deberia ser determinada tomando en cuenta el dolo, la
mala fe, la reincidencia, la cuantia y la trascendencia de la conducta infractora en el
ejercicio de la funcién publica del Distrito Federal.

Por otra parte, el plazo de tres meses que sefiala la fraccion primera del articulo 78 de la
ley, resulta demasiado corto para que la autoridad competente tome conocimienio de la
infraccion, instruya el expediente y emita su resolucidn, ya que en muchos casos se debe
realizar distintos tipos de diligencias, analizar diversos documentos y desahogar pruebas,
para la cual se requiere un plazo mayor. 76

De lo anterior hay que tomar en cuanta que en muchas ocasiones las violaciones a las
obligaciones que impone el ejercicio de la funcidn piblica, no son detectadas de inmediato,
sino hasta que se realizan revisiones de control, al término de un periodo, en la glosa del
ejercicio presupuestal, en la revision de la Cuenta piblica, o como consecuencia de las
denuncias que se presentan, y para su identificacion se requieren investigaciones previas,
por lo que, cuando no tienen un contenido econdmico, los tres meses de referencia resultan
insuficientes para el ejercicio de la facultad disciplinaria

Lo anterior lleva a plantear dice LUIS HUMBERTO DELGADILLO GUTIERREZ, la
necesidad de reformar este dispositivo para establecer un plazo de un afic para la
prescripeion de la facultad disciplinaria en ¢l caso de las infracciones leves, y de tres afios
cuando se trate de infracciones graves, precisando previamente la diferenciacion entre unas
y otras infracciones de acuerdo con los elementos a que se ha hecho reterencia.

De lo anteriormente planteado concluyo que no sélo los particulares, se hacen acreedores a
una sancién disciplinaria por las faltas u omisiones administrativas que cometan; i no
también los funcionarios o servidores publicos, asi como aquellas autonidades que
desempetfien un cargo en la Administracion Publica del Distrito Federal que por sus faltas u
omisiones en el desempefio de sus actividades laborales, ocasionen un perjuicio a los
particulares o adminisirados; en particular cuando éstos hagan una peticién ante las
autoridades administrativas y éstas omitan el contestar dicha peticion dentro del término
sefialado por la ley del asunto que se trate. Ya que no es justo, legal y juridico que una
autoridad, funcionario o servidor publico, por identificarse como tal en muchas de las
ocasiones haga caso omiso a las peticiones hechas ante ellos por un particular, y aiin mds
que esos funcionarios o servidores publicos o autoridades administrativas queden libres de

76.  Ibidem. Pig. 162-164,
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toda responsabilidad y sin importarles si ocasionaron o no un perjuicio al particular; por
€lio es importante resaltar que tambi€én son acreedores a una sancion disciplinaria al no dar
cumplimiento al buen desempefio de sus actividades, y que esa sancion puede ser como ya
mencionaba anteriormente desde un apercibimiento 0 amonestacidn hasta la destitucion de
Su ¢argo o puesto, ya que la finalidad de las sanciones disciplinarias administrativas es el
castigo que aphica la sociedad através del Derecho y de su superior jerarquico, a las
violaciones de los ordenamientos administrativos, pretendiendo por medio de ésta, asegurar
el cumplimiento de los deberes que tienen las autoridades, funcionarios o servidores
publicos que desempeiten un cargo dentro de la Administracion Pablica del Distrito
Federal.

Asi mismo hoy en dia podemos percatarnos que ya hay diversos ordenamientos Juridicos de
la Administracién Publica del Distrito Federal por ejemplo la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, el Manual de Trimites y Servicios al Piblico, el
Reglamento de Verificacion Administrativa para el Distrito Federal, que proporcionan a la
ciudadania y a las empresas, claridad y transparencia de los requisitos, costos, y plazos de
respuesta de los tramites y servicios, obligando pors consiguiente a un proceso de mejora
continua que permita proporcionar un servicio de eficiencia que responda a Ia demanda de
los ciudadanos proporcionando a demas tanto certeza como seguridad juridica a los
particulares, ya que los servidores publicos no pueden exigir mayores requisitos que los que
en los ordenamientos juridicos se indican, como tampoco pedran contestar las peticiones de
los administrados en el tiempo que quieran, si no en el que en los mismos ordenamientos se
indica.

Ahora bien siguiendo ese mismo orden de ideas y como ya mencionaba, las autoridades no
pueden omitir contestar las peticiones que los administrados les hicieren, dejandolos en una
incertidumbre hasta el tiempo que les quisieran contestar, violando el término que la propia
ley les indica u ordenamiento juridico; la pregunta es ;qué pasa cuando hacen caso omiso
a las peticiones hachas por los particulares a las autoridades administrativas a parte de la
sancion disciplinaria administrativas a que se hacen acreedores?

La respuesta es que trae como consecuencia [a presuncién juridica de la Positiva o
Afirmativa Ficta y la Negativa Ficta. Figuras juridicas de las que enseguida trataré y en
especial de la Positiva o Afirmativa Ficta como tema del desarrollo de la presente Tesis.

3.4 PRESUNCION LEGAL DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

a).-Negativa Ficta.
b).-Pesitiva Ficta.

En ¢l presente tema trataré de la presuncion legal del Silencio administrativo que se refleja
en la Negativa Ficta y Positiva Ficta. Pero cabe especificar que s6lo trataré de éstas figuras
en materia administrativa.
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a).- Negativa Ficta.

Una de las formas que nuestra legislacion ha adoptado para los casos del silencio
administrativo es 1a negativa ficta. En virtud de esta figura se considera que si transcurre el
término previsto en la ley para que la amoridad administrativa resuelva alguna instancia o
pelicién promovida acerca de cuestiones reales o concretas, sin que la autoridad emita
resolucion, debe presumirse que ha resuelto en forma adversa a los intereses del
promovente, es decir, que le ha sido negado lo solicitado.

En nuestro sistema juridico el Cédigo Fiscal de la Federacién establece esta figura a
manera general en su articulo 37, para que todas las autoridades fiscales resuelvan en tres
meses (antes cuatro meses), las instancias o peticiones de los particulares, y en forma
especial solo para los recursos administrativos, en el diverso 131

Es necesario sefialar que ésta figura s6lo es regulada en tres ordenamientos el Codigo Fiscal
de la Federacion, la Ley Federal de Competencia Econdmica y la Ley del Banco de
México; no obstante ello el Tribunal Fiscal de la Federacion, con poyo en su
Jurisprudencia No. 125, lo ha hecho extensiva para toda la materia administrativa
relacionada con los asuntos de su competencia, en los términos del articulo 23 de su Ley
Organica y de otras leyes especiales que le dan atribuciones.

Aunque Iz figura de la negativa ficta tiene por efecto considerar que la autoridad resolvi¢
negativamente el fondo del asunto, ello no puede dar base para determinar que estamos
ante un acto ejecutorio, toda vez que para que ella quede constituida resulta necesario que
el particular demande su nulidad y se emita sentencia que declare su validez, puesio que
mientras el gobernado no la impugne, la autoridad esti en posibilidad de emitir la
resolucion expresa.

La afirmacién anterior permite establecer que no obstante que la existencia de esta figura
requiere los dos elementos ya enunciados: que la autoridad tenga la obligacién de
pronunciarse ¥ que transcurra el plaze sefialado por la ley, existe un ¢lemento
adicioral, constituido por el gjercicio de la accidn en su contra puesto gue no obstante
que se hayan cumplido los dos primeros elementos, si el particular no impugna dicha
negativa, la autoridad puede emitir su resolucién expresa.

Por otra parte si la autoridad mantiene su silencio y el particular presenta su demanda, la
autoridad estard impedida para pronunciarse cn forma expresa, toda vez que la instancia ya
quedo resuelta en forma negativa, por disposicion de la ley,

Esto plantea el problema de aspectos esenciales, como la competencia o el procedimiento,
ya que aunque la autoridad pretenda hacer valer fallas en la formulacion de la instancia
no resuelia o limitaciones para pronunciarse respecto del asunto en particular, estard
impedida para hacerlo va que, como se dijo, por disposicion de la ley la instancia quedo
resuelta en cuanto al fondo del asunto.

Finalmente, resulta conveniente establecer que la resolucion negativa ficta, en sentido
estricto no tiene el cardcter de acto administrativo, ya que por su naturaleza carece de
ejecutividad, puesto que la autoridad no puede hacerlo efectivo mientras que no haya sido
impugnado y reconocida su validez. 77
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b).- La Positiva o Afirmativa Ficta,

Otras de las formas que frente al Silencio Administrativo ha adoptado nuestro sistema, es
ta de considerar que transcurrido ¢l término legal sin que la autoridad resuelva alguna
instancia o peticion de un particular, debe entenderse que se le resuclve de manera
afirmativa,

Esta figura se encuentra establecida en los siguientes ordenamientos:

Ley de Apuas Nacionales; Ley Federal de Sanidad Animal, Ley Forestal, Ley General de
Bienes Nacionales, Ley Federal de Instituciones de Fianzas, Ley Federal del Trabajo, Ley
de Inversion Extranjera, Ley de Caminos, Puertos y Autotransporte Federal, Ley de
Navegacion, Ley Federal de Proteccion al Consumidor. Estas leyes responden a los
lineamientos que se han dado a la Administracién Publica Federal, segin el Acuerdo
Presidencial de Simplificacion Administrativa, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 8 de Agosto de 1984, en el que segin el articulo 4°, inciso k}, se dan
instrucciones a sus dependencias y entidades para que fijen:

“. . . en los asuntos que lo permitan, plazos limites para su resolucion,
estableciéndose que se operari la resolucion tacita en sentido faverable a los interesados, en
los casos en que no se dé resolucion expresa al planteamiento de que se trate, dentro de
dicho plazo.”

A diferencia de la negativa ficta, en la que la resolucién no es ejecutiva, en la afirmativa
ficta la resolucién si produce sus efectos y es oponible por el particular, ante la autoridad y
frente a terceros. 78

Ahora bien es importante sefialar que en cumplimiento a lo dispuesto en el articulo cuarto
transitorio de la Ley de procedimiento Administrativo del Distrito Federal, publica el
Manual de Tramites y Servicios al Publico y el Reglamento de Verificacion Administrativa
para el Distrito Federal, con el propésito de que los habitantes de la ciudad de México
cuenten con informacion completa y confiable sobre los tramites que gestionan y sobre las
oficinas de atencién al piblico. Ademas el Manual de trimites v Servicios al Publico,
adquiere rango de norma y proporciona tanto certeza como seguridad juridica a los
particulares ya que los servidores pablicos no podran exigir mayores requisitos a los que se
indican. Ast mismo indica en que tramites se configura la negativa ficta o en sy caso;
afirmativa 6 positiva ficta, si las autoridades omiten atender las peticiones dentro del
término de ley, que los particulares o administrados fes hicieren.

Con ello nos damos cuenta que hoy en dia el Poder Ejecutivo se ha preocupado mas per
impulsar una nueva cultura administrativa de transparencia y confianza, haciendo publicos
fos requisitos, las eficinas autorizadas y los plazos en que deben cumplirse los tramites
dentro de un marco de legalidad.

78. [bidem. Pag, 247- 249,
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CAPITULO 1V.

4. LA FIGURA DE LA POSITIVA FICTA.
41. CONCEPTO.

En nuestro pais, entre las diversas garantias individuales que se otorgan a los gobernados,
contenidas en los primeros veintinueve articulos de la Constitucion General de los Estados
Unidos Mexicanos, se encuentra ¢l derecho de peticion que se completa con el articulo §°
del referido Ordenamiento Legal, el cual consiste en la posibilidad de que los particulares
s¢ puedan dirigir a las autoridades administrativas o fiscales para solicitar algin derecho o
reclamar alguna accién que las propias leyes les otorgan, es decir, que esta garantia
individual le da la posibilidad al gobernado de acudir ante la autoridad ya sea para
inconformarse o impugnar alguna actuacion de la administracién publica o bien para
pedirle el otorgamiento de alguna autorizacién, permiso o licencia e incluso formularte
alguna consulta sobre una cuestion concreta; cabe agregar que las instancias que hagan los
particulares, deberan realizarse por escrito de una manera pacifica y respetuosa, teniendo
las autoridades a Ias que se hayan dirigido las peticiones, ia obligacion de emitir por escrito
una respuesta a las mismas, haciéndola saber al gobernado en un breve plazo,

Sin embargo, por diferentes motivos, en ocasiones las autoridades omiten dar cumplimiento
a la obligacion contenida en el articulo 8° Constitucional, lo cual coloca a los gobemados
en una incertidumbre juridica, al ignorar cual serd el sentido de la contestacion a la
instancia planteada ante los gobernantes, por lo que en ¢l Derecho Positivo Mexicano se ha
tratado de corregir esta situacién, dandole al silencio de la autoridad en algunos casos un
sentido aftrmativo, es decir que la resolucion seria favorable para el particular; y en otros
Casos negativa, o sea que la respuesta para el gobernado fue desfavorable, y en algunas
ocasiones no se le da ningln sentido a esa faita de contestacion, por lo que la autoridad
queda obligada a emitir una respuesta exhibida, todo ello con la finalidad de no dejar al
peticionario en estado de indefension ante el silencio de Ias autoridades.

En el derecho Positivo Mexicano, el silencio administrativo se entiende como la ausencia
de actuacién de la administracién piblica, lo cual coloca al gobernado en una incertidumbre
Juridica al desconocer cual es el resultado de la instancia que plantet ante la autoridad; en
prncipio a este silencio se l¢ ha otorgado un sentido afirmativo, es decir que ante la falta de
emision de una respuesta a la instancia hecha valer amre la autoridad ¥ transcurrido un
determinado plazo, se considera que se ha producido fictamente una resolucion Javorable
al gobernado, respecto a lo que haya solicitado ante la autoridad competente y habiendo
cumplido con todos y cada uno de los requisitos regulados por la ley o reglamento
respectivo, es decir, que se tenga por concedida la peticion, como respuesta favorable al
interés del promovente, para todos los efectos legales. 79

79. Memorial del tribunal de lo Contencioso administrativo del Estado de México. Segundo numero
extraordinario. Toluca, México, Diciembre de 1997. Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM.
Articulo “Diversas consecuencias juridicas de la falta de contestacion de las autoridades a las peticiones
planteadas por los gobernados™. Licenciado Jorge Limén Galvan. Pig. 132-133.
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En el presente capitulo trataré Gnica v exclusivamente respecto a la Positiva Ficta y con
relacion a ella tenemos su concepto:

“La afirmativa o positiva ficta, es la figura juridica por virtud de )a cual, el silencio de
la autoridad se interpreta en sentido positivo, esto es, si el érgano administrativo
competente no resuelve de manera expresa, la solicitud del particular en el término
que seiiale el ordenamiento juridico aplicable, se presume que la resolucién favorece
al interesado, en sentido afirmative.”

En términos del articulo 8% de la Ley de Procedimientos Administrativos del Distrito
Federal, tratandose de autorizaciones, licencias o permisos, si la autoridad competente no
resuelve el procedimiento en el término especifico previste por la norma juridica aplicable
o el Manual de Tramites y Servicios al Pablico, o en el término genérico de 40 dias habiles,
contados a partir de la presentacion de la solicitud, se entiende que la resolucién es en
sentido afirmativo. 80

4.2. ELEMENTOS Y CARACTERISTICAS.

Para definir los elementos y caracteristicas de la Positiva o afirmativa ficta primero tendré
que deducir si ésta es considerada como un hecho juridico, un acto material o un acto
Jjuridico.

A este respecto Gabino Fraga dice, el hecho juridico “estd constituido, bien por un
acontecimiento natural al que la ley vincula ciertos efectos de derecho, como el
nacimiento, la muerte, etc.; o bien por un hecho en ¢l que la voluntad humana interviene y
en el que el orden juridico entra en movimiento, pero con la diferencia respecto del acto
juridico de que ese efecto de derecho no constituye el-objeto de la voluntad™, el acto
material “estd constituido por hechos naturales o voluntarios que no trascienden al orden
juridico™ y el acto juridico es “un acto de voluntad cuyo objeto es producir un efecto de
derecho, es decir crear o modificar el orden juridico™. 81

No olvidemos que el silencio administrativo es, facticamente, la omision de accion positiva
de los titulares de los drganos competentes para responder ante la peticion del particular. Lo
que nos conllevaria causalmente ante la ausencia del acto.

80. Guia técnica para la aplicacion de la Ley de Procedimiento Administrativo de! Distrito Federal.
Direccibn General de Modernizacién Administrativa. Direccién de Simplificacién Administrativa.
Departamento del Distrito Federal. Pag. 30

81. Cit. por. Revista Lex, Difusién y Andlisis. Afo [I. Agosto de 1996, No. 10 Torreén Coahuila
México. Instituto de Investigaciones Juridicas. UMAN. Articule “Los sonidos del silencio . . .
administrative™ por José Roldin Xopa. Pig.16.
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Asi pues tendremos silencio de la administracion cuando ante el ejercicic de una peticion,
transcurre el plazo establecido por la norma sin que tenga una respuesta expresa. Cumplido
¢l plazo establecido por el ordenamiento juridico, éste establece diversas consecuencias. El
silencio administrative es €l supuesto de hecho de la consecuencia juridica. Generalmente
la norma puede prever tres consecuencias: que la peticion se tenga por aceptada
favorablemente para el peticionario (afirmativa ficta), que se tenga por rechazada (negativa
ficta) 0 que no prevea ninguna de las hipétesis anteriores y su efecto sera el de una
violacidn al derecho de peticion. 82

Pero conforme he avanzado en el estudio de la presente Tesis, me doy cuenta que
generalmente la ley no encuadra al silencio administrativo ni a las respuestas fictas, sea
como actos administrativos o como hechos administrativos. Asi por ejemplo la Ley de
Procedimiento Administrativos del Distrito Federal las define como “figuras juridicas™,
término que carece de connotacién juridica especifica.

Y aim cuando las fictas pueden operar tanto en las relaciones entre drganos administrativos
como en las establecidas entre la Administracién y los particulares, en éste dltimo caso, si
partimos de lo obvio, es decir que tanto la negativa como la afirmativa ficta produzean
efectos juridicos; esto es, pueden limitar, ampliar o modificar la esfera juridica de los
sujetos juridicos, es decir crear derechos u obligaciones, esto es tanto para las autoridades
administrativas como para los particulares; la presencia de algiin agravio puede originar la
posibilidad de su impugnacién.

5S¢ menciona el momento de impugnacién porque quiza es la fase que nos permita
apreciar varias cuestiones comg; ;cudles son los elementos de validez de las “fictas™?
odeberan ser los mismos que los correspondientes al acto administrativo? jen caso de ser
un hecho administrativo no requerird reunir tales elementos? gson constitucionales o
inconstitucionales?

Ahora bien, de acuerdo a la teorfa tradicional tanto el acto administrativo como el hecho
administrativo ambos producen consecuencias juridicas. Lo determinante para ser uno u
otro es la presencia de un cierte tipo de voluntad,

Algunos autores como Jose Roldan Xopa considera que los hechos juridicos constituyen
solamente la condicion para que se apliguen normas juridicas generales preexistentes. 83

En cambio en el acto juridico la voluntad tiene por objeto producir ¢l efecto de derecho.
Considero que si aplicamos las ideas anteriores al caso de las “fictas®, tendremos que los
efectos son resolver lo solicitado por el particular ya sea en sentido positivo o negativo.
Ahora si tomemos en cuenta también que tales efectos fueron provocados por una
conducta omisiva por parte de autoridad administrativa, para responder a la pregunta y
poder determinar si hay un hecho o acto juridico, tendriamos que tomar en cuenta y
perguntarnos jhay presencia de voluntad? Y en caso de que hubiera gtal voluntad tuvo o no
el propésito de provocar efectos juridicos?

82. Ilbidem. Pag. 17

83. Idem,
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La formulacion de las preguntas anteriores nos conducen a las siguientes respuestas. En el
caso de que la conducta omisiva por la autoridad administrativa, esto €5 que el silencio
administrative hubiese sido involuntaric o siendo voluntario no tuviese como objeto
producir los efectos de derecho, estariamos en presencia de hechos juridicos. Pero, en
cambio si la conducta omisiva, hubiese sido provocada por un acto voluntario cuyo objeto
fuese producir tal efecto de derecho, estariamos en presencia de un acto juridico.

En la perspectiva de la doctrina tradicional, la significacién juridica del silencio
administrativo depende de la voluntad del sujeto que realiza la conducta omisiva(silencio
administrativo). 84

Ahora bien si calificamos a las fictas como hechos juridicos nos conduce al camino de que
el particular afectado tendria que impugnar un hecho juridico y el tribunal tendria que
nulificarlo y en este caso la pregunta seria jcudles serian los “elementos de validez™ de los
hechos juridicos?

De todo lo anteriormente planteado considero que la positiva ficta, deberia considerarse
como un acto administrativo, y no como una figura juridica, como la tratan muchos
autores, cuya validez constitucional tendria que ajustarse a los requisitos de los actos de
autoridad vy, su validez legal a las reglas especiales que la ley v los ordenamientos
administrativos establecen para los actos administrativos y a procedimientos andlogos de
impugnacién, Tomemos en cuenta también que en el caso de una respuesta ficta, el
silencio de la administracién vendria siendo la condicion que individualiza la hipotesis
prevista en la norma general cuya consecuencia (significacion juridica) es la creacién de un
acto administrativo en el que la “voluntad™ se presume.

Para delimitar mejor nuestro estudio considero necesario aclarar que cuando hablo de las
fictas, me refiero a aquelias que surgen de las relaciones entre la administracién pablica del
distrito y los particulares, que se encuentran previstas en leyes y ordenamientos legales
administrativos. Ademas de que para que proceda como acto administrativo, reitero es
necesario que se encuentren previstas dentro de una norma prevista por leyes
administrativas, ya que sélo asi podra ser impugnable, de lo contrario la conducta omisiva
no producird tales efectos. :

En €l tema que nos ocupa hago y haré finicamente referencia a la positiva ficta ya que ¢sta
es materia del desarroilo de! presente trabajo de investigacién de tesis asi mismo me
referiré a la regulacién prevista de la misma, en las Leyes del Distrito tales como, la Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal,

Y una vez que desde mi punto de vista y de acuerdo a lo anteriormente planteado, ya
delimité que la positiva o afirmativa ficta debe ser considerada como un acto admimtrativo,
entonces sus elementos y caracteristicas seran las de fos actos administrativos, y estas son:

34. Revista Lex, Difusion y Analisis. Op. ¢it. Pig. 17
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Elementos. En términos del articufo 6° de [a Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal, los elementos del acto administrativo son los siguientes: 85

a) Competencia. El drgano de la administracion Publica local que emita el acto debera
tener Ja facultad para ello, en los términos de a ley Orginica y Reglamento Interior de
la administracién Publica del distrito federal, y demas ordenamientos juridicos
aplicables al caso concreto.

b) Manifestacién de voluntad. La manifestacion de voluntad del érgano administrativo
debe exteriorizarse, es decir, debe ser perceptible. Esta manifestacién de voluntad
debera reunir los siguientes requisitos:

¢ No debe estar viciada por error, de hecho o de derecho, sobre el objeto o fin del acto; y

¢ En la manifestacion de voluntad no debera concurrir el dolo, 1a mala fe o la violencia,

En la integracion del acto no debe existir el dolo, es decir, cualquier sugestion o
artificio que se emplee para inducir a error; tampoco debera existir la mala fe, esto es,
una indebtda disposicion para aprovechar y disimular el error en que se encuentre la
autoridad o su insuficiente conocimiento de un asunto, para obtener un acto
administrativo contrario a las disposiciones legales. Por Gltimo en la manifestacién de
voluntad no debera existir coaccion fisica o psicolégica sobre el titular del érgano
administrativo competente para emitir el acto.

¢) El objeto. E] objeto del acto administrativo es la creacion, transmision, modificacidn,
reconocimiento o extinciéon de derechos y obligaciones dentro de la esfera de
competencia del o6rgano administrativo que lo emita. El objeto deberd reunir las
siguientes condiciones:
* Que su realizacion sea factible, desde el punto de vista juridico y material;
Determinado o determinable; v
Preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar.

d) Finalidad. La finalidad es la meta que se pretende alcanzar con una actividad o una
conducta. En este sentido, la finalidad del acto administrativo debe ser el interés
publico, sin que pueda perseguir otros fines, pues si se persiguen intereses privados se
incurrird en un desvio de poder.

¢) Forma, La forma es la manifestacion material, objetivo en el que se plasma el acto
administrativo, para que pueda ser percibido por los sentidos. Por regla general, el acto
debe revestir [a forma escrita, hecha excepcion de ia afirmativa o negativa ficta. En
este sentido, el escrito debera sefalar:

» La autoridad que emite ¢l acto; y

» Contener la firma autografa del servidor pablico respectivo.

f) Fundamentacién y motivacién. La autoridad debera citar con precisitn los preceptos
legales aplicables, asi como las circunstancias o las razones particulares que haya tenido en
consideracion para la admision del acto administrativo de que se trate.

85, Guia Técnica para )a aplicacién de )a Ley de Procedimiento Administrative del Distrito Federal.
Op. Cit. Pag. 14
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g) Otros elementos del acto administrativo:

¢ Expedirse mediante el procedimiento previsto por 1a norma aplicable al caso concreto, 0
en su defecto, por la ley de procedimiento Administrativo del Distrito Federal;

¢ Resolver todos los puntos propuestos por ¢t interesado o los previstos por la norma
Juridica correspondiente; y

+ Contar con la certificacién, en el caso de la afirmativa ficta(articulo §°, fraccion VII,
de la ley de Procedimientos Administrativos del Distrito Federal}.

43. REQUISITOS.

De acuerdo a lo establecido por el articuto 7° de la ley de procedimiento Administrativo del
Distrito Federal, los requisitos de validez del acto administrativo son 1os siguientes: 86

a) Lugar y fecha de emision. En el caso de actos administrativos individuales, en la
notificacion deberd mencionarse la oficina donde se encuentra y puede ser consultado
el expediente.

b) Forma de netificacién. Cuando se trate de actos que tengan que ser netificados
personalmente, deberd mencionarse la oficina donde se encuentra y puede ser
consultado el expediente.

¢) Actos administratives recurribles, En este caso, deberda mencionarse el término, asi
como la autoridad ante la cual se puede interponer el recurso de inconformidad.

d) Precisién en los datos de identificacién. El acto administrativo debe expedirse sin
que exista error sobre la identificacion del expediente, documentos o nombre completo
detl interesado.

Pero recordemos que la descripeion anterior es con relacién a todo acto administrativo y la

Ley de procedimiento Administrativo del Distrito Federal al definir a las “fictas™ (positiva

¥ negativa), emplea el término de “figura juridica”, dandole un tratamiento técnico de acto

administrativo. Asi al establecer los elementos y requisitos del acto administrativo, hace las
salvedades correspondientes a las fictas y estos son:

+ No requiere tener la forma escrita (Fracciéon V del Articulo 6°)

¢ Debe contar con la certificacion correspondiente {Fraccion VII del articulo 6°)

* Los requisitos de validez los restringe a los actos administrativos escritos (articulo 7°)

s En el caso de la afirmativa ficta se establece como elemento de validez la emisién, por
parte de la autoridad, de la certificacién de configuracibn, segun el parrafo tercero del
articulo 90, la centiticacion hard una relacion suscinta de la solicitud presentada y del
procedimiento seguido, de la fecha de iniciacion y de vencimiento del plazo con que
contd la autoridad competente para dictar su resolucion y la manifestacion de que ha
operado la afirmativa ficta.

86, Ibidem. Pig. 14
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* La centificacion debera solicitarla el particular en un término hasta de diez dias
posteriores al cumplimiento del plazo. O bien si transcure el plazo sefialado para
emitiria (48 horas para que el érgano de control la remita al superior jerirquico del
omiso y cinco dias para resolver. Articulo 90, Parrafo segundo), sin que se hubiera
hecho.

Concluyo, entonces que para el caso de la Ley de Procedimientes Administrativos del
Distrito Federal, estamos ante una regulacién en donde no basta el transcurso del tiempo
para que la afirmativa ficta, se configure como un acto valido, pues esta condicionada a la
obtencion de Ja certificacion o al transcurso del plazo para expedirla. En tanto se
establecen regulaciones especificas para los actos, se deja a salvo su validez legal.

44  DESCRIPCION Y ANALISIS DEL MARCO JURIDICO DE LA POSITIVA
FICTA.

A través del desarrollo del presente capitulo, he llegado 2 la conclusion de que al tratar a la
Positiva Ficta estamos halando de actos administrativos originados por la conducta omisiva
de los organos administrativo, que producen efectos juridicos hacia los particulares
(prohibiciones, permisos, autorizaciones), esto es que los mismos tienen el caracter de actos
de autoridad. Por lo que en este punto trataré del marco juridico de la positiva ficta.

Ahora bien, considerando que la presencia de la conducta omisiva asi como el
ordenamiento que prevea actos ticitos, como consecuencia, hace saltar a la vista la
relacién que puedan tener con el derecho de peticion establecido en el articulo 8 y las
garantias de legalidad previstas en el articulo 14 parrafo segundo y en el primer parrafo
del articulo 16 de fa Constitucion.

Ya mencionaba también que el derecho de peticion se establece constitucionalmente como
una garantia individual; estableciendo la obligacion de la autoridad, a quien el particular se
haya dirigido, de acordar por escrito haciéndolo de su conocimiento en breve témino. La
condicidn es que la peticion se formule por escrito, de manera pacifica y respetuosa. El
silencio administrativo regulado en la ley, establece que ante la omisién de respuesta de
una auteridad en un plazo determinado se tendra como respuesta afirmativa o negativa, en
SU Caso.

Si recordamos que la Unica condicion establecida por el articulo 8° de la Constitucién se
refiere a fa forma de ejercer el derecho de peticion, sin establecer excepciones adicionales
a la obligacion de la autoridad, por lo que tendremos que una respuesta ficta al carecer de
forma escrita ya que no se ajusta a lo preceptuado por el articulo referido, por lo que ain
cuando la ley prevea tal efecto al silencio administrative, constitucionalmente subsiste la
obligacién de la autoridad de responder; ya que la Constitucién unicamente obliga a la
autoridad a responder pero no a hacerlo en sentido positivo o negativo,

Lo anterior podemos deducirlo en tres puntos que se pueden observar claramente del
contenido del articulo 8° Constitucional:

a) El gjercicio del derecho de peticion,
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b) La conducta observada por la autoridad y
¢) Larespuesta —el acto administrativo- resultante.

De lo anterior deduzeco que el derecho de peticion es el acto del particular que condiciona
el surgimiento de la obligacion de la autoridad, tanto a de dar respuesta como de que su
respuesta sea apegada a derecho. Desde el momento en que la peticion es formulada hasta
el momento en que la obligacién debe ser cumplida se observa una conducta: la omision de
respuesta, es decir el silencio de la autoridad. Y es precisamente en el momento del
cumplimiento de los plazos en donde los efectos juridicas differen:

a) En caso de que la norma prevea una respuesta ficta, st la misma ocasiona agravio al
particular, sera inconstitucional por falta de la forma requerida por el articulo 8°
Constitucional.

b) Sila norma no prevé respuesta ficta, se tendra por incumplida la obligacion correlativa
al derecho de peticion ante el cumplimiento del plazo establecido por el ordenamiento
o el que la jurisprudencia ha considerado como “breve término™.

Ahora bien si tomamos en cuenta que [a afirmativa ficta significa que se ha acordado la
peticién del particular en sentido favorable, seria, en principio dificil hallar que pudiera
originar molestia al particular, ademds de que se cumplen con los requisitos, como una
condicion requerida por la constitucion esto es que el acto conste por escrito y sea fundado
y motivado. Prima facie 1a afirmativa ficta no es violatoria de garantias para el individuo
que la favorece. Sin embargo cabe la posibilidad que tal afirmativa ficta perjudique el
interés de un tercero, el cual de acreditar su interés juridico podrd impugnarla por no reunir
los elementos establecidos en los articulos 14 y 16 de la Constitucién.De esta suerte, la ley
coloca en un riesgo de inseguridad juridica al particular beneficiado con la resolucion ficta
ante la eventualidad de ser anulada por un tercero.

Y es aqui en donde la autoridad administrativa responsable debe determinar si la emision de
la positiva ficta, perjudica o no a dicho tercero. O en su caso el tercero perjudicado podrd
acudir ante una autoridad superior jerarquicamentc hablando, ya sea un Organo
Jurisdiccional como lo es el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.
De esta forma es como se ha hecho el analisis del marco juridico de la Positiva Ficta.

4.5. ALCANCES Y EFECTOS DE LA POSITIVA FICTA.

La Positiva ficta parte de una regla general para vincular a la autoridad para lograr un
propdsito de eficacia en el desempefio de su actuacidn, sin perjuicio a la responsabilidad
de que incurren los servidores pablicos de no contestar en los términos de ley a
determinada pretension del particular,

La afirmativa ficta se encuentra establecida en diversos ordenamientos legales tales como;
a) Ley de aguas Nacionales, en su articulo 89,

b} Ley Federal de Sanidad Animal, en su articulo 60,

¢) Ley Forestal, en su articulo 13, entre otras.
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En el presente capitulo trataré respecto de los alcances y efectos de [a Positiva o Afirmativa
ficta, renglones arriba mencionaba algunos ordenamientos legales, pero para efectos
del presente capitulo trataré a la positiva ficta, Gnicamentc respecta a la Ley de
procedimientos administrativos entre otros puntos de vista.

Asi entonces como un primer punto, con relacién a la Ley de Procedimientos
Administrativos del Distrito Federal, tenemos que; regularmente los alcances y efectos de
la Positiva Ficta es para todos aquellos actos en [os que el particular tequiera remover un
obstaculo para llevar a cabo una actividad y que por disposicién de ley, requiera de
permiso, licencia, autorizacién o cualquier otra denominacién. Esto lo podemos corroborar
de acuerdo al Manual de Trdmites y Servicios al Publico, el cual en cumplimiento a lo
dispuesto por el articulo cuarto transitorio de la Ley de Procedimiento administrativo, el
Gobierno del Distrito Federal publica el Manual antes descrito, esto con el propésito de que
los habitantes de la Ciudad de México cuenten con informacién completa y confiable sobre
los tramites que gestionan y sobre las oficinas de atencidén al publico, asi mismo
proporciona tanto certeza, como seguridad juridica a los particulares, ya que los servidores
publicos no podran exigir mayores requisitos a los que en el mismo se indican. Un punto
sobresaliente con relacion a lo antes manifestado es que cuando hablo de la positiva Ficta,
estoy refiriéndome unicamente a aquellas peticiones que se trate de un acto para obtener un
permiso, licencia o autorizacién. Conceptos que en el fondo son sindnimos, pero varian
s6lo en cuestiones especificas o de grado.

Gramaticalmente significan:

Licencia, es 1a facultad que otorga el poder Publico para hacer algo.

Permiso, ¢s ¢l consentimiento que otorga quien tiene potestad también para hacer algo.
Autorizacion, es el acto por medio del cual se confiere a una persona el derecho para
realizar una conducta,

Juridicamente, pueden significar;

1. Permiso, licencia o autorizacién, es el acto administrativo por medio del cual se
otorga por un érganc de la Administracion, o un particular, la facultad o derecho para
realizar una conducta o para hacer alguna cosa.

2. Puede constituir también el documento formal por escrito donde se hace constar el acto
administrativo, por ejemplo, la licencia de manejar, el permiso de importacion, etc.

3. Licencia y permiso. También puede entenderse dentro de la relacién de trabajo, como
el acto por el cual el superior jerdrquico, permite a los inferiores ausentarse de sus
labores por periodos cortos, con o sin goce de sueldo. 87

Los alcances y efectos de la positiva ficta, desde mi particular punto de vista, trae
consecuencias, es decir crea derechos y obligaciones tanto para el particular como para la
autoridad que emite la positiva ficta. Esto es que si 2 mi como particular, una vez que ya
realice todos y cada uno de los tramites que la ley administrativa, me indica, y la autoridad
administrativa, ante la cual hice mi peticion de un permiso para vender en la via piblica,

87. Acosta Romere Miguel. Teoria general de derecho Administrativo. ler. Cursp 10 Edicién,
Editorial Porria. México 1991, Pigs. 799-780.
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dentro de los limites de la Delegacion Benito Juarez, no me ha contestado en el término de
cuarenta dias habiles, segiin lo sefialado por el articulo 89 de la Ley de Procedimientos
Administrativos del Distrito Federal, por lo que desde este momento se presume que la
resolucion a mi peticion es en sentido afirmativo,

Por lo que posterior a ello, remitiré mi solicitud al supetior jerirquico de la autoridad
omisa, para que me emita la certificacion de la positiva ficta; ¥ con ello surta todos sus
efectos frente a terceros y ante la autoridad administrativa.

Efectos tales como:

1. Derecho a que la autoridad administrativa y terceros, respeten mi permiso y como
consccuencia el espacio que solicité para ejercer mi actividad laboral de comercio.

2. Derecho a que Se me permita ejercer mi giro comercial, sin limitaciones ni
prohibiciones, con forme 2 lo dispuesto por la Ley de procedimientos administrativos para
el Distrito Federal y la Ley para el funcionamiento y establecimientos mercantiles para el
Distrito Federal y demas reglamentos que tengan relacion a lo solicitado.

Pero tambien tengo obligaciones, como es:
1. Renovar mi permiso, cuando se haya vencido o solicitar otro.

Pero no sélo yo tengo derechos y obligaciones, sino también la autoridad administrativa, y
estas son:

1. Tiene la obligacion de reconocer la certificacion de [a positiva ficta del permiso que
solicite.

2. Tiene la obligacién de hacer que se respete, por tercero o cualquier otra autoridad, la
expedicion de la certificacion de la afirmativa ficta, y por lo tanto el ejercicio de mi
actividad laboral.

Ahora bien, lo anterior sucederia si el superior jerarquico de la autoridad omisa de la
Delegacion Politica en Benito Juarez, me expide la certificacién de la Positiva Ficta, ya que
en caso de que también se negara a expedirmela, entonces las consecuencias serian otras
tales como: )

1. Yo como particular tendria que acudir ante un drgano jurisdiccional como lo es el
Tribunal Contencioso Administrativo, en el que através de un juicio, solicitaria a ese H.
Tribuna! expida 2 mi favor la certificacién de la positiva ficta, como consecuencia de la
omision de la autoridad administrativa responsable, con relacion a la  peticién que le
manifeste.

2. Y una vez que el Tribunal de lo Contencioso Administrativo para el Distrito Federal,
me eXpida mi certificacién, entonces €sta surtira efectos frente a terceros y autoridades,
quienes tendran la obligacién de reconocerla.

3. Es importante mencionar que la omisiéon o falta del ejercicio de las autoridades
administrativas es y debera ser sancionado, por un superior jerarquico, o bien en términos
de la Ley de Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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Otro punto importante que mencionar en cuanto a los alcances y efectos de la positiva ficta
es que, en caso de que el particular cuente con la positiva ficta, después de haber realizado
todos los tramites que para ello fueron necesarios, si la autoridad se percatara que la
expedicién de la afirmativa ficta, estd afectando el interés publico, la misma autoridad no
podra anularlo de manera oficiosa, para tal efecto tendra que demandar al particular ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, a través de un Juicio de
Lesividad, para que éste organo jurisdiccional declare la anulacion de dicho acto
administrativo, si a su criterio existen las cuestiones de interés ptiblico, que hagan necesario
invalidar dicho acto.

De todo lo anteriormente manifestado, se puede apreciar claramente que la emision de la
afirmativa ficta, tiene un objetivo principal, que es salvaguardar y proteger el interés
publico y el del particular.

4.6. PRESUNCION LEGAL DE LA POSITIVA FICTA.

Ya veiamos en el punto de descripcién y analisis del marco juridico, de la positiva ficta,
que al gjercer el derecho de peticion  contenido en el articulo 8°. Constitucional y al no
recibir una respuesta dentro del término que la misma ley sefiala y al carecer de una forma
€scrita, tendriamos como consecuencia una respuesta ficta.

Por 1o que es aqui, donde se presume la existencia de la positiva ficta conexa con la falta de
respuesta dentro del término indicado por fa ley y la faita de forma expresa.

Asi tenemos también el Principio de la Positiva Ficta. Principio por el cual, ante la omisién
de la autoridad de emitir su resofucion de manera expresa, en los términos previstos por la
Ley de Procedimientos Administrativos del Distrito Federal o los diversos ordenamientos
aplicables, se entiende que se resuelve en sentido positivo, la solicitud del particular. De
manera excepeional se establece la negativa ficta como efecto del silencio de las
autoridades, seflalando [os casos en que esta operara (articulos 89 y 90). 88

Asi entonces tenemos que una vez que se presume [a existencia de una respuesta ficta,
como consecuencia, del derecho de peticidn consagrado en el articulo 8°. Constitucional,
ahora habria de definirse cuando es que se presume la positiva ficta, respecto a que actos o
respecto a que peticiones. Y esto es cuando se hace una peticién para que se otorguen los
beneficios de un permiso, licencia o autorizacién y a falta de una respuesta a dicha
peticion, se presumird la positiva ficta, pero para que su cumplimiento sea exigible, es
necesario solicitar la certificacion de su configuracion solo asi nacerd a la vida juridica.

Respecto a las manifestaciones que hago, el articulo 89 de la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito federal nos dice:

83. Guia Técnica para [a Apficacién de fa Ley de Procedimientos Administrativos del Distrito
Federal. Op. cit. Pig. 9
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Articulo 8%.- Cuando se trate de autorizaciones, licencias o permisos las
autoridades competentes deberdn resolver el procedimiento administrative
correspondiente, en los términos previstos por los ordenamientos juridicos o el
Manual; v sdlo un término especifico, deberd resolverse en cuarenta dias
habiles, contados a partir de ta presentacion de la solicitud. En estos casos si la
autoridad competente no emite su resolucién, dentro de los plazos establecidos
habiendo el interesado cumpiido los requisitos que prescriben las normas
aplicables, se entenderd que la resolucién es en sentido afirmativo, en todo lo
que favorezca.

Dentro del contenido de este mismo articulo se indican algunas excepciones a las que no se
aplica lo antes transcrito, por lo que no creo necesario transcribir el articulo completo.
De esta forma es que desde mi punto de vista nace la presuncién legal de la Positiva ficta.

4.7, COMPETENCIA Y JURISDICCION DE LA POSITIVA FICTA EN
MATERIA ADMINISTRATIVA.

Para el desarrollo del presente capitulo, primero es necesario que entendamos que es
competencia y que es jurisdiccion, lo que a continuacion se define.

Competencia.- Es el conjunto de facultades que legitimamente puede realizar el sujeto, es
decir, el 6rgano de la Administracién Piblica la funcién administrativa y en particular, para
conocer de un negocio administrativo.

En el capitulo II de nuestra Tesis, en el punto 2.2. al hacer el analisis de los elementos
objetivos del acto administrativo, ya trataba ef tema de la competencia, y con relacion ello,
mencionaba que la competencia, requiere de un texto expreso de la ley para existir, es decir,
la competencia se debe justificar expresamente en cada caso, esto es muy interesante e
importante; porque en la actuacién de los érganos administrativos se pueden realizar
multiples actos que afecten intereses particulares, lo que hace necesario que éstos se
encuentren protegidos contra la arbitrariedad. Y la (nica forma de garantia es la exigencia
de una ley que regule la actuacién del poder piiblico.

La competencia en derecho piblico, es obligatoria, es decir que ia competencia se otorga
para que los érganos cumplan con las atribuciones que el estado les tiene encomendadas,
es decir, para que puedan satisfacer necesidades colectivas. Asi siempre que estas lo exijan,
los 6rganos del estado deberan hacer valer su competencia.

Por extension [a competencia administrativa se refiere al poder dado a una persona ptblica
0 2 sus Organos para atender y resolver un negocio determinado. Por lo tanto un 6rgano
administrativo competente, es aquel a quien la ley le otorga una facultad para conocer de
autos determinados.

La competencia se puede clasificar ¢n cuanto al grado, materia y territorio.

La competencia en cuanto al grado supone el orden jerarquico de la administracion, en una
organizaciéon centralizada configurandose en una serie de oérganos de mayor o menor
importancia,
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La competencia en cuanto a la materia, supone una distribucidén de materias o actividades
afines, como la que establece la ley orgdnica de {a administracion Pablica Federal.

La competencia en cuanto al territorio toma en cuenta las divisiones politicas del territorio
nacional, en ef que se determina la competencia de un Organo para actuar, 89

En cuanto a la cuantia de la competencia. Aunque se ha dado lugar a una cadena de
polémicas, en que se discute si debe plantearse distingos, en torno al monto pecuniario de
los litigios a ventilarse, marcando una “justicia para pobres” y una “justicia para ricos”, por
lo que la competencia se determina también por éste punto de vista el valor econémico que
pueden revestir los negocios judiciales. 90

Ahora bien la competencia también es uno de los elementos dei acto adminisirativo v que
en términos del articulo 6° de la Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal,
en el que 1a Guia Técnica para la aplicacién de la ley antes citada, se define la competencia
como:

Competencia.- El 6rgano de la Administracion Publica Local que emita ¢l acto deberd
tener la facultad para ello, en los términos de la Ley Orginica vy Reglamento Interior de la
Administracién Pablica del Distrito Federal, y demds ordenamientos juridicos aplicables al
€aso concreto.

Jurisdiccion.- Se afirma que su raiz Iatina proviene de jurisdictio-onis, peder o autoridad
que se tiene para gobernar ¢ poner ¢n ejecucion las leyes, o para aplicarlas en juicio. O bien
se atiende a las voces latinas jus, derecho, recto y dicere, proclamar, declarar, es decir
significa proclamar el derecho.

Jurisdiccidn; es una palabra compuesta que proviene del latin iuris- dicere, la cual significa
facultad de decir el derecho, autoridad  para decidir lo que en derecho corresponda,
investidura que una ley otorga y reconoce a una persona O sujeto para dirimir una
controversia.

De manera vulgar, se entiende por jurisdiccion el campo o esfera de accién de los actos de
‘una autoridad, y atin con exagerada amplitud, de un particular.

La jurisdiccion puede concebirse como una potestad-deber atribuida e impuesta a un
organo gubernamental para dirimir litigios de trascendencia juridica, aplicando normas
sustantivas e instrumentales por un oficio objetivamente compelente vy un agente
imparcial.

Por todo lo anteriormente descrito, se deduce que; no podemos hablar de junsdiccién y
competencia propiamente de 1z Positiva Ficta; porque carece de la misma; pero si podemos
hablar de la jurisdiccién, en materia administrativa, 1a cual es la Administracién Piblica
del Distrito Federal,y e¢sta como o6rgano del Estade le otorga competencia, a los

89, Serra Rojas Andrés. Derecho Administrative. Derecho administrative Tomoe II. Doctrina
Legislacién y Jurisprudencia. Editorial Porria. 15 Edicidn. México 1992. Pig. 258.

90. Diccionario Juridico Mexicano, del Instituto de Investigaciones Juridicas. Tomo A-CH. Editorial
Porraa. Pig. 543.
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Organos administrativos que la integran, para que conozcan de un asunto o negocio
determinado, en el caso que nos ocupa la Administracion Piblica, facuitara a aquellas
autoridades administrativas para que especificamente conozcan de la Positiva Ficta en
materia Administrativa, quienes deberan cumplir con las atribuciones que el propio Estado
les encomienda y quienes a su vez debera resolver del mismo dentro del término que sefiale
el ordenamiento juridico administrativo aplicable y en caso de no hacerlo, entonces
estaremos en presencia del silencio administrativo; es decir, el silencio de la autoridad u
organo administrativo. Ahora bien como estoy hablando de la Positiva Ficta, ese silencio se
interpreta en sentido afirmativo, entonces se presumira la afirmativa ficta, la que tendra
validez, siempre y cuando el particular o administrado, solicite ante dicho drgano
administrativo, la certificacién de la misma. Cabe mencionar que si la autoridad ante quien
se estd solicitando la certificacion se negara a proporcionarla, eso no quiere decir que la
positiva ficta carezca de validez, si no que el particular, podrd acudir ante un Tribunal,
como lo es el Tribunal Contencioso administrativo, con su solicitud de la peticion, y la
solicitud de la certificacion, para que através de un procedimiento, se le otorgue la validez
de Positiva o afirmativa Ficta. Esto mas adelante lo explicaré con mas detenimiento, como
un punto mas del presente capitulo.

Recordemos también que la competencia generalmente se encuentra se encuentra
fragmentada en diversos érganos, de manera que para la realizacion de un mismo acto
juridico, intervienen varios organismos, esto es para llegar a la cerificaciéon de la
Afirmativa Ficta, aveces hay que recurrir ante otras autoridades diferentes a 1a que conocio
€n un principic del asunto,

Algo importante y cierto es que la garantia del buen funcionamiento de la Administracion
Publica exige la intervencion de diversos érganos que reciproca y mutuamente se controlan
y evitan que el interés personal de algunos de los drganos pueda motivar una actuacion que
afecte derechos de particulares.

4.8, CERTIFICACION DE LA POSITIVA FICTA.

a) Elementes.

Es la figura juridica, por virtud de la cual, el silencio de la autoridad se interpreta en sentido
positivo, esto es, si el organo administrativo competente no resuclve de manera
expresa, la solicitud del particular en el término que sefiale el ordenamiento juridico
aplicable, se presume que la resolucion favorece al interesado. 91.

De lo anterior deducimos los elementos de la certificacion para la positiva ficta:

91. Gitia Técnica para la aplicacién de la Ley de procedimientos Administrativos del Distrito
Federal. Op. Cit. Pig 30
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1.- La omision de la autoridad administrativa, ante [a solicitud del administrado, dentro del
término que ¢l ordenamiento legal sedale.

2.- Que la solicitud de peticion sea respecto de una autorizacion, permiso o licencia,

b)Presuncidn legal.

Como estoy tratando ¢! tema de la Positiva ficta’en materia administrativa, en el Distrito
Federal, 1a presuncion legal de la certificacion de la afirmativa ficta, 1a encontraremos en el
articulo 89 de la Ley de Procedimientos Administrativos del Distrito Federal, que a su letra
dice:

“Articulo 89. - Cuando se trate de autorizaciones, licencias o permisos las autoridades
competentes deberan resolver el procedimiento administrative correspondiente, en los
términos previstos por los ordenamientos juridicos o el Manual, y solo que éstos no
contemplen un término especifico, deberd resolverse en un término de 40 dias habiles,
contados a partir de la presentacion de la solicitud. En estos casos, si ia autoridad
competente no emite su resolucién, dentro de los plazos establecidos, habiendo el
interesado cumplido los requisitos que prescriben las normas aplicables, se entendera que la
resolucion es en sentido afirmativo, en todo lo que le favorezca, salvo en los casos
siguientes. .., .”

Asi en los términos del articulo 89, en relacion con el articulo 90 de la Ley de
Procedimiento Administrativo del Distrito federal, tratindose de autorizaciones, licencias o
permisos, si la autoridad competente no resuelve el procedimiento en el término especifico
previsto por fa norma juridica aplicable al Manual de Tramites y Servicios al piblico, o en
el término genérico de 40 dias habiles, contados a partir de la presentacion de la solicitud,
se entiende que la resolucién es en sentido afirmativo.

De acuerdo a lo que establece el articulo 90 de fa Ley en cita, cuando el interesado presuma
que ha operado a su favor la afirmativa ficta, deberd solicitar la certificacion de! acto
presunto en ¢l término de diez dias hdbiles. El interesade recabard y presentara dicha
solicitud en lo Modulos de Atencion Ciudadana de la Contraloria General, 1a Contraloria
Interna de la Dependencia o Entidad, o ante {a propia contraloria General del Distrito
Federal. Dentro de las 48 horas siguientes, el érgano de control remitira la solicitud de
certificacion al superior jerdrquice de la autoridad emisa, quien ¢n el término de cinco dias
habiles remitira la resolucion sobre el particular. Cuando el superior jerdrquico niegue la
certificacion, deberd fundar y motivar dicha negativa. La certificacidn contendra lo
siguiente:

1. - Una relacion sucinta de la solicitud presentada y del procedimiento respectivo, asi
como de la fecha de iniciactén y de vencimiento del plazo respective con qué conto la

autoridad competente para dictar su resolucion.

2, - La manifestacion de que ha operado la afirmativa ficta,
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3. - En el caso de que la certificacién ser refiera a awtorizaciones, licencias o permisos, la
resolucién sefialard el pago de contribuciones o derechos, en los términos del Cédigo
Financiero del Distrito Federal. 92

¢)_ Efectos al particular.

Siguiendo ese mismo orden de ideas. Sobre el particular, es muy importante sefialar que la
certificaciéon de la afirmativa ficta producird todos los efectos legales de la resolucion
favorable a la solicitud que haya formulado el interesado. En este sentido, tanto las
autoridades como los particulares estan obligados a reconocer la resolucion ficta.

Cabe mencionar que si la certificacion de la positiva ficta, causara algin agravio a un
tercero este podra impugnar tal acto, ante Tos Organos Administrativos respectivos o ante el
Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

d) Actos de perjuicio antes v depués de la certificacion,

Como podemos percatarnos con relacion a lo anteriormente manifestado, no hay actos de
perjuicio para el particular, ni antes ni después de la certificacion, ya que en caso de que el
superior jerarquico de Ia autoridad omisa no emita la certificacion, la afirmativa ficta serd
eficaz,

y se acreditara mediante la exhibicion de la solicitud del tramite formulado ante la
autoridad omisa, asi como la solicitud de certificacion ente el superior jerdrquico. Dicha
omision se considerara como una falta grave que deberd sancionarse en términos de ia Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Pablicos. 93

A manera de conclusion en el desarrollo del presente capitulo en el que trato con
relacion a la figura de la Positiva o Afirmativa Ficta, figura juridica, por virtud de la cual, el
silencio de la autoridad se interpreta en sentido positivo, es decir si el érgano competente
no resuelve de forma expresa dentro del término que sefiala el ordenamiento juridico
administrativo, aplicable al caso concreto, se presumird que la resolucién faverece al
interesado en un sentido afirmativo.

Esta figura afirmativa ficta, otorga al silencio de la avtoridad un valor juridico concreto, en
beneficio del avance hacia una resolucion final del problema en cuestion, considerando la
falta de respuesta expresa del érgano de gobierno, dentro de un lapso de tiempo que se
identifique por el texto legal, como una resolucion positiva al interés del promovente, es
decir que se tenga por concedida la peticion, como respuesta favorable al interés del
promovente, para todos los efectos legales.

92. Guia Técnica para la aplicacion de la Ley de procedimientos administrativos del Distrito federal.
Op. cit. Pag. 31.

93.  Guia Técnica para Ja aplicacién de la ley de procedimiente Adminisirativo del Distrito federal.
Loc. Cit,
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Esta opcidn de la Afirmativa o Positiva Ficta, es una clara mejoria de la rapidez de los
procedimientos, pues para llegar a una resolucion favorable, el particular ademas de reunir
todos y cada uno de los requisitos legalmente exigibles y formular su peticion, debera
esperar a que no se le diera respuesta a la misma, para entonces estimarla concedida en
plenitud y proceder asi a la realizacidn de sus actividades, sin mayor tramite.

Algo muy interesante de [a Afirmativa Ficta, v que se menciona en ¢l desarrollo del
presente capitulo, es que para que produzca todos los efectos legales de resolucion
favorable 2 la solicitud que haya formulado el interesado, es precisamente su certificacion,
y en este sentido tanto las autoridades como los particulares estan obligados a reconocer la
Positiva Ficta. Y en caso de que se negara el superior jerdrquico a expedir dicha
certificacion, la afirmativa ficta de igual forma sera eficaz, la que se acreditard mediante fa
exhibicion de la solicitud del tramite formulado ante la autoridad omisa, asi como la
solicitud de certificacién ante el superior jerarquico. Esta es una gran ventaja para
particular, y un gran avance en la Administracién Publica y en el estudio del! Derecho
administrativo; va que sin mayor trimite el particular podra realizar sus actividades,

Otro punto también importante es que en caso de que se haya expedido la certificacion de la
positiva ficta por la autoridad administrativa, y ésta considere posteriormente que esta
afectando el interés pablico, podra acudir la propia auteridad ante un érgano jurisdiccional
como lo es &) Tribural de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, a demandar
al particular beneficiado por la expedicion de la Positiva ficta, ya que la autoridad emisora
no puede revocar sus propios actos, sélo asi podrd decretarse la anulacién de dicho acto
administrativo o su confirmacion segin lo considere ese Organo jurisdiccional,
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CAPITULO V.

1. LA POSITIVA FICTA COMO UNA MODALIDAD DEL SILENCIO
ADMINISTRATIVO.

5.1. NATURALEZA DEL SILENCIO ADMINISTRATIVO.

Para hablar de la naturaleza del Silencio Administrativo, primero hay que conocer su
concepto siendo éste el siguiente:

El Derecho administrativo considera al silencio administrativo como: La falta de resolucion
de una autoridad administrativa, referente a un recurso, reclamacién o peticion de un
particular. Antes la doctrina consideraba tal recurso como desistimatorio de la peticion
aducida (silencio negativo). Enr la actualidad cabe también considerarlo en ciertos casos
como positivo. El silencio administrativo es pues, un acto administrativo especial por
omision, que da lugar 2 la denuncia de mora unas veces, o a entender estimada la peticién a
pesar del silencio, cuando la ley asi lo determine. 94

Ahora bien, la doctrina y la jurisprudencia define al silencio administrativo o al silencio de
la administracion como “El silencio de las autoridades administrativas o abstencién de
resolver, frente a instancias presentadas o promovidas por particulares, y que la ley,
transcurrido el tiempo atribuye el efecto juridico de haberse dictado una resolucién
administrativa contraria 0 negativa a los intereses de esas instancias o en su caso, favorable.
95

Algo importante que es de mencionar es que el silencio administrativo, no es una falta de
forma, sino una falta de actuacién de las autoridades de la Administracién, que al
abstenerse de contestar dentro de un tiecmpo determinado, en el sentido que fuere, el
" acto administrativo manifestado por el particular emitido en forma de una peticién
por escrito y dirigido a las mismas, sélo entonces existiendo esa falta de actuacién de
las autoridades administrativas, estaremos en presencia del silencio administrativo.

De lo anterior deduzco entonces que los elementos y requisitos del silencio
administrative son:

L.- La existencia de una solicitud de peticién, conforme a lo dispuesto por ef articulo 8°.
Constitucional, ante la autoridad competente de la Administracion Publica del Distrito
Federal.

94.  Enciclopedia Salvat. Diccionario Salvat Editores 5.A. Tomo 12, letra Shang-Z, pig. 3050.

95. Diccionario Juridico Mexicano, Instituto de Investigaciones Juridicas, Editorial Porria, México
1991, letra P-Z.
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2.- El transcurso de cierto tiempo, previsto en la ley, sin gue dicha autoridad resuelva. Ese
tiempo a que hago mencion es el suficiente que el legislador previo para que la
Administracion esté en posibilidad de resolver y no sélo de contestar.

3.- La abstencion de la autoridad administrativa, al dejar transcurrir el tiempo, previsto en
la ley, sin resolver la peticion del particular.

De los tres puntos anteriormente citados, podemos darnos cuenta de la presuncion del
silencio administrativo, como un efecto juridico como consecuencia de la falta de actuacion
de la autoridad administrativa al abstenerse de contestar dentro de un tiempo determinado,
el acto administrativo manifestado por el particular, como lo es el derecho de peticién
contenido en el articulo 2°. Constitucional, ejercido por et particular.

4.- Una vez que se presume el silencio de la administracion como efecto juridico del
derecho de peticién contenido en el articulo 8°. Constitucional. También hay la presuncion
de una respuesta, ya sea en Sentido negativo, contrario a los intereses de lo pedido por el
particular o bien puede ser en sentido afirmativo. Pero para que se presuma ese silencio de
la administracion, es necesario que el particular interesado, ejerza esa accién, va que solo
asi se presumiré la existencia del silencto de las autoridades Adminstrativas.

Ahora bien si hablamos de las caracteristicas de! silencio administrativo, es precisamente
la abstencién, de contestar, esa falta de noticias, que debe propercionar al particular, dentro
del término sefialado por la ley.

Otra caracteristica del silencio administrativo, es precisamente su calidad juridica; y con
relacion a ello puedo decir, como va anteriormente he mencionado, que el silencio
administrativo es un efecto que deriva de la garantia consagrada en el ariculo §.
Constitucional; en el que se configura la existencia de un escrito, conteniendo una peticidn,
formulada por un particular a una autoridad administrativa, la cual tiene la pbligacion de
hacer conocer el acuerdo que le haya recaido a esa peticidn del particular en un breve
término, sefialado en la propia ley, al peticionario. Pero es importante seflalar que para que
se presuma la existencia de efecto juridico del silencio administrativo, es necesario que el
propio particular o peticionario, ejerza esa accién, de no ser asi, ain ¥ cuando sepamos que
la autoridad administrativa no ha contestado, por si solo no se presumird la existencia del
silencio de las autoridades administrativas.

La forma en que puede ejercer esa accidn, es através de un procedimiento administrativo,
acudiendo en su caso ante ¢l Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal; para entablar un juicio contencioso administrativo, con ello s¢ prueba la situacion
de que no siempre se someten a la jurisdiccién administrativa resoluciones o actos de las
autoridades administrativas; sino también omisiones.

5.2. NATURALEZA DE LA POSITIVA FICTA.

Antes de entrara al tema de la Naturaleza de la Positiva ficta, primero tendria que dar su
concepto. Asi tenemos:
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De acuerdo a que se ha desarroliado en los anteriores capitulos la Afirmativa o Positiva
Ficta, es la figura juridica, por virtud de la cual, ¢l silencio de la autoridad se interpreta en
sentido positivo, segin la mayoria de los autores; pero yo diria gque es el acto juridico, por
virtud de la cual ¢l silencio de la autoridad se interpreta en sentido positivo; esto es, si
el drgane administrativo competente no resuelve de manera expresa, la solicitud del
particular en el término que seiiale e] ordenamiento juridico aplicable, se presumird
entonces que la resolucion favorece al interesado, en sentido afirmativo y por lo tanto
tendra que certificar la misma para que surta todos sus efectos juridicos.

Pero, segin el estudio que he desarrollado en la presente tesis, solo estaremos en presencia
de una afirmativa ficta en materia administrativa, cuando se¢ trate de una licencia, permiso o
autorizacion.

La positiva ficta, ya mencionaba en el capitulo IV, debe considerarse come un acto
administrativo, ya que es impugnable, siempre que se¢ encuentre contenida dentro de una
norma, prevista por las leyes administrativas y en la que la voluntad se presume. Pero con
esto no quiero decir que no sea una modalidad del silencio administrativo, ya que si lo es
pues es asi como se manifiesta, pero llega a adquirir sus propios elementos y caracteristicas
que bien podria ser considerada como un acto administrativo; ya abundaré mas adelante
sobre este punto, cuando hable de la positiva ficta como una modalidad del silencio
administrativo, pues es asi como desde mi muy particular punto de vista asi la considero.

Y como creo que a la afirmativa ficta, puede llegdrsele a considerar como un  acto
administrativo, trataré de explicar los elementos esenciales y propios de la positiva ficta.
Por los que insisto, después de mantfestarse como una modalidad del silencio
administrativo, bien podria tratarse como un acto administrativo.

a) Manifestacion de voluatad. Recordemos que la voluntad puede ser expresa o tacita y
que en e} caso de estudio de la Positiva Ficta la voluntad sera tacita, ya que se desprende de
una omision, por parte de la autoridad administrativa que de manera necesaria e indubitable
revela un determinado propdsito; aunque el autor del acto juridico, es decir que dicha
autoridad administrativa, no exteriorice su voluntad a través del lenguaje.

b) El objeto. Mencionaba en el capitulo cuatro de la presente tesis, que el objeto del acto
administrativo, es la creacién, transmision, modificacion, reconocimiento o extincion de
derechos y obligaciones, dentro de la esfera de competencia del érgano administrativo que
la emita.

Entonces, de acuerdo a lo anterior el objeto de la positiva ficta, va a ser precisamente el
otorgar al silencio de la autoridad administrativa un valor juridico concreto, en beneficio
del avance hacia una resolucion final del problema en cuestion; es decir va a reconocer la
peticion, del interesado como respuesta favorable al interés del promovente, y no sélo como
una respuesta favorable sinc que va a reconocer esa peticion como un derecho del
promovente interesado y por consiguiente se va a crear derechos v obligaciones entre el
particular interesado y la autoridad administrativa, que conozca del asunto; derechos y
obligaciones que ya mencionaba en el capitulo cuarto en el punto alcances y efectos de la
positiva ficta; y que para llevar a cabo una actividad que por disposicion de ley requiera de
una autorizaciéon, permiso o licencia, de acuerde con la Ley de Procedimientos
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Administrativos del Distrito Federal con relacion al Manual de Tramites y Servicios al
Publico.

¢) La forma. Por regla general todo acto debe revestir la forma escrita, pero una excepcion
es la afirmativa ficta. Esto no quiere decir que la misma carezea de forma o formalidad, ni
con ello podemos concluir que la afirmativa ficta, es un acto administrativo que no puede
existir por carecer uno de los elementos esenciales o de existencia, como es Ja forma. Ya
que este acto esta contenido dentro de la norma juridica administrativa, como es en la Ley
de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal: en la que se reconoce la
manifestacion de voluntad de la Autoridad la cual es tacita, cuyo objeto es otorgar un valor
juridico concreto al silencio de las autoridades de la Administracion Publica y por
consiguiente Ia creacion, de derechos y obligaciones entre el administrado y la autoridad
administrativa. Pero lo anteriormente manifestado no basta para que determine que la
Afirmativa Ficta tiene formalidad, ya que ésta debe manifestarse en forma escrita, como
todo acto juridico vilido y licito y esto va a suceder precisamente cuando se solicite la
certificacion de la misma, en este sentido, constara por escrito 1a existencia y validez de 1a
Positiva Ficta, dindole la formalidad que todo acto administrativo, debe contener. Y con
ello tanto las autoridades como los particulares estin obligados a reconoceria con todos sus
efectos legales.

Algunas caracteristicas de la Positiva Ficta son:

1. No requiere tener forma escrita {fraccién V del Articulo 6° de la Ley de Procedimientos
Administrativos del Distrito Federal), para que se presuma la existencia de la afirmativa
ficta,

2. Debe contar con la certificacion correspondiente. (fraccion VII del mismo articulo y ley
antes mencionados). Considero que este punto es muy importante, ya que desde este
momento, ya no se presume la existencia de la afirmativa, como lo menciono en el
punto anterior; si no que adquiere forma y como consecuencia surge a la vida Jjuridica
con todos sus efectos y consecuencias. '

Los requisitos de validez, de Ia Positiva Ficta, como creo que debe considerarsele como un
acto administrativo, seran aquellos descritos en el articulo 7° de la Ley en cita.

La calidad juridica o bien fundamenrtacion y motivacién, de la Positiva Ficta. Ya que
estamos en presencia de un acto administrativo originado por la conducta omisiva de las
autoridades administrativas, que produce efectos juridicos hacia los particulares, como son
permisos autorizaciones o licencias, esto quiere decir que tiene el cardcter de autoridad. Por
1o que al ser un acto administrativo y tener el caracter de autoridad, debe estar regulado por
la Ley tanto Constitucional como Administrativa. Pero es importante mencionar que la
Positiva Ficta sera considerada como acto administrativo, hasta que la misma se certifique
por la propia autoridad administrativa ante quien se solicitd la peticion, o por un érgano
Jurisdiccional como lo es el Tribunal Contencioso Administrativo, va que hasta entonces se
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creara y reconocerin derechos y obligaciones tanto para el peticionario como para las
autoridades administrativas, quedando obligados todos a reconocerla con todos sus efectos
legates.

Lo anterior nos lleva al derecho de peticién consagrado en el articulo 8° Constitucional, en
el que si recordamos la Gnica condicién establecida es la forma de ejercer ese derecho, que
es el de emitir una respuesta, en el que ademas no se establecen condiciones adicionales
a la obligacién de la autoridad, por 1o que tendremos una respuesta ficta al carecer de forma
escrita, ya que no se ajusta a lo referido por dicho articulo. Adn y cuando la ley prevea tal
efecto al silencio administrativo, constitucionalmente subsiste Ia obligacion de la autoridad
de responder, ya sea en sentido afirmativo o negativo.

Por lo que los legisladores decidieron prever en la Ley de procedimientos Administrativos
para el Distrito Federal, esta situacion en sus articulos 6°, 7°, 89° y 90.Esto con !a finalidad
de que cuando se presuma la positiva ficta, en una peticion, se solicite la certificacion de la
misma ante la autoridad que se promovio dicha peticién respecto a una solicitud de
permiso, licencia o autorizacion, y en caso de que se negare, el promovente podra acudir
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, siendo éste un
Organo Administrativo, competente también para conocer de la Afirmativa Ficta, y asi lo
sefiala su propia Ley en su fraccion VI, del articulo 23; en donde através de un
procedimiento podrd solicitar se configure y certifique la existencia y validez de la
Afirmativa Ficta.

Lo anterior con la unica finalidad de dar una clara mejoria de la rapidez de los
procedimientos, pues para llegar a una resolucidén favorable, el particular ademas de reunir
los requisitos legalmente exigibles, sélo deberia formular su peticidn y esperar que no se le
diera respuesta, para estimarla concedida en plenitud y proceder asi a la realizacion de sus
actividades sin mayor tramite. Con ello da una seguridad al particular, al no estar
supeditado hasta que la autoridad quiera responder su peticién.

5.3. COMPARACION DEL SILENCIO DE LAS AUTORIDADES CON LA
POSITIVA FICTA

Una vez que ya defini y analicé la naturaleza del silencio administrativo asi como de la
positiva ficta ahora en este punto voy a compararlos. Asi tenemos que:

El Silencio Administrativo:

1. Es una consecuencia por la falta de actuacion de las autoridades administrativas, al omitir
contestar una peticion del particular.

2. Es importante que exista una solicitud de petictén, conforme a lo establecido en el
articulo 8 Constitucional.

3. Dicha peticién debe dirigirse ante la autoridad administrativa competente del Distrito
Federal.



4. Tiene que haber un transcurso del tiempo, sefialado en la ley sin que la autoridad
administrativa, haya resuelto dicha peticion.

S. Aln y cuando la autoridad no haya contestado o resuelto esa peticion, subsiste la
obligacion de la misma de contestar, ya sea en sentido afirmativo o negativo.

6. Es necesario que el particular ejerza esa accion, para que se presuma la existencia del
silencio administrativo.

7. Para ejercer esa accion debe acudir ante un Organo Jurisdiccional, como lo es el Tribunal
Contencioso Administrative del Distrito Federal.

1.a Positiva Ficta.

L. En el silencio administrativo, ya mencionaba que las autoridades administrativas, tienen
la obligacion de contestar y resolver las peticiones que les hiciera al administrado o
particular; va sea en sentido afirmativo 0 negativo, contrario a sus intereses. En este caso
tratandose de solicitudes de permisos, autorizaciones o licencias, la respuesta ficta serd
afirmativa.

2, Debe existir ese silencio de las awtoridades administrativas y una solicitud de peticién de
permisos, autorizaciones o licencias, para que la respuesta ficta sea positiva.

3. La positiva ficta es una modalidad, del silencio administrativo, en donde la voluntad de
la autoridad administrativa, se manifiesta en forma ticita, ya que se desprende de una
Omision.

4. Por lo tanto no requiere de formna escrita.
5. Debe contar con la certificacion correspondiente.

6. Debe considerarse también como un acto administrativo, ya que al certificarse crea y
reconoce derechos y obligaciones tanto para el peticionario como para las autoridades
admintstrativas, quedando obligados a reconoceria con todos sus efectos legales.

7. La certificacion debe solicitarse ante la misma autoridad administrativa, ante la cual se
solicitd la peticidn; y en caso de que se negare a proporcionarla; el particular podra acudir
ante un organo jurisdiccional, como lo es el Tribunal Contencioso Administrativo, del
Distrito Federal, mismo que es competente para resolver de la certificacién de la positiva
ficta.
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5.4. LA POSITIVA FICTA COMO UNA MODALIDAD DEL SILENCIO
ADMINISTRATIVO.

En el desarrollo del presente estudio de investigacion de tesis, he tratado el tema del
silencio administrativo v en especial de la positiva ficta. Y con relacién a esta Gltima
mencioné también que muchos autores e inclusive en las leyes administrativas, la
mencionan como una figura juridica, y técnicamente si lo es, pero también es cierto que al
certificarse la misma por autoridad competente se crean y reconocen efectos legales frente a
terceros y €s oponible frente a las autoridades y asi misme cuenta con una manifestacion
de voluntad que en su caso es tacito, por lo que al contar con los elementos esenciales de
existencia y validez de todo acto de juridico, también debe ser considerada como tal, pero
esto siempre que cuente con la certificacion.

Pero el punto principal en éste bitimo punto no es que se considere o no como un acto
administrativo la positiva ficta, solo hago este comentario porque [o considero importante.
Si no el determinar también que desde mi punto de vista la positiva ficta debe ser
considerada como una modalidad del silencio administrativo. Para ello debo manifestar que
se entiende por modalidad, y esto es;

“Modalidad: segiin la doctrina es un cierto aspecto, una manera de presentarse una cosa,
una forma que puede ser variable, sin que cambie la esencia de la cosa./ modo de ser o de
manifestarse una cosa™.

De lo anterior y del analisis que ya he hecho tanto del silencio administrativo como de la
positiva ficta. Desde mi punto de vista la positiva ficta debe ser considerada como una
modalidad del silencio admindstrativo, o como un efecto o consecuencia del silencio de las
autoridades, ya que estariamos diciendo que la positiva ficta es el resultado que se provoca
por la omisién de las autoridades, sin embargo no es asi, ya que tomemos en cuenta que la
omisién de las autoridades trae como consecuencia una respuesta ficta; ese seria el efecto
o consecuencia que resulta del silencio de Ias autoridades administrativas.

Pero esa respuesta ficta, sabemos que puede ser en sentido afirmativo o negativo, Y en este
caso me refiero a la respuesta ficta en sentido afirmativo; y es este sentido a que me refiero
que debe considerarse como una modalidad, por ia forma en que se presenta esa
omision de fas autoridades administrativas, que sin cambiar la esencia de lo que es el
silencio administrativo, sélo se le da forma a ese silencio. Asi la positiva ficta, ya no deberd
considerarse como un efecto o consecuencia del silencio de autoridades; si no que una vez
que las autoridades omitan resolver una peticidn, del particular tratandose de actos como
una licencia, autorizacion o permiso, dentro del término que la Ley mdique, la modalidad
de ese silencio administrativo, sera de afirmativa ficta; esto es porque ya esa respuesta
ficta, tiene una forma que en estos ¢asos serd afirmativa.

Asi entonces considero que una vez que el silencio de las autoridades, se presuma
afirmativo, para el particular, entonces estaremos ante [a presencia de una modalidad del
silencio administrativo, que serd de positiva ficta, ademas de que adquirird por su propia v
especial naturaleza, caracteristicas y elementos propios, como ya mencionaba en el capitulo
antenor.
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Esas caracteristicas y elementos propios considero que en un principio la caracterizarian
como una modalidad del silencio administrativo, y posteriormente podriamos estar
hablando de ur acto juridico administrative.

De esta manera la Afirmativa ficta, cerraria €l circulo de lo que se puede pensar era la
intencién implicita del Constituyente al crear la figura del Derecho de peticidn, con el
rango de garantia individual de seguridad juridica, provocando que la falta de respuesta
expresa por parte del ¢rgano de gobiemo competente genere para el particular la
presuncion juris tantum, de que obtuvo una decisién favorable y de que su solicitud fue
aprobada en sus términos. Ademds la introduccion de esta figura en la Ley ha provocado
que las autoridades administrativas, lejos de tramitar como actuaimente lo hagen en muchos
casos, con toda lentitud las promociones de los gobernados, a los que en principio deben
servir con eficiencia y, en vez de incurtir en negligencia, cuando estan obligados a
resolver con rapidez, simplemente podrian dejar que pasara el tiempo legalmente previsto
para presumir la respuesta favorable, cuando se estime que es de concederse lo solicitado.

Ademds con esta modalidad del silencio adminisirativo, como lo es la afirmariva ficta, se
evitaria tanto al particular como a los Tribunales la necesidad de desahogar el complejo
procedimiento para obtener una respuesta definitiva,

Cabe destacar también que esta modalidad del silencio administrativo, como lo es la
positiva ficta, traeria consecuencias sobre la Administracién Pitblica como ya mencionaba
en el capitulo anterior, tales como:

1. Que fa propia Administracton se dirija a la autoridad omisa para que esta reconozca los
efectos juridicos de la positiva ficta, es decir que el superior jerdrquico o un Organo
Jjurisdiccional, como lo es el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Disteito
Federal, obligue a la autoridad que omitid resolver la peticion dentro del términe sefialado
por ta Ley a reconocer los efectos juridicos de la positiva ficta y que otorga al particular
beneficiado

2. Asi mismo la propia administracion, también debera reconocer los efectos juridicos, de
esta modalidad al particular y deberd procurar que verdaderamente la autoridad omisa
reconozea y cumpla todas las consecuencias y efectos juridicos que con esto se han creado
en beneficio del administrado.

Es asi como la modalidad det silencio Administrativo, como 1o es la Positiva Ficta, no solo
da seguridad juridica al particular en cuanto a sus peticiones hechas ante una Autoridad
Administrativa, si no que provoca que se dé cumplimiento a la garantia consagrada en el
articulo 8 Constitucional, subsana ademdas ese silencio de las autoridades, dandole una
modalidad, a esa omisién modalidad en sentido afirmativo, que ya no tendrd que
denominarse ficta, porque ya no se tendra la incertidumbre de saber hasta cuando contestara
la autoridad mi peticién, como ya se ha manifestado en capitulos anteriores, bastaria el
simple transcurso del tiempo indicado por la Ley, tratindose claro esta de licencias,
permisos o autorizaciones; para saber que mi peticion ha sido contestada en sentido
afirmativo.
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Y esa modalidad que; conexa con ¢l silencio administrativo, por el simple hecho, de va
haberse presumido que es en Afirmativa, adquiere caracteristicas propias y que fa definen
como tal y al certificarse la misma, adquiere elementos de validez, lo hace que si en un
principio era una modalidad, bien podria ser considerada como un acto administrativo.



CONCLUSIONES.

La Administracion Publica, es la parte de los Organos del Estado que dependen directa
o indirectamente, del Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estazal que no
desarrollan los otros poderes (Legislative y Judicial), su accion es continua y
permanente, siempre persigue el interés publico, adopta una forma de organizacién
jerarquizada y cuania con: a} elementos personales, b) elemenios patrimoniales, c)
estructura juridica y d) procedimientos técnicos.

La Administracion Publica, puede ser es activa y contenciosa. Activa que corresponde a
la realizacién de las actividades de aquellos Organos del Poder Ejecutivo que estén
facultados por la propia Administracion, através de las leyes por las que se rige v
Contenciosa para resolver conflictos entre las autoridades administrativas y los
particulares, segun se trate el conflicto, acudiendo inclusive ante los Tribunales
Administrativos, lo que refleja 1a parte contenciosa y complementa la funcién activa.

El acto administrativo, refleja la funcion administrativa que realiza el Estado, es decir
expresa una decision de una autoridad administrativa competente, en ejercicio de la
potestad piblica, esa decision crea, reconoce, modifica declara o extingue derechos u
obligaciones en el orden juridico existente.

El acto administrativo, emitido por Autoridad Administrativa, si no tiene y cumple con
todos los elementos o requisitos de validez, que la propia Ley sefiala; v que deben
coincidir con los requisitos Constitucionales; podran corregirse através de los
procedimientos de la propia Ley administrativa, 0 a través de las instancias de los
Tribunales Administrativos.

El Derecho de Peticidn, consagrado en el articulo 8° Constitucional, como garantia
individual es la consecuencia de una exigencia juridica y social en un régimen de
fegalidad, en donde todo gobernado puede dirigirse a las autoridades administrativas a
solicitar algo; v tener la certeza de que recibird una respuesta a la solicitud que formule.
El dereche de peticidn también puede denominarse derecho de respuesta o derecho de
recibir respuesta, ya que la Constitucion otorga la facultad de exigir juridicamente que
la autonidad responda a la peticion que se le hace.

El silencio administrativo, no es una falta de forma sino una falta de actuacion de las
Autoridades de la Administracion.

Fi silencio administrativo es una abstencién de las autoridades admimstrativas, al no
<.mitir resolucion alguna y resolver la instancia del particular, dentro del término que la
ley indica. Esta, es una institucion que se cred en defensa de los intereses de los
particulares y no estrictaments como una sancién a las autoridades administrativas
negligentes.



Ante el Silencio Administrativo, la Ley reconoce a la Negativa Ficta, dejando ta carga
al particular de acudir ante una autoridad y hacer que se cumpla la garantia contenida en
el articulo 8° Constitucional, en todos sus términos.

Ante la falta de emision de una respuesta a la instancia hecha valer por el administrado,
ante la autoridad y transcurrido un determinado plazo, se considera que se ha producido
fictamente una resolucion favorable al gobernado, respecto a lo que se haya solicitado
ante la autoridad competente y habiendo cumplido con todos y cada uno de los
requisitos regulados por la fey o reglamento respectivo, es decir esa respuesta ficta serd
en sentido negativo o positivo, segin la peticién.

19. La forma de interpretar el silencio de las autoridades, sin cambiar la esencia del silencio

11.

administrativo debe considerarse como una modalidad del silencio administrativo. Es
decir la Positiva ficta, come una modalidad de! silencio administrativo.; ya que no hay
una similitud entre ellos, pero si una conexidad. La Positiva Ficta deriva de los efectos
del Silencio Administrativo, pasando por la Negativa Ficta, para darle sentido 2 esa
presuncion de positiva,

La Afirmativa Ficta, es la figura juridica por virtud de la cual, el silencio de la
autoridad se interpreta en sentido positivo, esto es, si el 6rgano administrativo
competente no resuelve de manera expresa, fa solicitud del particular en el término que
sefiale el ordenamiento juridico aplicable, se presume que la resolucion favorece al
interesado, en sentido afirmativo. La Positiva Ficta es una clara mejoria de la rapidez de
los procedimientos administrativos otorgando al silencio de la autoridad un valor
juridico concreto.

12. La certificacion de la Positiva Ficta, es la figura juridica, por virtud de la cual, ya no

sdlo se presume la afirmativa ficta, sino que ya nace en el derecho y con ello se
producen todos sus efectos legales.

13. La centificacién de Positiva ficta, provoca que adquiera ciertos elementas y

caracteristicas propias que considero podriamos hablar de un acto administrativo,
La afirmativa ficta, en un principio surge como una modalidad del silencio
administrativo, y posteriormente a su certificacion, bien podria considerarse como un
acto administrativo; por las caracteristicas y elementos propios que adquiere al contar
con la debida certificacidn.
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