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INTRODUCCION

La autoridad administrativa puede crear, reconocer, modificar, transmitir o extinguir
situaciones juridicas de los gobernados, es decir, la autoridad puede afectar a los
particulares, sin embargo dichas afectaciones soélo son legitimas cuando se satisfacen

las exigencias que impone el Derecho.

El acto administrativo, so pena de nulidad o anulabilidad, esta sujeto a diversos
requisitos, entre ellos, que emane de un procedimiento que se haya tramitado de

conformidad a las disposiciones juridicas aplicables.

Concretamente, uno de los elementos esenciales de todo procedimiento,
incluyendo el administrativo, es el principio de seguridad juridica que obliga, entre otras
cosas, a normar su duracion proscribiendo asi la existencia indefinida de los

procedimientos con la consecuente incertidumbre para el gobernado.

A pesar de lo anterior, es frecuente que la autoridad administrativa descuide la
tramitacion de sus procedimientos, vulnerando las disposiciones juridicas que
establecen los espacios temporales en que debe ocurrir su actuacion, lo que
evidentemente trastoca los principios de economia, celeridad y, sobre todo, de

legalidad y seguridad juridica.

Bajo ese contexto, resulta necesario que los administrados cuenten con
instituciones juridicas que les protejan contra actos y procedimientos administrativos
que vulneren los principios y bases que rigen la actuacion de autoridad, entre los que
encontramos a la caducidad del procedimiento por inactividad procesal de la autoridad
administrativa, prevista en el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

Sin embargo, el ultimo parrafo del articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo ha propiciado interpretaciones que hacen nugatoria la figura de la
caducidad de los procedimientos iniciados oficiosamente, favoreciendo que la
autoridad administrativa lo tramite en los tiempos que mejor le parezcan; y, dejando al

administrado en estado de incertidumbre juridica, debido a que transcurre bastante



tiempo sin que la autoridad resuelva sobre su situacion juridica, y de un momento a
otro —después de haber transcurrido los plazos en exceso- abre la etapa de alegatos,
e inmediatamente después emite “resolucion” —ahora si en cumplimiento a los plazos
establecidos por la normatividad aplicable-; sin que en nuestros dias exista una

sancion procesal para la autoridad en ese caso.

Lo anterior descansa en la expresion: “a partir de la expiracion del plazo para
dictar resolucion” del articulo 60 de la Ley Federal del Procedimiento Administrativo,
puesto que se ha entendido que “resolucién” es la determinacién que pone fin a un
procedimiento; lo cual implica que en la forma en la que actualmente se encuentra
redactada la disposicion normativa en comento, solamente se prevé la caducidad por
la omision del dictado de la determinacion que ponga fin al procedimiento, excluyendo
la posibilidad de que la caducidad opere por la falta de dictado de las diversas
resoluciones procesales que no necesariamente resuelven en definitiva un

procedimiento.

Luego, ¢las etapas procesales previas al dictado de la “resolucion” deben de
cumplir con los plazos y términos que marca la ley? Si la autoridad omite emitir acuerdo
que dé inicio o que concluya una etapa procesal en el plazo legal ¢ podra llegarse al
dictado de una resolucién? ¢ Es correcto que la situacion juridica de un administrado
se mantenga en suspenso en tanto no se dicte una “resolucién”? ;Acaso la unica
posibilidad de decretar la caducidad del procedimiento, es cuando se omita dictar la
‘resolucién™? ¢Es juridicamente aceptable que no opere la caducidad del
procedimiento hasta que la autoridad se encuentre en posibilidad de dictar la
‘resolucion”? ;Es ajustado a derecho conminar al particular a sujetarse
indefinidamente a un procedimiento, en tanto no se pueda dictar la “resolucion™? ¢ Es
juridicamente aceptable que no pueda operar la caducidad del procedimiento ante la

omisién de la autoridad de impulsar el procedimiento cuando ello le es imputable?

O en cambio, si la caducidad del procedimiento no solo operara ante la omision

del dictado de la “resolucion”, sino también de los diversos acuerdos correspondientes



a las demas etapas procesales, ¢ evitaria que el particular se sujetara indefinidamente
a procedimientos administrativos, observandose asi el derecho de seguridad juridica?

En el presente trabajo se plantea una solucién al problema juridico descrito, para
lo cual se analiz6 el acto y el procedimiento administrativo como marco de referencia
al que pertenece el tema, seguido de la exposicién sobre la seguridad juridica en el
procedimiento administrativo y la figura de la caducidad, para con base en ello,
examinar a la caducidad prevista en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

Es preciso advertir que para la realizacion de este trabajo se utilizaron los
métodos deductivo, de andlisis, de sintesis, comparativo, histérico y juridico. El método
deductivo fue aplicado al estudiar la institucion juridica en su definicion general, para
su posterior aplicacion al procedimiento administrativo iniciado de oficio. EI método de
andlisis fue aplicado al examinar las formalidades que impone nuestra Carta Magna a
todo procedimiento administrativo y la redaccién e interpretacion del articulo 60 de la
Ley Federal del Procedimiento Administrativo. El método de sintesis fue aplicado al
examinar el contenido y efectos de la caducidad, y de esa forma determinar su
naturaleza juridica. El método comparativo fue aplicado al contrastar la caducidad en
distintas materias, como lo fue la caducidad en materia civil, mercantil, fiscal y
administrativa. EI método histérico se aplicé al estudiar los antecedentes de la
institucion juridica de la caducidad y derivado de ello, examinar como es concebida la
caducidad en la actualidad. EI método juridico se encuentra en estrecha relacién con
el método comparativo, ya que de igual forma, se estudiaron las materias que prevén
la caducidad, para de forma sistematica arribar al conocimiento juridico necesario para

conocer la debida aplicacién de la caducidad.



. ACTO Y PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
1. El acto administrativo. Concepto

En pocos campos del conocimiento juridico han existido tal multiplicidad de
interpretaciones tedricas en cuanto al concepto de “acto administrativo”, lo cual puede
obedecer, hasta cierto punto, a que no existe en el marco legal una definicion que
pueda ser utilizada como referencia, por lo que diversos juristas y tratadistas sugieren
distintos conceptos, o por lo menos, ciertas nociones de lo que es el acto
administrativo, mientras que otros autores nos presentan en lugar de definiciones,

diversas clasificaciones para su entendimiento.

Sea como fuere, considero que dichos intentos por lograr un concepto del “acto
administrativo” han logrado mejorar en forma apreciable nuestro conocimiento
respecto a la actividad administrativa, aunque, en algunas otras ocasiones sélo han

logrado traer confusion.

Dadas las circunstancias, no nos encontramos con un concepto Unico, aunque
debe sefialarse que la mayoria de las definiciones tienen elementos coincidentes, por
lo que, trataré de hacer una reduccién esquematica de los conceptos que nos
presentan los diversos autores especializados en la materia, arribando a un solo

concepto que cubra la mayoria de los elementos que componen al acto administrativo.

El primer autor a mencionar es el tratadista Andrés Serra Rojas, quien nos
explica que el acto administrativo es “un acto juridico, una declaracién de voluntad, de
deseo, de conocimiento y de juicio, unilateral, externa, concreta y ejecutiva, que
constituye una decision ejecutoria, que emana de un sujeto: la Administracion Publica,
en el ejercicio de una potestad administrativa, que crea, reconoce, modifica, transmite
0 extingue una situacion juridica subjetiva y su finalidad es la satisfaccion del interés

general”.

!SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Editorial Porrda, México, 1996, p.238.



10

Como se ve, el tratadista Serra Rojas nos propone al acto administrativo como
un acto juridico. Ante ello, reviste importancia recordar la definicion de acto juridico
gue nos brinda Rojina Villegas: “es una manifestacion de la voluntad que se hace con
la intencion de producir consecuencias de derecho, las cuales son reconocidas por el

ordenamiento juridico”.?

Luego, si la intencion del acto administrativo es producir consecuencias de
derecho es que sea definido como un acto juridico, como una manifestacion de
voluntad que busca originar consecuencias de derecho. La voluntad de la
administracion publica puede exteriorizarse a través de determinadas consecuencias

de derecho, que son traducidas en obligaciones o derechos para los gobernados.

Dicho de otra manera, el autor Serra Rojas hace énfasis en el objeto del acto
administrativo, mismo que consiste en originar un efecto o una consecuencia de
derecho, por ejemplo: el otorgamiento de una concesion, una declaracion de
expropiacion o un nombramiento de un servidor publico, entre otros mas, a partir de

una manifestacion de voluntad de la autoridad, que basta decir es unilateral.

Se habla que es unilateral porque la situacion juridica subjetiva se crea,
reconoce, modifica, trasmite o extingue exclusivamente por un acto, sin que sea
necesaria la aceptacion del gobernado para producirse, simplemente se exterioriza a

fin de generar consecuencias de derecho en su esfera juridica.

Sin que pase desapercibido que las consecuencias de una declaracién
unilateral de voluntad de la Administracion Publica quedan subordinadas a las
condiciones que se impongan para su realizacion en las normas generales, por lo que
ningun acto administrativo queda al libre arbitrio de la autoridad, aun cuando sea
unilateral. Amén, que el acto administrativo siempre sera producido en ejercicio de la
potestad administrativa, la cual se encuentra regida por el principio de legalidad, lo que

implica que la norma juridica debe reconocer siempre la manifestacion de la voluntad

2ROJINA VILLEGAS, Rafael, Compendio de Derecho Civil, Introduccién, Personas y Familia, Editorial Porraa, México, 2008, p.
115.
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que efectle la administracion publica, so pena de que el acto administrativo no pueda
producir sus efectos.

Por ultimo, debe destacarse de la definicidn propuesta, que la finalidad de todo
acto administrativo es lograr la satisfaccion del interés general, pues tal como lo
sostiene el mismo autor Serra Rojas, el bien comun es “el que inspira y determina la
marcha del gobierno,” por ende, estos actos no deben “ser aplazados o dilatados a
pretexto de injerencias judiciales, sino mediante actos del poder publico regulados por
el bien comln.”™ Son actos del poder publico regulados porque el principio de legalidad
debe estar presente en la emisidbn de cada acto administrativo, ya que, es
precisamente este principio el que otorga un poder limitado a la Administracion Publica
para realizar dichos actos, justificando su ejercicio y satisfaciendo los fines del Estado,
pues “la sumision del Ejecutivo a la ley no se realizdé sino con el advenimiento del

Estado de Derecho”.®

Por su parte, el autor Jorge Olivera Toro sefala que el acto administrativo “es
aguel por medio del cual se exterioriza la funciébn administrativa siendo dicha funcion

producto de la actividad del Estado”.®

En esta definicién se encuentra el siguiente elemento, que resulta ser la base

fundamental del derecho administrativo: la funcién administrativa.

Sostiene Olivera Toro que el acto administrativo se hace caracterizar por la
exteriorizacion de la funcién administrativa. La funcién administrativa segiin Gabino
Fraga es “la que el Estado realiza bajo un orden juridico, y que consiste en la ejecucion
de actos materiales o de actos que determinan situacion juridicas para casos

individuales”.”

Luego, que la exteriorizacion de la funcion administrativa se refiera a la serie de

actos materiales que emite la Administracién Publica, que generalmente se consideran

3 SERRA ROJAS, op. cit. p. 243.

“Idem.

5 STASSIONOPOULOS, p.17. Apud, Idem. p. 243.

& OLIVERA TORO, Jorge, Manual de Derecho Administrativo, Editorial Porrda, México, 1997, p.141.
7 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial Porria, México, 2009, p. 63.
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como actos administrativos, bajo un orden juridico. Es decir, la funcion administrativa
se hace caracterizar por la emision de actos administrativos que producen efectos

juridicos siempre bajo una norma de derecho.

Asimismo, Jorge Olivera Toro cita en su obra “Manual de Derecho
Administrativo” al tratadista Fernandez de Velasco, quien define al acto administrativo
como “toda declaracion juridica, unilateral y ejecutiva, en virtud de la cual la
administracion tiende a crear, reconocer, modificar o extinguir situaciones juridicas

subjetivas”.®

Es importante poner atencion en que una vez mas el acto administrativo es
concebido como una ‘declaracion’; juridica porque produce efectos de derecho,
unilateral porque no necesita de la aceptacion del gobernado para efectuarse, y
ejecutiva porque puede exigirse su cumplimiento de manera coactiva. Sin embargo,
debe destacarse que existen actos administrativos meramente declarativos como la
expedicion de una constancia o un acto registral, que no necesitan hacerse cumplir de

manera coactiva.

Otra definicion a precisar, es la de Enriqgue Sayagués Lasso, quien sostiene que
el acto administrativo “es toda declaracién unilateral de voluntad de la administracion

que produce efectos juridicos subjetivos”.®

Esta definicion resulta muy sencilla e indica lo que los demas autores ya
mencionados nos han venido sefialando, el acto administrativo es una declaracion
unilateral de voluntad, agregando que trae consigo consecuencias juridicas subjetivas.
Refiere que son subjetivas porque atafien al sujeto, los efectos se reflejan en la esfera

juridica del gobernado.

Por su parte, el Doctor Gabino Fraga prefiere explicar el acto administrativo
mediante una clasificacion que atiende a ciertos criterios, a saber: (i) desde su

naturaleza, (ii) desde las voluntades que intervienen en su formacion, (iii) desde la

8 FERNANDES DE VELASCO, El acto administrativo, p.15, Apud, Ibidem p.142.
® SAYAGUES LASSO, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, p. 388, Apud, lbidem, p.142.
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relacion que guarda la voluntad creadora con la ley, (iv) desde el radio de aplicacion
de los actos administrativos, (v) desde su finalidad y (vi) de acuerdo con el contenido

del acto administrativo.

Para efectos de este trabajo conviene centrar nuestra atencion en la
clasificacion relativa a los actos administrativos de acuerdo con su contenido, dado
qgue lo que se pretende demostrar, se adelanta, es que existen actos administrativos
que pueden llegar a limitar la esfera juridica de los administrados y, dada su especial
naturaleza, es importante que su emisibn no sea aplazada o dilatada
injustificadamente, en aras de proteger en todo momento el derecho humano del

particular de la seguridad juridica.
Dicho lo anterior, la clasificacion es la siguiente:

-Actos que amplian la esfera juridica de los administrados. Como lo son los actos de
admision, de aprobacion, de condonacion, las licencias, permisos o autorizaciones, las

concesiones y privilegios de patentes.

- Actos que limitan la esfera juridica de los administrados. Como lo son los actos de

expropiacion, sanciones y actos de ejecucion.

-Actos que hacen constar la existencia de un estado de hecho o de derecho. Como lo

son los actos de certificacion, autentificacion, notificacion y publicacion. 1©

Dentro de la primera categoria, en tratindose de actos que amplian la esfera
juridica de los administrados, se mencionaron los actos de admision, actos de
aprobacion, de dispensa o condonacion y la autorizacion, licencia o permiso, los
cuales, en esencia, condicionan al particular para el ejercicio de algunos de sus
derechos, y si éste cumple con lo requisitado tiene acceso a lograr un beneficio o a

ejercer una prerrogativa.

En cuanto a los actos que son destinados directamente a restringir la esfera

juridica de los administrados, tenemos (i) las 6rdenes administrativas, las cuales

10 GALINDO CAMACHO, Miguel, Derecho Administrativo, Editorial Porrtia, México, 1995, p.234.
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imponen a los particulares una obligacion de dar, hacer o de no hacer; (i) la
expropiacion, acto mediante el cual el Estado impone al particular la cesion de su
propiedad por causa de utilidad publica mediante el cumplimiento de ciertos requisitos,
como lo es la compensacion por la privacion de la propiedad; y (iii) las sanciones y la
ejecucion forzada, actos a través de los que la autoridad ejercita coaccién cuando los
particulares se niegan a cumplir con las 6rdenes administrativas 0 a obedecer los

mandatos legales.

Adviértase que los actos de sancién que ejecuta la autoridad administrativa, son
instrumentos que pueden llegar a afectar seriamente la libertad de los particulares y
sus esferas juridicas, pues estos actos son una manifestacion de las facultades
punitivas del Estado cuando a su juicio se ha infringido el ordenamiento juridico; o para
llevar a cabo actos de ejecucion que tienden a hacer cumplir de manera forzosa las
resoluciones y decisiones administrativas cuando el administrado no las cumple

voluntariamente.

Finalmente, para concluir con la clasificacién de los actos en virtud de su
contenido, estan los actos que hacen constar la existencia de un hecho, de una
situacién o el cumplimiento de requisitos legales, a saber: estan los actos que dan
validez, autenticidad, publicidad o certidumbre a determinadas relaciones de los
particulares, como lo son recepcion de declaraciones de los particulares o los de
inscripcién de personas o bienes, como lo es catastro, padrones, actos de registro civil,
registro de comercio, entre otros; los actos por virtud de los cuales se expiden
constancias, por ejemplo, en materia de sanidad, de pesca, entre otros; y los actos de
certificacién, como lo pudieran ser aquellos que se emiten para constituir una prueba

0, que sirven como base a otro acto administrativo.

De lo antes mencionado, se confirma que el Doctor Gabino Fraga no define al
acto administrativo, sino que lo explica a partir de diversas clasificaciones en auxilio
de distintos criterios que utiliza, ello porque el acto administrativo resulta ser cambiante
o dindmico, influyendo para su valoracion qué érgano o servidor publico lo emite, o

simplemente se atiende a la situacién normativa; por lo que, la anterior clasificacion
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debe verse como una de las multiples perspectivas en las que puede apreciarse al

acto administrativo.

En suma, en mi concepto, puede definirse al acto administrativo como aquella
declaracion de voluntad, unilateral e imperativa, realizada por los érganos de la
administracion publica, que crea, reconoce, modifica o extingue situaciones juridicas
del administrado, en ejercicio de las facultades que le otorga una norma general, en

satisfaccion al interés publico.

2. Requisitos del acto administrativo. Enfoque doctrinal y de la Ley Federal de

Procedimiento Administrativo

Por imperativo de los articulos 14 y 16 constitucionales, las autoridades tienen el deber
de cumplir con las formalidades especificas para cada acto que realicen en atencién a
su naturaleza, en aras de salvaguardar los principios de legalidad y seguridad juridica.

Las formalidades se traducen en requisitos que debe contener el acto
administrativo, cuyo cumplimiento constituird su validez, y ante la ausencia de esos

elementos reguladores se estaran frente a actos nulos o, en su caso, anulables.

Como se advierte entonces, esos requisitos o elementos que debe contener el
acto administrativo son de gran importancia para la emisién de tal determinacién de
autoridad, pues de ellos depende su validez, y es que toda accion de la Administracion
Pulblica esta limitada por nomas generales, cuyo cumplimiento es necesario para que

los efectos de los actos administrativos puedan materializarse.

Doctrinalmente, hay diversificacion en cuanto a cuales son los elementos que
debe contener el acto administrativo; me sujetaré a los enunciados por el pionero del
derecho administrativo, el Maestro Gabino Fraga,'' los cuales son: a) sujeto, b)

voluntad, c) objeto, d) motivo, e) finalidad, f) forma, y hace referencia a un ultimo

1 FRAGA, op. cit. p. 267.
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elemento, g) oportunidad o mérito. Dichos requisitos se dividen en: de forma y de
fondo. En los primeros se incluye a) sujeto y f) forma; y en los segundos se incluyen b)

voluntad, c) objeto, d) motivo, e) fin o finalidades y g) oportunidad o mérito.

El sujeto del acto administrativo es definido por Gabino Fraga como “el 6rgano
de la Administracion que lo realiza”.*?> Para Olivera Toro es “el érgano que, en
representacion del Estado, formula la declaracién de la voluntad”.*® El Estado le
confiere a la autoridad administrativa la facultad de actuar frente al administrado, lo
que implica que esta potestad publica sea su competencia, sin ésta el 6érgano es
incompetente. Haciéndose notar que en la emision de los actos administrativos se
exige la cita del dispositivo, acuerdo o decreto que contenga el fundamento que

otorgue la competencia a la autoridad emisora.

La voluntad es el “efecto juridico deseado por el sujeto administrativo”,1* esto
implica que, la causa del acto se forma por la conducta querida y realizada por el titular
investido de las funciones del érgano, dentro del marco legal, teniendo tres fases:

determinacion, declaracion y ejecucion.

El objeto es en lo que consiste la declaracion administrativa, que permite
identificar el contenido del acto, “indica la sustancia del acto juridico y sirve para

distinguir un acto de otro: multa, concesion, requisa, etc.”.1®

El motivo del acto administrativo implica una relacion de causalidad logica entre
la emisidén del acto administrativo y las razones que determinaron su realizacion. Se
constituye por “las circunstancias de hecho y de derecho en virtud de las cuales la

autoridad administrativa exterioriza el acto”.18

12 |dem.

13 OLIVERA TORO, op. cit. p.151.
¥Ibidem, p. 152.

51bidem, p. 153.

Blbidem, p. 154.
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Como ya se menciono al inicio de éste capitulo, ‘el motivo’ encuentra su sustento
en el articulo 16 Constitucional que establece: “Nadie puede ser molestado en su
persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de autoridad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento”;
siendo el motivo el elemento que opera como garantia de la seguridad juridica, cuando

el acto agravia a particulares.

Tan relevante es el motivo que la Suprema Corte ha declarado que no basta que
las determinaciones administrativas contengan los preceptos legales en que se
sustenten, sino que para cumplir con las garantias de fundamentacién y motivacion es

necesario que exista el motivo real para dictarlos y el precepto de ley que los funde.

Se corrobora lo anterior de la transcripcion de la siguiente jurisprudencia por las

razones que la informan:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. EL ASPECTO FORMAL DE LA GARANTIA Y SU
FINALIDAD SE TRADUCEN EN EXPLICAR, JUSTIFICAR, POSIBILITAR LA DEFENSA
Y COMUNICAR LA DECISION. El contenido formal de la garantia de legalidad prevista en
el articulo 16 constitucional relativa a la fundamentacion y motivacion tiene como propésito
primordial y ratio que el justiciable conozca el "para qué" de la conducta de la autoridad,
lo que se traduce en darle a conocer en detalle y de manera completa la esencia de todas
las circunstancias y condiciones que determinaron el acto de voluntad, de manera que sea
evidente y muy claro para el afectado poder cuestionar y controvertir el mérito de la
decision, permitiéndole una real y auténtica defensa. Por tanto, no basta que el acto de
autoridad apenas observe una motivacion pro forma pero de una manera incongruente,
insuficiente o imprecisa, que impida la finalidad del conocimiento, comprobacion y defensa
pertinente, ni es valido exigirle una amplitud o abundancia superflua, pues es suficiente la
expresion de lo estrictamente necesario para explicar, justificar y posibilitar la defensa, asi
como para comunicar la decision a efecto de que se considere debidamente fundado y
motivado, exponiendo los hechos relevantes para decidir, citando la norma habilitante y
un argumento minimo pero suficiente para acreditar el razonamiento del que se deduzca
la relacibn de pertenencia légica de los hechos al derecho invocado, que es la
subsuncién.t’

La finalidad del acto administrativo consiste en la funcidn propia de la

Administracion Publica: proteger el interés publico y social. El autor Gabino Fraga hace

7 Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Registro: 175082, Instancia Tribunales Colegiados de Circuito,
Jurisprudencia, Tomo XXIII, Mayo de 2006, Tesis 1.40.A. J/43, Pagina 1531.
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referencia a diversas reglas enunciadas por Jéze, cuya aplicacion es necesaria para

cumplir con este requisito, las cuales a continuacion se enuncian:

a) El agente no puede perseguir sino un fin de interés general.
b) El agente publico no debe perseguir una finalidad en oposicién con la ley.

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

d) Pero aun siendo licito el fin de interés publico y dentro de la competencia del agente, no puede
perseguirse sino por medio de los actos que la ley ha establecido al efecto.”1®

Como pudo advertirse, el requisito de finalidad, ademas de perseguir el interés
general, engloba otros requisitos como: que la autoridad sea competente y sea

cumplido el principio de legalidad.

En forma que no deja lugar a duda que el propésito de interés comun en la
emision de un acto administrativo se satisface al ser la determinacién emitida por
autoridad competente en cumplimiento de lo establecido en la normatividad aplicable,
precisamente porque es la sociedad quien esta interesada en que cualquier acto de
autoridad sea emitido en cumplimiento a los pardmetros legales y por quien esta
facultado para ello, pues en caso de no ser asi, se estaria sometiendo a la sociedad,
en general, a un riesgo inminente de realizar actos administrativos totalmente

arbitrarios.

En este sentido, la finalidad del acto de autoridad es de gran relevancia, pues en
virtud de ésta los actos administrativos deben emitirse en aras de mantener el orden y

seguridad de los gobernados.

En cuanto a la forma del acto administrativo, se define como el “modo de
expresion de la declaracién ya formada”.'® Es de importancia mencionar que, a

diferencia de lo que ocurre en el derecho privado, “la forma en el derecho

18 JEZE, Tomo lll, p. 226, Apud, Ibidem, FRAGA, p.270.
1% OLIVERA TORO, op. cit. p. 156.
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administrativo tiene normalmente el caracter de una solemnidad necesaria no soélo
para la prueba sino principalmente para la existencia del acto y es que en esta ultima
rama del Derecho el elemento formal constituye una garantia automatica de la

regularidad de la actuacion administrativa”.?°

Como consecuencia de lo que se ha indicado, la exteriorizacion por escrito del
acto administrativo resulta imprescindible, ya que por un lado sirve al administrado de
prueba para acreditar, en su caso, que un acto de autoridad resulta nulo, y por el otro,
su configuracién por escrito presupone un resguardo de que el acto fue emitido de
conformidad a los requisitos establecidos en los dispositivos legales para tal efecto.

A pesar de tratarse de un requisito de forma, que puede llegar a desestimarse o
dejarse de lado por sélo implicar forma’ y no fondo, lo cierto es que, en la actualidad,
puede declararse la nulidad de aquellos actos administrativos que adolecen de esa
solemnidad, por ejemplo, una orden de inspeccién que carezca del objeto, y de los
demas requisitos establecidos en las normas generales para su emision, como son las
facultades y competencia de los funcionarios que lo generan; la circunstanciacion de

actas de visita, entre otros mas, cuya falta genera su nulidad.

Este requisito y su correspondiente consecuencia por deficiencia en su
cumplimiento, responde a la constante emisién de actos arbitrarios y desprovistos de
toda causa legal, adoptando asi el Estado medidas mas estrictas al momento de juzgar

sobre dichos actos.

Por otro lado, se hace referencia al elemento de la oportunidad o mérito del acto
administrativo, definido como “la conveniencia y oportunidad del mismo; es decir, su
adaptacion a la obtencion del fin especifico que con la emanacion del acto se pretende

obtener”.?!

20 FRAGA, op. cit. p. 271.
2L OLIVERA TORO, op. cit. p. 157.
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El autor Gabino Fraga denomina a este elemento como oportunidad, expresando
que “debe tenerse presente que los actos juridicos que realiza la administracién deben
guardar una doble correspondencia: con la ley que rige dichos actos, y con el interés
publico que con ellos va a satisfacer. La conformidad del acto con la ley constituye el
concepto de legitimidad. La conformidad del acto con el interés publico hace nacer el
concepto de oportunidad”.??

Debe hacerse notar que este elemento sera observado con mayor claridad en la
emision de actos administrativos de forma discrecional, aunque este requisito no sea
exclusivo de ellos, la autoridad debera sefialar qué debe hacerse, dénde, como y
cuando, lo que se traduce en un mayor cuidado en la circunstanciaciéon de modo,

tiempo y lugar.

Pues bien, de lo expuesto se tiene que los requisitos del acto administrativo,
doctrinalmente, resultan ser limitantes o reguladores de la actuacion de las autoridades
encargadas de su emision, no permitiendo margen a la arbitrariedad, pues claramente
dichos elementos son impuestos para el legal funcionamiento de la Administracion

Publica.

Habiendo estudiado los elementos reguladores del acto administrativo desde un

enfoque doctrinal, es oportuno dedicarnos a estos ahora desde un enfoque legal.

El articulo 3° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo establece los
elementos y requisitos de los actos administrativos que la misma regula, resaltando
qgue ni la ley ni la doctrina hacen distingo entre elementos y requisitos, sino que los

menciona indistintamente, elementos y requisitos que se transcriben a continuacion:

l. Ser expedido por 6rgano competente, a través de servidor publico, y en caso de que dicho
organo fuere colegiado, reuna las formalidades de la ley o decreto para emitirlo;

22 FRAGA, op. cit. p. 267.



VI.

VII.

VIILI.

XI.

XIl.

XI.

XIV.

XV.

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

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

Hacer constar por escrito y con la firma autdgrafa de la autoridad que lo expida, salvo en
aquellos casos en que la ley autorice otra forma de expedicién;

Estar fundado y motivado;
(Se deroga)

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

Ser expedido sin que medie error sobre el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del acto;
Ser expedido sin que medie dolo o violencia en su emision;

Mencionar el érgano del cual emana;

(Se deroga)

Ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de identificacién del
expediente, documentos o0 nombre completo de las personas;

Ser expedido sefalando lugar y fecha de emision;

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

Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencién de los recursos
que procedan, y

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

Respecto a la fraccion | antes enunciada, se trata del elemento del sujeto del acto

administrativo, exigiendo que el acto sea realizado por quien tiene aptitud legal para

ello, pues precisamente una forma de evitar la arbitrariedad es la exigencia de una ley

gue autorice la actuacion del Poder Publico.

Respecto a la fraccion Il, se trata del elemento del objeto del acto administrativo,

que implica que debe ser determinado o determinable, posible y licito. La licitud implica

no sélo que no esté prohibido por la norma general, sino que ademas esté

expresamente autorizado por ella.
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Respecto a la fraccion lll, se trata de la finalidad del acto administrativo y, la ley
establece que no puede perseguirse ningun otro fin que no sea el de interés publico,

es decir, el derecho de indole particular no puede estar por encima del interés publico.

Respecto a las fracciones IV, VII, X, XllI, X1V, XV, y XVI, se tratan de la forma del
acto administrativo. Sefialan como debe de expresarse externamente el acto,
exigiéndose que: (i) la actuacion conste por escrito, (i) cuente con la firma autografa
de la autoridad que lo expida, (iii) se mencione el 6rgano que lo emita, (iv) sea expedido
sefialandose el lugar y fecha de emisién, (v) se haga mencion de la oficina donde se
encuentra y puede ser consultado el expediente administrativo, (vi) se indiquen los
recursos que procedan para, en su caso, impugnar el acto expedido, (vii) se decida
sobre todos los puntos propuestos por las partes o establecidos en ley y, ademas, (Vviii)

se cumplan todos los requisitos relativos al procedimiento administrativo.

Sin que la exigencia en el inciso (v) anterior deba pasar desapercibida, ya que es
precisamente el expediente administrativo, como forma escrita y documentada, el que
“recoge todas las actuaciones llevadas a cabo durante el procedimiento administrativo,
materializando el procedimiento administrativo”,? lo que no es cosa menor, pues el
expediente reune todas las actuaciones, pruebas y documentos que sirven de
fundamento a la resolucion administrativa, asi como las diligencias encaminadas a

ejecutarla.

Respecto a la fraccidn V, se trata del motivo del acto administrativo. Este requisito
se cumple citando las normas aplicables al acto en concreto, y explicando con
detenimiento y exhaustividad todas las razones que la llevaron a considerar que dichas
normas aplican al caso concreto, debiendo también existir adecuacion entre los

motivos aducidos y las hormas invocadas.

23 SERRA ROJAS, op. cit. p. 276.
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Lo anterior encuentra su sustento en la siguiente jurisprudencia que a

continuacion se transcribe:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. De acuerdo con el articulo 16 de la Constitucion
Federal, todo acto de autoridad debe estar adecuada y suficientemente fundado y
motivado, entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision el precepto
legal aplicable al caso y, por lo segundo, que también deben sefalarse, con precisién, las
circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas que se hayan tenido
en consideracién para la emision del acto; siendo necesario, ademas, que exista
adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el caso
concreto se configuren las hip6tesis normativas.2*

Respecto a las fracciones VIII, IX y Xll, se trata de la voluntad del acto
administrativo, ya que, se tiene el deseo de producir consecuencias de derecho y, para
que ello se materialice, la actuacion administrativa debe estar exenta de error, dolo o
violencia. “El error consiste en la discordancia entre el acto y la realidad. La violencia
en la coaccion fisica o moral. El dolo es cualquier maquinacion para producir un acto

contrario a las disposiciones legales”.?®

La autoridad administrativa federal no puede entonces expedir un acto
administrativo sin el cumplimiento de los requisitos y elementos establecidos en la Ley
Federal de Procedimiento Administrativo y en las demas disposiciones especiales que
para tal efecto se establezcan, ello en aras de contribuir a una debida actividad
potestativa y sujeta a reglas y principios constitucionales y legales.

3. Nulidad o anulabilidad del acto administrativo

De gran importancia es la presuncion de validez de la que gozan los actos
administrativos, pues segun el principio general de derecho administrativo ‘los actos
administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados’. De esta manera,
los actos administrativos solo pueden perder su eficacia por una declaracion de nulidad
de la propia administracion publica o, por declaracion jurisdiccional. En consecuencia,

en tanto los actos administrativos no hayan sido declarados nulos, estos no perderan

24 \/id, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Registro: 820034, Instancia Segunda Sala, Jurisprudencia,
Apéndice de 1988, Pagina: 1481.
% OLIVERA TORO, op. cit. p. 153.
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su fuerza ejecutoria, a menos que se hubiera concedido la suspension contra su

ejecucion.

Entonces, la nulidad es la nocién contraria a la de validez, pudiera sonar ello muy
l6gico, sin embargo sobre ambos conceptos ha de cimentarse gran parte de las

actuaciones administrativas.

Asi, cuando los actos de autoridad no se ajustan al supuesto normativo previsto
para su emision sufren una irregularidad, que en la mayoria de los casos desemboca
en una produccion anormal de sus efectos, o inclusive, en la ausencia total de dichos

efectos, y entonces se habla de actos afectados de nulidad.

Cuando los actos estan afectados de nulidad se habla entonces de actos

incompletos, inacabados, inutiles, estériles, nulos y, naturalmente, inexistentes.?®

La inexistencia implica que el acto administrativo desaparece de la vida juridica
y pierde su obligatoriedad, su fuerza ejecutoria, debido a “haberse quebrantado una
norma superior de derecho, por abuso, exceso, o desviacién de poder, por expedicion
irregular, quebrantamiento o desconocimiento de los derechos de audiencia y defensa,

o por falta de motivacion”.?’

En ese tenor, conviene ilustrar sobre la naturaleza juridica de la nulidad, y es que
la mayoria de la doctrina consultada para la elaboracion del presente trabajo, es

concurrente en sostener que ésta es una especie de sancion.

Salvat sostiene que la nulidad es “La sancion legal que priva de efectos a un acto

juridico”.?®

Rojina Villegas sostiene que la nulidad no es s6lo una sancion y que,

fundamentalmente debe considerarsele como una “medida juridica protectora”.?®

% MARQUEZ GONZALEZ, José Antonio, Teoria General de las Nulidades, Editorial Porrtia, México, 1996, p.3.

27 GONZALEZ RODRIGUEZ, Miguel, Derecho Procesal Administrativo, Editorial Grupo Ibafiez, Décima Segunda Edicién, Bogota,
2002, p. 198.

28 SALVAT, p.1071, Apud, MARQUEZ GONZALEZ, Op. Cit., p. 8.

29 ROJINA VILLEGAS, Rafael, op. cit. pp.402-405.
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De esta manera podriamos complementar lo que dicen los dos autores antes
mencionados, concibiendo la nulidad del acto administrativo como una sancion para la

autoridad administrativa y, una medida protectora para el administrado.

Aclarado lo anterior, debe sefalarse que existen diferentes grados y distinciones
en el esquema de nulidad, aungue algunos autores dicen que ello no debiera ser asi,
como lo sostiene Japiot: “no hay nulidades, sino actos nulos”.*®® Sin embargo, lo
anterior es soslayado por la legislacién mexicana, al realizar la distincién entre nulidad

y anulabilidad.

En los articulos 5°, 6°y 7° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se
regula la nulidad y la anulabilidad de los actos administrativos, estableciendo que el
acto administrativo que se declare juridicamente nulo (no anulable) sera invalido, no
se presumira legitimo ni ejecutable, y los particulares no tendran obligacion de

cumplirlo.

La aludida Ley mas que definir qué se entiende por nulidad o anulabilidad, las
caracteriza, en el sentido de que enumera una serie de requisitos y condiciones que
deben cumplimentarse para decidir si nos encontramos frente a una nulidad o
anulabilidad y, una vez determinado ello, es posible identificar las consecuencias que
cada uno produce.

Doctrinalmente, la nulidad puede ser absoluta o relativa. “Es absoluta cuando el
acto juridico carece de los requisitos de existencia; en este caso se afirma que el acto
no es convalidable. La nulidad es relativa cuando el acto juridico se encuentra viciado
en sus requisitos de validez; en este supuesto el acto puede ser convalidado llenando

los requisitos exigidos por ley”.3!

El articulo 6° de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo sefiala que: “La
omision o irregularidad de cualquiera de los elementos o requisitos establecidos en las

fracciones | a X del articulo 3 de la presente Ley, producira la nulidad del acto

* MARQUEZ GONZALEZ, op. cit. p.13.
31 MARQUEZ GOMEZ, Daniel, Los procedimientos administrativos materialmente jurisdiccionales como medios de control en la
administracion publica, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2003, p. 61.
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administrativo”. Estos elementos o requisitos son: (i) ser expedido por érgano
competente con las formalidades de la ley o decreto para emitirlo; (ii) tener objeto
determinado o determinable, preciso en cuanto a las circunstancias de tiempo y lugar,
y previsto en ley; (iii) cumplir con la finalidad de interés publico; (iv) constar por escrito
y con firma autdgrafa de la autoridad que lo expida; (v) estar fundado y motivado; (vi)
sujetarse al procedimiento administrativo; (vii) que se expida sin que medie error sobre
el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del acto; (viii) expedirse sin que medie dolo o
violencia en su emision, y (ix) mencionar el 6rgano del cual emana. Ademas se
establece que el acto administrativo que se declare juridicamente nulo sera invalidado,
no se considerara legitimo ni ejecutable y, serd subsanable, sin perjuicio de que pueda

expedirse un nuevo acto.

Establezcamos pues, una primera conclusion: la validez del acto administrativo
subsiste hasta en tanto no sea declarado lo contrario, y de ser declarado lo contrario,
se podria estar en presencia de nulidad o anulabilidad; el primer término procede

cuando no se cumplen requisitos de existencia del acto.

Ahora se abundara en el concepto de anulabilidad, el cual naci6 para disminuir
el excesivo rigorismo que existe en el derecho procesal, recuperando la equidad entre

las partes.

Ademas, la anulabilidad tiene su sustento en el principio de derecho que autoriza
la vigencia de los actos porque ellos se verifican con la intencion de cumplirse y no de
abandonarse. Luego, que el orden normativo tenga la intencién de que el acto llevado
a cabo no desemboque en una gestion indtil, sino que surta ciertos efectos, o que al
cabo de ciertas modificaciones, el acto pueda ser subsanado. 32

Asi pues, la anulabilidad surge del reconocimiento de efectos al acto realizado,
efectos que si bien son precarios en comparacién con la eficacia de un acto perfecto,
constituyen la incorporacion de un hecho llevado a cabo al plano juridico, decidiendo

qué efectos pueden aun otorgarse.

%|bidem, p. 278.
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Sefala la Ley Federal de Procedimiento Administrativo que “la omision o
irregularidad en los elementos y requisitos sefialados en las Fracciones Xl a XVI del
Articulo 3 de esta Ley, producira la anulabilidad del acto administrativo”, esas
fracciones a las que se alude se refieren a requisitos minimos, no esenciales, a saber:
(i) ser expedido sin que medie error respecto a la referencia especifica de identificacion
del expediente, documentos o nombre completo de las personas; (ii) ser expedido
sefalando lugar y fecha de emision; (iii) tratandose de actos administrativos que deban
notificarse debera hacerse mencién de la oficina en que se encuentra y puede ser
consultado el expediente respectivo; (iv) tratandose de actos administrativos
recurribles debera hacerse mencion de los recursos que procedan, y (v) ser expedido
decidiendo expresamente todos los puntos propuestos por las partes o establecidos

por la ley.

Continua sefialando el legislador que “el acto declarado anulable se considerara
valido; gozara de presuncion de legitimidad y ejecutividad; y serd subsanable por los
organos administrativos mediante el pleno cumplimiento de los requisitos exigidos por
el ordenamiento juridico para la plena validez y eficacia del acto. Tanto los servidores

publicos como los particulares tendran obligacion de cumplirlo”.33

En consecuencia, podremos arribar a una segunda conclusién: que en tratandose
de actos anulables los requisitos omitidos pueden subsanarse, sin que dicha
irregularidad haga que el acto administrativo deje de gozar de validez, legitimidad y
ejecutividad.

A este respecto, debe ponerse énfasis, en que la eficacia del acto administrativo
descansa en la presuncion iuris tantum de su legalidad, lo que significa que el acto
administrativo sera eficaz mientras no se destruya su validez, amén, de que hace
posible que los titulares de derechos lesionados puedan probar dicha ineficacia a

través de la interposicion del medio de defensa legal que en cada caso corresponda.

33 Articulo 7 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.
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A ese tenor, debe criticarse la eficiencia de la diferenciacion entre el acto
administrativo nulo y el anulable, ya que los dos son subsanables, y si ademas le
sumamos que siempre es posible que la autoridad emita un nuevo acto, es entonces
que esta “herramienta juridica sea un imperfecto medio de control, puesto que permite
la emisién de actos administrativos en los que se omitan requisitos esenciales y
sanciona levemente dicha situacion”;** colocando al particular en un estado de
dependencia de la buena fe administrativa, ya que en el supuesto de que obtenga la
nulidad del acto administrativo irregular, en muchos casos, no existird impedimento
legal para que la autoridad vuelva a emitir un nuevo acto en idéntico sentido de

afectacion.
4. El procedimiento administrativo

El Estado para el ejercicio de sus funciones requiere cubrir determinadas formalidades
establecidas en las normas generales, a efecto de que su actuacién resulte ajustada
a derecho y se respeten los derechos del administrado. Asi, los actos administrativos
gue efectla el Estado estan sujetos a las disposiciones que regulan su realizacion,
asegurando su debida emision a partir de la sujecién del ente publico a un conjunto de
formalidades que regulan su actuacién. Este conjunto de actos, en particular, se

denomina procedimiento administrativo.

El procedimiento administrativo ha dado lugar a una serie de conceptos, aunque
previo al estudio de ellos, es conveniente sefalar la distincidbn entre proceso y
procedimiento administrativo, ello en virtud de que debemos reflexionar si el acto

administrativo debe realizarse conforme a un proceso o, a un procedimiento.

Destacandose que esta terminologia procede de la teoria procesal y se extiende
al campo del derecho administrativo, por lo que debe sefialarse la existencia de

proceso administrativo y procedimiento administrativo.

Cabe apuntar, que con frecuencia se emplean estos términos proceso y

procedimiento como sinbnimos, ya que ambos conceptos coinciden en su caracter

3 MARQUEZ GOMEZ, op. cit. p. 63.
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dinamico, el cual se ve reflejado en su comun etimologia de procedere, que significa

avanzar.

Se llama proceso a “toda instancia ante un juez o tribunal sobre una diferencia
entre dos 0 mas partes, es decir, indica un conjunto de actos juridicos encaminados a

la satisfaccion de la pretensién planteada”.®®

Por el contrario, se llama procedimiento a “las formas segun las cuales los negocios
administrativos se preparan, es decir, es el conjunto de tramites realizados para llegar

a la elaboracion del acto administrativo o la solucién de un proceso”.3®

Alcald Zamora y Castillo nos dice que proceso y procedimiento no son sinénimos,
“el proceso se caracteriza por su finalidad jurisdiccional compositiva del litigio, mientras
que el procedimiento se reduce a ser una coordinacion de actos en materia,
relacionados o ligados entre si por la unidad del efecto juridico final, que puede ser el

de un proceso o el de una fase o fragmento suyo”.®’

Carnelutti indica que “proceso es, judicial o jurisdiccional, el que realizan los
organos jurisdiccionales; en este aspecto, seran procesos los que se realizan ante los
organos del Poder Judicial y ante aquellos érganos de poder administrativo que

solucionan conflictos”.38

Para Calamandrei el proceso es “una serie de actos coordinados y regulados por

el Derecho Procesal, a través de los cuales se verifica el ejercicio de la jurisdiccion”.®®

En cambio, procedimiento es para Nava Negrete: “rito, cauce, conducto integrado

por actos que se ordenan a una finalidad jurisdiccional o no”.4°

% GUASP, Jaime, Derecho procesal civil, Segunda Edicion, IEP, Madrid, 1962, pag. Il. T.I, Apud, SERRA ROJAS, op. cit. p. 285.
%Idem.

37 ALCALA ZAMORA Y CASTILLO, Niceto, Proceso, autocomposicién y autodefensa, Imp. Universitaria, México, pag.110, nota
168, Apud, Ibidem, p. 286.

3 ACOSTA ROMERO, Miguel, Derecho Administrativo Especial, Editorial Porrtia, Tomo I, México, 1999, p. 603.

Idem.

4 NAVA NEGRETE, Derecho Procesal Administrativo, Porrdia, México, 1959, pp.73 y 76, Apud, DELGADILLO GUTIERREZ,
Luis Humberto, Elementos de Derecho Administrativo, Primer Curso, Editorial Limusa, México, 2001, p. 160.
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De este modo, la diferencia entre uno y otro radica en que, en el proceso se busca
la solucién de un conflicto habiendo contraposicion de intereses que termina en una
sentencia, mientras que en el procedimiento se busca la realizacion de un acto sin

existir una pugna de intereses.

Asi pues, el procedimiento al buscar la realizacion de un acto determinado es la
forma en que se va desenvolviendo un proceso, es decir, son los trdmites a que esta
sujeto un proceso, de manera que éste es un conjunto de procedimientos, aunque no
todo procedimiento es un proceso; el procedimiento es el género y el proceso es la

especie.

En efecto, en mi opinion, el acto administrativo se realiza conforme a un
procedimiento administrativo, en virtud de que no se trata de actos jurisdiccionales,
sino de actos coordinados para la realizacion del acto administrativo, suponiendo una

relacion entre el ente publico y el administrado.

El profesor espafiol José Maria Villar y Romero dice que “en el procedimiento
administrativo no hay partes contrapuestas, sino que hay una relacion entre la

Administracion y el interesado.”!

Ubicados en la delimitacion de nuestra materia de estudio, podremos intentar

definir al procedimiento administrativo.

Algunos tratadistas han intentado explicar su naturaleza con base a su finalidad.
Algunos autores como Miguel Acosta Romero, José Luis Vazquez Alfaro y José
Roberto Dromi, parten del objeto del procedimiento administrativo: la realizacion del
acto administrativo, pretendiendo enfocarlo como un procedimiento cuya Unica utilidad
es la emision del acto de autoridad. Otros autores como Gabino Fraga, Andrés Serra
Rojas y Gustavo Amezcua Gutiérrez, por su parte, pretenden enfocarlo dando mayor

importancia a la proteccion que se le brinda al gobernado, aseverando que es un medio

41 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 603.
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gue asegura el respeto a los derechos de los particulares, por lo que identifican al

procedimiento administrativo como una herramienta preponderantemente protectora.

La realidad es que los diversos autores que sefialaremos, como otros no
mencionados, concuerdan en diversos aspectos que debemos considerar, pero, sobre
todo debemos tener presente que el procedimiento administrativo es un instrumento
de finalidad dual, por un lado, regula la debida realizacién de un acto administrativo, y
por el otro, salvaguarda los derechos del gobernado tutelados por nuestra Constitucién

Federal.

Por ello, en un primer acercamiento, nos enfocaremos a lo que la doctrina
sostiene respecto al objetivo esencial del procedimiento administrativo, para seguir con

Su concepto.

Para Vazquez Alfaro la finalidad del procedimiento administrativo es la de “fijar
un camino a la elaboracién de los actos administrativos, ya sea para el ejercicio de la
competencia reglada o bien para el ejercicio de facultades discrecionales”.*?

El Maestro Gabino Fraga sostiene que “ese conjunto de formalidades y actos que
preceden y preparan el acto administrativo es lo que constituye el procedimiento
administrativo”,*® agregando que “el acto administrativo deriva de una serie de
formalidades y de otros actos intermedios que constituyen una garantia de que la
resolucion se dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas

legales”. 44

Para Andrés Serra Rojas el procedimiento administrativo es “el cauce formal de
la serie de actos en que se concreta la actuacién administrativa para la realizacién de

un fin”,*® agregando que “mediante esta produccién de la voluntad administrativa se

42 VAZQUEZ ALFARO, José Luis, El Control de la Administracion Pablica en México, Universidad Nacional Auténoma de
México, México, 1996, p. 27.

S FRAGA, op. cit. p. 255.

4 |dem.

4 SERRA ROJAS, op. cit. p. 274.
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busca conseguir dos finalidades la eficacia maxima de la actividad administrativa; y la

proteccion juridica de los derechos e intereses de los administrados”.4®

Para José Luis Vazquez Alfaro el procedimiento administrativo es el “conjunto de
reglas que gobiernan la edicion de los actos administrativos”, y una definicion mas
completa, que recoge el mismo autor en su obra, es la dicha por André de Laubadére,
quien define al procedimiento administrativo como “el conjunto de reglas de forma y de
procedimiento que regulan la elaboracion de los actos administrativos y cuya

observancia condiciona su validez”.*’

Para José Roberto Dromi, el procedimiento administrativo es el “conjunto de
reglas para la preparacion, formaciéon, control e impugnacion de la voluntad

administrativa”.48

Para Garcia Oviedo, el procedimiento administrativo “lo constituyen los tramites
y formalidades que debe de observar la Administracion, para resolver las

reclamaciones que los particulares formulen”.*®

Para Miguel Acosta Romero, procedimiento administrativo “es todo el conjunto
de actos sefalados en la ley, para la produccién del acto administrativo, asi como la

ejecucion voluntaria y la ejecucién forzosa, ya sean internas o externas”.*°

Una de las definiciones del procedimiento administrativo que llamdé mi atencion
fue la del autor Gustavo Amezcua Gutiérrez, quien lo define como “una de las garantias
que nuestro ordenamiento juridico establece, para preservar la esfera de derechos de
los administrados frente a la actividad que desarrollan los 6rganos que integran la

Administracion Publica”.5t

Considero que es muy certera la definicibn que antecede, porque mas alla de

definir al procedimiento administrativo como un conjunto o una serie de actos o reglas

4 |dem.

47 |bidem, p.28.

48 DROMI, José Roberto, Derecho Administrativo, Tomo 2, Editorial Astrea, Buenos Aires, 1992, Apud, Ibidem, p. 32.

4 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 604.

SOrdem.

51 AMEZCUA GUTIERREZ, Gustavo, Estudio de Derecho Fiscal, 3° Edicién, Editorial Amezcua Alvarez S.C., México, 2010, p.
31.
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para la realizacion de un fin —que lo es-, lo conceptualiza como una ‘garantia’ necesaria
para proteger la esfera de derechos de los particulares frente a los actos de autoridad,
lo cual no es cosa menor, pues sin dicha ‘garantia’ se abriria el margen a la emision
de actos arbitrarios y qué decir abusivos, que mas que buscar el interés general,
buscan el beneficio de la propia administracion, y de quienes la representan. Por ello,
al conceptualizar al procedimiento administrativo como una garantia necesaria para la
emision de un acto administrativo, se extiende su concepcion a mas alla de un conjunto

de reglas, pues ademas, es un mecanismo de proteccion al gobernado.

Por ultimo, la exposicion de motivos de la Ley de Procedimientos Administrativos
Espafola, de 17 de julio de 1958, define al procedimiento administrativo como “el
cauce formal de la serie de actos en que se concreta la actuacion administrativa para

la realizacion de un fin”.52

Como ya se explico, las diversas concepciones de procedimientos
administrativos coinciden en que todo acto de autoridad es precedido a un
procedimiento administrativo, el cual se concreta a un conjunto de formalidades que
deben de seguir las autoridades administrativas para evitar una afectacion injustificada
en la esfera juridica de los gobernados, pues es precisamente el procedimiento
administrativo una garantia que protege a los administrados contra actuaciones

arbitrarias del ente publico.

De acuerdo con los conceptos expuestos, concluimos que los actos
administrativos no pueden ser dictados sin seguir las formalidades que requiere la
consecucién del procedimiento, ya que al tener un caracter imperativo pudieran afectar
las situaciones juridicas de los particulares, y tal como se ha venido sosteniendo, es
precisamente el procedimiento el que protege las garantias de las que goza el
administrado al fijar las reglas para que la autoridad emita un acto apegado a derecho

y, por ende, que sea valido.

52 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 604.
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Planteado asi lo anterior, el procedimiento administrativo se distingue del de
cualquier otra materia, por establecer una relacion entre la administracion publica y el
administrado, obedeciendo a los objetivos de la actividad administrativa, que son, por
un lado, regular la actuacion de los particulares en beneficio al interés general, y por
el otro, hacer cumplir las obligaciones que imponen las normas generales en beneficio

de la sociedad.

Asi, por ejemplo, los procedimientos administrativos distan de ser procedimientos
judiciales, pues si bien, en ocasiones, comparten las mismas formalidades, también es
cierto que en los primeros no hay un conflicto de derechos sino hasta que se dicta
resolucién, y en el judicial, el procedimiento inicia porque previamente existe una

controversia entre las partes.

Asimismo, no debemos confundir el procedimiento administrativo con el
procedimiento legislativo, ya que éste ultimo “responde a la Técnica Legislativa que
alude a la aplicacion de las Ciencias y Artes, al proceso o sistematizacion legislativa,
encaminada a la elaboracién de la ley y a fijar la esencia de la misma”,*3 no exigiendo
la intervencién de los particulares, aunque claro estd, que éstos pueden emitir su

opinién sobre algunas leyes.

Por lo tanto, para dejar expuesto un concepto claro del procedimiento
administrativo, diremos junto con Andrés Serra Rojas que “es un elemento formal del
acto administrativo que domina casi la totalidad de la accion administrativa”. Es
entonces “la forma actuante de la Administraciéon publica”.* O en palabras de José

Roberto Dromi:

“La tutela sustantiva de los derechos subjetivos publicos del Estado (prerrogativas) y de
los administrados (garantias), se arbitra formalmente a través de técnicas procesales
administrativas y judiciales. En nuestro caso, el procedimiento administrativo, como
instrumento juridico regulador de la relacion juridico-administrativa, en el @mbito procesal
o formal, articula la relacion “poder-derecho”, “prerrogativas-garantias” haciendo viable su
ejercicio y reciproco respeto, para que los derechos se ejerzan y los deberes se

cumplan.”®®

S3SERRA ROJAS, op. cit. p. 274.
5 Ibidem, p. 276. )
%5 DELGADILLO GUTIERREZ, op. cit. p. 159.
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Luego, en mi concepcion, el procedimiento administrativo es aquel que culmina
necesariamente en un acto administrativo, el cual es llevado a cabo por un 6rgano
administrativo, en ejercicio de las facultades que la norma general le confiere, y
mediante el cumplimiento a determinadas formalidades esenciales que las

disposiciones normativas le exigen.
5. Clases de procedimiento administrativo

Para entrar al estudio de las clases de procedimiento administrativo, debe hacerse
notar que existe una gran variedad de procedimientos administrativos debido a que la
materia administrativa abarca muchas ramas del Derecho, por mencionar algunos
procedimientos, tenemos el procedimiento fiscal, el procedimiento para determinar una
sancion econodmica, el procedimiento de formulacién de estadistica, el procedimiento
en materia de migracién, el procedimiento en materia aduanera, el procedimiento en
materia de vida silvestre, el procedimiento en materia de aguas, el procedimiento en
materia forestal, el procedimiento de gestion de los bienes del Estado, el procedimiento

en materia de Derechos de Autor, entre muchos mas.

En efecto, existen muchos procedimientos que si bien todos pueden considerarse
administrativos, tienen peculiaridades distintas, por lo que es posible hablar de
distintas clases de procedimientos administrativos.

La doctrina distingue, ademas del procedimiento espontdneo de la
Administracién y el iniciado a instancia del gobernado, el procedimiento interno y

procedimiento externo, procedimiento previo y procedimiento de ejecucion.

Siguiendo al autor Miguel Acosta Romero,*® quien nos explica dichos

procedimientos, a continuacion se comentaran en forma breve.

El procedimiento interno es el que realiza la administracién pablica en su ambito

meramente de gestion administrativa entre sus drganos, por lo que no interfiere en la

% ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 604.
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esfera juridica de los administrados, y el procedimiento externo es aquél que si afecta
la esfera de los particulares.

El procedimiento previo es aquél que necesita ser preparado con estudios o
analisis que sugieren la viabilidad de la emision del acto administrativo, por ejemplo,
en tratdndose de una expropiacion, se necesita que se hagan estudios urbanisticos,
entre otros mas; y el procedimiento de ejecucion, que es aquél que tiene por objeto

dar cumplimiento a un acto administrativo, por ejemplo, el contrato de obra publica.

Por su parte, Serra Rojas sostiene que:

El procedimiento administrativo, en sus tres fases mas particulares: la preparacion, la constitutiva
y la integrativa de la eficacia, reviste las siguientes formas:

1. El procedimiento de tramitacién o conjunto de actos que conducen al acto definitivo, o sea,
la decision administrativa.

2. El procedimiento administrativo de oposicion, para sustanciar la preferencia del derecho
anterior.

3. El procedimiento de ejecucion o serie de actos que tienden al cumplimiento de los
propésitos contenidos en el acto.

4. El procedimiento sancionador, mediante el cual la administracion castiga las violaciones
legales; y

5. El procedimiento revisor, cuando la administracion revisa los actos de oficio o mediante
recursos administrativos.

6. Procedimientos administrativos especiales como el que alude la ley de invenciones y
marcas, o procedimientos para la condonacion de multas.5”

Asi, que la gestion administrativa pueda ser espontdnea, para comprobar o
verificar el cumplimiento de normas generales administrativas, o pueda iniciar a
instancia de parte, siendo fin comun a todos los procedimientos administrativos: el

preparar al acto administrativo.

En el texto legal se distinguen dos tipos de procedimientos administrativos: a

instancia de parte y el iniciado por la administracion de oficio.

De lo antes expuesto, vemos que existen distintas clases de procedimientos

administrativos, tanto en el ambito legal como en el doctrinal, sin embargo, para

5" SERRA ROJAS, op. cit. p. 278.
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efectos de este trabajo me enfocaré a las clases de procedimiento que la ley federal
nos establece.

A) Procedimiento administrativo a instancia del gobernado

El procedimiento a instancia de parte, o también llamado a peticién de parte es “aquel
que requiere el impulso del particular para la expedicion de un acto administrativo, o

para la ejecucion de ese acto”.%®

Para el autor Delgadillo Gutiérrez, el procedimiento a peticion de parte “sélo
puede iniciarse por la instancia que presenta el particular, como puede ser la solicitud

de una licencia o permiso, o la interposicion de un recurso”.%9

De esta manera, que los particulares que requieran una concesion o la expedicion
de un acto administrativo, verbigracia, una Licencia de Edificacion, una concesion para
la utilizacion de aguas, puedan acudir ante el 6rgano administrativo a iniciar un
procedimiento, cumpliendo con los requisitos que para tal efecto establece la ley, ya
gue es, precisamente, la norma general la que determina y regula los requisitos que

ha de llenar la instancia inicial.
B) Procedimiento iniciado oficiosamente

El procedimiento iniciado de oficio, o también llamado vinculado, es “aquel que llevan

a cabo las autoridades en cumplimiento de sus obligaciones”.®°

Se trata de “una actuacién espontanea de la administracién para el cumplimiento
de los fines del Estado, con formalidades muy simples, &giles, flexibles y limitadas al

cumplimiento de la ley y a asegurar el interés general”.!

De esta manera, que el procedimiento se inicie cuando la propia administracion
es la que realiza los trdmites que lo impulsan, o porque otro érgano de la propia

administracion lo solicita. Generalmente esto sucede en la funciones administrativas

8 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 605.
DELGADILLO GUTIERREZ, op. cit. p. 163.
8 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 605.

61 SERRA ROJAS, op. cit. p. 277.
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de control y evaluacion, en las que por disposicion de la ley, los Organos
administrativos deben actuar, o por ejemplo, en los procedimientos de vigilancia,

inspeccién y sancionatorios.?

En la legislacibon mexicana, actualmente no puede hablarse de un solo
procedimiento administrativo, sino de multiples procedimientos administrativos que
son iniciados de oficio por la autoridad administrativa, a saber: (i) de verificacion, de

inspeccidn y vigilancia; y (ii) de imposicion de sanciones.
Explicaré brevemente a continuacion:
a) De verificacion, de inspeccion y vigilancia

La facultad de verificar, inspeccionar y vigilar confiere a las autoridades administrativas

las funciones especificas de comprobacion o constatacion de legalidad.

Por lo comun, los procedimientos de verificacion, inspeccion y vigilancia
constituyen una actividad administrativa de control que exige la colaboracion de los
administrados, obligados a prestarla con caracter general aunque solo en los casos

previstos en ley.

A través de este tipo de procedimientos, las autoridades administrativas se
encuentran “legalmente habilitadas para obtener informacion, comprobar, examinar,
vigilar o investigar cualesquiera hechos, actos, actividades, situaciones, documentos,
operaciones, etc., que sean debidos, esto es, que los diferentes sujetos estén, de
forma positiva o negativa, obligados a llevar a cabo de una manera determinada por

leyes y reglamentos”.53

Un instrumento necesario para el ejercicio de estas facultades de la autoridad
administrativa son las ‘actas’, porque en éstas es en donde se materializa la funcién.
Las actas “constituyen una especie de antecedente necesario para la adopcién de la

decision, especialmente en los casos en los que, cuando la ley lo permite, pueden

62 DELGADILLO GUTIERREZ, op. cit. p. 163.
SBERMEJO VERA, José, Derecho Administrativo, Parte Especial, Editorial Civitas, Cuarta Edicion, Espafia, 1999, p. 128.



39

adoptarse medidas cautelares a resultas de la inspeccion y sin perjuicio de que la
resolucion definitiva ratifique o levante dichas medidas”.%* Por ello, la obstaculizacion
de la funcion inspectora provoca la eventual sancion administrativa o penal represion

del que se opone.

Luego que, la cuestion fundamental de éstas facultades radique en preparar una
resolucion que puede conllevar una decisibn de caracter sancionador, Yy
adicionalmente, responsabilidades de reparacion de daflos o pago de

indemnizaciones.

Los articulos 62 al 69 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo regulan
el procedimiento de verificacién, inspeccion y vigilancia, estableciendo que las
autoridades administrativas podran llevar a cabo visitas de verificacion, ordinarias en

dias y horas habiles, y extraordinarias en cualquier tiempo.

Sefala las siguientes formalidades para el desahogo de la diligencia: (i) Los
verificadores deberan estar provistos de orden escrita con firma autégrafa expedida
por la autoridad competente, precisandose el lugar o zona que ha de verificarse, el
objeto de la visita, el alcance que deba tener y las disposiciones legales que lo
fundamenten, y (ii) los propietarios, responsables, encargados u ocupantes de
establecimientos objeto de verificacion deberan permitir el acceso y dar facilidades e

informes a los verificadores.

Las etapas en que consta el desahogo de la diligencia de que se trata son: (i) al
inicio de la visita, el verificador debera exhibir credencial vigente con fotografia,
expedida por la autoridad competente que lo acredite para desempeniar dicha funcion,
asi como la orden expresa que lo autoriza, dejando copia al propietario, responsable,
encargado u ocupante del establecimiento; (ii) se levantara acta circunstanciada, en

presencia de dos testigos propuestos por la persona con quien se hubiere entendido

%Ibidem, p. 133.
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la diligencia o por quien la practique si aquélla se hubiere negado a proponerlos, y se
dejara copia a la persona con quien se entendio la diligencia. Si la persona con quien
se entendid la diligencia se negare a firmar, ello no afectara la validez, siempre y
cuando el verificador haga constar tal circunstancia en la propia acta; (iii) los visitados
podran formular alegatos en el acto de la diligencia y ofrecer pruebas en relacién a los
hechos contenidos en ella o, posteriormente por escrito, dentro del término de cinco

dias siguientes a la fecha en que se hubiere levantado el acta.®®

Agotado lo anterior, la autoridad debe dictar una resolucién que defina la situacion

juridica del particular visitado.

Al respecto, es menester sefalar que la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en el Capitulo relativo a las ‘Visitas de Verificacién’, no se establece
expresamente la obligacion de las autoridades de emitir una resolucion en la que se
pronuncien acerca del resultado de la visita. Sin embargo, ello fue dilucidado en la
contradiccion de tesis 100/2009, la cual analiz6 si la visita de verificacion debe culminar
con el dictado de una resolucion y, si en caso de no emitirse ésta dentro del término
establecido para tal efecto por la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, el
procedimiento correspondiente es susceptible de caducar en términos del articulo 60

de dicho ordenamiento.

En dicha contradiccién de tesis se determiné que la visita de verificacion si debe
culminar con el dictado de una resolucion que defina la situacién del gobernado vy, si
se configura la institucion de la caducidad cuando no se dicta la resolucién referida en
el término establecido para tal efecto, tal como se desprende de la jurisprudencia que
se emiti6 al efecto:

VISITA DE VERIFICACION. EL PROCEDIMIENTO REGULADO POR LOS ARTICULOS

78 A 80 DE LA LEY DE AEROPUERTOS, REALIZADO EN TERMINOS DE LA LEY

FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, ES SUSCEPTIBLE DE CADUCAR,

CONFORME AL ARTICULO 60, PARRAFO ULTIMO, DE LA LEY PROCEDIMENTAL

REFERIDA, DE NO CULMINAR CON EL DICTADO DE UNA RESOLUCION. De la
interpretacion de los articulos 17, 57, fraccion |, 60, y del 62 al 69 de la Ley Federal de

%Vid, Revista del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, Jurisprudencia aprobada por acuerdo G/34/2011 del Pleno
de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, cuyo rubro es INSPECCION EN MATERIA FORESTAL.
LA ORDEN DIRIGIDA AL COMISARIO DE BIENES COMUNALES, ES DIVERSA DEL ACTO QUE DA INICIO AL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR.
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Procedimiento Administrativo, se concluye que las visitas de verificacion previstas en los
articulos 78 a 80 de la Ley de Aeropuertos, deben finalizar con el dictado de una resolucién
en la que se defina la situacién del visitado y, por tanto, el procedimiento relativo es
susceptible de caducar en términos del articulo 60 referido, si no se emite la resolucién en
un plazo que no podra exceder de tres meses, salvo que en otra disposicion legal o
administrativa de caracter general se prevea uno distinto.%6

En efecto, no es posible desconocer que los procedimientos de inspeccion y
vigilancia deben culminar con el dictado de una resolucion que defina la situacion del
particular, en caso contrario, como lo sostuvo la Corte, se contravendria el derecho
humano de seguridad juridica consagrado por el articulo 16 constitucional, ello bajo el
razonamiento légico que si en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo se
establece la oportunidad de los visitados de alegar, asi como de ofrecer y desahogar
las pruebas en que se finque su defensa, es inconcuso que para que se cumpla con
la garantia de audiencia debe existir el dictado de una resolucion que dirima las
cuestiones controvertidas, pues seria absurdo que se diera oportunidad al visitado de
alegar y ofrecer pruebas, si la autoridad no se encontrara obligada a emitir una
resolucidbn en la que se hiciera el analisis y valoracion que en cada caso
corresponderia, pues como se sostuvo la oportunidad de defensa no se limita a la

formulacién de alegatos y al ofrecimiento de pruebas.®’
b) De imposicion de sanciones

El procedimiento de imposicion de sanciones, también conocido como sancionador, se
desarrolla posteriormente al procedimiento de verificacion de origen (aunque no
necesariamente como ya se apuntd), el cual determinara si resulta procedente o no

imponer alguna sancién.

De esta manera, la administracién publica aparece como titular de la facultad
sancionadora, definiéendose como “aquella en cuya virtud puede imponer sanciones a

quienes incurran en la inobservancia de las acciones u omisiones que le son impuestas

% Vid, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Registro: 165645, Segunda Sala, Jurisprudencia, Tomo
XXX, Diciembre de 2009, Tesis: 2a./J. 190/2009, Pagina: 360
7 Vid, resolucion de la contradiccion de tesis 100/2009.
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por el ordenamiento normativo administrativo, o el que sea aplicable por la

administracion publica en cada caso”.%8

Dicha potestad encuentra su fundamento en la circunstancia de que para poder
cumplir con eficiencia sus cometidos el Estado, éste “debe contar necesariamente con
la posibilidad de hacer cumplir coactivamente sus disposiciones y mandatos, por
quienes estan obligados a observarlos, por lo que debe atribuirsele el empleo de ese

medio indirecto de cumplimiento que es la sancion”.®°

La sancion “constituye una resolucién administrativa de gravamen que disminuye
o debilita —o incluso elimina- algin espacio de la esfera juridica de los particulares,
bien porque se le priva de un derecho, bien porque se le impone un deber, una
obligacion, siempre como consecuencia de la generacidn de una responsabilidad

derivada de la actitud de los mismos”.”®

Para el andlisis de esta facultad, conviene tener en cuenta los siguientes
elementos: (i) el caracter administrativo de los sujetos que imponen la correspondiente
sancion; (ii) la existencia de un ilicito administrativo, por accidon u omision, que incurre
en contradiccién con el Derecho preestablecido; (iii) la finalidad represiva, aunque cabe
también considerar la posibilidad de que se fuerce al cumplimiento de una obligacion
o0 a la eliminacién de una determinada conducta, como es el supuesto de las llamadas
multas coercitivas; y (iv) la sumision al procedimiento previsto para ello constituye un

componente esencial del ejercicio de la potestad sancionadora.’*

En cuanto a los diferentes tipos de sanciones administrativas, es menester
sefalar que éstas pueden consistir en: (i) imposicion de la obligacion de pagar cierta
suma de dinero; (ii) suspension en el ejercicio de ciertas actividades; (iii) revocacion
de autorizaciones o permisos otorgados; (iv) privacion de un bien o derecho del

administrado; entre otros mas.

% ESCOLA, Héctor Jorge, Compendio de Derecho Administrativo, Vol. |, Editorial Depalma, Buenos Aires, 1990, p. 207.
%1dem.

PBERMEJO VERA, op. cit. p. 81.

"llbidem, p. 82.
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Ante tal tenor, que la facultad sancionadora constituya una importante
manifestacion del poder juridico de las Administraciones publicas para la consecucion
de sus fines. Se trata pues, de una facultad que se ejercita a partir de una vulneracion

a una norma o regla preestablecida.

Cuando la sancion se impone a los particulares se le llama procedimiento
correctivo, y cuando se impone a los servidores publicos se le conoce como
disciplinario.”? Asi tenemos que la potestad sancionatoria correctiva es externa a la
administracion publica, ya que se ejerce con respecto a todas las personas, en tanto
éstas incurran en algun incumplimiento; y la potestad sancionatoria disciplinaria es
interna a la administracién publica, en virtud de que se ejerce respectos de sus propios

agentes.

Asi pues, dada su naturaleza represiva, por el evidente peligro que supone para
la ruptura del equilibrio de las relaciones entre los administrados y la Administracion
publica, por el riesgo de arbitrariedad y, en definitiva, por la desviacion de poder, la
facultad sancionadora de las autoridades administrativas no es ilimitada, por el

contrario, se sujeta a ciertos requisitos y formalidades.”3

Por ello, el procedimiento de imposicion de sanciones deberda cumplir con las
formalidades que previene el articulo 72 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, a saber: (i) emitir y notificar el acuerdo de emplazamiento que da inicio
al procedimiento administrativo sancionador, en el cual se le da a conocer al interesado
los hechos u omisiones irregulares detectados, (ii) otorgar garantia de audiencia al
interesado, sefialando que cuenta con quince dias siguientes al de su notificacién para
ofrecer pruebas y formular los alegatos que a su derecho convengan, y (iii) emitir la

resolucién definitiva correspondiente.

No debe pasar desapercibida la particularidad de los procedimientos de
imposicion de sanciones, consistente en que la autoridad administrativa en ejercicio

de sus facultades puede imponer por si las sanciones previstas en el ordenamiento

72DELGADILLO GUTIERREZ, op. cit. p. 165.
73 lbidem, p. 166.
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juridico aplicable, sin que se deba recurrir a la intervencion de la jurisdiccion judicial

para su determinacion.



45

ll. SEGURIDAD JURIDICA EN EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

En el capitulo anterior se revisO como se ven reflejadas las acciones de la
Administracion Publica en los intereses de los gobernados, manifestandose las
funciones administrativas a través de los actos administrativos, los cuales nacen y se

preparan mediante un procedimiento administrativo.

Dicho procedimiento administrativo, como ha de advertir en este capitulo, debe
respetar los marcos legales y, por supuesto, el orden constitucional, los cuales sin
duda reconocen el sometimiento de la administracion a diversas garantias que deben
salvaguardarse a proposito de que el administrado goce de seguridad en su esfera de

derechos.

La seguridad juridica puede ser vista como una de las herramientas de control
de la Administracion Publica que provee la Constitucion Federal, para el control de la
legalidad y, en su caso, de la constitucionalidad de los actos administrativos que emita,

y de los procedimientos que realice.

Maxime que vivimos en un Estado de derecho donde la actuacion de la
autoridad administrativa queda subordinada a los principios del orden juridico vigente.
Ese orden esta integrado por la Constitucion Politica, las leyes y reglamentos, los

tratados y demas disposiciones de observancia general.’

Como consecuencia, todo procedimiento administrativo debe llevarse a cabo de
conformidad al orden juridico vigente, lo que implica el respeto a determinadas
formalidades, que ineludiblemente son garantia de que existira seguridad juridica en
su consecucién. Amén, de que el fin siempre ineludible es brindar certeza al gobernado
de que sélo se vera afectada su esfera de derechos mediante la emision de un acto

administrativo que justifique debidamente la actuacién de autoridad.

Sin perder de vista que la autoridad siempre debe actuar secundum legem,’® es

decir, subordinandose al derecho, incluso cuando esté ejerciendo una facultad

" SERRA ROJAS, op. cit. p. 273.
S ESCOLA, op. cit. p. 18.
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discrecional, pues aun en ésta debe mantenerse dentro del marco legal y, por

supuesto, constitucional.

Por estas razones, he decidido tratar en este capitulo las formalidades del
procedimiento administrativo, ello para demostrar que la Administracion Publica no se
encuentra eximida de apegarse en todo momento a lo establecido en la Constitucion
y en los marcos legales. Ademas de ello, se puede concluir que la regulacion de la
actuacion administrativa ha sido una evolucién garantista, siempre en mayor beneficio

del administrado.
1. Requisitos del procedimiento administrativo

Especial atencion merecen los requisitos del procedimiento administrativo o, las

llamadas formalidades esenciales del procedimiento.

Para Miguel Acosta Romero las formalidades esenciales del procedimiento son
“los requisitos minimos que sefala la ley o el reglamento, para que pueda realizarse
el acto. Cumplir con los requisitos indispensables en relacion con la esfera juridica del

particular, para que nazca el acto administrativo”.”®

Al efecto, se trata pues de requisitos que garantizan que los actos que realice la
autoridad administrativa durante la substanciacion de un procedimiento estaran

ajustados a la norma juridica.

En otras palabras, son elementos necesarios para la iniciacion, desarrollo y
terminacion de un procedimiento administrativo, pues de su cumplimiento depende la

validez del acto administrativo que, en su caso, se llegue a emitir.

En ese sentido, dilucidado que fue que son los requisitos esenciales del
procedimiento administrativo, ahora se abordaran los requisitos constitucionales del

procedimiento administrativo.

76 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 609.
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La doctrina sostiene que existen dos preceptos constitucionales basicos,’” que
rigen a las formalidades esenciales del procedimiento, hablamos de los articulos 14 y

16 constitucionales.

Tomaré, en primer término, lo dispuesto en el articulo 14 de la Norma Suprema,

parrafo segundo, cuyo tenor literal es el siguiente:

Nadie puede ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades, posesiones 0
derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales previamente establecidos, en el
que se cumplan las formalidades esenciales del procedimiento y conforme a leyes
expedidas con anterioridad al hecho.

La porcién normativa antes transcrita, sefiala que la autoridad administrativa esta
obligada a ejecutar las leyes y esté sujeta a las formalidades prescritas para cada acto

gue pretenda realizar.

Haciéndose notar que la jurisprudencia ha extendido la aplicacion del articulo 14
constitucional, en tanto que de él se desprenden una muy importante garantia de
seguridad juridica aplicable en materia administrativa: audiencia previa en tratandose

de actos privativos, como a continuacion se aprecia:

AUDIENCIA, COMO SE INTEGRA ESTA GARANTIA. De entre las diversas garantias de
seguridad juridica que contiene el segundo parrafo del articulo 14 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, destaca por su primordial importancia, la de
audiencia previa. Este mandamiento superior, cuya esencia se traduce en una garantia de
seguridad juridica para los gobernados, impone la ineludible obligacién a cargo de las
autoridades para que, de manera previa al dictado de un acto de privaciéon, cumplan con
una serie de formalidades esenciales, necesarias para oir en defensa a los afectados.
Dichas formalidades y su observancia, a las que se unen, ademas, las relativas a la
garantia de legalidad contenida en el texto del primer parrafo del articulo 16 constitucional,
se constituyen como elementos fundamentales (tiles para demostrar a los afectados por
un acto de autoridad, que la resolucién que los agravia no se dicta de un modo arbitrario
y anarquico sino, por el contrario, en estricta observancia del marco juridico que la rige.
Asi, con arreglo en tales imperativos, todo procedimiento o juicio ha de estar supeditado a
gue en su desarrollo se observen, ineludiblemente, distintas etapas que configuran la
garantia formal de audiencia en favor de los gobernados, a saber, que el afectado tenga
conocimiento de la iniciacién del procedimiento, asi como de la cuestion que habra de ser
objeto de debate y de las consecuencias que se producirdn con el resultado de dicho
tramite, que se le otorgue la posibilidad de presentar sus defensas a través de la
organizacion de un sistema de comprobacion tal, que quien sostenga una cosa tenga
oportunidad de demostrarla, y quien estime lo contrario, cuente a su vez con el derecho
de acreditar sus excepciones; que cuando se agote dicha etapa probatoria se le dé
oportunidad de formular las alegaciones correspondientes vy, finalmente, que el

bidem, p. 292.
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procedimiento iniciado concluya con una resolucion que decida sobre las cuestiones

debatidas, fijando con claridad el tiempo y forma de ser cumplidas.’®

Como se desprende de la lectura anterior, la garantia de audiencia previa, que
debe regir a todo acto administrativo de privacion que afecte al particular, comprende

necesariamente los siguientes requisitos:

- La notificacion al particular del inicio del procedimiento, haciéndole saber el
objeto del mismo, y de las consecuencias que podria tener.

- Que se le brinde al particular la oportunidad de desvirtuar lo que se le imputa,
ofreciendo y desahogando las pruebas que estime pertinentes.

- Que se le permita al gobernado formular alegatos.

- Que al final el procedimiento iniciado concluya con una resolucion que decida

sobre las cuestiones debatidas.

A este respecto, conviene transcribir el criterio jurisprudencial que dilucida de
manera mas especifica los requisitos necesarios para que la autoridad administrativa

al sustanciar un procedimiento cumpla debidamente con la garantia de audiencia:

FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON LAS QUE GARANTIZAN
UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA PREVIA AL ACTO PRIVATIVO. La garantia
de audiencia establecida por el articulo 14 constitucional consiste en otorgar al gobernado
la oportunidad de defensa previamente al acto privativo de la vida, libertad, propiedad,
posesiones o derechos, y su debido respeto impone a las autoridades, entre otras
obligaciones, la de que en el juicio que se siga "se cumplan las formalidades esenciales
del procedimiento”. Estas son las que resultan necesarias para garantizar la defensa
adecuada antes del acto de privacion y que, de_ manera genérica, se traducen en los
siguientes requisitos: 1) La notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias;
2) La oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en gue se finque la defensa; 3) La
oportunidad de alegar; v 4) El dictado de una resolucidén que dirima las cuestiones

78 Vid, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Registro: 169143, Jurisprudencia, Tomo XXVIII, Agosto
de 2008, Tesis: I.70.A. J/41, p. 799.
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debatidas. De no respetarse estos requisitos, se dejaria de cumplir con el fin de la garantia

de audiencia, que es evitar la indefension del afectado.”™

Asi, los sistemas normativos tienen o, al menos, deben tener establecida la
audiencia previa del particular afectado en los procedimientos que integran la gestion
publica, en virtud de que es necesario que tengan una instancia puedan defender su
causa, lo que implica brindarles la posibilidad de probar y alegar previo a la emisién de

una resolucioén o la ejecucion de un acto que implique privacion.

Las razones que han llevado a establecer lo anterior, son, entre otras, las

siguientes:

a. El particular debe ser un agente activo en las actuaciones de un procedimiento
administrativo en el que la autoridad vaya a emitir una resolucién que pueda afectarlo.

b. La audiencia previa se justifica plenamente si se admite que el particular involucrado tiene
derechos que pueden resultar afectados por una determinacion que se adopte.

c. Porregla, general, los procedimientos administrativos no tienen publicidad en forma legal,
lo que justifica la necesidad de dar audiencia a las personas que sean titulares de derechos
por la afectacién que pueda llegar a sufrir en su esfera juridica de derechos.8°

Asi, que el derecho de audiencia, el cual esté integrado dentro del derecho de

defensa o debido proceso, comprenda los siguientes derechos:

1. Derecho de ser oido y vencido en juicio.
2. Derecho de ofrecer y desahogar pruebas.
3. Derecho de obtener una resolucion fundada.

4. Derecho de impugnar esa resolucién.?

En suma, la garantia de audiencia constituye una formalidad esencial del
procedimiento, que se traduce en un requisito ineludible, que las autoridades

administrativas deben satisfacer en la sustanciacion de un procedimiento, pues con

7 Vid, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Registro 200234, Instancia Pleno, Jurisprudencia, Tomo
I, Diciembre de 1995, Tesis: P./J. 47/95, P. 133.

8 VAZQUEZ ALFARO, op. cit. p. 144.

81 ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 607.
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ello se evita la indefensién del gobernado al otorgarle la oportunidad de defensa,

impidiendo entonces la consecucion de procedimientos anarquicos o arbitrarios.

intimamente relacionada con la garantia de audiencia estad la garantia de
legalidad, que sin duda, ambas son las mas sobresalientes al permitir la defensa
adecuada del gobernado, antes de ser despojado por la autoridad de sus mas valiosos
intereses, como son: la vida, la libertad, la propiedad, las posesiones o cualquier

derecho que les corresponda.

Asi, el articulo 16 de la Constitucion Federal, en su parte inicial, ordena lo
siguiente en relacion con el principio de legalidad: “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...”.

De la porcidon normativa antes transcrita tenemos que se desprenden las
siguientes formalidades: “que sea por escrito, fundado, motivado y que dé al particular
la garantia de audiencia. Que se realice por medio de los 6rganos competentes,
llenando las formalidades que el Derecho exija para cada caso; por los motivos
previstos en ley y con el contenido y finalidad que la misma haya designado para cada

caso”.8?

En otras palabras, de la garantia de legalidad se desprenden los siguientes

requisitos a cumplir por la autoridad administrativa:

Un mandamiento por escrito.
2. Emitido por autoridad competente.
Que tenga razén de ser, es decir, que la causa legal sea fundada y

motivada.

Estos requisitos indican que en las relaciones entre los 6rganos del Estado y los

particulares, cuando los primeros emiten actos que afectan los intereses juridicamente

8 |pidem, p. 605.
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protegidos de los gobernados, tomando injerencia directa y unilateral en relacion con
los bienes o derechos que pertenecen a las personas, se hace muy necesario que los
organos de autoridad representados por los servidores publicos que actdan en su
nombre, se ajusten a determinadas disposiciones juridicas, a propésito de que esos
actos de afectacion estén debidamente fundados, tengan un procedimiento claro y
juridico y se evite que el gobernado se vuelva una victima de actos arbitrarios o

abusivos.

Para el tratadista Delgadillo Gutiérrez la garantia de legalidad es “la columna

vertebral de la actuacién administrativa”,8 esta integrada por cuatro aspectos:

1. Normatividad juridica: consistente en que toda actuacion administrativa debe sustentarse en
norma juridicas.

2. Jerarquia normativa: consistente en que las érdenes o normas del superior no pueden ser
modificadas por el inferior.

3. lgualdad juridica: consistente en que la autoridad administrativa no puede privilegiar a unos y
negar a otros su legitimo derecho.

4. Razonabilidad: consistente en que la administracion debe verificar los hechos y apreciarlos de
manera objetiva al valorarlos. 8

Para Miguel Acosta Romero, la garantia de legalidad esta integrada por una serie

de derechos, los cuales son:

1. El derecho ala competencia;
2. Elderecho a la forma;
3. El derecho al motivo, y

4. Elderecho a la legalidad (fundamentacién).8®

De esta manera, los requisitos constitucionales que implica la garantia de

legalidad son:

() el estricto apego de la actuacion administrativa a la norma juridica (legalidad),

8 DELGADILLO GUTIERREZ, op. cit. p. 162.
8 |dem.
5ACOSTA ROMERO, op. cit. p. 608.
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(i) gque el procedimiento sea substanciado por autoridad competente

(competencia),

(i)  que exista causa legal suficiente para iniciarlo (motivo) vy,

(iv)  que todo acto que del procedimiento se desprenda esté basado en una norma

juridica (fundamentacion).

Para robustecer lo anterior se transcribe el siguiente criterio judicial cuyo tenor

literal es:

GARANTIA DE LEGALIDAD. QUE DEBE ENTENDERSE POR. La Constitucion Federal,
entre las garantias que consagra en favor del gobernado, incluye la de legalidad, la que
debe entenderse como la satisfaccion que todo acto de autoridad ha de realizarse
conforme al texto expreso de la ley, a su espiritu o interpretacién juridica; esta garantia
forma parte de la genérica de seguridad juridica que tiene como finalidad que, al
gobernado se proporcionen los elementos necesarios para que esté en aptitud de defender
sus derechos, bien ante la propia autoridad administrativa a través de los recursos, bien
ante la autoridad judicial por medio de las acciones que las leyes respectivas establezcan;
asi, para satisfacer el principio de seguridad juridica la Constitucion establece las garantias
de audiencia, de fundamentacion y motivacion, las formalidades del acto autoritario, y las

de legalidad.8®

Pues bien, la garantia de legalidad engloba la presentacién al gobernado de un
mandamiento por escrito, firmado por autoridad competente, debidamente fundado y
motivado, que cumpla con las formalidades establecidas en la norma juridica que rija

el acto en concreto.

Asi se deduce que se entendera respetada cuando:

- La autoridad que pretenda molestar a un particular lo haga mediante

mandamiento por escrito.

- Ese mandamiento escrito sea expedido por autoridad competente. Es 6rgano

competente cuando tenga previstas sus facultades para actuar en la disposicion

86Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Registro: 217539, Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito,
Localizacion: Tomo Xl, Enero de 1993, p. 263.
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juridica, que le permita ejercer las acciones de afectacién a los intereses

juridicamente protegidos del gobernado.

- El mandamiento esté debidamente fundado y motivado. La fundamentacion
consiste en que la autoridad debe sefialar en el mandamiento tanto los
preceptos legales que lo facultan para ejercer los actos de autoridad, como
aguellas disposiciones que obligan al gobernado a cumplir con el requerimiento
de la autoridad. Por su parte el requisito constitucional de la motivacion consiste
en que en todos los casos la autoridad debe, en el mandamiento, explicar al
gobernado, de manera clara, cuales son las razones que estima validas para
sustanciarle el procedimiento administrativo al gobernado, razones que deben

guardar relaciéon con las normas juridicas que invoca como fundamentos.’

En suma y con los datos anteriores podemos ya llegar a una conclusion,

concerniente a los requisitos constitucionales del procedimiento administrativo.

Para satisfacer el principio de seguridad juridica impuesto por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos se establecen las formalidades esenciales,
que pueden traducirse, en primer término, en requisitos constitucionales —en el
entendido que también existen requisitos legales-. Entre los requisitos constitucionales
gue deben cumplir los procedimientos administrativos, tenemos el de audiencia y el de

legalidad.

El requisito constitucional de audiencia esta previsto en el articulo 14 de la Carta
Magna, tiene como fin evitar la indefension del gobernado al otorgarle la oportunidad
de defensa, impone para su debido respeto lo siguiente: (i) La notificacion al particular
del inicio del procedimiento y sus consecuencias; (i) La oportunidad de ofrecer y
desahogar pruebas; (iii) La oportunidad de formular alegatos; y (iv) El procedimiento

concluya en una resolucion que dirima las cuestiones debatidas.

87Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Registro 208436, Tesis Aislada, Tomo XV-2, Febrero de 1995, Tesis:
VI.20.718 K, Pagina: 344: FUNDAMENTACION Y MOTIVACION. La debida fundamentacion y motivacion legal, deben
entenderse, por lo primero, la cita del precepto legal aplicable al caso, y por lo segundo, las razones, motivos o circunstancias
especiales que llevaron a la autoridad a concluir que el caso particular encuadra en el supuesto previsto por la norma legal
invocada como fundamento.
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Por su parte, el requisito constitucional de legalidad previsto en el articulo 16 de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, tiene igualmente como fin
evitar la indefension del gobernado al imponer que todo procedimiento sustanciado por
autoridad debe realizarse conforme al texto expreso de la norma juridica, a propésito
de tener un procedimiento apegado a las formalidades esenciales del procedimiento,
gue se traducen en los siguientes requisitos: (i) mandamiento por escrito (derecho a la
forma); (ii) que el mandamiento sea emitido por autoridad competente (derecho a la
competencia); y (iii) se funde y motive la causa legal de procedimiento (derecho a la

fundamentacién y motivacion).

Las conclusiones de los requisitos constitucionales revelan que los derechos de
los particulares Unicamente podran verse protegidos por las formalidades esenciales
del procedimiento, en tanto que representan un limite a la accion de la autoridad
administrativa, que impiden que ésta tenga la oportunidad para degenerar en el

ejercicio de un poder arbitrario.

Naturalmente que dichos requisitos constitucionales estén ligados entre si,
mostrandose como una manifestacion de seguridad juridica, que no puede ser
soslayada al momento de sustanciarse un procedimiento, toda vez que aquellos
trascienden a la actividad administrativa en tanto que garantizan los derechos del

gobernado.

En la misma linea anterior, ahora revisaremos otros requisitos importantisimos

del procedimiento administrativo: los legales.

Se adelanta que los requisitos legales van en concordancias con los
constitucionales, por lo que parecieran ser repetitivos a estos ultimos, sin embargo,
deben estudiarse pues las formalidades del procedimiento administrativo que tienden
a garantizar los derechos de los gobernados no sélo deben examinarse desde el punto
de vista constitucional, sino también dentro de los limites legales del derecho

administrativo.

Examinaremos pues, algunos de los requisitos legales que de manera genérica,

se traducen en los siguientes:
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1. Ser substanciado por autoridad competente.

La administracion publica estd compuesta por un gran ndmero de entes
administrativos, lo que implica que se distribuya entre todos ellos la titularidad de las

funciones para lograr la consecucion del interés publico.

Para Rafael Entrena Cuesta, la competencia de los entes publicos existe por dos

razones:

1° Por el principio meta juridico de division de trabajo.

2° Porque, desde que nace el Estado de Derecho, aquel principio se eleva al rango de
categoria juridica al estimarse que los derechos de los administrados se hallaran mejor
garantizados cuando se delimite al campo de actuacion como ente publico de cada uno

de los sujetos a los que el Ordenamiento juridico atribuye aquel caracter.88

Asi pues que, la autoridad administrativa solamente pueda obrar mediante la

asignacion de una Orbita de competencia.

Definiéndose competencia como “el conjunto de funciones cuya titularidad se
atribuye a un ente publico con preferencia a los demas”.?® Se habla pues, de “normas
de conducta™® concebidas como normas permisivas que establecen la atribucién a las
autoridades de realizar ciertos actos en ciertas circunstancias. Esta competencia,
normalmente, se encuentra prevista en una ley o estatuto organico, en un reglamento

0, en la propia Constitucion.

Ocurre aqui que estas normas de competencia otorgan legitimidad en el obrar
del érgano administrativo. Ello porque su actuar siempre estara regido por normas del
orden juridico que lo habilitan para actuar, de modo que el comportamiento del ente
siempre estara regido por disposiciones que le otorgaran facultades de acuerdo a los

fines por los que fue creado.

Esto es, la competencia otorga legitimidad al comportamiento del érgano de la
Administracion Publica, haciendo valida su actuacion, en funcion de la 6rbita de accion

8 ENTRENA CUESTA, Rafael, Curso de Derecho Administrativo, Duodécima Edicién, Editorial Tecnos, Madrid, 1998, p. 68.
81dem.
% LINARES, Juan Francisco, Derecho Administrativo, Editorial Astrea, Buenos Aires, 2000, p. 231.
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que se le haya concedido en el &mbito normativo. Por esa conducta asi especificada,

se logra que las acciones de la autoridad administrativa resulten legitimas.

Sobre esta base, el gobernado cuenta con certeza de que el Organo
administrativo, que le sujete a un procedimiento administrativo, es el titular de las

funciones que ejerce, lo que implica que puede manifestarse validamente en Derecho.

Al respecto, se ha pronunciado nuestro Maximo Tribunal al sefialar la importancia
de esta manifestacion en el procedimiento administrativo, que termina
materializandose en un acto de autoridad que debe respetar el derecho humano de
seguridad juridica contenido en los articulos 14 y 16 constitucionales, teniendo el
alcance de exigir que todo acto de autoridad, ya sea de molestia o de privacion a los
administrados, deba emitirse por quien tenga la facultad expresa para ello,
sefialandose en el propio acto, como formalidad esencial que le dé eficacia juridica, el
o los dispositivos que legitimen la competencia de quien lo emita. Asi, los criterios

jurisprudenciales a los que se hace referencia, son del tenor literal siguiente:

COMPETENCIA. SU FUNDAMENTACION ES REQUISITO ESENCIAL DEL ACTO DE
AUTORIDAD. Haciendo una interpretacion armonica de las garantias individuales de
legalidad y seguridad juridica que consagran los articulos 14 y 16 constitucionales, se
advierte que los actos de molestia y privacion deben, entre otros requisitos, ser emitidos
por autoridad competente y cumplir las formalidades esenciales que les den eficacia
juridica, lo que significa que todo acto de autoridad necesariamente debe emitirse por
quien para ello esté facultado expresandose, como parte de las formalidades esenciales,
el caracter con que se suscribe y el dispositivo, acuerdo o decreto que otorgue tal
legitimacidn. De lo contrario, se dejaria al afectado en estado de indefension, ya que al no
conocer el apoyo que faculte a la autoridad para emitir el acto, ni el caracter con que lo
emita, es evidente que no se le otorga la oportunidad de examinar si su actuacién se
encuentra o no dentro del ambito competencial respectivo, y es conforme o0 no a la
Constitucién o a la ley; para que, en su caso, esté en aptitud de alegar, ademas de la
ilegalidad del acto, la del apoyo en que se funde la autoridad para emitirlo, pues bien puede
acontecer que su actuacion no se adecuUe exactamente a la norma, acuerdo o decreto que
invoque, o que éstos se hallen en contradiccién con la ley fundamental o la secundaria.®!

COMPETENCIA DE LAS AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. EL MANDAMIENTO
ESCRITO QUE CONTIENE EL ACTO DE MOLESTIA A PARTICULARES DEBE
FUNDARSE EN EL PRECEPTO LEGAL QUE LES OTORGUE LA ATRIBUCION
EJERCIDA, CITANDO EL APARTADO, FRACCION, INCISO O SUBINCISO, Y EN CASO
DE QUENO LOS CONTENGA, S| SE TRATA DE UNA NORMA COMPLEJA, HABRA DE
TRANSCRIBIRSE LA PARTE CORRESPONDIENTE. De lo dispuesto en la tesis de
jurisprudencia P./J. 10/94 del Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, publicada en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién Numero 77, mayo

91vVid, Semanario Judicial de la Federacién, Octava Epoca, Registro 205463, NUmero 77, Mayo de 1994.
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de 1994, péagina 12, con el rubro: "COMPETENCIA. SU FUNDAMENTACION ES
REQUISITO ESENCIAL DEL ACTO DE AUTORIDAD.", asi como de las consideraciones
en las cuales se sustentd dicho criterio, se advierte que la garantia de fundamentacion
consagrada en el articulo 16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
lleva implicita la idea de exactitud y precision en la cita de las normas legales que facultan
a la autoridad administrativa para emitir el acto de molestia de que se trate, al atender al
valor juridicamente protegido por la exigencia constitucional, que es la posibilidad de
otorgar certeza y seguridad juridica al particular frente a los actos de las autoridades que
afecten o lesionen su interés juridico y, por tanto, asegurar la prerrogativa de su defensa
ante un acto que no cumpla con los requisitos legales necesarios. En congruencia con lo
anterior, se concluye que es un requisito esencial y una obligacién de la autoridad fundar
en el acto de molestia su competencia, pues solo puede hacer lo que la ley le permite, de
ahi que la validez del acto dependera de que haya sido realizado por la autoridad facultada
legalmente para ello dentro de su respectivo ambito de competencia, regido
especificamente por una o varias normas que lo autoricen; por tanto, para considerar que
se cumple con la garantia de fundamentacidon establecida en el articulo 16 de la
Constituciéon Federal, es necesario que la autoridad precise exhaustivamente su
competencia por razén de materia, grado o territorio, con base en la ley, reglamento,
decreto o acuerdo que le otorgue la atribucion ejercida, citando en su caso el apartado,
fraccion, inciso o subinciso; sin embargo, en caso de que el ordenamiento legal no los
contenga, si se trata de una norma compleja, habra de transcribirse la parte
correspondiente, con la Unica finalidad de especificar con claridad, certeza y precision las
facultades que le corresponden, pues considerar lo contrario significaria que el gobernado
tiene la carga de averiguar en el cimulo de normas legales que sefiale la autoridad en el
documento que contiene el acto de molestia, si tiene competencia por grado, materia y
territorio para actuar en la forma en que lo hace, dejandolo en estado de indefension, pues
ignoraria cual de todas las normas legales que integran el texto normativo es la
especificamente aplicable a la actuacién del 6rgano del que emana, por razén de materia,
grado y territorio.%?

En suma, se estima que la competencia de los érganos administrativos es una
manifestacion de seguridad juridica porque los derechos de los administrados se
encuentran mayormente garantizados cuando se delimita el campo de actuacién como
ente publico de cada uno de los sujetos a los que las normas generales les atribuye
ese caracter, de manera, que no puede iniciarse un procedimiento administrativo por

autoridad no competente.
2. La notificacién del inicio del procedimiento administrativo.

Cuando iniciamos el estudio del acto y procedimiento administrativo se mencioné
gue la declaracion de la voluntad del érgano administrativo debia ser exteriorizada al

administrado para producir consecuencias de derecho. Entre esta exteriorizacion

2\/id, Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Registro 177347, Tomo XXI, Septiembre de 2005.
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destaca la comunicacion de dicha voluntad a los interesados, o cual constituye un
elemento fundamental para la seguridad juridica del gobernado.

En tratandose de procedimientos iniciados de oficio, la comunicacion al
administrado se efectua a través de la denominada notificacion, consistente en el acto
por medio del cual la Administracion Publica hace del conocimiento del gobernado, en
forma fehaciente y formal, la existencia de un procedimiento y de sus efectos; lo que
evidencia que, para que adquiera eficacia el acto procedimental es necesario que éste
sea notificado, pues “la notificacion constituye una conditio iuris, de cuya realizacion
depende la eficacia de los actos administrativos que afecten a derechos o intereses de
los ciudadanos. Asimismo, la notificacion actla como presupuesto para que

transcurran los plazos de impugnacion del acto”.%3
De modo que, los efectos de la notificacion son:

0] Que el administrado tenga conocimiento de la iniciacion del

procedimiento administrativo.

(i) Que el administrado conozca del expediente administrativo y pueda estar

en posibilidades de ofrecer pruebas y presentar alegatos.

(i)  Que el acto administrativo que, en su caso, se llegare a realizar derivado

del procedimiento iniciado, tenga eficacia.

Es deseable, sin duda, que para que la notificacion pueda ser validamente
realizada, consten en ella los datos necesarios para poder identificar al receptor de la

misma, lo que proyecta ese ineludible derecho de seguridad juridica.

Tal como lo confirma el siguiente criterio jurisprudencial, cuyo sumario es el

siguiente:

AUDIENCIA, RESPETO A LA GARANTIA DE. DEBEN DARSE A CONOCER AL
PARTICULAR LOS HECHOS Y MOTIVOS QUE ORIGINAN EL PROCEDIMIENTO QUE

9JIMENEZ-BLANCO, SUAY RINCON, PINAR MANAS, GARCIA MACHO, A., J.J.L., R., Derecho Administrativo Practico,
Editorial Tirant Lo Blanch, Quinta Edicion, Valencia, 2002, p. 102.
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SE INICIE EN SU CONTRA. La garantia de audiencia consiste fundamentalmente en la
oportunidad que se concede al particular de intervenir para poder defenderse, y esa
intervencién se puede concretar en dos aspectos esenciales, a saber: la posibilidad de
rendir pruebas que acrediten los hechos en que se finque la defensa; y la de producir
alegatos para apoyar esa misma defensa con las argumentaciones juridicas que se
estimen pertinentes. Esto presupone, obviamente, la necesidad de que los hechos y datos
en los que la autoridad se basa para iniciar un procedimiento que puede culminar con
privacion de derechos, sean del conocimiento del particular, lo gue se traduce siempre en
un acto de notificacidn gue tiene por finalidad que aquél se entere de cuales son esos
hechos y asi esté en aptitud de defenderse. De lo contrario la audiencia resultaria
practicamente inutil, puesto que el presunto afectado no estaria en condiciones de saber
gué pruebas aportar o qué alegatos formular a fin de contradecir los argumentos de la
autoridad, si no conoce las causas y los hechos en que ésta se apoya para iniciar un
procedimiento que pudiera afectarlo en su esfera juridica.%

Este criterio evidencia que cualquier intervencién que pretenda hacer el
ente publico en la esfera juridica de un gobernado debe ser hecha del
conocimiento de este Ultimo, a traves del acto de notificacion, no sélo en aras de
salvaguardar el derecho humano de seguridad juridica, sino también para
proteger los derechos que engloba la misma prerrogativa, como lo es el derecho

de audiencia.

Por ello, la notificacion del inicio del procedimiento administrativo y del acto
mismo de autoridad, conduce a no dejar en estado de indefension a los
gobernados, ya que implica la posibilidad de éstos de presentar sus defensas en
contra de las facultades decisorias ejercidas por la autoridad administrativa.

3. La audiencia del interesado en el procedimiento administrativo.

El andlisis de la presente manifestacion de seguridad juridica va en estrecha
vinculacién con la notificacion del procedimiento administrativo al gobernado, toda vez

gue si concurre esta ultima, se permite la materializacion de la segunda.

Esto es, el tramite de audiencia en el procedimiento administrativo permite al
administrado conocer la totalidad de todo lo actuado en el expediente administrativo,
para estar en posibilidades de presentar una defensa completa y eficaz a sus

intereses, con la aportacion de datos, documentos y fundamentacion de sus derechos,

% Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Registro 237291, Segunda Sala, Tesis de Jurisprudencia, Volumen
199-204, Tercera Parte, p. 85.
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que deberan ser tenidos en cuenta a la hora de resolver el procedimiento;®® lograndose

esto, una vez que fue notificado el acto procedimental administrativo.

Aunque debe resaltarse que no siempre la notificacion del procedimiento
administrativo implica de facto que la autoridad brindaré al gobernado la posibilidad de
manifestar lo que a su derecho conviene y ofrecer pruebas, pues en algunas
ocasiones, si bien es cierto que la autoridad cumple al notificar el acto de molestia,
también es cierto que omite otorgarle su derecho de audiencia, ya sea porque la ley
de la materia no lo establece expresamente, o porque el procedimiento instaurado esta
construyéndose de manera arbitraria. Sea cual fuere la causa, ello no es oObice para
gue se otorgue audiencia al gobernado, maxime que se trata de un derecho

fundamental que no puede verse vulnerado por un acto unilateral de autoridad.

En ese contexto, que la audiencia del interesado sea requisito esencial en el
procedimiento administrativo, no sélo por ser una manifestacion del derecho de
seguridad juridica, sino porque evita producirle indefension al gobernado. Asi, lo
seflala Eladio Escusol Barra, en el siguiente fragmento relativo al derecho de
audiencia: “Tan esencial es este derecho que la Administracidon debe poner de
manifiesto los expedientes a los interesados, independientemente de que éstos hagan
0 no uso de su derecho. La omision del trdmite, cuando la audiencia es preceptiva, es

vicio determinante de nulidad de actuaciones, porque produce indefensién”

Asi planteada esta manifestacion, surgen dos consecuencias: (i) el administrado
al tener conocimiento de los elementos tomados en cuenta por la Administracion,
estara en aptitud de exhibir medios de conviccién que logren desvirtuar los hechos que
se le imputen y realizar las manifestaciones que a su derecho convengan, y (ii) al poder

defender adecuadamente sus intereses se vera alejado de una posible indefension.

% JIMENEZ-BLANCO, SUAY RINCON, PINAR MANAS, GARCIA MACHO, op. cit. p. 118.
%ESCUSOL BARRA, Eladio, Temas Constitucionales de Actualidad, Coleccién Juridica, Espafia, 1993, p. 107.
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El resultado, a mi parecer, es que la audiencia al gobernado adquiere importante
relevancia al alejarlo de un estado de indefension, y permitirle ejerza sus derechos.

4. Debe estar fundado y motivado.

En la medida en que la Administracion Publica produce actos concretos que
pueden afectar la esfera juridica del gobernado, éstos deben estar fundados en el

ordenamiento juridico, y deben de expresarse las razones que motivaron su emision.

Entendiéndose por fundamentacién la expresion del precepto legal aplicable al
caso concreto; y por motivacion la manifestacibn que hace la autoridad de las
circunstancias, razones o causas inmediatas que sustentaron la emision del acto
administrativo o iniciacion del procedimiento administrativo, siendo también necesario

que exista la adecuacion del caso concreto con la hipétesis normativa.

Lo anterior se observa en la siguiente jurisprudencia:

FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. De acuerdo
con el articulo 16 constitucional, todo acto de autoridad debe estar suficientemente
fundado y motivado, entendiéndose por lo primero que ha de expresarse con precision el
precepto legal aplicable al caso y por lo segundo, que también deben sefialarse con
precisién, las circunstancias especiales, razones particulares o causas inmediatas que se
hayan tenido en consideracién para la emision del acto, siendo necesario ademas, que
exista adecuacion entre los motivos aducidos y las normas aplicables, es decir, que en el
caso concreto se configure la hipétesis normativa. Esto es, que cuando el precepto en
comento previene que nadie puede ser molestado en su persona, propiedades o derechos
sino en virtud de mandamiento escrito de autoridad competente que funde y motive la
causa legal del procedimiento, esta exigiendo a todas las autoridades que apeguen sus
actos a la ley, expresando de que ley se trata y los preceptos de ella que sirvan de apoyo
al mandamiento relativo. En materia administrativa, especificamente, para poder
considerar un acto autoritario como correctamente fundado, es necesario que en él se
citen: a).- Los cuerpos legales y preceptos que se estén aplicando al caso concreto, es
decir, los supuestos normativos en que se encuadra la conducta del gobernado para que
esté obligado al pago, que seran sefialados con toda exactitud, precisandose los incisos,
subincisos, fracciones y preceptos aplicables, y b).- Los cuerpos legales, y preceptos que
otorgan competencia o facultades a las autoridades para emitir el acto en agravio del
gobernado.®’

% Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Octava Epoca, Registro 216534, Tesis de Jurisprudencia, Nam. 64, Abril de 1993,
VI. 20. J/248, p. 4.
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De una interpretacion de lo anterior, se llega a la conclusion que el requisito
formal de fundamentacion y motivacion, por si mismo constituye el derecho del
particular de seguridad juridica, en tanto que informa al gobernado la causa legal del
procedimiento instaurado, es decir, informa el contenido del acto, los hechos y
preceptos determinantes de la decision. Asi, la actividad administrativa siempre ha de
estar ajustada a Derecho, y soOlo se alcanza ello, si su actuar se rige por el
cumplimiento de su obligacion de fundar y motivar debidamente, apareciendo el

control real de la Administracién Publica.

Finalmente, conviene precisar que en el Congreso del Instituto Internacional de
Ciencias Administrativas, celebrado en Varsovia en el afio de 1936, se establecieron
las bases fundamentales de los procedimientos administrativos, las cuales a

continuacioén se transcriben:

Primero, el principio de audiencia de las partes; segundo, enumeracién de los medios de
prueba que deben ser utilizados por la Administracién o por las partes en el procedimiento;
tercero, determinacion del plazo en el cual debe de obrar la Administracién; cuarto,
precisién de los actos para los que la autoridad debe tomar la opinién de otras autoridades
0 consejos; quinto, necesidad de una motivacion por lo menos sumaria de todos los actos
administrativos que afecten a un particular; sexto, condiciones en las cuales la decision
debe ser notificada a los particulares y como reglas generales complementarias, la
declaratoria de que todo quebrantamiento de las normas que fijen garantias de
procedimiento para el particular deben provocar la nulidad de la decisién administrativa y
la responsabilidad de quien las infrinja.%®

Como se ve, en dicho Congreso se precisaron los requisitos constitucionales y
legales antes abordados como bases fundamentales de todo procedimiento
administrativo, lo que viene a confirmar su importancia, toda vez que de éstos depende

la seguridad juridica del gobernado.

Para efectos del presente trabajo, conviene destacar la base tercera, la cual hace
referencia al plazo en el que debe de obrar la administracion publica, lo que implica el

establecimiento de lapsos de tiempo para que la autoridad pueda actuar conforme a

%8 FRAGA, op. cit. p. 258.
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derecho, y de no cumplirse los términos o plazos, o cualquier otra base fundamental

del procedimiento, tendr& por consecuencia la nulidad del acto administrativo.

Luego que, la importancia de la fijacion de plazos para que actue la autoridad
resida principalmente en evitar procedimientos excesivamente prolongados en el
tiempo, eludiendo que la autoridad actie cuando lo estime conveniente, o que emita 'y
notifique algun acto administrativo en el tiempo que considere oportuno. Pensar de
otra manera equivaldria a tener procedimientos infinitos, lo que sin duda provocaria

incertidumbre a los gobernados y actuaciones arbitrarias.

Asi tenemos que los requisitos de los procedimientos administrativos son
aguellos que garantizan que el conjunto de actos coordinados que realice la autoridad
administrativa estaran ajustados a ley, y mas alla de cumplir con las regulaciones,

manifestaran el por qué y para qué de su emision.

Concluyendo pues, que los requisitos de fondo y de forma que ha de tener cada
acto del poder publico se hayan establecidos en los ordenamientos legales ordinarios
por exigencia imperiosa de los preceptos constitucionales que requieren esa

fundamentacion y debido proceso legal en todos los actos de autoridad.

2. Seguridad juridica
A) Concepto

intimamente relacionado con las formalidades constitucionales del procedimiento

administrativo, encontramos la garantia de seguridad juridica.

La palabra “seguridad” deriva del latin securitas, -atis, que significa “cualidad de
seguro” o “cualidad del ordenamiento juridico, que implica la certeza de sus normas y

consiguientemente, la previsibilidad de su aplicacion”.®®

Esta Ultima acepcion es la que nos es util para este trabajo, pudiéndose definir a
la seguridad juridica como “la certeza que debe tener el gobernado de que su persona,

sus papeles, su familia, sus posesiones o sus derechos seran respetados por la

9YREAL ACADEMIA ESPANOLA, Diccionario de la lengua espafiola, t. Il, 22a., Madrid, Espafia, 2001, p. 2040.
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autoridad; si ésta debe afectarlos, debera ajustarse a los procedimientos previamente
establecidos en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y las leyes

secundarias”. 190

Por su parte, el Maestro Ignacio Burgoa define a la seguridad juridica como “ese
conjunto de modalidades juridicas a que tiene que sujetarse un acto de cualquiera
autoridad para producir validamente, desde el punto de vista juridico, la afectacion en
la esfera del gobernado a los diversos derechos de éste, y que se traduce en una serie
de requisitos, condiciones, elementos, etc., es lo que constituye las garantias de

seguridad juridica”.10!

De la definicién que antecede, se puede dilucidar que la seguridad juridica se
concibe como un conjunto de varias garantias consagradas en la propia Constitucion
Federal, sosteniendo el Maestro Burgoa que “se manifiesta como la substancia de
diversos derechos subjetivos publicos individuales del gobernado oponibles y exigibles
al Estado y a sus autoridades, quienes tienen la obligacion de acatarlos u
observarlos”,'? es decir, la garantia de seguridad juridica es concebida como el
derecho que tienen los administrados a que la autoridad que vaya a generar cualquier
afectacion en su esfera juridica cumpla con los requisitos, condiciones o circunstancias
gue sean exigidas en las normas constitucionales, legales y reglamentarias, para que

su actuacion sea juridicamente valida.

El anterior punto de vista doctrinal es compartido por el autor Rogelio Martinez
Vera, al afirmar que la garantia de seguridad juridica es “el comun denominador de los
demas grupos de derechos subjetivos publicos”,1%3 aseveracion que no es cosa menor,
puesto que su presencia ocasiona que los derechos en general de los administrados
puedan estar efectivamente garantizados, resaltandose que “de nada serviria el
reconocimiento a derechos de libertad, de igualdad, o de propiedad si no existieran

garantias mediante las cuales se exija al poder publico la observancia del debido

100 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Las Garantias de Seguridad Juridica, Segunda Edicién, Poder Judicial de
la Federacién, México, 2009, p. 12.

WIBURGOA, Ignacio, Las garantias individuales, Editorial PorrGia, México, 2007, p. 504.

102 |dem.

193MARTINEZ VERA, Rogelio, Fundamentos de Derecho Publico, Segunda Edicién, Editorial Mc. Graw Hill, 1997, México, p.
173-174.
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proceso legal para afectar los intereses de los gobernados juridicamente

protegidos”.194

Asi pues, el concepto de la garantia de seguridad juridica comprende el
contenido de diversas garantias que en su conjunto constituyen a la primera. Esas
garantias revisten formalidades o requisitos que todo acto de autoridad debe cumplir
para que sea considerado valido, maxime que causa una afectacion a la esfera juridica

del gobernado.

Sin que deba pasar desapercibido, que el jurista Ignacio Burgoa sefiala que la
naturaleza de la garantia de seguridad juridica es inminentemente positiva, lo que
significa, que no implica “un mero respeto o una abstencion de vulnerar, sino en el
cumplimiento efectivo de todos aquellos requisitos, condiciones, elementos o
circunstancias, etc., cuya observancia sea juridicamente necesaria para que un acto
de autoridad produzca validamente la afectacion al particular”.1% De esta forma, queda
claro que todo acto de autoridad necesariamente debe de ir de acuerdo con las
formalidades esenciales del procedimiento, implicando una conducta positiva —de

hacer- por parte de la autoridad.

Ademas de las acepciones doctrinales, es menester sefialar que la garantia de
seguridad juridica ha sido abordada por nuestro mas Alto Tribunal, existiendo diversos
criterios judiciales que han definido lo que se entiende por seguridad juridica; uno de
ellos, refiere que esta garantia debe entenderse en el sentido de que las normas
generales deben contener los elementos minimos para hacer valer el derecho del
gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad no incurra en arbitrariedades.
Esos elementos minimos pueden ser, o incluyen: la obligacion de la autoridad
administrativa de expresar en sus actos los motivos que tuvo para emitirlos vy, al

hacerlo, debe procurar plasmarlos de manera que el gobernado entienda las

104 1dem.
105 BURGOA, op. cit. p. 505.
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circunstancias especificas o causas inmediatas en que se sustentd para crear su

voluntad impositiva.1%

Bajo ese mismo tenor, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion ha definido al principio de seguridad juridica como aquél que tutela que el
administrado jamas se encuentre en una situacion de incertidumbre juridica, y con ello,
que jamas se encuentre en estado de indefension. El principio de seguridad juridica se
encuentra, por ende, consagrado en nuestra Constitucion Federal y es la base sobre
la cual se encuentra sustentado nuestro sistema juridico mexicano, siendo su

contenido primordial que el gobernado pueda “saber a qué atenerse”.1%’

Ahora bien, si la garantia de seguridad juridica implica “saber a qué atenerse” y
tutelar que el administrado jamas se encuentre en situacion de incertidumbre juridica
y, por ende, jamas se encuentre en estado de indefension, es entonces que ningun
procedimiento administrativo puede prolongarse indefinidamente, dejando la situacion
juridica del particular irresoluta, pues ello innegablemente causaria inseguridad

juridica e indefension al gobernado. Por ello, todo procedimiento, en aras de

16 \/id, Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Registro No. 921 172, Instancia: Segunda Sala, Tesis: Aislada,
Localizacién: Tomo |, Tesis: 2002; Tomo |, Jur. Acciones de Inconstitucionalidad y C.C.; p. 321, de rubro: GARANTIA DE
SEGURIDAD JURIDICA, QUE SE ENTIENDE POR.- La garantia de seguridad juridica prevista en el articulo 16 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, no debe entenderse en el sentido de que la ley ha de sefialar de manera especial y
precisa un procedimiento para regular cada una de las relaciones que se entablen entre las autoridades y los particulares, sino
gue debe contener los elementos minimos para hacer valer el derecho del gobernado y para que, sobre este aspecto, la autoridad
no incurra en arbitrariedades, lo que faciimente explica que existen trdmites o relaciones que por su simplicidad, sencillez o
irrelevancia, no requieren de que la ley pormenorice un procedimiento detallado para ejercitar el derecho correlativo. Lo anterior
corrobora la ociosidad de que en todos los supuestos la ley deba detallar en extremo un procedimiento, cuando éste se encuentra
definido de manera sencilla y suficiente para evidenciar la forma en que debe hacerse valer el derecho por el particular y las
facultades y obligaciones que le corresponden a la autoridad.

107vid, Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Registro: 2002649, Instancia: Primera Sala, Tesis: Jurisprudencia,
Localizacion: Libro XVI, Enero de 2013, Tomo 1, Materia(s): Constitucional, Tesis: 1a./J. 139/2012 (10a.), p. 437, de rubro:
SEGURIDAD JURIDICA EN MATERIA TRIBUTARIA. EN QUE CONSISTE. La Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion ha sostenido que el principio de seguridad juridica consagrado en la Constitucion General de la Republica, es la base
sobre la cual descansa el sistema juridico mexicano, de manera tal que lo que tutela es que el gobernado jamas se encuentre en
una situacion de incertidumbre juridica y, por tanto, en estado de indefension. En ese sentido, el contenido esencial de dicho
principio radica en "saber a qué atenerse" respecto de la regulacién normativa prevista en la ley y a la actuacion de la autoridad.
Asi, en materia tributaria debe destacarse el relevante papel que se concede a la ley (tanto en su concepcion de voluntad general,
como de razén ordenadora) como instrumento garantizador de un trato igual (objetivo) de todos ante la ley, frente a las
arbitrariedades y abusos de la autoridad, lo que equivale a afirmar, desde un punto de vista positivo, la importancia de la ley como
vehiculo generador de certeza, y desde un punto de vista negativo, el papel de la ley como mecanismo de defensa frente a las
posibles arbitrariedades de los érganos del Estado. De esta forma, las manifestaciones concretas del principio de seguridad
juridica en materia tributaria, se pueden compendiar en la certeza en el derecho y la interdiccién de la arbitrariedad o prohibicion
del exceso; la primera, a su vez, en la estabilidad del ordenamiento normativo, suficiente desarrollo y la certidumbre sobre los
remedios juridicos a disposicion del contribuyente, en caso de no cumplirse con las previsiones del ordenamiento; y, la segunda,
principal, mas no exclusivamente, a través de los principios de proporcionalidad y jerarquia normativa, por lo que la existencia de
un ordenamiento tributario, participe de las caracteristicas de todo ordenamiento juridico, es producto de la juridificacion del
fenémeno tributario y su conversion en una realidad normada, y tal ordenamiento publico constituira un sistema de seguridad
juridica formal o de "seguridad a través del Derecho". PRIMERA SALA. Tesis de jurisprudencia 139/2012 (10a.). Aprobada por la
Primera Sala de este Alto Tribunal, en sesién privada de veintiuno de noviembre de dos mil doce.
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salvaguardar la garantia de seguridad juridica, debe de cumplir con los términos y
plazos que se establecen para su substanciacién, pues éstos resultan determinantes

para evitar que la situacion juridica del administrado permanezca irresoluta.

En tal virtud, en aras de definir y brindar certeza juridica en la esfera juridica de
los gobernados, la garantia de seguridad juridica impone el establecimiento de
términos y plazos para que la autoridad administrativa actle, pues son éstos
precisamente los que brindan certeza juridica a la situacion juridica del particular, en

tanto que definen el tiempo que duraréd el procedimiento administrativo instaurado.

De modo, que un procedimiento en el que la autoridad no cuente con un plazo
definido para determinar la situacion juridica del particular, sera un procedimiento
desapegado al principio de seguridad juridica; siendo ello consistente con la definicion
de seguridad juridica que emiti6 la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (que fue referida anteriormente) puesto que si la seguridad juridica tutela que
el particular jamas se encuentre en un estado de incertidumbre juridica, no existe
motivo para que la determinacién de la situacion juridica del particular quede al arbitrio

de la autoridad.

De ahi que la garantia de seguridad juridica adquiera relevancia en el contexto
de la presente tesis, puesto que la observancia a este principio, exige que se
establezcan en ley plazos especificos para que la autoridad, dentro de un
procedimiento administrativo, resuelva y determine la situacion juridica del gobernado,
y que en caso que no se defina la situacion del particular en el plazo establecido, opere

la caducidad.

En el entendido que la no sustanciacion de un procedimiento en los términos y
plazos que para tal efecto se establecieron provoca el rompimiento del estado de
certidumbre juridica, toda vez que la autoridad ejercera sus potestades en el tiempo
gue mejor le convenga, poniendo en juego el interés publico, lo que innegablemente

agravia a la sociedad que forma parte del Estado de Derecho.
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Como consecuencia, entonces, las autoridades administrativas se encuentran
obligadas, de manera permanente y constante, a evitar situaciones inciertas que dafien
los principios de seguridad juridica e interés publico, principios que la Administracion

Pulblica tiene que satisfacer mediante su actuacion.

Hasta aqui se ve la necesidad de establecer medidas adecuadas para evitar la
paralizacion de un procedimiento, prolongandolo indefinidamente. Esas medidas,
como se vio, consistente en establecer plazos obligatorios para las autoridades y, en
caso, de transcurrir un término sin que la autoridad defina la situacion juridica del
particular, opere la figura juridica de la caducidad, la cual tiene su fundamento en

razones de seguridad juridica.

De esta manera se justifica la existencia de plazos especificos para que la autoridad
substanciadora de un procedimiento determine la situacion juridica del particular, y la
existencia de una sancién para el caso en que transcurra dicho plazo sin que la
autoridad emita la resolucion definiendo la situacion juridica del gobernado, siendo tal
sancion, la caducidad del procedimiento. Asi, la definicién de la situacion juridica del
particular dejar4 de estar al arbitrio de la autoridad, pues en todo caso, una vez
transcurrido el plazo establecido en ley, y ante la omisién por parte de la autoridad de
emitir la resoluciéon en la que se establezca la situacion legal del gobernado, operara

la caducidad del procedimiento.

B) Los derechos de seguridad juridica en México

Las garantias de seguridad juridica se encuentran en los articulos 8, 14, 16, 17, 18,
19, 20, 21, 22 y 23 de la Constitucion Federal.10®

Para abordar las garantias que se encuentran en los numerales antes referidos,
resulta conveniente transcribir el siguiente cuadro ilustrativo,'%® que hace una relacién

entre el articulo y la garantia o derecho tutelado:

108 SUPREMA CORTE DE JUSTICIA DE LA NACION, Op. cit. p.19.
109 |pidem, p.12.
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Articulo 8o. Derecho de peticién.
Articulo 14. 1. Garantia de irretroactividad de las normas
generales.

2. Garantia de audiencia.
3. Garantia de exacta aplicacion de la ley.

4. Garantia de legalidad en materia civil.

Articulo 16. 1. Garantia de autoridad competente.

2. Garantia de mandamiento escrito, en el que
se funde y motive la causa legal para cometer
un acto de molestia contra un particular.

3. Garantia de detencion por orden judicial.

Articulo 17. 1. Nadie puede hacerse justicia por propia
mano.

2. Garantia de la expedita y eficaz
administracion de justicia.

3. No procede la prisién por deudas de caracter
puramente civil.

Articulo 18. La prision preventiva sélo es vélida contra
delitos que merezcan pena corporal.

Articulo 19. Requisitos del auto de formal prision.

Articulo 20. Garantias de los inculpados, las victimas y los

ofendidos por un delito.

Articulo 21. 1. La imposicién de las penas es propia de la
autoridad judicial.

2. Al Ministerio Publico le compete Ila
investigacién y persecucion de los delitos.

Articulo 22. Esta prohibida la aplicacion de penas inusitadas
o trascendentales, y de la pena de muerte.

Articulo 23. 1. Ningun juicio penal puede tener mas de tres
instancias.

2. Nadie puede ser juzgado por el mismo delito.

3. Se prohibe la préactica de absolver de la
instancia.

Como puede observarse del anterior cuadro, hay varias garantias que son
propias de la materia penal o civil, las cuales fueron sefialadas Unicamente para

brindar al lector un panorama amplio de las garantias que engloba el derecho a la
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seguridad juridica, sin que deba realizarse un estudio a fondo sobre ellas pues no es
el objetivo del presente trabajo. En cuanto a las garantias que si son aplicables al
presente trabajo —garantia de audiencia y garantia de legalidad- ya fueron abordadas

en el apartado precedente, por lo que seria redundante abundar en su estudio.

Siendo destacable entonces, que las garantias de seguridad juridica, aun cuando
tutelan derechos fundamentales distintos, tienen el mismo fin: evitar que el gobernado
se encuentre en una situacién de incertidumbre juridica y, por ende, en estado de

indefension.

Asi, més all4d de la literalidad y contenido de cada uno de los derechos de
seguridad juridica, todos requieren que la situacion juridica de los particulares no

guede indefinida, de suerte que buscan romper con la situacién de indefinicion.

Es por ello, que la garantia de seguridad juridica protege al gobernado para que
jamas su situacion juridica se quede irresoluta por tiempo indeterminado, pues ello sin
duda le acorreria indefension, al causarle una situacion de incertidumbre en su esfera
juridica.

De ese modo, la garantia de seguridad juridica prohibe a las autoridades dejar
indefinida la situacién del gobernado, porque entonces éste no sabra a qué atenerse.
Para no dejar indefinida su situacion juridica es necesario que las autoridades erijan
su actuar en lo establecido en la Constitucion y leyes secundarias, es decir, cumplan
con los requisitos constitucionales y legales que para tal efecto se establecen. Si las
autoridades no acatan los requisitos previstos en la normatividad aplicable, afectaran
la seguridad juridica del gobernado, lo que no sélo causaria indefensioén, sino que se

atentaria contra la norma fundamental que demanda la subsistencia del derecho.

De lo anterior se desprende que la importancia de la seguridad juridica y de sus
garantias antes vistas es fundamental, en tanto que “de ellas depende el sostenimiento
del Estado de derecho”,'1° pues parten de un principio de certeza tutelado en la

Constitucion Federal, el cual debe ser garantizado en todo momento al particular,

10 |pidem, p. 14.
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brindandole la seguridad de que su situacion juridica quedara definida al ser eficaz la
aplicacion del orden juridico imperante.

C) Las manifestaciones de seguridad juridica en el procedimiento administrativo

Como vimos en el apartado anterior, el derecho de seguridad juridica tiene gran
incidencia en la consecucion del procedimiento administrativo. La seguridad juridica
durante un procedimiento administrativo se proyecta en diversas manifestaciones que
condicionan o enmarcan el ejercicio de las facultades de la Administracion publica.
Esas manifestaciones permiten brindar certeza al particular en cuanto a la legitimidad
con la que actia la autoridad administrativa, y sobre los alcances del acto
administrativo que, en su momento, llegue a dictarse. Procurando asi, que no se deje

en indefension a los administrados.

Estas manifestaciones atienden a cada tipo de procedimiento administrativo de
que se trate, sin embargo, existen algunas que se configuran de forma genérica, es
decir, que estan presentes en cualquier procedimiento donde la autoridad

administrativa pretenda ejercer una facultad.

Enunciemos entonces algunas de las manifestaciones de seguridad juridica que

deben de estar presentes en todo procedimiento administrativo:

Ser substanciado por autoridad competente.
La notificacion del inicio del procedimiento administrativo.
La audiencia del interesado en el procedimiento administrativo.

Debe estar fundado y motivado.

o bk 0N PE

La caducidad de las facultades de autoridad.

Abordaremos con mayor profundidad la ultima manifestacion, haciendo el
sefalamiento que las otras cuatro ya fueron examinadas en el apartado denominado
‘Requisitos del procedimiento administrativo’, por lo que su andlisis ahora resultaria

redundante.
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La caducidad de las facultades de autoridad es una manifestacion de seguridad
juridica que deriva de la necesidad imperiosa de que la autoridad administrativa
respete los plazos y términos que para tal efecto se le han establecido en las normas

generales.

Esto es, si las normas generales aplicables al caso concreto prevén ciertos
términos y plazos para que el procedimiento administrativo instaurado por la autoridad
correspondiente sea llevado por todas su etapas procesales y, ocurre una omision de
la autoridad administrativa para continuar con el procedimiento, paralizandolo, sin
existir necesidad alguna ni razén que fundamente tal desobediencia a cumplir con los
mismos, es que debe existir una sancion ante tal comportamiento de autoridad, toda
vez que se estaria alargando injustificadamente el procedimiento, en seria afectacion

a la esfera juridica del gobernado y, en vulneracién del derecho de seguridad juridica.

Se dice que se vulneraria el derecho de seguridad juridica porque la situacién
juridica del gobernado quedaria indefinida por tiempo indefinido, puesto que si la
autoridad no acata los términos y plazos previstos para la substanciacion del
procedimiento, ello se traduce en una afectacion continua a la esfera juridica del
gobernado por el tiempo en que la autoridad decida proseguir con el procedimiento, lo
gue de suyo denota una actuacién administrativa caprichosa, que no respeta los
cauces que el orden juridico impone, conculcandose con el principio de certeza que

debe regir en todos los procedimiento seguidos por la Administracion Publica.

En efecto, si la seguridad juridica parte de un principio de certeza en cuanto a la
aplicacidon de las disposiciones constitucionales y legales, las cuales establecen los
términos y plazos que deberan regir en la substanciacion de un procedimiento, es que
para que los gobernados no caigan en indefension o estado de incertidumbre juridica,
se haga exigible su aplicacion en todo momento y durante toda la substanciacion del
procedimiento de manera irrestricta, pues no puede quedar jamas irresoluta la

situacion juridica del gobernado por el capricho de la autoridad.
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Asi, si no se acatan los términos y plazos establecidos en las normas, es que la
seguridad juridica se ve afectada, en tanto que el gobernado no tendra la certeza de
cuando su situacion juridica quedara definida, amén que su procedimiento no habra
sido seguido en estricto apego a lo normado para su substanciacién, pues debe
estarse consciente que se vive en una realidad normada, que exige la certeza del

derecho y la interdiccién de la arbitrariedad.

La importancia de los términos y plazos como vehiculo generador de certeza, en
tanto que de su cumplimiento depende la estabilidad de la substanciacién del
procedimiento que, en su caso, se haya instaurado. En ese entendido, los términos y
plazos son producto de la exigencia de la seguridad juridica, que entrafia que el

gobernado jamas se quede en una situacion de incertidumbre juridica.

Por ello, el papel de la caducidad del procedimiento administrativo es
fundamental, pues viene a incentivar que la autoridad actie en cumplimiento a esos
plazos y términos que han sido establecidos para que actle, evitando que las esferas
de derechos de los gobernados se vean afectadas indefinidamente por procedimientos
administrativos que no tengan definida su duracion, cerrando el margen a la

arbitrariedad.

Asi, con arreglo a esta institucibn procesal de la caducidad y en estricta
observancia del marco juridico que rige a la actuacion administrativa, todo
procedimiento ha de quedar supeditado a que en su desarrollo se observen,
ineludiblemente, los distintos plazos y términos que se establecieron para la
consecucién de las distintas etapas que configuran al procedimiento mismo en favor

de los gobernados.
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[ll. LA CADUCIDAD

Si el orden y la seguridad son valores juridicos esenciales que deben presidir los
dictamenes de los juristas y en especial las resoluciones de las autoridades, es atinado

entonces, que este tema merezca una particular atencion.

Oscar I. Rillo Canalel!!

1. Origen de la institucién.

El origen de la caducidad es incierto, algunos autores como el espafiol Tomas Mufioz
Rojas sefala que “el origen de la caducidad data del derecho romano clasico derivado
de las distinciones que se entablaban entre prescripcion adquisitiva y la extintiva”11?
para Jorge A. Sanchez Cordero Davila la caducidad tiene su origen en Roma en
materia de herencia, en los bienes caducos, que eran aquellos de los que se disponia
validamente, pero que no llegaron a adquirirse por ilegalidad del heredero instituido o

por muerte del heredero.'3

Mientras que el tratadista Jorge Rodriguez Russo orienta que la caducidad era
desconocida en el Derecho romano, ya que se trata de una institucion relativamente
moderna, siendo desarrollada a partir de la primera mitad del siglo XIX, al tratar de
explicar diferentes situaciones que estaban encuadradas en la institucion de la

prescripcion extintiva.l4

De lo anterior se puede inferir, no sin objeciones, que desde el derecho romano

clasico se comenz6 a desarrollar la existencia de la caducidad, dadas las diferencias

111 RILLO CANALE, Oscar I., Interrupcién, Suspension y Purga de la Caducidad de la Instancia, Bibliografica Omeba, Buenos
Aires, 1962, p. 48.

112 BECERRA BAUTISTA, José, El proceso civil en México, Décima Edicion, pp. 26-29, Apud, CACHO FIGUEROA, Jorge, La
caducidad de la Instancia, Editorial Porrda, México, 2013, p. 3.

13 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, Diccionario
Juridico Mexicano, en voz de Jorge A. Sanchez Cordero Davila, Editorial Porraa, México, 1985, pp. 14-15.

114 RODRIGUEZ RUSSO, Jorge, Prescripcion Extintiva y Caducidad en el Derecho Civil, Fundaciéon de Cultura Universitaria,
Montevideo, Uruguay, 2010, p. 22.
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que se establecian entre la prescripcién de las acciones perpetuas y las acciones
temporales, las cuales sin duda descansaban en un principio que rige a la caducidad:

el principio de temporalidad.

Conviene que aclare qué se entendia en el derecho romano clasico por
acciones temporales y acciones perpetuas. Las acciones temporales —actiones
temporales-, propias del Derecho pretorio, eran aquellas dominadas por el principio de
temporalidad, en cuanto a que éstas debian entablarse en cierto plazo;''® y las
acciones perpetuas —actiones perpetuae-, las cuales eran propias del Derecho civil
romano, podian tener lugar en todo momento, no podian evitarse, y solo de manera
excepcional, se establecia un plazo para su ejercicio, pudiéndose oponer la

praescriptio temporis o0 excepcion de prescripcion.116

Como se ve, entonces, de la prescripcion y del principio de temporalidad, es
gque se empezaron a sentar las bases de la caducidad que hoy conocemos,
fundandose en la idea de que las acciones temporales no podian tener lugar en

cualguier momento, sino que podian evitarse, por haber transcurrido su dies fatalis.

Ademas, posteriormente a la época romanista, comenz6 a estudiarse la
caducidad por juristas y doctrinistas que comenzaron a realizar una serie de ensayos
gue sefalaban las distinciones que, en el Derecho romano, se hacian respecto a la
prescripcién adquisitiva (o la usucapién) y la prescripcion extintiva, dandose cuenta

que mas alla de la prescripcidn existia otra figura juridica aun no regulada.

Fue a partir de los estudios doctrinales de los juristas alemanes Savigny y
Zachariae, y en su mayor precision, a las investigaciones de Grawein y Rosenberg,*’

gue se origind una mejor concepcion de la caducidad.

15 |GLESIAS, Juan, Derecho Romano, Editorial Ariel, Espafia, 2004, p. 199.
116 RODRIGUEZ RUSSO, op. cit. p. 22.
17 Ibidem, p. 20-22.
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Los anteriores autores guardaban semejanza en sus ideas en cuanto a que
concebian al transcurso del tiempo como medida determinante para que un acto o
hecho juridico pudiera surtir sus efectos en derecho, resultando necesaria la fijacion
de un determinado tiempo para saber cuando un derecho nace, se modifica 0 se

extingue.

Asimismo, estudios de juristas como Donello, Fick y Demelius, quienes al
plantear las distinciones entre la prescripcion adquisitiva y extintiva, se dieron cuenta
que habia que estudiar también las diferencias entre los derechos perpetuos y los
derechos temporales, de estos Ultimos, que empezara a surgir un nuevo concepto que
no encuadraba en el de prescripcion. De modo, que dieron un parte aguas para que
mas adelante Grawein desarrollara el primer trabajo donde realiz6 la distincion entre
prescripcion, plazo preclusivo y temporalidad, usado como sinénimo de lo que hoy es

la caducidad.118

A fin de profundizar en los estudios de Donello, Fick y Demelius, a continuacion
se realiza una breve sintesis de sus conclusiones, de manera, que pueda apreciarse

la forma en que se acercaron al concepto de caducidad.

Donello comparo las acciones temporales con la prescripcidon extintiva de las
acciones perpetuas. El sostenia que una vez transcurrido el término de las acciones
temporales muere la accion misma, a diferencia de la prescripciéon de las acciones
perpetuas, que perduran aun transcurrido el plazo. Concluyendo que, las acciones
temporales son aquellas que se extinguen por virtud intrinseca de expirar su plazo,

siendo en consecuencia ineficaz cualquier estipulacién que pretenda resucitarlas.**®

Fick siguio con las diferencias entre acciones temporales y acciones perpetuas,

seflalando que en tratandose de una accién temporal si habia transcurrido el plazo,

118 1dem.
19dem.
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terminaba la obligacién, sin dejarse una obligacion natural; a diferencia de lo que

sucedia con la prescripcion.t?°

Demelius realizé un estudio sobre las diferencias entre prescripcion extintiva y
decadencia —caducidad-, entendiéndose por ésta Ultima la cesacion de un derecho
por el mero transcurso del tiempo; sosteniendo que al nacer un derecho, nace con un

limite de tiempo y, que al ir mas alla del tiempo establecido, no puede tener eficacia.'??

Los trabajos de los tres estudiosos antes mencionados, a pesar de que no
mencionan la caducidad como tal, en su término mas preciso, evidencian que la
prescripcion extintiva guardaba estrecha relacion con la temporalidad —caducidad- en
cuanto a su elemento positivo: el transcurso del tiempo. Haciendo la precision que, en
la caducidad se causa automaticamente la propia extincién del derecho, y en la

prescripcidon, como lo sefial6 Fick, se deja una obligatio naturalis.

Fue hasta Grawein cuando se desarrollo la distincion entre prescripcion, plazo
preclusivo y caducidad como tal; trabajo que indudablemente fue el punto de partida
para todos los subsiguientes estudios sobre la caducidad.??

El jurista aleman Grawein explicaba la nocion de la caducidad a partir de las
diferencias que presentaba con el plazo preclusivo y la prescripcion. Es menester
sefalar dichas diferencias, las cuales reproduce el autor Jorge Rodriguez Russo al
referirse al trabajo de Grawein:

(...) plazo preclusivo es aquel dentro del cual puede realizarse un acto con eficacia juridica,
de tal modo que el mismo limita la posibilidad de adquirir un derecho si el acto destinado
a adquirirlo no se realiza dentro de ese plazo preclusivo. Se diferencia de la prescripciéon
extintiva en que la consecuencia que trae consigo el vencimiento del plazo preclusivo no
es la extincién de un derecho preexistente —pues tal derecho no existe- sino la frustracion
de un derecho en vias de constituirse. En la caducidad, en cambio, el transcurso del plazo
no impide al derecho nacer, sino poder vivir como un derecho normal, pues se trata de la
duracion temporal de un derecho que desaparece por el mero transcurso del tiempo. Son

120 |pidem, p.21.
121 1dem.
122 |pidem, p. 21.
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derechos a los cuales ya al nacer le es concedida una duracion limitada, que se extinguen
por si mismos transcurrido el plazo de vida, de manera que la causa de extinciéon de un
derecho temporal no esta afuera de él, sino que esta dentro del derecho mismo, en su
limitacion temporal, en su carencia de fuerza para sobrevivir a un dies fatalis. En ellos se
fija el principio y el fin del derecho: tanto el plazo, tanto el derecho.123
De lo anterior se corrobora que Grawein explica a la caducidad como un
derecho temporal, el cual ya habia sido cimentado por los estudios de Donello, Fick y
Demelius; explicando que, en la caducidad el derecho nace teniendo un determinado
plazo para concretarse y, de no realizarse dentro del tiempo fijado, el derecho se
extingue por si mismo, es decir, su existencia concluye, desparece de la vida juridica

por llegarse su dies fatalis.

De manera, que en la caducidad, el tiempo actia como medida determinante
para el surtimiento de efectos de un derecho, derecho que nace con vida limitada y

gue se ve impedido para continuar mas alla del plazo fatal que le es fijado.

Resulta asi, su diferencia con la prescripcién extintiva en tanto que, en este
caso, el derecho nace con vida ilimitada y un hecho exterior es el que provoca su
extincion; y en la caducidad, el derecho ya nace predeterminado a que se realice en

un cierto plazo, es decir, nace limitado.

Asimismo, se explica la diferencia entre plazo preclusivo y caducidad, la cual
sefiala Grawein en su trabajo. En el plazo preclusivo no nace el derecho sino hasta
gue se realiza determinado acto en cierto plazo, por ello, de no realizarse el acto no se
extingue el derecho porque en realidad nunca naci6; mientras que en la caducidad, el

derecho si nace y es por el transcurso del tiempo, que de no ejecutarse, se extingue.

Las anteriores ideas fueron criticadas por Rosenberg en su obra “Prescripcion

y caducidad en el Derecho Civil del imperio aleman”, al sefialar que el elemento duro

123 |bidem, p. 20.
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de la caducidad no es el transcurso de un plazo, sino la no ejecucién de un

determinado acto por quien pretenda que el derecho subsista.'?*

Define Rosenberg la caducidad como “la extincion de un derecho o una
exigencia, por la llegada de un dies ad quem, fundada esta extinciéon inmediatamente
en el precepto legal y condicionada por el transcurso del plazo y por el no ejercicio o
no ejecucion de un acto por el acreedor, o bien por el no reconocimiento del obligado,

o la no realizacion de un suceso dotado por la ley de eficacia suspensiva”.t?®

Posteriormente a las ideas antes plasmadas, de las cuales tuvo lugar el
surgimiento de la institucion de la caducidad, han habido otros trabajos serios que
buscan encontrar las raices de la caducidad, evidenciando que, sin lugar a dudas, es

un tema discutido.

A pesar de lo discutido que pueda ser el origen de la caducidad, ello no ha sido
obstaculo para que dicha institucion sea sujeta a estudio, dejando en evidencia su

importancia en el marco juridico que impera.

2. Concepto de caducidad

Etimologicamente proviene del latin caducus-a-um-, que significa “que cae,
perecedero, destinado a la muerte”, del verbo cadere “caer”,'?% lo que nos lleva a la
nocién de acabamiento o finitud. Su sentido mas apropiado como institucion juridica
es la de ‘perecedero’, de ahi que su equivalente sea ‘perencion’, que proviene de

peremtorious, que significa dar muerte, mortal, aniquilar, extinguir.

124 ROSENBERG, De la prescripcion extintiva, p. 72, Apud, RODRIGUEZ RUSSO, op. cit. p.22.

125 |dem.

126 COUTURE, Eduardo, Vocabulario Juridico, 2° reimpresion, Depalma, Buenos Aires, 1983, p.129, Apud, RODRIGUEZ RUSSO,
p. 34.
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A proposito Pallares menciona que la caducidad es sin6bnimo de perencion,
aunque considera que el primer término es mas puro y preciso que éste Ultimo'?’,

Empero, resulta de utilidad mencionarlo puesto que pueden utilizarse como sinénimos.

Indica Jorge A. Sanchez Cordero Davila que “la palabra caducidad implica la
accion o el efecto de caducar, perder su fuerza una ley o un derecho. Entendiéndose

como una sancion por la falta del ejercicio oportuno de un derecho”.*?®

Segun Carnelutti la caducidad refiere “al tiempo como distancia, en cuanto
expresa la extincion de una relacion juridica activa (poder) por no poder llegar a

realizarse un determinado acto dentro de un término”-12°

Anota Esther Gémez Calle que, la caducidad “determina la extincién de un
derecho por el transcurso del plazo en que ha de hacerse valer y responde a una
necesidad de certeza, protegiendo un interés general de la comunidad, el de pronta

certidumbre de las situaciones juridicas”.13°

Para Jorge Rodriguez Russo, la caducidad es “un instituto que tiene en comun
con la prescripcion el elemento del transcurso del tiempo, pero que a diferencia de ésta
provoca automaticamente la extincién de un derecho que no ha sido ejercido en el
término fijado. El derecho aqui nace con una duracion limitada, siendo la limitacién

temporal un factor intrinseco, inmanente al derecho mismo”.13!

Gomez Lara sostiene que la caducidad es la ‘preclusion maxima’, pues implica
la pérdida de todos los derechos procesales a causa de la inactividad de las partes, y

opera una vez que transcurre determinado plazo que la ley sefala para tal efecto.3?

127 PALLARES, Eduardo, Diccionario de Derecho Procesal Civil, p. 426.

128 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, op. cit., pp.
14-15.

129 Teoria general del derecho, N° 173, p. 432, Apud, RODRIGUEZ RUSSO, p. 47.

130 GOMEZ CALLES, Esther, Voz “Caducidad’, Enciclopedia Juridica Basica, Vol. I, Civitas, Madrid 1995, pp. 857 y 858, Apud,
RODRIGUEZ RUSSO, p. 47.

131 |bidem, p. 33.

132 GOMEZ LARA, op. cit. p. 296.
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Asimismo, la Enciclopedia Juridica Béasica afirma que la caducidad “es el efecto
gue produce el abandono del proceso por ambas partes, que pone de manifiesto por

el hecho de no instar su curso durante el tiempo que la ley sefiala”.*33

Sefiala Abeliuk Manasevich,*** que el legislador recurre a la caducidad toda vez
gue desea la consolidacion de determinadas situaciones juridicas en los términos

breves que establece al respecto.

Por su parte, sefiala Santoro Passarelli*®> que a diferencia de la prescripcion, la
caducidad “no depende del hecho subjetivo de la inercia del titular, sino del hecho
objetivo de la falta de ejercicio del derecho en el tiempo establecido, y en que no se
inspira en la exigencia de conformar la situacién de derecho a la situacion de hecho,
sino en limitar en el tiempo el ejercicio de un derecho”. Vale decir que, la prescripcion
tiene por objeto un derecho o una accién que por efecto de ella se extingue; la

caducidad tiene por objeto un acto que por efecto no puede ser ya cumplido.136

De lo anterior, puede inferirse que las concepciones de los autores son

coincidentes en los siguientes aspectos:

(1) la caducidad es la pérdida o extincién de un derecho,

(i) que se produce por la inactividad de las partes

(i)  durante el transcurso de un tiempo determinado en una norma, y

(iv)  atiende a la necesidad de certeza en las situaciones juridicas, protegiendo

un interés superior general.

Asi pues, la caducidad es una institucion que limita el ejercicio de un derecho a

partir del establecimiento de un plazo para su realizacién, que de no ejercerse en el

133 FIGUEROA CACHO, op. cit. p. 7.

134 MANASEVICH, Abeliuk, Las Obligaciones, T.II, p. 998, Apud, RODRIGUEZ RUSSO, op. cit. p. 48.

135 SANTORO PASSARELLI, Doctrinas Generales del Derecho Civil, pp. 125y 135, Apud, RODRIGUEZ RUSSO, op. cit. p. 49.
136 BARBERO, Sistema del Derecho Privado, T. 1, p. 373, Apud, RODRIGUEZ RUSSO, op. cit. p. 50.
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plazo estipulado, su consecuencia sera extinguir el derecho por el solo transcurso del

tiempo, es decir, opera de pleno derecho.

La razén de ser de la caducidad, es evitar la prolongacion indefinida de los
procedimientos o procesos en el tiempo, trayendo certeza juridica a las esferas de
derechos de los gobernados, consolidando sus situaciones juridicas en lapsos

determinados, buscando no eternizar ninguna situacion.

Ademas, la trascendencia de establecer temporalidad en el ejercicio de un
derecho, deriva de los trastornos graves que se le causan a la economiay, en especial,
al presupuesto gubernamental, tal como lo asevera el Magistrado Jorge Figueroa

Cacho.137

3. Naturaleza juridica

Existen varias tesis que responden a la esencia o causa de la caducidad, lo que
conduce a reflexionar sobre su naturaleza juridica, por lo que se hace necesario

realizar un breviario de las distintas opiniones.

Jorge Figueroa Cacho,'*® Magistrado de Circuito, sostiene que la naturaleza
juridica de la caducidad es la de ser una institucion de orden publico. Ello, pues es
precisamente el interés publico el que presupone la no eternizacion de los
procedimientos y estimula la actividad de las partes con la amenaza del aniquilamiento

del procedimiento.

Ademas, el Magistrado Figueroa Cacho enuncia las caracteristicas que la hacen
ser una institucion de orden publico: irrenunciable, analizable de oficio, opera de pleno
derecho por el simple transcurso del tiempo y no se convalida cuando se actda una

vez consumada. Esto es, la caducidad se produce y se debe considerar existente sin

137 FIGUEROA CACHO, op. cit. p. 7.
138 |bidem, p. 11.
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necesidad de declaracion judicial —de pleno derecho-, ocurre por el simple paso del
tiempo, siendo su consecuencia la de viciar y nulificar el proceso o procedimiento, el
gue soOlo tiene una existencia aparente y material, ya que ya ha sido ‘herido de

muerte’. 139

Se trata pues, de una institucion procesal destinada a satisfacer exigencias de
interés social, representando un limite al actuar tanto de la autoridad como de las
partes. Por un lado, la autoridad debe hacer todo aquello que le esté expresamente
permitido y, por el otro, las partes deben hacer todo aquello que no les esté prohibido.
De forma, que el orden publico atiende a un principio de legalidad, que “tutela
prevalentemente los derechos de la colectividad, de la sociedad, del conglomerado,

frente a los intereses o derechos de individuos considerados separadamente”.14°

Por tanto, si el orden publico implica el respeto a lo establecido en las normas
generales en beneficio de la sociedad, es que la caducidad tenga su origen en la
necesidad o conveniencia que tiene la colectividad de que los términos y plazos fijados
en los ordenamientos juridicos sean obedecidos en aras de que las situaciones

juridicas no queden inciertas por duracion indefinida.

A este propésito tiende también la opinién del ilustrado jurista Oscar I. Rillo
Canale, al sefialar que “la verdadera ratio juris de la caducidad es el interés publico
gue tiene el Estado en evitar la prolongacién sine die de los procesos que penden ante

el érgano jurisdiccional”.14!

De ahi, que se desprenda que la esencia propia de la caducidad sea la de una
institucion de interés publico, en razén de que su fin Gltimo es la proteccion del interés

de la sociedad, en tanto que ésta y el mismo Estado no pueden quedar inermes ante

139 |bidem, p. 12.
140 ARELLANO GARCIA, Carlos, El Juicio de Amparo, Décimo Primera Edicién, Editorial Porria, México, 2006, p. 898.
141 RILLO CANALE, op. cit. p. 35.
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la ausencia de impulso a los procedimientos o procesos instaurados por las

autoridades, optando por la prevalencia de la seguridad juridica.

Dicho de otra manera, se aduce que la naturaleza juridica de la institucion que
examinamos es la de una institucion de interés publico, ya que busca establecer un
limite de actuacion, tanto en los procesos como en los procedimientos, a fin de
satisfacer exigencias juridicas, como lo son: certeza en las situaciones juridicas y la
dilacién procesal injustificada. A propdésito sefiala José Becerra Bautista,'*? que son
los motivos de interés social los que dieron nacimiento a la institucién estudiada, en
virtud de que la pendencia indefinida de los procesos y procedimientos implican

inseguridad juridica.

En suma, existe el interés de la sociedad y del Estado en que no haya procesos
ni procedimientos de duracién indefinida, pues seria irracional estar sujeto a un juicio
o procedimiento perpetuo, a conveniencia de la autoridad o de la otra parte, en razon

de que la cuestidn se prologaria por tiempo indefinido.

Continto ahora, enunciando otra tesis, al sefialar que también se concibe la

naturaleza juridica de la caducidad como una sancion.

En esencia, Eduardo Pallares afirma que “la caducidad es una sanciéon natural

por la omisién de actuar dentro de los plazos establecidos en ley”.143

José Becerra Bautista sostiene que “la caducidad es una sancién por la

presuncion de abandono del proceso”.1*4

Chiovenda, a su vez, aduce que se trata de una sancion, dado que ante la

inercia de quien tiene a su cargo el deber de proseguir con el proceso o procedimiento,

142 FERNANDEZ BALLESTEROS, Miguel Angel y otros, p. 415, Apud, FIGUEROA CACHO, op. cit. p. 10.

143 FERNANDEZ BALLESTEROS, Miguel Angel y otros, Comentarios a la Nueva Ley de Enjuiciamiento Civil, Tomo |, Primera
reimpresion, lurgium Editores y Atelier, p. 953, Apud, Ibidem, p. 12.

144 |bidem, p.14.
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el Estado debe liberar a sus propios 6rganos de la necesidad de pronunciarse, pues la
pendencia indefinida de los procesos o procedimientos a nada préctico llevaria, por el

contrario se pondria en peligro a la seguridad juridica.'*®

Conforme a este criterio, la sancion debe entenderse como aquella penalidad
impuesta por el Estado, cuando no se observa lo establecido en sus ordenamientos

juridicos.

La anterior consideracion se explica bajo el siguiente razonamiento logico: si las
normas tiene un caracter imperativo, y por ende, obligan a su cumplimiento, lo
procedente es obrar de conformidad a la nhorma. Si no se obra observando la norma,
compete al Estado actuar y exigir su respeto. En tal virtud, si se actia en forma
contraria a lo estatuido en los ordenamientos juridicos, concretamente, si se actla en
contravencion o se omite cumplir con los plazos establecidos para llevar a cabo
determinado acto, es que la consecuencia juridica inmediata de la conducta contraria
o de la omisidén sea una sancion. Entonces, la sancién aparece bajo la forma de
condicionante en tanto que de no cumplir con determinado lapso de tiempo fijado, se

producira una penalidad por la omisién a cumplir.

De manera que, la naturaleza juridica de la caducidad es la de una sancién,
pues ésta se produce por consecuencia misma del incumplimiento a la norma juridica
que establece el plazo en el que se debe actuar, y de no actuarse dentro del mismo,
se sanciona el paso del tiempo sin acto procesal.

Otra tesis en lo que respecta a la naturaleza juridica de la caducidad, es la de

forma anormal de conclusion del procedimiento.

Normalmente, los procedimientos culminan con una resolucion definitiva que se

da a conocer al administrado. No obstante ello, algunos procedimientos pueden

145 |bidem, p. 15.
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concluir sin llegar a dictarse la resolucion final, provocandose asi la forma anormal de

conclusién del procedimiento.

Esto es, resulta anormal que después de iniciado un procedimiento que buscaba
obtener una resolucion definitiva, se concluya el mismo de forma anticipada al
actualizarse el abandono de las partes, sin dictarse una resolucion conclusiva, esto
derivado de la presuncion de desistimiento del procedimiento por el mencionado

abandono.

La conclusion del procedimiento puede ser anticipada debido a la inactividad de
las partes, cuando éstas incumplen su deber o cargo de impulsar los procedimientos.
Esto es, todo procedimiento presupone en su promocion, desarrollo y finalizacion un
cumplimiento a ciertos términos y plazos establecidos para su consecucion; de no
cumplirse aquellos, no puede esperarse hasta el dictado de la resolucién en cualquier
tiempo, pues ello implicaria mantener la actividad a voluntad de las partes, es decir, a

su bon plaisir.

Para Couture la caducidad es un “modo anormal de extinguirse un proceso

producido por la inactividad procesal durante un plazo establecido por ley”.146

Ademas, Hugo Alsina sostiene que la caducidad se trata de un modo anormal
de extincién del proceso por virtud del transcurso del tiempo.4” Si bien ambos autores
refieren al proceso, puede aplicarse la misma naturaleza a la caducidad en el

procedimiento.

Bajo ese panorama, si la caducidad termina con el procedimiento antes del
dictado de la resolucion final por parte de la autoridad administrativa a causa del
transcurso del tiempo, es que validamente pueda ser considerada como una forma

anormal o extraordinaria de conclusiébn de procedimiento, en tanto que el

146 COUTURE, Eduardo, Derecho Procesal Primer Curso, T.IIl, p. 101.
147 |dem.
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procedimiento no culmina como lo harian los demas, en una resolucion, de forma

normal.

En suma, los procedimientos finalizan en forma extraordinaria o anormal por el
transcurso de un tiempo sin activarse sus etapas procesales, destacando que ese
lapso o plazo de inactividad constituye uno de los motivos para que opere la caducidad.

Luego, de un examen plenario de las tesis antes enunciadas, se concluye que,
la caducidad es una institucion de interés publico por la que se termina un
procedimiento de forma anormal, como consecuencia de la sancién que derivo de la

inactividad procesal en un tiempo determinado.

Como se ve, las posturas mas que excluirse, se complementan, ello porque la

figura juridica de la caducidad guarda un poco de su esencia en cada una de ellas.

No obstante lo anterior, me inclino mas por una postura, en mi opinioén, la
esencia o causa real de la caducidad es la de ser una sancion procesal. Si bien puede
ser también considerada su naturaleza como la de interés publico o un medio
extraordinario de terminacion del proceso o procedimiento, las cuales sin duda son
validas para encauzarla, serian insuficientes para explicar la razén de la creacion de

esta institucion.

Hay que recordar que la razén de creacion de esta institucion descansa en
proteger el derecho de la seguridad juridica, que ante un acto de vulneracion, cabe
imponer una sancion, que tiene por objeto evitar crear incertidumbre juridica en la

esfera de derechos de los gobernados.

En otras palabras, considero que la postura que refiere a la naturaleza juridica
de la caducidad como una sancién procesal es la mas acertada, porque es ésta la que
explica la razén de la creacion de la caducidad. La caducidad se cre0 para poner fin a

la eternizacion de los procedimientos administrativos que afectaban la seguridad
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juridica de los gobernados, éstos se alargaban injustificadamente ante la falta de
ejercicio de un derecho en un tiempo determinado, para venir a frenar esta situacion,
brindando certeza a los particulares de que las autoridades no podrian ejercer mas sus
facultades al pasar el tiempo establecido en ley, se impuso una sancion, que implica
caducar el derecho, hacerlo caer. La sancién es pues una forma de garantizar el debido
ejercicio de los derechos y obligaciones que cada titular tenga dentro del plazo

establecido para tal efecto.

En ese tenor, se crea la institucion juridica de la caducidad para sancionar a
todo aquél que no ejerza el derecho previsto en ley en el tiempo establecido para ello,
para garantizar la certidumbre juridica en las esferas de derechos de los gobernados,
pues si no se cumple con la limitacién temporal lo natural es que se penalice ese actuar
contrario a la norma, protegiendo el interés general de pronta certidumbre en las

situaciones juridicas.

Lo anterior esta inspirado en procurar que los procedimientos no se eternicen,
atendiéndose al interés superior del Estado de evitar prolongaciones innecesarias en
los mismos. Razones de seguridad juridica que exigen imperiosamente que si las
partes interesadas en el procedimiento, no actian diligente y activamente, su
inactividad debe interpretarse como un abandono, imponiéndose una sancién, que
restablecera el orden juridico alterado ante la necesidad social de evitar la demora en

la sustanciacion de las causas.

Derivado de lo anterior, es que se concluye que la naturaleza juridica de la
caducidad es la de ser una sancién procesal, advirtiéndose ello por su propésito bien
definido: sancionar la inactividad de la autoridad, luchando contra la no eternizacion
de los procedimientos, ya que en su pronta terminacion se halla interesado el principio

de seguridad juridica.
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4. Laregulacion y efectos de la caducidad en el orden juridico federal

A nivel federal, la caducidad esta regulada en la mayoria de las materias del derecho,
por un lado en materia civil, tenemos que esta prevista en el Coédigo Federal de
Procedimientos Civiles; en materia mercantil, en el Cédigo de Comercio; en materia
administrativa, esta prevista en la Ley Federal del Procedimiento Administrativo; y en

materia fiscal, en el Cédigo Fiscal de la Federacion.

Por ello, es que a continuacion serd revisada la caducidad atendiendo a cada materia.

A) En materia civil

El Cddigo Federal de Procedimientos Civiles regula la caducidad en los articulos 373,
374,375, 376, 377 y 378, los cuales integran el Capitulo Ill, denominado “Caducidad”,
que a su vez se encuentra dentro del Titulo Tercero denominado “Suspension,
Interrupcion y Caducidad del Proceso”, del Libro Segundo llamado “Contencion”,

preceptos que establecen:

ARTICULO 373.- El proceso caduca en los siguientes casos:

I.- Por convenio o transaccién de las partes, y por cualquier otra causa que haga
desaparecer substancialmente la materia del litigio;

Il.- Por desistimiento de la prosecucién del juicio, aceptado por la parte demandada. No es
necesaria la aceptacion cuando el desistimiento se verifica antes que se corra traslado de
la demanda;

lll.- Por cumplimiento voluntario de la reclamacion antes de la sentencia, y

IV.- Fuera de los casos previstos en los dos articulos precedentes, cuando cualquiera que
sea el estado del procedimiento, no se haya efectuado ninglin acto procesal ni promocion
durante un término mayor de un afio, asi sea con el solo fin de pedir el dictado de la
resolucién pendiente. El término debe contarse a partir de la fecha en que se haya
realizado el Gltimo acto procesal 0 en que se haya hecho la tltima promocidn. Lo dispuesto
por esta fraccion es aplicable en todas las instancias, tanto en el negocio principal como
en los incidentes, con excepcién de los casos de revision forzosa. Caducado el principal,
caducan los incidentes. La caducidad de los incidentes solo produce la del principal cuando
hayan suspendido el procedimiento en éste.
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ARTICULO 374.- Si, en los casos de las fracciones | a lll, no se comprenden todas las
cuestiones litigiosas para cuya resolucidon se haya abierto el proceso, éste continuara
solamente para la decision de las cuestiones restantes.

ARTICULO 375.- En los casos de las fracciones | a lll del articulo 373, la resolucién que
decrete la caducidad la dictara el tribunal, a peticién de parte o de oficio, luego que tenga
conocimiento de los hechos que la motiven. En el caso de la fraccién IV del mismo articulo,
la caducidad operara de pleno derecho, sin necesidad de declaracion, por el simple
transcurso del término indicado. En cualquier caso en que hubiere caducado un proceso,
se hara la declaracion de oficio, por el tribunal, o a peticion de cualquiera de las partes. La
resolucion que se dicte es apelable en ambos afectos. Cuando la caducidad se opere en
la segunda instancia, habiendo sentencia de fondo de la primera, causara ésta ejecutoria.

ARTICULO 376.- En los casos de las tres primeras fracciones del articulo 373, se
observaran las reglas siguientes, con relacion a la condena en costas:

I.- Si hubiere convenio, se estara a lo pactado en él;

Il.- Si no hubiere convenio y se tratare de los casos de la fracciones | y Il, no habra lugar
a la condenacion;

lll.- Si se tratare del caso de la fraccion lll, se aplicaran las reglas establecidas en el
capitulo Il del Titulo Primero del Libro Primero.

ARTICULO 377.- En el caso de la fraccién IV del articulo 373, no habrd lugar a la
condenacioén en costas.

ARTICULO 378.- La caducidad, en los casos de las fracciones Il y IV, tiene por efecto anular
todos los actos procesales verificados y sus consecuencias; entendiéndose como no presentada
la demanda, y, en cualquier juicio futuro sobre la misma controversia, no puede invocarse lo
actuado en el proceso caduco. Esta caducidad no influye, en forma alguna, sobre las relaciones
de derecho existentes entre las partes que hayan intervenido en el proceso.

De lo transcrito tenemos que en materia civil, corresponde a las partes la
obligacion de activar su proceso, su instancia, de llevarla por todas sus etapas hasta
llegar al dictado de sentencia. La inactividad de las partes implica un ‘no hacer’, que
tiene un caracter tacito, pues las partes no manifiestan expresamente que abandonan
la instancia, siendo esto lo que motiva la presuncion de abandono que fundamenta la

caducidad.

La caducidad puede operar por (i) el simple transcurso del tiempo sin promocion
o impulso procesal dentro del juicio, (ii) ante la existencia de un convenio o transaccion
entre las partes, (iii) por desistimiento de la prosecucién del juicio, (iv) por cumplimiento
voluntario de la reclamacion antes de la sentencia, y (v) por otra causa que haga

desaparecer la materia del juicio; los incisos (ii) (iii) y (iv) hacen caducar un proceso en
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virtud de que provocan un cambio de situacion juridica que hacen desaparecer

substancialmente la materia de la controversia.l48

Lo relevante, es que al regular la caducidad por el simple transcurso del tiempo,
el Cadigo Federal de Procedimientos Civiles establece que ésta operara de pleno
derecho, y es obligacién del juez o tribunal declararla de oficio,**° si el juez o tribunal
no la declaran de oficio, la ley civil concede a las partes el derecho de solicitarla, lo
gue indudablemente presupone la proteccion del interés social en cuanto que no debe

proseguirse con juicios que no son impulsados por las partes.

Asimismo, las porciones normativas antes transcritas, ademas de corroborar los
distintos supuestos en lo que podria operar la caducidad, se desprenden ciertas
peculiaridades que hacen que la caducidad en materia civil sea distinta a la regulada
en otras materias, a saber, ésta se interrumpe no so6lo con las promociones de las
partes sino también con las actuaciones judiciales, y el término de la inactividad corre
desde que se hubiere verificado el Ultimo acto procesal y no a partir de que hubiere
surtido efectos la notificacion de la ultima resolucion, esto Ultimo sucede en materia

mercantil.

Debe mencionarse que la caducidad no opera cuando el proceso se encuentra
en ejecucidn de sentencia, pues en esta etapa, la resolucion ya tiene autoridad de cosa

juzgada, y no puede dejarse sin efectos dicha institucion. De igual forma, no es posible

148 ARTICULO 373.- El proceso caduca en los siguientes casos:

I.- Por convenio o transaccion de las partes, y por cualquier otra causa que haga desaparecer substancialmente la materia del
litigio;

Il.- Por desistimiento de la prosecucion del juicio, aceptado por la parte demandada. No es necesaria la aceptacion cuando el
desistimiento se verifica antes que se corra traslado de la demanda;

Il.- Por cumplimiento voluntario de la reclamacién antes de la sentencia, y

IV.- Fuera de los casos previstos en los dos articulos precedentes, cuando cualquiera que sea el estado del procedimiento, no se
haya efectuado ningln acto procesal ni promocién durante un término mayor de un afio, asi sea con el solo fin de pedir el dictado
de la resolucién pendiente. El término debe contarse a partir de la fecha en que se haya realizado el dltimo acto procesal o en
que se haya hecho la ultima promocién. Lo dispuesto por esta fraccion es aplicable en todas las instancias, tanto en el negocio
principal como en los incidentes, con excepcion de los casos de revision forzosa. Caducado el principal, caducan los incidentes.
La caducidad de los incidentes sélo produce la del principal cuando hayan suspendido el procedimiento en éste.

149 ARTICULO 375.- En los casos de las fracciones | a lll del articulo 373, la resolucion que decrete la caducidad la dictara el
tribunal, a peticion de parte o de oficio, luego que tenga conocimiento de los hechos que la motiven. En el caso de la fraccién IV
del mismo articulo, la caducidad operara de pleno derecho, sin necesidad de declaracién, por el simple transcurso del término
indicado. En cualquier caso en que hubiere caducado un proceso, se hara la declaracion de oficio, por el tribunal, o a peticion de
cualquiera de las partes. La resolucién que se dicte es apelable en ambos afectos. Cuando la caducidad se opere en la segunda
instancia, habiendo sentencia de fondo de la primera, causara ésta ejecutoria.
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que opere la caducidad en los procedimientos de jurisdiccion voluntaria, alimentos, los
tramitados ante el juez de paz, los medios preparatorios de juicio, ni contra los menores

0 incapacitados.

B) En materia mercantil

En materia mercantil, la institucion de la caducidad comenzo a existir a partir de que el
Caodigo de Comercio fue reformado mediante decreto de fecha 29 de abril de 1996,
expedido el 21 de mayo de 1996 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 24
de mayo del mismo afio, y en vigor sesenta dias después de esta Ultima fecha. 1%°

Precisando que con anterioridad al decreto mencionado, no existia la caducidad
en los juicios mercantiles, no obstante que en las leyes locales de procedimientos
civiles, que le eran aplicables supletoriamente segun lo dispuesto por el articulo 1054

del Codigo de Comercio de aquél entonces, si existia la figura juridica de la caducidad.

Existieron diversos criterios judiciales que establecian que la supletoriedad en
materia mercantil solo procedia cuando el Cédigo de Comercio contuviera la
reglamentacion deficiente respecto de alguna figura procesal, si no la regulaba ni de
manera deficiente no era procedente la aplicacion de ordenamientos supletorios,

dichos criterios a pronta referencia se transcriben:

LEYES SUPLETORIAS EN MATERIA MERCANTIL. Si bien los Cddigos de
Procedimientos Civiles de cada Estado, son supletorios del de Comercio, esto no debe
entenderse de modo absoluto, sino sélo cuando falten disposiciones expresas sobre
determinado punto, en el Cédigo Mercantil, y a condicién de que no pugnen con otras que
indiquen la intencién del legislador, para suprimir reglas de procedimientos o de
pruebas.15!

LEYES SUPLETORIAS EN MATERIA MERCANTIL.De acuerdo con el articulo 1051 del
Cddigo de Comercio, los Cédigos de Procedimientos Civiles de los Estados y del Distrito
Federal, Unicamente son supletorios del cédigo mercantil, en materia procesal, cuando en
el codigo mencionado existan disposiciones sobre una institucién determinada, pero no en
aquellos casos en que fue intencién del legislador suprimir esa institucion o cuestiones de

150 FIGUEROA CACHO, op. cit. p. 20.
151 vid, Semanario Judicial de la Federacion, Octava época, Registro 216393, Instancia Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis
Aislada, Tomo XI, Mayo de 1993, p. 351.
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procedimiento, lo que presupone la necesidad que en el Cddigo de Comercio y en los
Cadigos de Procedimientos Civiles locales, existan normas generales y también prevean
supuestos similares, con la condicién ademas de que no pugnen entre si.152

Por ello, y ante la ausencia de disposiciones expresas sobre caducidad en el
Cdédigo de Comercio, se consiguid que el Poder Legislativo supliera la omision

expresada.

En la actualidad, en el Cédigo de Comercio la caducidad esta regulada en el
articulo 1076, el cual se encuentra dentro del Capitulo V denominado “De los términos
judiciales”, Titulo Primero “Disposiciones Generales”, del Titulo Quinto “De los juicios

mercantiles”.

La caducidad en los juicios mercantiles opera de pleno derecho, pudiendo ser
decretada de oficio o a peticion de parte, desde el primer auto que se dicte en el juicio
y hasta la citacion de las partes para oir sentencia, siempre que hayan transcurrido
120 dias héabiles contados a partir del dia siguiente a aquel en que surtio efectos la
notificacién de la ultima resolucion judicial dictada y no exista promocion de cualquiera

de las partes que dé impulso al proceso.'>?

Respecto a este Ultimo aspecto, debe sefialarse que existen muchos criterios
judiciales que dilucidan cuando se trata de una promocién que, en la realidad juridica,
efectivamente esta dando impulso procesal, es decir, cuando se trata de un acto que
haga avanzar el proceso, pues no solamente el hecho de articularse un acto procesal
interrumpe la caducidad, sino que debe ser Gtil para mover la instancia. De manera,
que los actos deben revelar un interés en la dilucidacion de la controversia, existiendo
una actuacion de caracter material tendiente a definir la relacion de las partes.
Conforme a ello, no basta la existencia de una promocién para sostener que la
caducidad no opera, sino que dicha promocién debe ser el acto idoneo que refleje una

voluntad inequivoca de instar la marcha del proceso.

152 vid, Semanario Judicial de la Federacion, Séptima Epoca, Registro 240363, Tercera Sala, Tesis Aislada, Volumen 175-180,
Cuarta Parte, p. 109.
133 Vid, articulo 1076 del Cédigo de Comercio.
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Se corrobora lo anterior con los siguientes criterios judiciales que a pronta

referencia a continuacion se transcriben:

CADUCIDAD DE LA INSTANCIA EN MATERIA MERCANTIL. LA PROMOCION DE
CUALQUIERA DE LAS PARTES EN DONDE SE MANIFIESTA QUE SE ACUDE A FIN
DE CONTINUAR CON LA TRAMITACION DEL PROCEDIMIENTO O, EN SU CASO, SE
AUTORIZA A PERSONAS PARA OIR NOTIFICACIONES, O SE SOLICITA QUE SE
RECONOZCA A ALGUIEN EL CARACTER DE ABOGADO O SE SENALA NUEVO
DOMICILIO PARA RECIBIR NOTIFICACIONES, NO ES APTA PARA INTERRUMPIRLA.
El articulo 1076 del Cddigo de Comercio establece la institucion procesal denominada
caducidad de la instancia, por medio de la cual se declara la extincion del juicio por el
hecho de haber transcurrido ciento veinte dias contados a partir del dia siguiente a aquel
en que surtié efectos la notificacién de la dltima resolucién dictada, sin que las partes
hubieran hecho promocién alguna tendente a mantener la marcha normal del proceso
hasta culminar con la sentencia; por consiguiente, si en el juicio cualquiera de las partes
presenta una promocion en donde explicitamente manifiesta que comparece a fin de
continuar con la tramitacion del procedimiento o, en su caso, autoriza a determinadas
personas para oir notificaciones, o que solicita se reconozca a alguien el caracter de
abogado o sefiala nuevo domicilio para recibir notificaciones ello, en el fondo, nada
provoca con relacién al verdadero impulso procesal requerido, como seria, verbigracia, el
pedir que se abra el periodo probatorio, se continle con la preparacién de alguna
probanza, se pase a la fase de alegatos o se dicte sentencia, pues aunque no debe
desconocerse el contenido de la promocion, en realidad lo requerido por la ley es que la
peticion de las partes provoque una determinacion que se traduzca en acelerar el
desarrollo del juicio, maxime si se toma en consideracion que el inciso b) del invocado
articulo 1076 del Cédigo de Comercio, expresamente sefiala que la promocion de las
partes debe ser "... dando impulso al procedimiento para su tramite, solicitando la
continuacion para la conclusion del mismo.", lo cual evidentemente no ocurre cuando sélo
se menciona que se acude a impulsarlo, porque tratdndose de un proceso dispositivo,
como el mercantil, corresponde a las partes agotar sus cargas procesales sefialando de
manera categérica cudl es el acto procesal cuyo dictado piden del 6rgano jurisdiccional.
En esta misma tesitura, también debe concluirse que un diverso escrito en donde las
partes Unicamente comparezcan para autorizar a determinadas personas para oir
notificaciones, o que se reconozca a alguien su caracter de abogado o sefiale nuevo
domicilio para recibir notificaciones, tampoco imprime la dindmica natural del
procedimiento para hacerlo culminar mediante una sentencia definitiva, en virtud de que
puede presentarse en el juicio cuantas veces se quiera, no con la finalidad de continuar su
tramitacién, sino Unicamente con el propésito de pretender interrumpir la caducidad, de
ahi su falta de idoneidad, dado que no son tendentes a impulsar o activar el procedimiento
en los términos legalmente requeridos.>*

CADUCIDAD DE LA INSTANCIA EN MATERIA MERCANTIL. LA DILIGENCIA DE
EMPLAZAMIENTO ES APTA PARA INTERRUMPIR EL TERMINO PARA QUE OPERE.
La caducidad de la instancia se encuentra establecida en el articulo 1076 del Codigo de
Comercio conforme a los requisitos siguientes: 1. Opera de pleno derecho. 2. Puede
hacerse valer de oficio 0 a peticion de parte. 3. En cualquier estado del juicio a partir del
primer auto que se dicte hasta la citacion para oir sentencia. 4. Se actualiza en el momento
en que transcurran ciento veinte dias hébiles de inactividad procesal, contados a partir del

154 vid, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Registro 180947, Instancia Tribunales Colegiados de
Circuito, Tesis Aislada, Tomo XX, Agosto de 2004, p. 1559.
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dia siguiente al en que surta efectos la Ultima resolucién dictada en el juicio, siempre y
cuando no exista promocién de cualquiera de las partes, por la que se impulse el
procedimiento para su tramite, a través de la solicitud de la continuacién de éste, para el
efecto de que se concluya. La diligencia de emplazamiento es una actuacion judicial
relacionada directamente con la prosecucién del procedimiento, puesto que es el acto por
el cual la demandada queda vinculada al juicio, con la carga de contestar o si no lo hace,
que precluya su derecho y pueda continuar éste en su rebeldia. Por tanto, la diligencia de
emplazamiento da impulso y permite la continuidad del juicio y, por ende, es apta para
interrumpir el término para que opere la caducidad.%°

Asimismo, conviene sefalar que el articulo 1076 del Codigo de Comercio
establece los efectos de la caducidad que en su caso se llegue a dictar en la instancia
principal, segunda instancia y en los incidentes que se lleguen a plantear. Sefalando
como efecto principal, en primer instancia, que no se extingue la accién, sino que solo
acaba la instancia, por lo que el actor queda en aptitud de volver a promover juicio
mercantil, si se encuentra en tiempo para ello. Ademas, regula los casos en que la
caducidad no puede operar, ello cuando se trate de juicios universales de concurso —
con su salvedades-; cuando el procedimiento esté suspendido por causa de fuerza
mayor y, por ende, el juez y las partes no pueden actuar; y cuando se esté a la espera
de una resolucién de cuestion previa 0 conexa por el mismo juez o por otras

autoridades.1%6

Como se ve, el articulo 1076 del CAdigo de Comercio regula eficientemente a la
caducidad, desde el establecimiento de las circunstancias que deben actualizarse para
gue opere hasta sus efectos, asi como los casos en que no puede decretarse, y de
decretarse el recurso oportuno e idoneo que cabe. A pronta referencia se transcribe el

numeral aludido:

Articulo 1076.- En ningln término se contaran los dias en que no puedan tener lugar
actuaciones judiciales, salvo los casos de excepcion que se sefialen por la ley.

La caducidad de la instancia operara de pleno derecho, sea porque se decrete de oficio 0
a peticion de parte, cualquiera que sea el estado del juicio, desde el primer auto que se
dicte en el mismo y hasta la citacion para oir sentencia, en aquellos casos en que
concurran las siguientes circunstancias:

a).- Que hayan transcurrido 120 dias contados a partir del dia siguiente a aquel en que
surtio efectos la notificacion de la Ultima resolucion judicial dictada, y

155 Vid, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, Registro 2002982, Instancia Tribunales Colegiados de
Circuito, Tesis Aislada, Libro XVIII, Marzo de 2013, Tomo 3, p. 1924.
%6 Vid, articulo 1076 del Cédigo de Comercio.
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b).- Que no hubiere promocidon de cualquiera de las partes, dando impulso al procedimiento
para su tramite, solicitando la continuacion para la conclusién del mismo.

Los efectos de la caducidad seran los siguientes:

I. Extingue la instancia pero no la accién, convirtiendo en ineficaces las actuaciones del
juicio y volviendo las cosas al estado que tenian antes de la presentacion de la demanda
y se levantaran los embargos, mandandose cancelar su inscripcion en los Registros
Puablicos correspondientes;

Il. Se exceptia de la ineficacia sefialada, las resoluciones firmes de las excepciones
procesales que regiran en cualquier juicio que se promoviera. De igual manera las pruebas
rendidas en el proceso que se haya declarado caduco podran invocarse de oficio, o por
las partes, en el nuevo proceso que se promueva,;

lll. La caducidad de la segunda instancia deja firmes las resoluciones apeladas;

IV. La caducidad de los incidentes solo afectard las actuaciones del mismo, sin
comprender la instancia principal, aunque haya quedado en suspenso por la resolucién de
aguél, si transcurren sesenta dias;

V. No ha lugar a la caducidad en los juicios universales de concurso, pero si en aquéllos
que se tramiten en forma independiente aunque estén relacionados o surjan de los
primeros;

VI. Tampoco opera la caducidad cuando el procedimiento esta suspendido por causa de
fuerza mayor y el juez y las partes no pueden actuar; asi como en los casos en que es
necesario esperar una resolucién de cuestion previa o conexa por el mismo juez o por
otras autoridades; y en los demés casos previstos por la ley;

VII. La resolucion que decrete la caducidad seré apelable en ambos efectos, en caso de
que el juicio admita la alzada. Si la declaratoria se hace en segunda instancia se admitira
reposicién, y

VIIl. Las costas seran a cargo del actor, cuando se decrete la caducidad del juicio en
primera instancia. En la segunda instancia seran a cargo del apelante, y en los incidentes
las pagara el que lo haya interpuesto. Sin embargo, las costas seran compensables con
las que corran a cargo del demandado cuando hubiera opuesto reconvencion,
compensacion, nulidad y en general las excepciones o defensas que tiendan a variar la
situacioén juridica que privaba entre las partes antes de la presentacion de la demanda.

C) En materia administrativa.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo regula la caducidad en su articulo 60,
ubicado en el Capitulo Décimo denominado “De la Terminacion”, del Titulo Tercero
“Del Procedimiento Administrativo”, tema que por el momento no sera desarrollado

pues serd abordado en el siguiente Capitulo.

D) En materia fiscal

En el ambito fiscal, a decir de Jorge A. Sanchez Cordero Davila, la caducidad “es

una figura procedimental que consiste en la pérdida o extincidn de las facultades de la
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Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, por el transcurso del tiempo, al no haberlas
ejercido dentro del lapso prefijado”.1%’

Adviértase bien, que la caducidad tiene que ver con la extincion de las
facultades de comprobacion de la autoridad, siendo el Cédigo Fiscal de la Federacion

el que regula los plazos y formas en que opera la perencion.%8

Concretamente, el articulo 67 del Cédigo Fiscal de la Federacion vigente
establece que las facultades de la autoridad fiscal para determinar contribuciones o
aprovechamientos, e imponer sanciones, se extinguen —o caducan- en el plazo de

cinco afos o diez afios, segun corresponda.

A pronta referencia se transcribe el fundamento de la caducidad en materia
fiscal:

Articulo 67. Las facultades de las autoridades fiscales para determinar las contribuciones
0 aprovechamientos omitidos y sus accesorios, asi como para imponer sanciones por
infracciones a las disposiciones fiscales, se extinguen en el plazo de cinco afios contados
a partir del dia siguiente a aquél en que:

I. Se present6 la declaracion del ejercicio, cuando se tenga obligacion de hacerlo.
Tratandose de contribuciones con calculo mensual definitivo, el plazo se computara a partir
de la fecha en que debi6 haberse presentado la informacién que sobre estos impuestos
se solicite en la declaracion del ejercicio del impuesto sobre la renta. En estos casos las
facultades se extinguirdn por afios de calendario completos, incluyendo aquellas
facultades relacionadas con la exigibilidad de obligaciones distintas de la de presentar la
declaracion del ejercicio. No obstante lo anterior, cuando se presenten declaraciones
complementarias el plazo empezard a computarse a partir del dia siguiente a aquél en que
se presentan, por lo que hace a los conceptos modificados en relacién a la ultima
declaracion de esa misma contribucién en el ejercicio.

Il. Se presentd o debié haberse presentado declaracion o aviso que corresponda a una
contribucibn que no se calcule por ejercicios 0 a partir de que se causaron las
contribuciones cuando no exista la obligacion de pagarlas mediante declaracion.

IIl. Se hubiere cometido la infraccion a las disposiciones fiscales; pero si la infraccion fuese
de caracter continuo o continuado, el término correra a partir del dia siguiente al en que
hubiese cesado la consumacién o se hubiese realizado la Gltima conducta o hecho,
respectivamente.

157 INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA DE MEXICO, op. cit. pp.
14-15.
158 GALLEGOS REYES, HUMBERTO, Los Juicios de Nulidad y Amparo en Materia Fiscal, Ediciones Fiscales ISEF, México, 2003,
p. 41.



IV. Se levante el acta de incumplimiento de la obligacién garantizada, en un plazo que no
excedera de cuatro meses, contados a partir del dia siguiente al de la exigibilidad de las
fianzas a favor de la Federacion constituidas para garantizar el interés fiscal, la cual sera
notificada a la afianzadora.

El plazo a que se refiere este articulo sera de diez afos, cuando el contribuyente no haya
presentado su solicitud en el Registro Federal de Contribuyentes, no lleve contabilidad o
no la conserve durante el plazo que establece este Cddigo, asi como por los ejercicios en
gue no presente alguna declaracion del ejercicio, estando obligado a presentarlas, o no se
presente en la declaracion del impuesto sobre la renta la informacion que respecto del
impuesto al valor agregado o del impuesto especial sobre produccién y servicios se solicite
en dicha declaracion; en este ultimo caso, el plazo de diez afios se computara a partir del
dia siguiente a aquél en el que se debid haber presentado la declaracion sefialada. En los
casos en los que posteriormente el contribuyente en forma espontanea presente la
declaracion omitida y cuando ésta no sea requerida, el plazo sera de cinco afos, sin que
en ningun caso este plazo de cinco afios, sumado al tiempo transcurrido entre la fecha en
la que dehié presentarse la declaracion omitida y la fecha en la que se presento
espontaneamente, exceda de diez afios. Para los efectos de este articulo las
declaraciones del ejercicio no comprenden las de pagos provisionales.

En los casos de responsabilidad solidaria a que se refiere el articulo 26, fracciones lll, X'y
XVII de este Cédigo, el plazo sera de cinco afios a partir de que la garantia del interés
fiscal resulte insuficiente.

El plazo sefalado en este articulo no esta sujeto a interrupcién y sélo se suspendera
cuando se ejerzan las facultades de comprobacién de las autoridades fiscales a que se
refieren las fracciones Il, Ill, IV y IX del articulo 42 de este Cédigo; cuando se interponga
algun recurso administrativo o juicio; o cuando las autoridades fiscales no puedan iniciar
el ejercicio de sus facultades de comprobacién en virtud de que el contribuyente hubiera
desocupado su domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de cambio correspondiente
o cuando hubiere sefialado de manera incorrecta su domicilio fiscal. En estos dos ultimos
casos, se reiniciard el cémputo del plazo de caducidad a partir de la fecha en la que se
localice al contribuyente. Asimismo, el plazo a que hace referencia este articulo se
suspendera en los casos de huelga, a partir de que se suspenda temporalmente el trabajo
y hasta que termine la huelga y en el de fallecimiento del contribuyente, hasta en tanto se
designe al representante legal de la sucesién. Igualmente se suspendera el plazo a que
se refiere este articulo, respecto de la sociedad que teniendo el caracter de integradora,
calcule el resultado fiscal integrado en los términos de lo dispuesto por la Ley del Impuesto
sobre la Renta, cuando las autoridades fiscales ejerzan sus facultades de comprobacion
respecto de alguna de las sociedades que tengan el caracter de integrada de dicha
sociedad integradora.

El plazo de caducidad que se suspende con motivo del ejercicio de las facultades de
comprobacion antes mencionadas inicia con la notificacién de su ejercicio y concluye
cuando se notifique la resolucién definitiva por parte de la autoridad fiscal o cuando
concluya el plazo que establece el articulo 50 de este Codigo para emitirla. De no emitirse
la resolucion, se entendera que no hubo suspensién.

En todo caso, el plazo de caducidad que se suspende con motivo del ejercicio de las
facultades de comprobacion, adicionado con el plazo por el que no se suspende dicha
caducidad, no podra exceder de diez afios. Tratandose de visitas domiciliarias, de revision
de la contabilidad en las oficinas de las propias autoridades o de la revisidn de dictamenes,
el plazo de caducidad que se suspende con motivo del ejercicio de las facultades de
comprobacion, adicionado con el plazo por el que no se suspende dicha caducidad, no
podra exceder de seis afios con seis meses o de siete afios, segln corresponda.
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Las facultades de las autoridades fiscales para investigar hechos constitutivos de delitos
en materia fiscal, no se extinguiran conforme a este Articulo.

Los contribuyentes, transcurridos los plazos a que se refiere este Articulo, podran solicitar
se declare que se han extinguido las facultades de las autoridades fiscales.

Los plazos antes mencionados, no se sujetan a interrupcion, y sélo se suspenden

cuando:

a) Las autoridades fiscales ejercen las facultades de comprobacion. En este caso,
el plazo de suspension inicia con la notificacion de su ejercicio y concluye
cuando se notifique la resolucion definitiva por parte de la autoridad fiscal, o
cuando concluya el plazo para emitirla (seis meses). Si no se emite, se entiende

gue no hay resolucién.

b) Se interpone algin recurso administrativo o juicio.®®

c) Las autoridades fiscales no puedan iniciar el ejercicio de las facultades de
verificacion en caso de que el contribuyente hubiera desocupado su domicilio
fiscal sin avisar el cambio, o sefialar incorrectamente su domicilio fiscal. En
estos casos, el computo del plazo se reinicia a partir de la fecha en la que se

localice al contribuyente.

d) Exista huelga, a partir de que se suspenda el trabajo, y hasta que termine la

huelga.

159 Supuesto que tal como lo sostuvo la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, obedece a que el legislador,
al establecer la caducidad como una sancion por el no ejercicio de las facultades de las autoridades fiscales, dese6 que dentro
de su computo no se considerara el periodo que dura un proceso judicial, pues el tiempo que tarde en resolverse éste, no es
imputable a la autoridad fiscal, siendo mas bien sujeto a términos procesales y actuaciones de la autoridad jurisdiccional. Ello
puede advertirse de la siguiente tesis, con nimero de registro: 165325, localizable en el Semanario Judicial de la Federacién y
su Gaceta, Tomo XXXI, Febrero de 2010, Tesis: 1a. XXVIII/2010, pagina 113, “CADUCIDAD DE LAS FACULTADES DE LAS
AUTORIDADES FISCALES. EL SUPUESTO QUE PREVE EL ARTICULO 67 DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION
RELATIVO A QUE EL PLAZO PARA QUE OPERE AQUELLA, SOLO SE SUSPENDERA CUANDO SE INTERPONGA ALGUN
RECURSO ADMINISTRATIVO O JUICIO, ES ACORDE CON LA MEDIDA BUSCADA POR EL LEGISLADOR AL PREVER LA
FIGURA DE LA CADUCIDAD Y, POR ENDE, CON LA FINALIDAD Y NATURALEZA DE ESTA.”
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e) Fallece el contribuyente, hasta que se designe albacea de la sucesion.

f) Una sociedad integradora calcule el resultado fiscal integrado en los términos
de la Ley del Impuesto sobre la Renta, cuando las autoridades fiscales ejerzan
sus facultades de comprobacion respecto de alguna de las sociedades que
tengan el caracter de integrada de dicha sociedad integradora.

El plazo susceptible de suspenderse con motivo del ejercicio de las facultades de
comprobacion, adicionado con el plazo por el que no se suspende la caducidad, no

puede exceder de diez afios.

En caso de visitas domiciliarias, revisiones de contabilidad en oficinas de las
autoridades, o revision de dictamenes, el plazo de caducidad que se suspende con
motivo del ejercicio de las facultades de comprobacion, adicionado con el plazo por el
gue no se suspende dicha caducidad, no podra exceder de 6 afios y seis meses, o de

siete anos.

A propdésito de las visitas domiciliarias y revisiones de gabinete, es pertinente
revisar el articulo 46-A del Cdédigo Fiscal de la Federacion, el cual establece la
caducidad al sefialar que aquéllas deberan concluirse en cierto plazo so pena de que
las actuaciones queden sin efectos, si bien no menciona expresamente a la figura
juridica de que se trata ello se infiere por la sancion que impone, como a continuacion
ello puede apreciarse:

Articulo 46-A. Las autoridades fiscales deberan concluir la visita que se desarrolle en el

domicilio fiscal de los contribuyentes o la revisién de la contabilidad de los mismos que se

efectle en las oficinas de las propias autoridades, dentro de un plazo méaximo de doce

meses contado a partir de que se notifique a los contribuyentes el inicio de las facultades
de comprobacion, salvo tratdndose de:

A. Contribuyentes que integran el sistema financiero, asi como de aquéllos que opten por
aplicar el régimen previsto en el Titulo I, Capitulo VI de la Ley del Impuesto sobre la Renta.
En estos casos, el plazo sera de dieciocho meses contado a partir de la fecha en la que
se notifique a los contribuyentes el inicio de las facultades de comprobacion.



B. Contribuyentes respecto de los cuales la autoridad fiscal o aduanera solicite informacion
a autoridades fiscales o aduaneras de otro pais o esté ejerciendo sus facultades para
verificar el cumplimiento de las obligaciones establecidas en los articulos 76, fraccion IX,
179 y 180 de la Ley del Impuesto sobre la Renta o cuando la autoridad aduanera esté
llevando a cabo la verificacion de origen a exportadores o productores de otros paises de
conformidad con los tratados internacionales celebrados por México. En estos casos, el
plazo serd de dos afios contados a partir de la fecha en la que se notifique a los
contribuyentes el inicio de las facultades de comprobacion.

Los plazos para concluir las visitas domiciliarias o las revisiones de gabinete a que se
refiere el primer parrafo de este articulo, se suspenderan en los casos de:

I. Huelga, a partir de que se suspenda temporalmente el trabajo y hasta que termine la
huelga.

Il. Fallecimiento del contribuyente, hasta en tanto se designe al representante legal de la
sucesion.

I1l. Cuando el contribuyente desocupe su domicilio fiscal sin haber presentado el aviso de
cambio correspondiente o cuando no se le localice en el que haya sefialado, hasta que se
le localice.

IV. Cuando el contribuyente no atienda el requerimiento de datos, informes o documentos
solicitados por las autoridades fiscales para verificar el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales, durante el periodo que transcurra entre el dia del vencimiento del plazo otorgado
en el requerimiento y hasta el dia en que conteste o atienda el requerimiento, sin que la
suspension pueda exceder de seis meses. En el caso de dos o mas solicitudes de
informacién, se sumaran los distintos periodos de suspension y en ninglin caso el periodo
de suspension podra exceder de un afio.

V. Tratandose de la fraccion VIII del articulo anterior, el plazo se suspendera a partir de
que la autoridad informe al contribuyente la reposicién del procedimiento.

Dicha suspensién no podra exceder de un plazo de dos meses contados a partir de que la
autoridad notifique al contribuyente la reposicién del procedimiento.

VI. Cuando la autoridad se vea impedida para continuar el ejercicio de sus facultades de
comprobacion por caso fortuito o fuerza mayor, hasta que la causa desaparezca, lo cual
se debera publicar en el Diario Oficial de la Federacion y en la pagina de Internet del
Servicio de Administracion Tributaria.

Si durante el plazo para concluir la visita domiciliaria o la revision de la contabilidad del
contribuyente en las oficinas de las propias autoridades, los contribuyentes interponen
algun medio de defensa en el pais o en el extranjero contra los actos o actividades que
deriven del ejercicio de sus facultades de comprobacion, dichos plazos se suspenderan
desde la fecha en que se interpongan los citados medios de defensa hasta que se dicte
resolucién definitiva de los mismos.

Cuando las autoridades no levanten el acta final de visita o no notifiquen el oficio de
observaciones, o en su caso, el de conclusion de la revision dentro de los plazos
mencionados, ésta se entendera concluida en esa fecha, quedando sin efectos la orden y
las actuaciones que de ella se derivaron durante dicha visita o revision.
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Asimismo, en el articulo 50 del Cédigo Fiscal de la Federacion puede encontrarse
la figura juridica de la caducidad, al establecer un plazo méximo de seis meses para
gue las autoridades fiscales emitan la resolucion que deriva de las visitas domiciliarias
practicadas a los contribuyentes o del ejercicio de las facultades de comprobacion, so

pena de invalidez de la resolucion. A pronta referencia se transcribe dicho numeral:

Articulo 50. Las autoridades fiscales que al practicar visitas a los contribuyentes o al ejercer
las facultades de comprobacion a que se refiere el articulo 48 de este Cédigo, conozcan
de hechos u omisiones que entrafien incumplimiento de las disposiciones fiscales,
determinaran las contribuciones omitidas mediante resolucion que se notificara
personalmente al contribuyente o por medio del buzén tributario, dentro de un plazo
maximo de seis meses contado a partir de la fecha en que se levante el acta final de la
visita o, tratAdndose de la revision de la contabilidad de los contribuyentes que se efectlie
en las oficinas de las autoridades fiscales, a partir de la fecha en que concluyan los plazos
a que se refieren las fracciones VI y VIl del articulo 48 de este Cddigo.

El plazo para emitir la resolucién a que se refiere este articulo se suspendera en los casos
previstos en las fracciones I, 1l y lll del articulo 46-A de este Cddigo.

Si durante el plazo para emitir la resolucién de que se trate, los contribuyentes interponen
algun medio de defensa en el pais o en el extranjero, contra el acta final de visita o del
oficio de observaciones de que se trate, dicho plazo se suspendera desde la fecha en que
se interpongan los citados medios de defensa y hasta que se dicte resolucion definitiva de
los mismos.

Cuando las autoridades no emitan la resolucién correspondiente dentro del plazo
mencionado, quedara sin efectos la orden y las actuaciones que se derivaron durante la
visita o revision de que se trate.

En dicha resolucion deberan sefalarse los plazos en que la misma puede ser impugnada
en el recurso administrativo y en el juicio contencioso administrativo. Cuando en la
resolucién se omita el sefialamiento de referencia, el contribuyente contara con el doble
del plazo que establecen las disposiciones legales para interponer el recurso
administrativo o el juicio contencioso administrativo.

Del anterior contenido de los articulos 46-A y 50 del Cédigo Fiscal de la
Federacion, se advierte que las visitas domiciliarias y revisiones de gabinete deben
concluirse en cierto plazo so pena de que las actuaciones queden sin efectos vy, lo
mismo en lo concerniente al plazo para emitir la resolucion del procedimiento, so pena
también de invalidez, figuras que si bien no se reputan “caducidad” —por no
mencionarse asi expresamente-, si encuadran en el concepto de dicha institucion,
porque se tratan de procedimientos administrativos que estan sujetos a plazo cuyo

incumplimiento genera la aplicacion de una sancion procesal.



103

E) Analogias y diferencias

En los apartados anteriores se analizo la institucion juridica de la caducidad en
las materias civil, mercantil y fiscal, por lo que ahora resulta pertinente y, ademas util
para el presente trabajo, destacar las analogias y diferencias que hay entre las

materias ya estudiadas.

Resulta util abordar las analogias y diferencias que en caducidad existen entre
las materias estudiadas porque todas ellas nos llevaran a concluir que esta institucion
juridica no queda al arbitrio de una de las partes, es decir, no queda a la voluntad de
una de las partes determinar la duracién de un proceso o procedimiento, sino que las
partes estan sujetas a ciertos plazos y términos con los que deben de cumplir y, de no
hacerlo, se haran acreedores a una sancion procesal: la caducidad.

Asi, en primer lugar, se abordaran las analogias existentes entre las materias

antes referidas, las cuales son:

(1) Entodas ellas encontramos procesos o procedimientos en los que no se tolera
la indefinicion, por lo que al no actuar dentro de un cierto plazo, se pierde la

posibilidad de continuarlo.

(2) En todas ellas se establece una sancion por la falta de ejercicio de un derecho

en el plazo establecido.
(3) En todas ellas se regula la caducidad por el simple transcurso del tiempo.
(4) En todas ellas se presupone la proteccion del interés social en cuanto que no

debe proseguirse con procesos 0 procedimientos que no son impulsados por

las partes de acuerdo a los plazos y términos que se establecen para ello.
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Ahora bien, en segundo lugar, se enunciaran las diferencias que hay en las
materias antes aludidas en lo relativo a la caducidad, resultando de utilidad verter el

siguiente cuadro:

En materia civil

En materia mercantil

En materia fiscal

Opera de pleno derecho,
es obligacion del tribunal

declararla de oficio.

Opera de pleno derecho,
es obligacion del tribunal

declararla de oficio.

La autoridad fiscal debe
hacer la declaracion
respectiva, a solicitud del
particular, ya que de oficio

la autoridad no lo hace.

El plazo de caducidad es
de 1 afio a partir de la
fecha en que se haya
hecho la ultima promocién
o realizado el dltimo acto

procesal.

El plazo de caducidad es
de 120 dias habiles a
partir del dia siguiente a
aguél en que surtio
efectos la notificacion de
la  dltima  resolucion

dictada.

El plazo de caducidad
genérico es de 5 afos a
partir de la fecha en que
se dio el supuesto de la
obligacion o infraccion,
salvo el caso de 10 afios
y 3 afios en los supuestos
previstos en el articulo 67
del Cédigo Fiscal de la
Federacion.  Asimismo,
existe el plazo de 12

meses para concluir la

visita domiciliaria, de
conformidad con el
articulo 46-A y, de 6

meses en tratandose de
revisiones de gabinete de
conformidad con el
articulo 50 del mismo

Cadigo.
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Se
promociones de las partes

interrumpe con las

y las actuaciones

judiciales.

Se las

promociones de las partes

interrumpe con

gque hagan avanzar el

proceso.

El computo de los plazos

no queda sujeto a
interrupcion 'y, solo se
suspende en los

supuestos previstos en
los articulos 46-A, 50y 67
del Cdédigo Fiscal de la

Federacion.

No se extingue la accion,
so6lo se acaba la instancia,
anulando todos los actos
procesales verificados y
sus consecuencias,
entendiéndose como no

presentada la demanda.

No se extingue la accion,
s6lo se acaba la instancia,
convirtiendo en ineficaces
las actuaciones del juicio y
volviendo las cosas al
estado que tenian antes
de la presentacion de la

demanda.

La caducidad prevista en
el articulo 67 del Cddigo
de

extingue las facultades de

Fiscal la Federacion
las autoridades fiscales
para determinar
contribuciones o]
aprovechamientos
omitidos y sus accesorios,
asi como para imponer
sanciones por
infracciones a las
disposiciones fiscales.

de

plazos

Mientras que
excedérselos

previstos en los articulos
46-A y 50 del Caddigo
Fiscal de la Federacion, la
consecuencia es que
queden sin efectos la
orden y demas

actuaciones practicadas
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en la visita domiciliaria o

revision de gabinete.
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IV. LA CADUCIDAD EN LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO

1. La Ley Federal de Procedimiento Administrativo y su ambito de aplicacion

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el 4 de agosto de 1994, por lo que resulta relativamente nueva. Ha sufrido
cinco reformas; la primera el 24 de diciembre de 1996, la segunda el 19 de abril del
2000, la tercera el 30 de mayo de 2000, la cuarta el 15 de diciembre de 2011 y la ultima
el 9 de abril de 2012.

Desde el punto de vista formal, consta de siete titulos, porque con la reforma del
19 de abril del 2000 se le adiciond un titulo tercero “A”; el titulo primero se llama “Del
ambito de aplicacion y principios generales”, se divide en un Capitulo Unico; el titulo
segundo se denomina “Del régimen juridico de los actos administrativos”, se divide en
Capitulo | “Del acto administrativo”, Capitulo Il “De la nulidad y anulabilidad del acto
administrativo”, Capitulo Il “De la eficacia del acto administrativo”, y Capitulo IV “De la
extincion del acto administrativo”; el titulo tercero se llama “Del procedimiento
administrativo”, se divide en Capitulo | “Disposiciones generales”, Capitulo Il “De los
interesados”, Capitulo Il “Impedimentos, excusas y recusaciones”; Capitulo IV “De los
términos y plazos”, Capitulo V “Del acceso a la documentacion e informacién”, Capitulo
VI “De las notificaciones”, Capitulo VII “De la impugnacion de las notificaciones”,
Capitulo VIII “De la iniciacion”, Capitulo IX “De la tramitacién”, Capitulo X “De la
terminacion” y Capitulo Xl “De las visitas de verificacion”; el titulo tercero A “De la
mejora regulatoria”, se divide en Capitulo | “Disposiciones generales”, Capitulo Il “De
la comision federal de mejora regulatoria”, Capitulo 11l “De la manifestacion de impacto
regulatorio” y Capitulo IV “Del registro federal de tramites y servicios”; el titulo cuarto
“De las infracciones y sanciones administrativas”, tiene un Capitulo Unico; el titulo
quinto “Medidas de seguridad”, tiene un Capitulo Unico; y finalmente, el titulo sexto

“Del recurso de revision”, tiene un Capitulo | “Disposiciones generales”.
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Esta ley es aplicable al &mbito federal, es una norma genérica administrativa de
vigencia indeterminada; su contenido es de derecho publico y de tipo procedimental,

por ello se dice que se trata de una ley adjetiva federal.

En si misma, al regular las atribuciones de la Administracion Publica impide que
Su actuacion sea arbitraria. En este sentido, esta ley de procedimiento administrativo
se traduce en una garantia para el gobernado, en cuanto que sus derechos como
administrado seran respetados, y desarrolla derechos humanos contenidos en la
Constitucion, tales como legalidad, audiencia, inviolabilidad del domicilio, entre otros
mas. Ademas no debe soslayarse que el articulo 14 de la Constitucion Federal
consigna el derecho humano de debido proceso legal, el cual innegablemente se
resguarda en la ley que se estudia, al regular los procedimientos a los que debe

sujetarse la administracion federal en su relaciones con los particulares.

Sus disposiciones aplican a los actos, procedimientos y resoluciones de la
Administracion Publica Federal centralizada; y a los actos de autoridad de los 6rganos
descentralizados, a servicios que el Estado preste de manera exclusiva y a los

contratos que los particulares celebren con el mismo.

El articulo 1o. de la Ley en cita prescribe lo anterior, resaltando que antes de la
reforma del 19 de abril del 2000, el precepto aludido excluia de su &mbito de aplicacion
a la Administracion Publica Paraestatal; ahora, con la reforma se extiende la aplicaciéon

de la ley a los organismos descentralizados de la administracién paraestatal.

Sus disposiciones no aplican a las materias fiscal, de responsabilidades de los
servidores publicos y justicia agraria; ni al Ministerio Publico en ejercicio de sus
funciones constitucionales. En relacion con las materias de competencia econémica,
practicas desleales de comercio internacional y financiera, Unicamente les es aplicable

el titulo tercero A.160

160 Articulo 1.- Las disposiciones de esta ley son de orden e interés publicos, y se aplicaran a los actos, procedimientos y
resoluciones de la Administraciéon Publica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tratados Internacionales de
los que México sea parte.

El presente ordenamiento también se aplicara a los organismos descentralizados de la administracion publica federal paraestatal
respecto a sus actos de autoridad, a los servicios que el estado preste de manera exclusiva, y a los contratos que los particulares
s6lo puedan celebrar con el mismo.
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Cabe mencionar que el péarrafo final del articulo 1° de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, con deficiente técnica legislativa, el legislador quiso
aclarar que la exclusién de la materia fiscal no es absoluta, puesto que sélo se refiere

a las contribuciones y sus accesorios.

En lo referente al caracter de esta ley, destaca que ésta es supletoria a diversas
leyes administrativas, pues al tratarse de una norma genérica puede suplir a las

especiales.

Lo antes dicho, encuentra su sustento en el articulo 20. de la ley en analisis, el
cual ademas asienta que en el supuesto de la deficiencia en la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo se aplicara, a su vez, supletoriamente el Cédigo Federal

de Procedimientos Civiles, en lo conducente.

Cabe advertir, que con la reforma de abril del 2000, se le suprimié a dicho articulo
la frase “reguladas por la misma”, para mayor claridad se transcribe el texto anterior
del articulo: “Esta Ley se aplicara supletoriamente a las diversas leyes administrativas
reguladas por la misma. El Cédigo Federal de Procedimientos Civiles se aplicara, a su
vez, supletoriamente a esta Ley en lo conducente.”'%! Esto causé confusion y grandes
criticas toda vez que no se sefialaban cuales eran las leyes administrativas reguladas,

pues solo se especificaba la materia, dando cabida a la arbitrariedad.

2. El articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo y su

interpretacion segun los Tribunales Mexicanos

El articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo es del tenor literal

siguiente:

Articulo 60.- En los procedimientos iniciados a instancia del interesado, cuando se
produzca su paralizacion por causas imputables al mismo, la Administracion Publica
Federal le advertira que, transcurridos tres meses, se producira la caducidad del mismo.
Expirado dicho plazo sin que el interesado requerido realice las actividades necesarias

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

Para los efectos de esta Ley sélo queda excluida la materia fiscal tratAndose de las contribuciones y los accesorios que deriven
directamente de aquéllas.

161V/id, Articulo 2 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, segin decreto publicado el 04 de agosto de 1994.
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para reanudar la tramitacion, la Administracion Publica Federal acordara el archivo de las
actuaciones, notificandoselo al interesado. Contra la resolucion que declare la caducidad
procedera el recurso previsto en la presente Ley.

La caducidad no producira por si misma la prescripcién de las acciones del particular, de
la Administracién Publica Federal, pero los procedimientos caducados no interrumpen ni
suspenden el plazo de prescripcion.

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

Como puede apreciarse, el articulo transcrito sefiala los momentos en que se
entenderan caducados los procedimientos, ya sea los iniciados a instancia de parte o
de oficio, de lo que se sigue que la caducidad puede darse tanto por causa imputable

a la autoridad como por causa atribuible al particular

Es importante precisar que el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, refiere que la caducidad Unicamente opera en los procedimientos
administrativos, entendidos como la serie de actos para la produccion del acto
administrativo, y este ultimo, entendido como la manifestacion unilateral de la voluntad
de la autoridad administrativa competente, que en ejercicio de la potestad publica,

crea, reconoce, modifica, transmite, declara o extingue derechos u obligaciones.

Es de agregarse, que la figura juridica de la caducidad es una forma de
terminacion del procedimiento administrativo,’®?> y resulta aplicable a los

procedimientos previstos en las leyes especiales, aunque éstas no la prevean.'?

62 \id, articulo 57 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo.

163 \/id, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Registro 171086, Segunda Sala, Tesis de Jurisprudencia,
Tomo XXVI, Octubre de 2007, 2a./J. 187/2007, p. 317, rubro y texto: PROCURADURIA FEDERAL DEL CONSUMIDOR. EL
ARTICULO 60 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, QUE PREVE LA CADUCIDAD, ES APLICABLE
SUPLETORIAMENTE AL PROCEDIMIENTO POR INFRACCIONES A LA LEY E IMPOSICION DE SANCIONES QUE AQUELLA
LLEVA A CABO. De los articulos 124 Bis de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, asi como 10. y 20. de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, se advierte que es aplicable supletoriamente lo dispuesto en esa legislacion adjetiva al
procedimiento por infracciones a la ley e imposiciéon de sanciones llevado a cabo por la Procuraduria Federal del Consumidor;
consecuentemente, el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo puede aplicarse véalidamente al referido
procedimiento sancionador, y la consecuencia sera que la autoridad debera decretar su caducidad, a solicitud de parte interesada
o de oficio, dentro de los 30 dias contados a partir del vencimiento del plazo para que la Procuraduria Federal del Consumidor
emita su resolucion (15 dias habiles siguientes a la presentacién de los alegatos por el infractor).
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Aclarado lo anterior, se procede analizar cada uno de los parrafos que conforman
al articulo 60 de la citada ley.

El primer parrafo establece que la caducidad opera en perjuicio del particular.
Cuando se produzca la paralizacion de los procedimientos iniciados a instancia del
interesado, por causas imputables a éste, la Administracion publica le advertird que
transcurridos tres meses se producira la caducidad de dicho procedimiento, y tendra
como consecuencia ordenar su archivo. Contra la resolucion que determine la

caducidad procede el recurso de revision.

El segundo parrafo dispone que la caducidad no producira por si misma la
prescripcion de las acciones del particular ni de la Administracion Publica Federal,
tampoco los procedimientos caducados interrumpiran ni suspenderan el plazo de la
prescripcion, como ha reconocido el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa en su tesis de jurisprudencia aprobada por acuerdo G/44/20041%4, De
ello, se infiere que la caducidad del procedimiento no impide a la autoridad ejercer sus
facultades sancionadoras, siempre que no haya transcurrido el término de la

prescripcion.

Lo antes dicho también deja entrever la diferencia entre la caducidad del
procedimiento y la prescripcion, las cuales regulan situaciones distintas, de una parte,

se norma la tramitacion de un procedimiento dentro de los plazos legales y, por otra,

164 CADUCIDAD PREVISTA EN EL ARTICULO 60 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- SU
DIFERENCIA CON LA PRESCRIPCION ESTABLECIDA EN EL ARTICULO 451 DE LA LEY GENERAL DE SALUD.- La institucién
regulada en el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, esta referida a la caducidad de procedimientos
iniciados a instancia de parte interesada o de oficio, por parte de la autoridad administrativa, por la inactividad procesal de alguna
de ellas, una vez que hayan expirado los plazos para que el interesado requerido realice la actividad necesaria para reanudar su
tramitacién, o bien, para que la autoridad dicte la resolucién correspondiente que ponga fin al procedimiento, sin que por
disposicion de la ley su procedencia interrumpa o suspenda el plazo de prescripcién con que cuentan las autoridades
administrativas para ejercer sus facultades sancionatorias. Lo anterior indica, de suyo, la diferencia de esta especie de caducidad,
con la figura de prescripcién prevista por el articulo 451 de la Ley General de Salud, que precisamente se refiere a la pérdida de
las facultades de la autoridad para imponer las sanciones establecidas en dicha Ley, misma que de conformidad con el articulo
452 de la propia Ley se configura al haber transcurrido cinco afios contados desde el dia en que se cometio la falta o infraccion
administrativa; de lo anterior resulta infundada la excepcién de la autoridad, en el sentido de considerar que un procedimiento en
el que se surte la hipotesis del sefialado articulo 60, no caduca por estar corriendo el plazo de la prescripcién para sancionar
legalmente; esto en virtud de que ambas instituciones regulan supuestos diferentes, como lo es, de una parte, el ejercicio oportuno
de la tramitacién de un procedimiento, y por otra, el ejercicio de las facultades de la autoridad para emitir una resolucién
sancionatoria, lo cual debe producirse dentro de los limites temporales que para cada caso, la ley establece.
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el ejercicio de las facultades de la autoridad para emitir una resolucion sancionatoria,
lo cual debe producirse dentro de los limites temporales que cada caso la ley

establece.

Ahora, la distincidn entre las instituciones arriba mencionadas ha sido examinada
por el Décimo Tercer Tribunal Colegiado en materia administrativa del Primer Circuito,

sustentando el siguiente criterio judicial:

CADUCIDAD Y PRESCRIPCION. SUS DIFERENCIAS EN LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVO (INICIADO DE OFICIO) Y SANCIONADOR, PREVISTOS EN LA LEY
FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. De la ejecutoria que origing las
tesis la. CLXI/2006 y la. CLXII/2006, publicadas en el Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo XXIV, octubre de 2006, pagina 275, de
rubros: "CADUCIDAD DE FACULTADES DE LAS AUTORIDADES DENTRO DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. EL ARTICULO 60, PARRAFO SEGUNDO, DE LA
LEY FEDERAL DE LA MATERIA NO TRANSGREDE LA GARANTIA DE SEGURIDAD
JURIDICA." y "CADUCIDAD DE FACULTADES DE LAS AUTORIDADES DENTRO DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. EL ARTICULO 60, PARRAFO SEGUNDO, DE LA
LEY FEDERAL DE LA MATERIA, AL PERMITIR QUE ESTAS REINICIEN UN NUEVO
PROCEDIMIENTO RESPECTO DE UN ACTO POR EL CUAL SE DECRETO AQUELLA,
NO CONTRAVIENE EL PRINCIPIO NON BIS IN IDEM.", respectivamente, se advierten
las diferencias que existen entre la caducidad y prescripcidn, concretamente, que la
primera trasciende al procedimiento administrativo, al nulificar la instancia por la
inactividad procesal, sin afectar las pretensiones de fondo de las partes, mientras que la
segunda se refiere a la pérdida de facultades de la autoridad para resolver las cuestiones
relacionadas con el fondo del asunto, tomando en cuenta que su finalidad es la
consolidacion de las situaciones juridicas por el transcurso del tiempo. Lo anterior permite
distinguir dos procedimientos en la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, uno
regulado en su titulo tercero "Del procedimiento administrativo" (concretamente los
articulos 14, 57 y 60) y otro sancionador, previsto en su titulo cuarto "De las infracciones
y sanciones administrativas" (articulos 70 a 80). Por tanto, los procedimientos
administrativos iniciados de oficio caducaran y se procederé al archivo de las actuaciones,
a solicitud de parte interesada o de oficio, en el plazo de treinta dias, contado a partir de
la expiracion del lapso para dictar resolucion, mientras que en los sancionadores, la
facultad de la autoridad para imponer sanciones administrativas prescribe en cinco afios.
De lo que se sigue, por un lado, que si en los procedimientos administrativos iniciados de
oficio no se emite la resolucién dentro de los plazos previstos para ello, el procedimiento
se entendera caduco vy, por el otro, que si la autoridad no impone sanciones dentro del
plazo de cinco afios a partir de la conducta infractora, prescribiran sus facultades para
sancionarla. En este contexto, el cémputo del plazo de treinta dias para que opere la
caducidad, inicia a partir de que expira el lapso para dictar resolucién, mientras que el de
cinco afios para que se actualice la prescripcién, corre a partir de que se realiza la

conducta infractora.16®

185vid, Semanario Judicial de la Federacién, Decima Epoca, Registro 2006049, Libro 4, Marzo 2014, Tesis Aislada, p. 1052.
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De lo anterior se colige, que aunque haya caducado el procedimiento
administrativo iniciado de oficio, éste podra ser iniciado nuevamente sobre los mismos
hechos, siempre y cuando no haya prescrito la accion de la autoridad administrativa
conforme a la cual inicio el procedimiento respectivo, de manera que la caducidad
Unicamente tiene efectos para el procedimiento, pero no para las facultades

sancionadoras.

El dltimo parrafo establece que la caducidad opera en perjuicio de la autoridad,
ante un procedimiento iniciado de oficio, es decir, ante un procedimiento que lleven a
cabo las autoridades en cumplimiento de sus obligaciones y en uso de sus facultades.
Opera cuando hayan transcurrido 30 dias contados a partir de la expiracion del plazo
para dictar resolucién en el procedimiento administrativo instaurado, a solicitud de

parte interesada o de oficio, ordenandose el archivo de las actuaciones.

Sobre lo anterior cabe profundizar en dos aspectos, el primero, a qué tipo de
procedimientos aplica el altimo parrafo de la disposicion en comento; y segundo, qué

se requiere para que se actualice la caducidad.

En primer lugar, debe aclararse que el procedimiento al que aplica el ultimo
parrafo del articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo es al iniciado

de oficio por la autoridad administrativa.

En segundo lugar, debe sefialarse que el articulo 60 previene los supuestos para

gue se actualice la institucion juridica de la caducidad, los cuales son:

I Transcurra el plazo previsto en el ordenamiento especial que regule el

procedimiento para el dictado de la resolucion.

ii. Transcurra, ademas, el plazo de 30 dias previsto en el articulo 60 de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, en el que solo cuentan los
dias hébiles.
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Como se ve existen dos periodos diferentes que deben consumarse para que
opere la caducidad. El primero sefiala que debe consumarse el plazo legal que impone
el ordenamiento especial a las autoridades administrativas para que emitan su
resolucion; y segundo, una vez fenecido dicho plazo, se actualiza un segundo lapso,
el periodo de gracia de 30 dias; una vez transcurrido este ultimo, lo siguiente se
considera como inactividad procesal, que trae como consecuencia que se configure la

caducidad del procedimiento.

Estas ideas han sido recogidas por el Cuarto Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito, en la jurisprudencia que a continuacion se
transcribe, la cual sefiala los momentos que deben actualizarse para que opere la

caducidad:

CADUCIDAD DE LOS PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. PRESUPUESTOS O
CONDICIONES PARA DECLARARLA DE OFICIO, CONFORME A LA LEY FEDERAL DE
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. Conforme al articulo 60 de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se
entenderan caducados, y se procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de parte
o de oficio, en el plazo de treinta dias contados a partir de la expiracién del plazo para
dictar resolucion. Asi, la institucién de la caducidad del procedimiento administrativo que
regula el citado precepto legal requiere de los siguientes presupuestos esenciales: a) Se
trate de un procedimiento que de oficio inicié la autoridad administrativa; y, b) Haya
transcurrido el plazo de treinta dias contados a partir de la expiracién del término del que
gozaba la autoridad para dictar la resolucién correspondiente; esto es, existen dos
periodos o momentos diferentes que deben consumarse para que opere la caducidad,
como son, un primer momento, que se refiere al término de gracia que la ley federal
correspondiente otorga a las autoridades administrativas federales para dictar su
resolucién (término que no es conceptuable para efectos de caducidad del procedimiento
como inactividad); y, una vez fenecido este término, eventualmente puede actualizarse un
segundo lapso, éste si considerado como inactividad procesal, pues carece de
justificacion, por lo que de extenderse este término a treinta dias o mas, trae como
consecuencia que se configure la caducidad del procedimiento. De lo antes expuesto, se
advierte que de actualizarse los citados presupuestos, es que las autoridades
administrativas se encuentran obligadas a declarar de oficio la caducidad, sin que sea
necesario que las partes lo soliciten, toda vez que, por un lado, el precepto en estudio es
claro al establecer que los procedimientos caducaran de oficio y, ademas, la razén de ser
de la caducidad es dar certeza juridica y puntualizar la eficacia de un procedimiento en
cuanto al tiempo para no dejar abierta la posibilidad de que las autoridades actien o dejen
de hacerlo a su arbitrio, sino, por el contrario, observen y atiendan puntualmente las reglas
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que establecen cuando nace y cuando concluye una facultad, para no generar
incertidumbre y arbitrariedad.166

El Tribunal explica entonces, los momentos que deben consumarse para que
opere la caducidad, entendidos como los presupuestos esenciales que deben
actualizarse para que pueda generarse esta institucion procesal en estudio.
Igualmente, analiza la importancia de la figura al sostener que la razén de ser de la
caducidad es la de dar certeza juridica al administrado y garantizar que un
procedimiento sera instaurado observando puntualmente las reglas que para ello
fueron establecidas en la legislacién correspondiente, para no generar un marco de

arbitrariedad latente.

Es de advertir que el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo establece que el plazo de los 30 dias se cuenta a partir de la expiraciéon
del plazo para dictar resolucion, entendiéndose por resolucion el dltimo acto dictado
en el procedimiento administrativo, es decir, con el que se concluye el procedimiento;
y asi ha sido interpretado por nuestros Tribunales, como puede apreciarse en el

siguiente criterio judicial:

CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO DE INFRACCION INICIADO
DE OFICIO. EL COMPUTO DEL PLAZO PARA QUE OPERE COMIENZA UNA VEZ
TRANSCURRIDO EL DE DIEZ DIAS PARA DICTAR RESOLUCION SENALADO EN EL
ARTICULO 74 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.
Conforme a los articulos 72 y 74 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, para
imponer una sancion en el procedimiento administrativo de infraccion iniciado de oficio, la
autoridad administrativa debe notificar previamente al infractor del inicio del procedimiento
y, una vez que éste sea oido y se hayan desahogado las pruebas ofrecidas y admitidas,
dentro de los diez dias siguientes, debe dictar por escrito la resolucién correspondiente, la
cual sera notificada en forma personal o por correo certificado. Por su parte, el articulo 60,
Gltimo parrafo, de la misma ley establece que los procedimientos administrativos iniciados
de oficio caducan por inactividad procesal de la autoridad en el plazo de treinta dias
contados a partir de la expiracion del término en que debia dictarse la resolucion
correspondiente, asimismo, que la declaratoria respectiva procedera a solicitud de parte
interesada o de oficio. Consecuentemente, el cédmputo del plazo previsto en el citado
articulo 60 inicia una vez transcurrido el de diez dias sefialado en el mencionado articulo

74 y no antes.16”

166vid, Semanario Judicial de la Federacién, Novena Epoca, Registro184210, Jurisprudencia, Tomo XVII, Junio de 2003, Tesis
I.40.A. J/24, p. 679.

167 \Vid, Semanario Judicial de la Federacion, Décima Epoca, Registro 2001247, Tesis Aislada, Libro XI, Agosto de 2012, Tomo 2,
p. 1659.
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Una vez hechas las consideraciones anteriores, es necesario sefialar que el
plazo de gracia establecido en el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, atendiendo a su diverso articulo 28 —el cual establece que no se
contaran los dias inhabiles en los plazos fijados en dias-, debe computarse en dias
hébiles. De conformidad con ello, procede transcribir el siguiente criterio judicial que

aclara como debe realizarse el computo de los 30 dias:

CADUCIDAD DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO FEDERAL INICIADO DE
OFICIO. EL COMPUTO DEL PLAZO PARA QUE OPERE DEBE REALIZARSE SIN
CONTAR LOS DIAS INHABILES. De conformidad con el articulo 60, Gltimo parrafo, de la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo, los procedimientos iniciados de oficio
caducaran en el plazo de treinta dias, contado a partir de la expiracién del lapso para dictar
resoluciéon. Por su parte, el articulo 28 del referido ordenamiento establece que no se
contaran los dias inhabiles en los plazos fijados en dias. Asi, de la interpretacion de los
anteriores preceptos se colige que, al fijarse en dias el mencionado plazo de caducidad,
deben excluirse del computo respectivo los inhabiles, sin que pase inadvertido que el
articulo 292 del Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, aplicable supletoriamente a
aquella ley de acuerdo con su articulo 2, precisa que para fijar la duracion de los términos,
los dias se entenderan de veinticuatro horas naturales contadas de las veinticuatro a las
veinticuatro, precepto del que es posible advertir que los dias naturales se componen de
veinticuatro horas, contadas de las cero a las veinticuatro, sin embargo, esto no significa
que el computo a que se refiere el citado articulo 28 deba comprender los dias inhébiles,
sino que los habiles se contardn de las cero a las veinticuatro horas y, en tal sentido, que
los treinta dias a que alude el articulo 60 deben entenderse integrados por veinticuatro

horas, como lo prevé el invocado articulo 292.168

3. La redaccion del articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo. Sus limitaciones y consecuencias

Existen ciertas deficiencias en el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo que s6lo pueden ser detectadas en el tramo de la instauracion de un
procedimiento administrativo, las cuales no pueden permanecer ignoradas por el
Derecho. Por algo el doctor Couture decia que “el Derecho no actia por comodidad,

sino por necesidad”.16°

El Derecho no puede permanecer impasible ante hechos que detienen el iter

procesal y que resultan impeditivos para continuar con el procedimiento. Es logico,

168 \id, Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca, Registro 2006048, dictada por Tribunales Colegiados de Circuito,
Tesis Aislada, Libro 4, Marzo de 2014, Tomo Il, Tesis 1.130.A.7 A, p. 1626.
169 RILLO CANALE, op. cit. p. 129.
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entonces, que deban analizarse dichas deficiencias en aras de que el articulo empate
de mejor manera con los principios constitucionales que imperan en el sistema juridico

mexicano actual.

La actual redacciéon del articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, tal como esta previsto, hace suponer que la caducidad Unicamente
opera cuando la autoridad administrativa no se apega al plazo para el dictado de la
resolucién, entendida como la que pone fin al procedimiento. Apartando la idea que la
figura procesal pueda operar a partir de que la autoridad deja de cumplir con los plazos
en cualquier etapa del procedimiento, no Unicamente al momento en que expiro el

plazo para el dictado de la resolucién.

Por ello, que la parte del articulo en la que literalmente se establece “... en el
plazo de 30 dias contados a partir de la expiracion del plazo para dictar resolucion”
presente una seria limitacion, en cuanto que dispone que la institucion en estudio sélo
podra actualizarse una vez cerrada la instruccion del procedimiento, es decir, podra
operar hasta la etapa del dictado de la resolucién definitiva, que pone fin al
procedimiento. Dejando una puerta abierta para que la autoridad dicte los acuerdos y
resoluciones dentro del procedimiento y anteriores al dictado de la resolucién final, en
el plazo que mejor le convenga, pues su actuar, aun fuera de la norma que lo regula,

no tendra sancion alguna.

A propasito de ello, conviene sefalar lo que la Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia ha interpretado, sostiene que en tratandose de los procedimientos iniciados
de oficio, la caducidad opera cuando la autoridad no dicta la resolucion en el plazo que
cuenta para ello, plazo que corre a partir del acuerdo que tiene por recibidos los
alegatos o el dia en que transcurre el plazo para presentarlos, sin que sea factible que
pueda comenzar a computarse antes de la realizacion de dichos actos, como puede

apreciarse de la siguiente jurisprudencia cuyo tenor literal es el siguiente:

EQUILIBRIO ECOLOGICO Y PROTECCION AL AMBIENTE. COMPUTO DEL PLAZO
PARA QUE OPERE SUPLETORIAMENTE LA CADUCIDAD PREVISTA EN EL
ARTICULO 60 DE LA LEY FEDERAL DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO, EN
RELACION CON EL PROCEDIMIENTO DE INSPECCION, VIGILANCIA Y
SANCIONADOR QUE AQUELLA LEY GENERAL ESTABLECE. Conforme al referido
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precepto legal, el procedimiento de inspeccion, vigilancia y sancionador que instrumenta
oficiosamente la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales caduca a solicitud
de parte interesada o de oficio, dentro de los 30 dias contados a partir del vencimiento del
plazo para que dicha Secretaria emita su resolucion (20 dias siguientes a aquel en que se
tengan por recibidos los alegatos del infractor o al en que transcurra el término para
presentarlos), no pudiendo empezar a contarse antes, por mas que el indicado érgano de
la Administraciéon Publica Federal centralizada no emita ni notifique las resoluciones
previas conforme a las formalidades exigidas en los articulos del 167 al 168 de la Ley
General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente, en atencién a que constituyen
normas que carecen de sancion para el caso de su incumplimiento; ademas de que para
la actualizacién de la caducidad en el procedimiento de que se trata, debe acudirse a ella
con las restricciones necesarias del caso previstas en la propia ley, es decir, debe
realizarse una interpretacion de la caducidad en forma limitada, en la medida en que aquel
procedimiento se insta para salvaguardar derechos ambientales, elevados a rango
constitucional. Por consiguiente, no serda sino hasta que se colmen los extremos previstos
en el ultimo parrafo del citado articulo 60 cuando se consume la caducidad de la facultad
de dictar la resolucién en el procedimiento en cuestion, en razén de que es éste el que
expresamente prevé la extincién de la potestad autoritaria como sancion a su inactividad

y establece las condiciones para que opere.1”?

Dicha jurisprudencia derivd de la contradiccion de tesis 62/2011, en la que se
analizé la actualizacion de la caducidad en el procedimiento de inspeccion, vigilancia
y sancionador en materia ambiental, decidiendo a partir de qué momento debe
empezar a computarse el plazo de los 30 dias previstos en el referido articulo 60, para
gue opere la caducidad en los procedimientos que se siguen de oficio. Concluyendo,
gue debe realizarse una interpretacion de la caducidad en forma limitada, por lo que
no interesa si la autoridad no acat6é los plazos previstos para la tramitacion del
procedimiento —notificacion del procedimiento instaurado al particular, oportunidad de
hacer valer los derechos de defensa y ofrecer pruebas-, pues el cobmputo para que
opere la caducidad sera a partir del acuerdo que tiene por recibidos los alegatos o el
dia en que transcurra el plazo para presentarlos. De la sentencia de la contradiccion

de tesis referida, se desprende literalmente:

(...) s6lo el transcurso del plazo de treinta dias contados a partir de la expiracién del plazo
para dictar resolucién que imponga la sancién que es de veinte dias siguientes a aquel en
que se tengan por recibidos los alegatos o a que transcurra el término para presentarlos,
genera la caducidad de las facultades de la autoridad administrativa, pues esa es la
condicién establecida en el citado articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo. Por tanto, el plazo para decretar la caducidad necesariamente debe
computarse a partir de que expira el plazo para emitir resolucidn, el que a su vez corre a
partir de que se dicta la resolucion que tenga por recibidos los alegatos o el dia en que
transcurra el plazo para presentarlos, sin que sea factible considerar que pueda comenzar

7ovid, Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Registro 161628, Tomo XXXIV, Julio 2011, Jurisprudencia, p. 264.
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a computarse antes de la realizacion de dichos actos... Se asevera lo anterior, pues si

bien es verdad que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales se encuentra

obligada a satisfacer las formalidades previstas en los articulos del 157 al 168 de la Ley

General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccién al Ambiente en aras de proteger la

seguridad juridica a los posibles infractores, para lo cual debe emitir y notificar resoluciones

en los plazos ahi previstos, también lo es que el no acatamiento de dichas disposiciones

no puede dar la pauta para que inicie el plazo de la caducidad, pues tales disposiciones

constituyen normas que carecen de sancién para el caso de incumplimiento...17!

La anterior interpretacién a mi parecer resulta equivocada, pues el cdmputo del
plazo para que opere la caducidad no deberia condicionarse a que el procedimiento
se encuentre en determinada etapa, sino que los procedimientos deben ser
caducables en cualquier etapa en que se encuentren cuando la autoridad deba dictar
cualquier pronunciamiento en ellos, pues la autoridad se encuentra constrefiida a
cumplir con los plazos y términos que le estan previstos en las normas que regulan su

actuar.

No es concebible que no haya sancion, como lo pretende la Segunda Sala, a un
actuar de autoridad que contraviene disposiciones normativas, pues ello
innegablemente redunda en una afectacion a la esfera juridica del particular,
trastocando en su perjuicio la garantia de seguridad juridica tutelada por los articulos

14 y 16 constitucionales.

Si el computo de la caducidad inicia Unicamente a partir del cierre de instruccion,
se estaria permitiendo que la autoridad actuara a su libre arbitrio, pues no quedaria
sujeta a que las etapas que constituyen el procedimiento administrativo se realizaran
dentro del plazo expresamente conferido para ello, no sélo vulnerando el principio de
seguridad juridica, sino el de economia procesal, toda vez que los procedimientos
serian alargados por las autoridades administrativas injustificadamente,
eternizandolos, y inicamente acatarian el plazo para el dictado de la resolucion, siendo
una salida para impedir que pudiere decretarse la caducidad del procedimiento

instaurado en contra del particular.

71 Vid, Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Segunda Sala, Registro 22954, Tomo XXXIV, Julio de
2011, p. 284.
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En mi opinion, no cabe la interpretacion limitada propuesta por la Segunda Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ni siquiera su pretexto de la proteccion
al ambiente, pues no es licito atropellar un derecho so pretexto de garantizar otro, pues
ambos en principio tienen igual rango; y no existe, de suyo, incompatibilidad entre los
derechos a la legalidad y a las seguridad juridica y el de proteccion al ambiente, pues
no es imposible que la autoridad ejerza sus facultades de vigilancia y sancionatorias
conforme a Derecho, con lo cual, si ocurriera, prevalecerian todos los derechos aqui

enunciados.

Entonces, no puede hacerse una interpretacion limitada de la institucion de la
caducidad, porque todas las resoluciones o acuerdos que se dicten en el
procedimiento iniciado por la autoridad deben dictarse en estricto apego a los plazos
previstos para ello, de no ser asi, la resolucion no emitida en el plazo conferido, en si
misma, puede envolver una violacién constitucional. Con mayor razén si las

violaciones acarrean afectacion a derechos fundamentales del particular.

A mayor abundamiento, no obstante lo concluido por la Segunda Sala, lo cierto,
lo verdadero, lo que esta de acuerdo con la practica de todos los dias, es que la
caducidad debe operar en cualquier etapa del procedimiento instaurado,
correspondiendo ello a la realidad y, por tanto, evitando la eternizacion de los

procedimientos al arbitrio o capricho de la autoridad.

Méaxime, que la existencia de la caducidad en la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo pone de manifiesto la intencién del legislador, que los procedimientos

administrativos federales no sean prolongados en el tiempo de manera injustificada.

4. La caducidad del procedimiento administrativo como instrumento de la

seguridad juridica

Como se refirio en el Capitulo Primero de este trabajo, en el Congreso del Instituto
Internacional de Ciencias Administrativas, celebrado en Varsovia en el afio de 1936,
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se establecieron las bases fundamentales de los procedimientos administrativos. Entre
esas bases anunciadas, se encuentra el siguiente: “determinacion del plazo en el cual

debe de obrar la Administracion”.

El esclarecimiento de esta base esencial se apoya en el derecho fundamental a
la seguridad juridica con que cuenta el administrado. La determinacion del plazo en el
cual una autoridad administrativa debe obrar versa sobre el limite real y objetivo que
la Administracion tiene para actuar, consiguiendo que los actos administrativos que en
su caso se llegasen a emitir hayan sido concretados en un procedimiento cuyo inicio,
desarrollo y terminacién se realizaron en apego a los plazos establecidos, sin mas, que

cumpliendo con los requisitos que se exigen.

El cumplimiento a esa serie de requisitos, condiciones, elementos, plazos hace
asequible la garantia de seguridad juridica reconocida en nuestra Constitucion. Los
derechos de los administrados estan efectivamente garantizados cuando la
Administracion Publica observa las normas que rigen su obrar, lo que llevara a que el

administrado jamas se encuentre en estado de indefension o de incertidumbre juridica.

Resulta pues, que la determinacién de los plazos para que la autoridad
administrativa actle es necesaria para que el acto de autoridad se genere validamente
a través de un procedimiento administrativo. De no cumplir la Administracion Publica
con los plazos que se le imponen para obrar es logico que sobre ello recaiga una
sancién o una pena, en virtud de que no sélo esta afectando la esfera juridica de un
gobernado en contravencion a la norma, sino que con ello, ademas, esta afectando el
interés publico, en tanto que la sociedad exige que las actuaciones de la autoridad se

ajusten a los mandatos constitucionales y legales.

La Administracion Publica al instaurar un procedimiento administrativo debe
apoyarse y cumplir con los plazos que se le determinaron para actuar. En efecto, no
puede actuar fuera de los plazos que se le establecieron, porque ellos son

precisamente el cimiento sobre el cual se funda la legalidad de su actuacion, por ende,
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son necesarios, son lo que constituyen la base de legalidad sobre la cual se funda su
obrar. Cuando la Administracion no se cifie a los plazos que se le determinan para
actuar, o solo acata los plazos en ciertas etapas del procedimiento administrativo, ello
constituye un cumplimiento fragmentado de la norma, lo cual no es juridicamente

valido.

Adviértase que seria engafioso suponer que la autoridad administrativa pudiera
cumplir los plazos Unicamente en la terminacion del procedimiento al momento del
dictado de la resolucion que le pone fin, o sélo al inicio del procedimiento, o en su
desarrollo. Tal actuacion resultaria injustificada légicamente por dos razones. En
primer lugar, porque ese procedimiento desde su inicio hasta su fin requeriria haber
sido desarrollado con apego a los plazos que le fueron determinados, gracias a los
cuales se puede delimitar con rigor la actuacion administrativa, evitando la
arbitrariedad y propiciando el Estado de Derecho que se busca impere en el sistema
juridico mexicano. En segundo lugar, aquella resolucion que derivara del
procedimiento administrativo instaurado, para lograr su legalidad, requiere haber sido
dictada dentro de un procedimiento que haya cumplido con la serie de requisitos que
se le establecieron, entre los cuales esta, el cumplimiento a los plazos y términos que

se le imponen para el dictado de la resolucion.

La solucién que el Derecho positivo vigente da a la circunstancia que la autoridad
administrativa no obre de conformidad a los plazos que le son determinados es la
caducidad. La caducidad es la institucion juridica que se origina debido a la necesidad
imperiosa que toda autoridad cumpla efectivamente con los plazos que le han sido
determinados en las normas generales, y ante la omision de ello, lo procedente es
aplicar una sancion. La sancion es a fin de evitar una pendencia indefinida a un

procedimiento, lo que pondria en peligro la certeza juridica de los gobernados.

Ante esa necesidad de evitar la pendencia indefinida a los procedimientos
administrativos es que la caducidad se ha vuelto un instrumento de seguridad juridica.

El desenvolvimiento de nuevos problemas en los procedimientos ante el
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incumplimiento de la Administracion de cefiirse a los plazos que se le establecen y los
problemas que ello ha traido al interés publico, ha aumentado en gran magnitud el
hecho de buscar un instrumento eficaz que constrifia a la autoridad a cumplir con lo
que se le determina. Por ello, en la medida que la caducidad se apliqgue ante la
ausencia de prosecucion de un procedimiento administrativo a los plazos que se le
establecen, se conseguira que la Administracion obre en plena observancia a la
normatividad que rige su actuar, y los procedimientos que instaure cumplan su
finalidad dual, por un lado, emitan un acto administrativo juridicamente valido, y por el
otro, se tutele debidamente la seguridad juridica a la que tienen derechos los

administrados.

Asi se contempla que la caducidad es una herramienta que ayuda a preservar la
esfera de derechos de los administrados frente a la actividad que desarrollan los
organos que integran la Administracion Puablica, cuando éstos no respetan los plazos
gue les son determinados, cerrando el margen a la emision de actos arbitrarios, siendo

un mecanismo de proteccion al gobernado.
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CONCLUSIONES

CAPITULO |

1. A pesar de que existen multiples definiciones del acto administrativo, lo cierto
es que el concepto en cuestion se integra por ciertas notas caracteristicas que
han sido recogidas por diversos autores y tratadistas, por lo que mas alla de
intentar formar un concepto definitivo sobre el acto administrativo, lo relevante
es identificar las notas que lo caracterizan, y éstas son las siguientes: a) es una
declaracion de voluntad de los 6rganos de la administracion publica, b) es
unilateral e imperativa, c) crea, reconoce, modifica 0 extingue situaciones
juridicas, d) se emite en ejercicio de facultades otorgadas en una norma
general, y e) estan enderezados a satisfacer el interés general.

2. Destacandose que el principio de legalidad debe estar siempre presente en la
emision de cada acto administrativo, ya que, este principio es el que otorga un
poder limitado, no arbitrario, a la Administracién Publica Federal para realizar
dichos actos, justificando su ejercicio y satisfaciendo los fines del Estado.

3. Precisamente por imperativo del principio de legalidad, las autoridades de la
Administracion Publica tienen el deber de cumplir con las formalidades
especificas que para cada acto se establezcan. Las formalidades se traducen
en requisitos que debe contener el acto administrativo, cuyo cumplimiento
constituird su validez y, ante su ausencia, se estara frente a actos nulos o, en
su caso, anulables.

4. En relacién a los requisitos del acto administrativo, encontramos que éstos se
contienen tanto en la doctrina, como en la norma juridica; para ejemplificar los
requisitos del acto segun la doctrina, se recogi6 el punto de vista del Maestro
Gabino Fraga, quien sostuvo que éstos son: a) sujeto, b) voluntad, c) objeto, d)
motivo, e) finalidad, y f) forma; y en relacion a los requisitos contenidos en ley,
y a guisa de ejemplo, encontramos los establecidos por el articulo 3 de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo, entre los que se encuentra que se
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haya expedido sujetdndose a las disposiciones relativas al procedimiento
administrativo.

Los actos administrativos cuentan con la presuncion de validez, aunque la falta
de cumplimiento de los requisitos legales para su emision, tendra como
consecuencia la anulabilidad o la nulidad del acto; la anulabilidad permite a la
autoridad enmendar el incumplimiento a los requisitos omitidos, sin que dicha
irregularidad haga que el acto administrativo deje de gozar de validez,
legitimidad y ejecutividad; la nulidad hara que el acto administrativo sea invalido,
no se presumira legitimo ni ejecutable, los particulares no tendran obligacion de
cumplirlo; sin embargo, sera subsanable sin perjuicio de que pueda expedirse
un nuevo acto.

Debe ponerse énfasis, en que la eficacia del acto administrativo descansa en la
presuncion iuris tantum de su legalidad, lo que indica que el acto administrativo
sera eficaz mientras no se destruya su validez, haciendo posible que los
titulares de derechos lesionados puedan probar dicha ineficacia a través de la
interposicion del medio de defensa legal idoneo.

El procedimiento administrativo se constituye por una serie de actos y
formalidades que anteceden y preparan el acto administrativo, pero se debe
conceptualizar como una garantia necesaria para cumplir con su doble finalidad:
a) regular la debida realizacion de un acto administrativo, y b) salvaguardar los
derechos del gobernado frente a la actividad que desarrollan los 6rganos de la
Administracion Puablica.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo distingue entre los
procedimientos iniciados a instancia del gobernado y los iniciados
oficiosamente. Entre los iniciados de oficio, se encuentran los procedimientos
a) de verificacion, inspeccion y vigilancia y, b) de imposicion de sanciones.

Los procedimientos de verificacion, inspeccion y vigilancia constituyen una
actividad administrativa de control, de comprobacién o constatacion de
legalidad. A través de éstos las autoridades administrativas se encuentran
legalmente facultadas para obtener informacion, examinar, vigilar o investigar

hechos, actos, actividades, situaciones, documentos, operaciones, para
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comprobar si el particular no esta vulnerando lo establecido en la normatividad
aplicable. Si la autoridad encuentra elementos suficientes para determinar que
el gobernado infringid6 o se encuentra infringiendo disposiciones legales y
reglamentarias, procedera a iniciar el procedimiento de imposicion de
sanciones, si no Unicamente dictara la resolucion que culminara la visita de
verificacion.

10.El procedimiento de imposicién de sanciones se inicia a partir de la vulneracion
a una norma legal, posteriormente al procedimiento de verificacion de origen, el
cual determinara si resulta procedente imponer alguna sancién. Cuando la
sancion se impone a los particulares se llama procedimiento correctivo vy,

cuando se impone a los servidores publico se llama procedimiento disciplinario

CAPITULO I

1. Laseguridad juridica es una de las formalidades que a nivel constitucional rigen
al procedimiento administrativo. En virtud de dicho principio garantizado, la
actuacion de la autoridad debe sujetarse a la norma legal, observando las
formalidades prescritas para cada acto.

2. Las formalidades esenciales del procedimiento son los requisitos o elementos
necesarios para la substanciacion de un procedimiento administrativo, pues de
su cumplimiento depende la validez del acto administrativo.

3. Existen dos preceptos constitucionales basicos que rigen las formalidades
esenciales del procedimiento: articulos 14 y 16 constitucionales; del primer
numeral se desprende la garantia de audiencia, y del segundo, se desprende el
principio de legalidad.

4. La garantia de audiencia constituye una formalidad esencial del procedimiento,
en tanto que, con ella se evita la indefension del gobernado al otorgarle la
oportunidad de defensa, es decir, al brindarle al particular la oportunidad de
ofrecer y desahogar pruebas, rendir alegatos, y obtener una resolucién

impugnable fundada y motivada.
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5. La garantia de legalidad exige de la autoridad el estricto apego a la norma
juridica, asi como que el procedimiento administrativo sea iniciado por autoridad
competente, existiendo causa legal para iniciarlo, y que el acto que emane del
procedimiento, cuente con debida fundamentacion y motivacion. Entre las
manifestaciones que implica la observancia a esta garantia, se encuentra la
caducidad de las facultades de la autoridad, misma que deriva de la necesidad
de que la autoridad respete los plazos y términos establecidos en la ley.

6. Asi, la garantia de seguridad juridica al implicar “saber a qué atenerse”, tutela
que el administrado jamas se encuentre en situacion de incertidumbre juridica
y, por ende, jamas se encuentre en estado de indefension, lo que proscribe que
los procedimientos administrativos puedan prologarse indefinidamente, dejando
la situacion del particular irresoluta.

7. En tal virtud, en aras de definir y brindar certeza juridica en las esferas de
derechos de los gobernados, la garantia de seguridad juridica impone el
establecimiento de términos y plazos para que la autoridad de la Administracion
Pulblica actue; si la autoridad no determina la situacion juridica del gobernado,
dentro del plazo establecido para ello, opera la figura juridica de la caducidad,
como sancion procesal necesaria que evita la paralizacion indefinida de un
procedimiento.

8. La caducidad de las facultades de la autoridad es una manifestacion de
seguridad juridica en el procedimiento administrativo, en tanto que, cierra el
margen a la arbitrariedad e incentiva a que la autoridad actiie en cumplimiento
a los plazos y términos que se han establecido para la sustanciacion de

procedimientos, siendo una herramienta generadora de certeza juridica.

CAPITULO I

1. La caducidad es un concepto juridico que se ha venido perfilando desde sus
inicios hasta el dia de hoy. Las bases de este concepto descansan en la relacion
existente entre la prescripcion y la temporalidad, dejando entrever que las

acciones temporales no podian tener lugar en cualquier momento. De esta
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manera se vislumbra una medida protectora, toda vez que se instituyen plazos
para ejercer las acciones temporales, lo cual se asocia directamente al principio
de seguridad juridica, brindando certeza sobre el momento en el que cesa el
derecho a ejercer una accion, por virtud del tiempo transcurrido sin haberlo
hecho.

Asi, es que el transcurso del tiempo comenzé a verse por los juristas como
Grawein, como un factor determinante para que los actos juridicos surtieran
efectos, detectando la necesidad de fijar un tiempo determinado para saber
cuando nace, se modifica 0o, se extingue un derecho, lo que entrafia el
establecimiento de plazos legales que otorguen a los justiciables certidumbre
sobre los momentos de nacimiento, modificacion y extincion de un derecho.

La caducidad se puede concebir como una figura procesal de naturaleza
sancionatoria, cuya finalidad es brindar certeza en las situaciones juridicas y se
configura como la pérdida de un derecho a consecuencia de su inejercicio
durante el lapso previsto en ley. Esta concepcion persigue como finalidad
especifica establecer plazos que limiten el ejercicio de un derecho, de una
facultad, evitando la posibilidad de que tal derecho permanezca vivo y latente a
perpetuidad, pues ante el solo transcurso del tiempo, operara la caducidad.

La caducidad es una institucién procesal de orden publico, irrenunciable, de
estudio oficioso, opera de pleno derecho y una vez consumada, no es
susceptible de convalidarse.

Mediante la caducidad, se protege un interés publico en medida en que el
estado y la sociedad tienen interés en que los procedimientos lleguen a su fin,
o bien, terminen como consecuencia de la inactividad de las partes. Luego, la
terminacién de un procedimiento por el transcurso del tiempo sin actividad,
implica la observancia al principio de seguridad juridica, brindando certeza a las
partes que intervienen en un procedimiento.

La idea de un procedimiento con vida indefinida y perpetua, aiun ante la
inactividad de las partes, implica una violacién al principio de seguridad juridica,

contraria al orden publico y a los intereses de la sociedad.
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Por virtud de la caducidad, los procedimientos encuentran una forma anormal
de concluir.

La figura de la caducidad se encuentra prevista en los procedimientos del orden
civil, mercantil, fiscal, y administrativo, teniendo como elementos comunes la
existencia de plazos para ejercer derechos, y ante la falta de ejercicio durante
determinado tiempo, la existencia de una sancion. Esto en el contexto protector
del interés social, en la medida en que no debe proseguirse un procedimiento
gue no sea impulsado en los plazos y términos establecidos para ello.
Especificamente, en materia administrativa, a nivel federal, se previene tal figura
en el articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,
comprendiendo a los procedimientos oficiosos y a los iniciados a instancia del
particular, estatuyendo esta figura como una sancién procesal por virtud de la
cual concluye el procedimiento ante la falta de impulso, preservando asi el
derecho a la seguridad juridica.

CAPITULO IV

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo es de reciente creacion (1994)
y constituye un ordenamiento de derecho publico, de tipo procedimental, que
tiene aplicacion a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracién
Plblica Federal, y a los actos de autoridad y servicios que preste
exclusivamente el Estado, asi como a los contratos que solamente se pueden
celebrar con éste.

La Ley Federal de Procedimiento Administrativo se aplica supletoriamente a
diversas leyes administrativas, erigiéndose como una norma genérica que
complementa a las diversas normas especiales.

Dentro del ordenamiento federal de referencia, se encuentra la caducidad
tutelada por el articulo 60. El numeral distingue entre la caducidad dentro de los
procedimientos iniciados a instancia del particular, y los iniciados oficiosamente

por la autoridad.
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4. En el procedimiento a instancia del particular, la caducidad opera si transcurren
tres meses sin actividad procesal; mientras que en el procedimiento de oficio,
opera una vez transcurridos 30 dias a partir de que se debid dictar la resolucion
del procedimiento de acuerdo a la norma especial que rige al procedimiento
administrativo instaurado.

5. De conformidad al articulo 60 de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, la caducidad operara una vez transcurridos 30 dias a partir de
gue expire el plazo que tenia la autoridad para dictar la resolucion.

6. Es incorrecto que en los procedimientos administrativos iniciados de oficio el
plazo para que opere la caducidad empiece a computarse hasta que el
procedimiento esté en etapa de resolucion, pues de ese modo, se permite a la
autoridad manipularlo y dejar al gobernado en incertidumbre juridica, pues para
respetar el principio de seguridad juridica, es necesario que los procedimientos
tengan un plazo de expiracion para el caso en que se deje de actuar en ellos.
La Unica manera de brindar seguridad juridica en el contexto de un
procedimiento administrativo iniciado de oficio, es estatuyendo la posibilidad de
que éste caduque, sea cual fuere su estado procesal, ante la inactividad de las

partes.
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PROPUESTA

Al estar obligadas las autoridades administrativas a conducirse con estricto apego a
derecho, los plazos que las leyes les sefalan para la tramitacién de los procedimientos
administrativos deben ser obedecidos, maxime que ello abona a la seguridad juridica
del gobernado.

Si la Ley Federal del Procedimiento Administrativo reconociera la aplicacion de
la institucion juridica de la caducidad en todas las etapas procesales que constituyen
un procedimiento administrativo iniciado de oficio, y no solo en el dictado de la
resolucion final, entonces se evitaria la vulneracion al derecho fundamental de

seguridad juridica.

Por ello, se propone la reforma al articulo 60, ultimo pérrafo, de la Ley Federal de
Procedimiento Administrativo, en el sentido de ampliar el ambito de aplicacién de la
institucion juridica de la caducidad, en aras de proteger el derecho fundamental a la

seguridad juridica.

Se propone la reforma del actual tercer parrafo del articulo 60 de la Ley Federal
de Procedimiento Administrativo y la adicién de un cuarto parrafo, quedando como

sigue:

Articulo 60.- (...)

Cuando se trate de procedimientos iniciados de oficio se entenderan caducados, y se
procedera al archivo de las actuaciones, a solicitud de parte interesada o de oficio, en el
plazo de 30 dias contados a partir de la expiracion del plazo para emitir resolucion en
cualquier etapa del procedimiento.

Entendiéndose por resolucién cualquier acuerdo dictado en el inicio, desarrollo o
terminacién del procedimiento administrativo.

(Lo resaltado se modifica y adiciona).
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