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LA ACCION PUBLICA EN MEXICO Y SU RELACION EN EL JUICIO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

CAPITULO PRIMERO. EL ACTO ADMINISTRATIVO.

I. Cuestiones previas. El Derecho Administrativo.

A raiz de la Revolucién francesa y del surgimiento del Estado moderno,
surge el derecho administrativo. Emerge de la necesidad de regular las relaciones
entre la administracion publica y los particulares, ya que este tipo de relaciones no

podian ser analizadas a la luz de las normas del derecho comun.

El caso del que surge la base para todo el derecho administrativo es el
asunto Blanco resuelto por el Tribunal de Conflictos de Francia, el 8 de febrero de
1873, con motivo de la demanda de dafios y perjuicios promovida por el sefior Juan
Blanco, a raiz del accidente ocasionado a su hija (Agnes Blanco) por los empleados

de una tabacalera regida por el Estado.’

Ademas, Alfredo Islas Colin refiere que en la sentencia del caso Blanco se
determina la competencia de la jurisdiccion administrativa, ya que el Comisario del

gobierno, David, afirmé que los tribunales judiciales:

“Son radicalmente incompetentes para conocer de todas las demandas
hechas contra la administracion en razén de los servicios publicos,
cualquiera que sea su objeto e incluso que ellas tenderian, a no a hacer
anular, reformar o interpretar por la autoridad judicial los actos
administrativos, sino simplemente a hacer pronunciar contra ella
condenaciones pecuniarias en separacion de los perjuicios causados por
sus operaciones”.?

1 Jorge Enrigue Romero Pérez sefiala que “La decisién Blanco afirma la autonomia del Derecho
Administrativo de la responsabilidad en relacion con las reglas puestas en el Cédigo Civil”. Romero
Pérez, Jorge Enrique, “La primera fase histérica del servicio publico”, Revista de Ciencias Juridicas,
No. 138 (135-160), Setiembre-Diciembre, San José, 2015, p.142, disponible en:
https://revistas.ucr.ac.cr/index.php/juridicas/article/view/22858/23305.

2 |slas Colin, Alfredo, “El Servicio Publico en el Derecho Francés” en David Cienfuegos Salgado y
Luis Gerardo Rodriguez Lozano, Actualidad de los Servicios Publicos en Iberoamérica, Biblioteca
Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autdnoma de
México, México, 2008, p.280, disponible en:
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2544/14.pdf
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De las consideraciones de esa sentencia y de otros asuntos relevantes
(casos Terrier y Vosgues) resueltos por el Consejo de Estado Francés, se perfild la
teoria del Derecho Administrativo y sus particularidades. En la actualidad existe una
diversidad de definiciones en relacion al tema, por lo que a continuacion veremos

algunas de ellas.

Los autores espafioles Garcia de Enterria y Fernandez senalan que el
derecho administrativo “es un derecho de naturaleza estatutaria, en cuanto se dirige
a la regulacion de las singulares especies de sujetos que se agrupan bajo el nombre

de administraciones publicas, sustrayendo a estos sujetos del derecho comun”.3

El autor argentino Miguel S. Marienhoff precisa que el derecho
administrativo es el “conjunto de normas y de principios de derecho publico interno
que tiene por objeto la organizacion y el funcionamiento de la administracion publica,
como asi la regulacion de las relaciones interorganicas, interadministrativas y las de

las entidades administrativas con los administrados”.#

Jorge Fernandez Ruiz concibe al derecho administrativo como “el conjunto
de normas y principios del derecho publico que rigen la estructura, organizacion y
funcionamiento de las diversas areas de la administracion publica, de las relaciones
de éstas entre si, asi como de sus relaciones con las demas instituciones del Estado

y con los particulares”.®

Guido Zanobini lo entiende como “a parte del derecho publico que tiene por

objeto, la organizacion, los medios y las formas de actividad de la administraciéon

3 Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, Curso de Derecho Administrativo,
Editorial Temis S.A. y Palestra, Tomo I, Lima, 2008, p.18.

4 Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Editorial Abeledo-Perrot, Tomo |, 5% ed.,
Buenos Aires, 2003, p.143.

5> Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo y Administracién Publica, Editorial Porria, México,
2006, p.160.



publica y las relaciones juridicas consiguientes entre ella y los demas sujetos”.®

El autor Serra Rojas refiere que “El derecho administrativo es la rama del
derecho publico interno, constituido por el conjunto de estructuras y principios
doctrinales, y por las razones que regulan las actividades directas o indirectas, de
la administracion publica como 6rgano del Poder Ejecutivo Federal, la organizacion,
funcionamiento y control de la cosa publica; sus relaciones con los particulares, los

servicios publicos y demas actividades estatales”.”

Por otra parte, Gabino Fraga entiende al derecho administrativo como “la
actividad del Estado que se realiza en forma de funcion administrativa” y precisa
que “La actividad del Estado es el conjunto de actos materiales y juridicos,
operaciones y tareas que realiza en virtud de las atribuciones que la legislacion
positiva le otorga” en tanto que define a la funcion administrativa como “la que el
Estado realiza bajo un orden juridico, y que consiste en la ejecucion para casos

individuales”.®

De estas definiciones, se puede advertir que existe uniformidad entre los
autores al sefialar que el derecho administrativo regula las relaciones de la
administracién publica con los particulares; sin embargo, algunos tienden a
complementar la definicion precisando la materia de esa relacién o, bien, como
Gaston Jeze, quien concebia al derecho administrativo como “el conjunto de reglas
especiales relativas al funcionamiento de los servicios publicos”,® lo cual ha sido
superado, pues en la actualidad no puede pensarse en el derecho administrativo

como aquello relacionado unicamente con los servicios publicos.

En resumen y sin pretender dar una definicion universal de lo que debe

6 Zanobini, Guido, Curso de Derecho Administrativo, trad. Héctor Massnatta, Editorial Arayu, Vol. |,
Buenos Aires, 1954, p.39.

7 Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, Editorial Porrua, 262 ed., México, 2006, p.140.

8 Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, Editorial PorrGia, México, 2002, pp.13 y 63.

9 Jeze, Gastén, Los Principios Generales del Derecho Administrativo, Editorial Depalma, Tomo |,
Buenos Aires, 1948, p.1.



concebirse por Derecho Administrativo, considero que éste es una rama del derecho
publico que se encarga de regular las relaciones de la administracion publica con

los particulares, respecto de la actividad que realiza el ente pubico.

Il. El Acto y el Hecho Administrativo.

Es importante referir que dentro de la actividad del estado, se derivan las
funciones de aquél para la realizacion de sus fines, siendo que la funcion

administrativa es la que interesa para efectos de este trabajo.

De acuerdo con Serra Rojas, esa funcion administrativa es la actividad que
normalmente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el orden juridico y
limita sus efectos a los actos juridicos concretos o particulares y a los actos
materiales, que tienen por finalidad la prestaciéon de un servicio publico o la
realizacion de las demas actividades que le corresponden en sus relaciones con
otros entes publicos o con los particulares, reguladas por el interés general y bajo

un régimen de policia o control.

Ahora bien, es evidente que esa funcidon administrativa se materializa a
través de actos y hechos administrativos, los cuales pueden ser juridicos o no
juridicos, de ahi que Agustin Gordillo los subdivide en actos y hechos

administrativos no juridicos y actos y hechos administrativos juridicos.

Regularmente, los actos y hechos administrativos que interesan para
efectos del Derecho son los que producen consecuencias juridicas, esto es, que

producen un efecto juridico y, por ende, tienen repercusion en la esfera juridica de

10 Entendida ésta por Gabino Fraga como “...el conjunto de actos materiales y juridicos, operaciones
y tareas que realiza por virtud de las atribuciones que la legislacion positiva le otorga. El otorgamiento
de dichas atribuciones obedece a la necesidad de crear juridicamente los medios adecuados para
alcanzar los fines estatales...”. Fraga, Gabino, op. cit., p. 13.

" Serra Rojas, Andrés, op cit, p.67.



la persona, generando la creacion, modificacion o extinciéon de un derecho o una

obligacion.

Retomando la clasificacion que realiza Agustin Gordillo, los actos no
juridicos son las decisiones, declaraciones o manifestaciones realizadas en ejercicio
de la funcién administrativa que no producen efectos juridicos directos respecto de
un sujeto de derecho, en tanto que los actos juridicos son las decisiones,
declaraciones de voluntad, conocimiento o juicio, productoras de un efecto juridico
directo, esto es, del nacimiento, modificacion o extincion de un derecho o deber

juridico de un sujeto de derecho.’?

Por otra parte, el mismo Agustin Gordillo concibe a los hechos no juridicos
como todas las actuaciones materiales de la administracién que no producen un
efecto juridico directo, ni constituyen declaraciones o manifestaciones intelectivas.
En cambio, a los hechos juridicos los considera como las conductas administrativas
que producen un efecto juridico determinado, sea él la creacién de un derecho o un
deber, o incluso la produccién de responsabilidad respecto del agente que lo

cometio o de la administracion.3

lll. Concepto de Acto Administrativo.

En principio, el acto administrativo se encuentra inmerso dentro del derecho
administrativo; sin embargo, no todo acto que se origine en esa rama tiene esa

naturaleza, pues la administracion publica realiza diversos tipos de actos.

Para que un acto pueda considerarse propiamente administrativo es

necesario que sea emitido por un ente que forme parte de la administracion publica

12 Gordillo, Agustin, “Cap. VII. “Clasificacion Juridica de la Funcién Administrativa” en Tratado de
Derecho Administrativo y obras selectas, Tomo 8. Teoria general del derecho administrativo, 12 ed.,
Buenos Aires, p.p. 215y 216, disponible en: www.gordillo.com/pdf_tomo8/tomo8.pdf

13 Gordillo, Agustin, op cit, p.p. 216 y 217.



y que constituya un acto juridico y no un simple acto material o de gobierno.'

En efecto, no todo acto de la administracién publica es un acto
administrativo, pues ésta puede emitir actos materiales y actos juridicos, siendo
éstos ultimos los que interesan en el presente estudio, pues son los que transforman

el orden juridico y generan consecuencias de derecho.

Ahora bien, dentro de la doctrina encontramos a Guido Zanobini, quien
define el acto administrativo como “cualquier declaracién de voluntad, de deseo de
conocimiento, de juicio realizado por un sujeto de la administracion publica en el

ejercicio de una potestad administrativa”.'®

Por su parte, Royo Villanova indica que el acto administrativo es “un hecho
juridico que por su procedencia emana de un funcionario administrativo, por su
naturaleza, se concreta en una declaracion especial y por su alcance afecta positiva
0 negativamente a los derechos de las personas individuales o colectivas que se

relacionan con la Administracion publica”.'®

Los autores Garcia de Enterria y Fernandez refieren que el acto
administrativo “la declaracién de voluntad, de juicio, de conocimiento o de deseo
realizada por la administracion en ejercicio de una potestad administrativa distinta

de la potestad reglamentaria”.!”

4 Gabino Fraga refiere que el acto material “...esta constituido por hechos naturales o voluntarios y
que no trascienden al orden juridico. En ellos no sélo falta como en los hechos juridicos, la intencién
de engendrar, modificar o extinguir una situacion de derecho, sino que tampoco existe una norma
juridica general cuya aplicacién se condicione por ellos...”.

Respecto de los actos de gobierno, el autor sefiala que “...Pues bien, en su caracter de gobernante,
al Ejecutivo, como representante del estado, corresponde realizar los actos de alta direccion y de
impulso necesarios para asegurar la existencia y mantenimiento del propio Estado y orientar su
desarrollo de acuerdo con cierto programa que tienda a la consecucién de una finalidad determinada
de orden politico, econémico o, en general, de orden social. Los actos que con tal finalidad realiza el
Poder Ejecutivo son los que constituyen los actos de gobierno...”. Fraga, Gabino, op. cit., pp. 30 y
65.

15 Zanobini, Guido, op. cit., p.245.

16 Royo Villanova, citado en Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.238.

7 Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, op. cit., p.526.



Agustin Gordillo apunta que el “acto administrativo es el dictado en el
ejercicio de la funcion administrativa, sin interesar qué 6rgano la ejerce”.'® El autor
Miguel S. Marienhoff sefala que acto administrativo es “toda declaracion,
disposicion o decision de la autoridad estatal en ejercicio de sus propias funciones

administrativas, productora de un efecto juridico”.’®

En México, Serra Rojas indica que el acto administrativo “es un acto juridico,
una declaracion 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 o extingue una situacion juridica subjetiva y

su finalidad es la satisfaccion de un interés general”.?°

El ministro Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute Gonzalez consideran
que “Una definicion juridico formal de acto administrativo es la declaracion unilateral
de la voluntad emitida por un ente publico que produce efectos vinculantes al
administrado, que afecta su esfera de derechos o intereses legitimos individuales y
colectivas de manera directa o en virtud de su especial situacion frente al orden
juridico, procura la satisfaccidén de las necesidades de la comunidad y los individuos
que la integran y se efectua en ejercicio de un ordenamiento juridico que otorga
potestades que implican el cumplimiento de una ley en forma espontanea y

continuada”.?!

En la mayoria de estas definiciones, se puede advertir que un elemento

'8 Gordillo A. Agustin, “Capitulo I. El acto administrativo como parte de la funcién administrativa”, en
Tratado de Derecho Administrativo y obras selectas. Tomo 3. El Acto Administrativo, 102 ed., Buenos
Aires, p.11, disponible en: www.gordillo.com./tomo3.php

9 Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Editorial Abeledo-Perrot, Tomo I, 52
ed.,, Buenos Aires, 2003, p.238, disponible en:
http://www.ejuridicosalta.com.ar/filess TRATADO DE _DERECHO_ ADMINISTRATIVO_ Tomo _Il.pdf
20 Serra Rojas, Andrés, op. cit, p.238.

21 Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, Nuevo Derecho Administrativo, Editorial
Porraa, 52 ed., México, 2018, p.932.
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esencial es la intervencién de la administracion y en algunas se destaca el concepto
de funcion o potestad administrativa, la cual, segun 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 situaciones juridicas para casos
individuales”,?? con lo cual se puede clarificar las ideas que integran el concepto de

acto administrativo.

En México, el 7 de agosto de 1995, se publicd en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, misma que entré en
vigor el 1° de junio de ese mismo afio, la cual constituye un gran esfuerzo por
sistematizar la materia administrativa. Sin embargo, se omitid establecer una
definicion de lo que es un acto administrativo y solamente se expresaron los
requisitos que debe contener, su eficacia, las causas de nulidad y “anulabilidad”, asi

como los motivos para su extincion.??

22 Fraga, Gabino, op. cit., p.63.

23 “Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

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

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

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

IV. Hacer constar por escrito y con la firma autégrafa de la autoridad que lo expida, salvo en aquellos
casos en que la ley autorice otra forma de expedicion;

V. Estar fundado y motivado;

VI.- (Se deroga)

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

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

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

X. Mencionar el 6rgano del cual emana;

XI.- (Se deroga)

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

XIIl. Ser expedido sefialando lugar y fecha de emisién;

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

XV. Tratandose de actos administrativos recurribles debera hacerse mencion de los recursos que
procedan, y

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

“Articulo 4.- Los actos administrativos de caracter general, tales como reglamentos, decretos,
acuerdos, normas oficiales mexicanas, circulares y formatos, asi como los lineamientos, criterios,
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metodologias, instructivos, directivas, reglas, manuales, disposiciones que tengan por objeto
establecer obligaciones especificas cuando no existan condiciones de competencia y cualesquiera
de naturaleza analoga a los actos anteriores, que expidan las dependencias y organismos
descentralizados de la administracion publica federal, deberan publicarse en el Diario Oficial de la
Federacion para que produzcan efectos juridicos”.

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

“Articulo 6.- 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 administrativo, la
cual sera declarada por el superior jerarquico de la autoridad que lo haya emitido, salvo que el acto
impugnado provenga del titular de una dependencia, en cuyo caso la nulidad sera declarada por el
mismo.

El acto administrativo que se declare juridicamente nulo serd invalido; no se presumira legitimo ni
ejecutable; sera subsanable, sin perjuicio de que pueda expedirse un nuevo acto. Los particulares
no tendran obligacion de cumplirlo y los servidores publicos deberan hacer constar su oposicion a
ejecutar el acto, fundando y motivando tal negativa. La declaracion de nulidad producira efectos
retroactivos.

En caso de que el acto se hubiera consumado, o bien, sea imposible de hecho o de derecho
retrotraer sus efectos, sélo dara lugar a la responsabilidad del servidor publico que la hubiere emitido
u ordenado”.

“Articulo 7.- La omision o irregularidad en los elementos y requisitos senalados en las Fracciones Xl|
a XVI del Articulo 3 de esta Ley, producira la anulabilidad del acto administrativo.

El acto declarado anulable se considerara valido; gozara de presuncién de legitimidad y ejecutividad;
y sera subsanable por los érganos 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.

El saneamiento del acto anulable producira efectos retroactivos y el acto se considerara como si
siempre hubiere sido valido”.

“Articulo 8.- El acto administrativo sera valido hasta en tanto su invalidez no haya sido declarada por
autoridad administrativa o jurisdiccional, segun sea el caso”.

“Articulo 9.- El acto administrativo valido sera eficaz y exigible a partir de que surta efectos la
notificacion legalmente efectuada.

Se exceptua de lo dispuesto en el parrafo anterior, el acto administrativo por el cual se otorgue un
beneficio al particular, caso en el cual su cumplimiento sera exigible por éste al érgano administrativo
que lo emitié desde la fecha en que se dictd o aquélla que tenga sefalada para iniciar su vigencia;
asi como los casos en virtud de los cuales se realicen actos de inspeccion, investigacion o vigilancia
conforme a las disposiciones de ésta u otras leyes, los cuales son exigibles a partir de la fecha en
que la Administracion Publica Federal los efectue”.

“Articulo 10.- Si el acto administrativo requiere aprobacién de érganos o autoridades distintos del que
lo emita, de conformidad a las disposiciones legales aplicables, no tendra eficacia sino hasta en tanto
aquélla se produzca”.

“Articulo 11.- El acto administrativo de caracter individual se extingue de pleno derecho, por las
siguientes causas:

I. Cumplimiento de su finalidad;

Il. Expiracion del plazo;

Ill. Cuando la formacién del acto administrativo esté sujeto a una condicién o término suspensivo y
éste no se realiza dentro del plazo sefialado en el propio acto;
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No obstante, a partir de esa ley, diversos estados?* fueron emitiendo en el
ambito local sus respectivas legislaciones y algunas de ellas ya contemplaban una
definicion de lo que es el acto administrativo, como la Ley de Procedimiento
Administrativo del entonces Distrito Federal, la cual en su articulo 2° establecia lo

siguiente:

“Articulo 2°.- Para los efectos de la presente Ley, se entendera por:

I. Acto Administrativo: Declaracion unilateral de voluntad, externa,
concreta y ejecutiva, emanada de la Administracion Publica del Distrito
Federal, en el ejercicio de las facultades que le son conferidas por los
ordenamientos juridicos, que tiene por objeto crear, transmitir, modificar,
reconocer o extinguir una situacion juridica concreta, cuya finalidad es la
satisfaccion del interés general ...”.%°

Dentro del ambito jurisdiccional, también se ha tratado de explicar lo que
debe entenderse por acto administrativo. Al resolver el recurso de revision fiscal
1603/2001, el magistrado Jean Claude Tron Petit, quien integraba el Cuarto Tribunal

Colegiado en Materia Administrativa del Primer Circuito, refirié lo siguiente: 26

“ACTO ADMINISTRATIVO. CONCEPTO. La actividad administrativa del
Estado se desarrolla a través de las funciones de policia, fomento y
prestacién de servicios publicos, lo cual requiere que la administracion
exteriorice su voluntad luego de cumplir los requisitos y procedimientos
determinados en los ordenamientos juridicos respectivos. El acto
administrativo es el medio por el cual se exterioriza esa voluntad y puede
conceptuarse como el acto juridico unilateral que declara la voluntad de
un o6rgano del Estado en ejercicio de la potestad administrativa y crea
situaciones juridicas conducentes a satisfacer las necesidades de la
colectividad”.

IV. Acaecimiento de una condicion resolutoria;

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

VI. Por revocacién, cuando asi lo exija el interés publico, de acuerdo con la ley de la materia”.

24 Las leyes o codigos de procedimiento administrativo de Aguascalientes, Chihuahua, Colima,
Estado de México, Tamaulipas, Jalisco y Campeche, entre otros, dan definiciones muy similares de
acto administrativo.

25 Art. 2, fr. |, Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal. Esta Ley fue publicada
originalmente en la Gaceta Oficial del Distrito Federal el 21 de diciembre de 1995. La definicion
transcrita atiende a la reforma publicada en la Gaceta del 29 de enero de 2004, disponible en
https://data.consejeria.cdmx.gob.mx/portal old/uploads/gacetas/enero04 29 8 ter.pdf p. 21. La ley
vigente en la ahora denominada ‘Ciudad de México’, contiene la misma definicién; unicamente se
sustituyd la referencial “del Distrito Federal” por “de la Ciudad de México”.

26 | as leyes de procedimiento administrativo de Aguascalientes y Chihuahua.
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Con mayor o menor amplitud, todas las definiciones analizadas contribuyen
a dar certeza a los gobernados respecto de lo que debe entenderse por acto
administrativo, ya sea a nivel federal o estatal, lo cual posibilita la impugnacion de

este tipo de actos en la via administrativa o jurisdiccional.

Martinez Morales senala como caracteristicas del acto administrativo:

“a) Es un acto juridico.

b) Es de derecho publico.

c) Lo emite la administracion publica, o algun otro 6rgano estatal en ejercicio de la
funcién administrativa.

d) Es impugnable, esto es, no posee definitividad sino cuando ha transcurrido el tiempo
para atacarlo por via juridica o se le ha confirmado jurisdiccionalmente.

e) Persigue, de maner directa o indirecta, mediata o inmediata, el interés publico”.?”

Por otra parte, José Roldan Xopa vierte una serie de puntos que considera

indispensables para conformar un acto administrativo, a saber:

“1. El acto administrativo es una actuacioén proveniente de un érgano administrativo
que produce efectos juridicos directos [...].

. Es un acto unilateral [...].

3. Es expresion de potestades publicas [...].

4. Es emitido por un érgano administrativo [...].

5. Producen efectos de derecho [...].
6
7

N

. Su ambito puede ser ad intra o ad extra [...].
. Su funcion es ejecutiva [...]".%8

En mi opinién, el acto administrativo debe concebirse como la declaracién
unilateral de la voluntad de algun ente de la administracion publica que tenga
encomendada una funcion formal y materialmente administrativa, en ejercicio de la
potestad que emana de la ley, con la finalidad de crear, modificar, trasmitir o extinguir

una situacion juridica individual y excepcionalmente de situaciones generales.

De esta definicion destaca que el acto administrativo constituye una

27 Martinez Morales, Rafael I., Derecho Administrativo 1er. Y 20. cursos, Oxford University Press,
Coleccion Texto Juridicos Universitarios, México, 2006, p.239.

28 Roldan Xopa, José, Derecho Administrativo, Oxford University Press, Coleccion Texto Juridicos
Universitarios, México, 2019, pp.313 — 314.
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declaracion unilateral de la voluntad de algun ente de la administracion publica, lo
que implica que en la decision de emitir el acto, no interviene un particular, sino que

el funcionario lo emite motu propio.

No escapa a la vista del suscrito que hay actos administrativos en los que
el particular tiene un grado de participaciéon, como pudiera ser un acto que se emite
en respuesta a una solicitud, o bien, al emitir una concesion; sin embargo, en esos
casos, los actos de la administracion no pueden considerarse bilaterales, pues en
su emision siempre se prescinde de la voluntad del gobernado y se atiende a otros

fines, como se analizara en un apartado posterior de este trabajo.

En este orden de ideas, es evidente que la declaracién unilateral de la
voluntad de algun ente de la administracidon publica, es uno de los elementos que
genera la esencia de un acto administrativo y que lo distingue de otro tipo de actos
(material, juridico, legislativo, de gobierno, etcétera), pues con independencia de la
eventual intervencion de un particular, el nacimiento del acto administrativo lo
determina esa decision propia del ente de la administracion de generar su

nacimiento.

Otra de las caracteristicas de la definicion apuntada es que esa declaracion
unilateral de la voluntad se realiza en ejercicio de una potestad que emana de la ley,
lo cual evidencia que su emision debe estar sustentada en atribuciones establecidas
previamente en una o varias normas, pues de lo contrario, no se podria considerar

que se trata de un acto dotado de imperio.

En efecto, el actuar del ente de la administracion debe provenir de la
facultad que le encomienda un norma en sentido formal y material, ya que la
autoridad, de conformidad con el principio de legalidad, solo puede actuar dentro
del marco legal que le ha sido conferido, de ahi la necesidad de que la conducta del
sujeto de la administracion publica se encuentre dentro del parametro de legalidad

que le confiere tanto la propia constitucion como las normas secundarias que de ella
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emanan.

Ademas, dicha situacion brinda seguridad juridica al gobernado en el
sentido de la ejecutividad del acto administrativo y que por ello debe acatarse tanto
por la autoridad como por el particular al que se encuentra dirigido, en virtud de que

una de las caracteristicas de las normas es su coercitividad.

Respecto a la finalidad de crear, modificar, trasmitir o extinguir una situacion
juridica individual y excepcionalmente de situaciones generales, es dable sefialar
que el acto administrativo no escapa de la teoria general de todo acto juridico. De
ahi que aquél debe estar encaminado a la creacion, transmision, modificacion o
extincion, por regla general, de la esfera juridica de una sola persona y, de manera

excepcional, a situaciones de caracter general.

Esa finalidad del acto administrativo es un elemento esencial, ya que su
nacimiento debe estar encaminado al surgimiento de una situacion juridica por virtud
de la cual se amplia, restringe o modifica la esfera juridica de los gobernados, como
puede ser a través del otorgamiento de una licencia, la emision de un decreto

expropiatorio, pero siempre teniendo en cuenta el interés publico.

Por otra parte, cabe sefialar que respecto a que el acto administrativo puede
referirse a situaciones de caracter general, es una cuestidon mas reciente dentro de
la teoria del acto administrativo, pues desde el surgimiento del Derecho
Administrativo, dicho acto se refiere a una situacién individual. Sin embargo, como
ya se vio en parrafos precedentes, el articulo 4° de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo contempla la existencia de los actos administrativos generales
(reglamentos, decretos, acuerdos, normas oficiales mexicanas, circulares y
formatos, asi como los lineamientos, criterios, metodologias, instructivos, directivas,
reglas, manuales, disposiciones), siempre que tengan por objeto establecer
obligaciones especificas, situacion ultima que denota la caracteristica de este tipo

de actos para diferenciarlos de las normas en estricto sentido.
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Es bien sabido que las normas, propiamente dichas, son generales,
abstractas e impersonales,?® de ahi que estas caracteristicas no pueden ser propias
de los actos administrativos generales, por lo que ese tipo de actos, a pesar de ser

generales, deberan crear, modificar, trasmitir o extinguir una situacion concreta.

IV. Elementos.

Expuesta la concepcion del acto administrativo, procede analizar los
elementos que lo componen, para lo cual se atendera a los elementos subjetivos y

objetivos que lo integran.

1. Elementos Subjetivos

Para la mayoria de los doctrinarios, los elementos subjetivos del acto

administrativo son el sujeto y la voluntad.

a) Sujeto

Respecto al sujeto se retoman las palabras de Rafael Martinez Morales,
quien senala que en el acto administrativo “es el 6rgano de la administracion publica
que, en ejercicio de la funcidon administrativa, externa de manera unilateral la
voluntad estatal produciendo consecuencias juridicas subjetivas”.3® Como ya se
mencionod anteriormente, el acto administrativo es una declaracion unilateral de la
voluntad, de ahi que el elemento subjetivo es el sujeto que interviene en su

formacion, esto es, un ente de la administracién publica, por lo que resulta

2 Garcia Maynez, al hablar de la interpretacion de preceptos generales y de normas individualizadas,
indica que: “la labor hermenéutica no se refiere Unicamente a los preceptos legales de general
observancia, sino que puede hallarse dirigida hacia el descubrimiento de normas individualizadas...
La diferencia consiste en que en el caso de la ley la norma expresada es general y abstracta,
mientras que, en el otro, se trata de normas que obligan a personas individualmente determinadas”.
Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al Estudio del Derecho, Porrtia, México, 2002, pp. 330 — 331.
30 Martinez Morales, Rafael I., Derecho Administrativo 1er. y 20. cursos, Oxford University Press,
Coleccion Texto Juridicos Universitarios, México, 2006, p.241.
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indispensable que la persona juridica que actua ostente la representacion del

organo del Estado que tiene la competencia para emitirlo.

Asi, ese ente de la administracion publica puede actuar de manera
individual o colegiada; sin embargo, lo relevante es que el sujeto o sujetos que lo
emiten detenten las facultades para crearlo. Como menciona Martinez Morales, “el
sujeto del acto administrativo es siempre un 6rgano administrativo competente, el
cual actua por medio de funcionarios o empleados debidamente facultados para

ello”.31

Tal como se observa, no basta con que el sujeto pertenezca a un érgano
administrativo y emita esta declaracion unilateral de la voluntad, sino que es
indispensable que cuente con la competencia para ello. Para tener una definicidon
clara del concepto de competencia, de acuerdo con el maestro Gabino Fraga: “La
competencia en derecho administrativo tiene una significacion idéntica a la
capacidad en derecho privado; es decir, el poder legal de ejecutar determinados
actos. Constituye la medida de las Facultades que corresponden a cada uno de los

organos de la Administracion”. 32

Andrés Serra Rojas afirma que la Administracion publica se forma con el
conjunto de dérganos o esferas de competencia y que el sujeto del acto
administrativo “esta constituido por los 6rganos, individuales o colectivos, a quienes
se encomienda el ejercicio de la funcién administrativa”, puntualizando que es la
competencia administrativa la que establece el limite a estas funciones.®® De
manera complementaria, considera que los caracteres de la competencia

administrativa son los siguientes:3

a) Requiere siempre un texto expreso de la ley para que pueda existir.

31 |bidem, p.242.

32 Fraga, Gabino, op. cit., p. 267.

3 Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.259.
34 Ibidem, p.260.
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El ejercicio de la competencia es obligatorio.

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

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

La competencia es constitutiva del érgano que la ejercita y no un

derecho del titular del propio 6rgano.

La competencia puede ser por razén de grado, materia o territorio; esto es,

que pueden existir grados jerarquicos dentro de la propia administracion o bien que

a determinados sujetos corresponde emitir el acto, en razon del objeto a que se

refiere o por la circunscripcién donde se encuentra el ente de la administracion que

cuenta con las facultades para emitir el acto.

Garcia de Enterria y Fernandez, explican la competencia por razén de:
1.

Materia: “se define en favor de un dérgano un tipo de asuntos
caracterizados por su objeto y contenido”.

Lugar: “los 6rganos tienen una competencia territorial determinada, que
puede ser nacional o local, referida esta a una circunscripcion concreta
dentro de la cual unicamente pueden ejercer validamente su
competencia material”.

Tiempo: “en términos absolutos (por ejemplo, disponibilidad sobre los
créditos presupuestarios, que sélo es posible durante el ejercicio a que
el presupuesto se refiere [...])” o bien “relativos (una suspensién de
licencias de parcelacién, edificacion o demolicion puede acordarse en

zonas determinadas y por el plazo de un afio)”.3°

Al respecto, la jurisprudencia de la Segunda Sala del Alto Tribunal, con

registro digital 177347, determind que es un requisito esencial y una obligacion de

% Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramén, op. cit., pp.531-532.
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la autoridad el fundar su competencia en el acto de molestia, por lo que debera
precisarla por razon de materia, grado o territorio, con base en la ley, reglamento,
decreto o acuerdo que le otorgue la atribucién ejercida, citando en su caso el
apartado, fraccidon, inciso o subinciso. Todo esto, atendiendo al articulo 16
constitucional, con la finalidad de especificar con claridad, certeza y precision las

facultades que le corresponden.36

b) Voluntad

Por otra parte, dentro de los elementos subjetivos del acto administrativo se
encuentra la voluntad, la cual consiste en la expresion del funcionario o funcionarios
en el sentido que establece la norma, misma que debe ser expresada, libre de todo
vicio (error, dolo o violencia), por parte de la persona o personas que integran el
ente de la administracion publica, ya que en ocasiones se trata de o6rganos
colegiados.?” Y, como se sefialo antes, esta expresion de la voluntad debe hacerse
dentro del marco de sus atribuciones legales, tomando en consideracion que incluso

su “silencio administrativo” acarrea consecuencias de derecho.38

El acto administrativo tiene como presupuesto que es emitido como
resultado de “una decision de voluntad libre de los seres humanos que ocupan los

cargos del érgano”, ya que cualquier error, dolo o violencia ejercida para afectar esa

36 “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 QUE NO LOS
CONTENGA, SI SE TRATA DE UNA NORMA COMPLEJA, HABRA DE TRANSCRIBIRSE LA PARTE
CORRESPONDIENTE”. Tesis [J]: 2a. 115/2005 (9a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Novena Epoca, tomo XXII, Septiembre de 2005, p.310, Reg. digital 177347.

37 Gabino Fraga refiere que “Por otra parte, a semejanza de lo que ocurre en el derecho privado, en
el derecho administrativo se requiere que la voluntad generadora del acto no esté viciada de error,
dolo o violencia”. Fraga, Gabino, op. cit., p.269.

3 Martinez Morales sostiene que “la manifestacion externa o declaracion de voluntad es expresar
una decision del o6rgano administrativo, pronunciada en cualquier sentido, que provoca
consecuencias de derecho de tipo subjetivo”. Respecto al silencio administrativo, indica que ante la
falta de respuesta, los gobernados pueden suponer que se resuelve un asunto de manera afirmativa
0 negativa; pero también puede existir una tercera posibilidad: “que al silencio del érgano no se le
asigne sentido alguno, subsistiendo la obligacion de dar respuesta a lo que el particular ha planteado
a la autoridad”. Martinez Morales, Rafael ., op. cit., pp. 242, 250 — 251.
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libre decision tendria consecuencias en la validez del acto.3? La importancia de esta
manifestacion libre de la voluntad es objeto de una amplia reflexion por parte de

Agustin Gordillo, quien refiere que:

“El concepto de voluntad en el acto administrativo no tiene sino una lejana
relacion con el concepto de voluntad en el derecho civil. La voluntad del
acto administrativo es la voluntad del funcionario en algunas hipétesis,
pero no en todas; de alli se sigue que los vicios de la voluntad podran en
algunos casos encontrar referencia a la voluntad psiquica del funcionario,
pero que en otros existiran con prescindencia de la manifestacién de
voluntad de dicho individuo. En ambos casos, desde luego, la apreciacién
de si el vicio existe 0 no se hace de acuerdo a los medios probatorios que
permitan considerar acreditado que tal o cual Vvicio existe,
independientemente del nombre con el cual se lo califique y de si él existe
verdaderamente o no en la mente del agente, o sélo se puede inferir del
obrar administrativo”.40

Para dicho autor, el elemento voluntad no requiere evidenciar unicamente
la decision de la autoridad; sin embargo, en el apartado anterior se indicd que si
bien existen casos en los que el particular eleva una peticién o solicitud a la
administracién, también lo es que ello no significa que el gobernado intervenga en
la emisidn o elaboracion del acto administrativo, pues éste se generara unicamente
con la declaracién unilateral de la autoridad de conformidad con las normas

aplicables al caso.

Lo relevante para el tema de la voluntad, como ya se apuntd, es que en ésta
no medie error, dolo o violencia. Estos aspectos son considerados en el propio
articulo 3°, fracciones VIl y IX, de la Ley Federal de Procedimiento Administrativo,*’
al establecer que el acto administrativo debe ser expedido sin que medie error sobre
el objeto, causa o motivo, o sobre el fin del acto y sin que medie dolo o violencia en

su emision. Y es que la existencia de estos vicios impide la toma de decisiones

3 Roldan Xopa, José, op. cit., p.319.

40 Gordillo, Agustin, “Capitulo IX. Vicios de la Voluntad” en E/ Acto Administrativo, tomo 3., op. cit.,
p.1.

41 “Articulo 3.- Son elementos y requisitos del acto administrativo:

(...)

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

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

(.Y
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objetiva, independiente, imparcial y con certeza.*?

Es bien sabido que el error es una falsa creencia de la realidad.*® En
palabras de Manuel Borja Soriano, “es una creencia no conforme con la verdad, un
estado psicolégico en discordancia con la realidad objetiva, una nocion falsa”; y
puede ser error de hecho o error de derecho: el primero recae sobre hechos
materiales, el segundo recae sobre una regla de derecho.** Pero habra que
distinguir entre el error como vicio de la voluntad y el error como vicio en el objeto

del acto o en la arbitrariedad del funcionario.#®

En el capitulo denominado “Vicios de la Voluntad”, Agustin Gordillo senala

como ejemplos de error:

“Un indulto que se refiere a una persona distinta de la que el Poder
Ejecutivo tuvo voluntad de indultar; una declaracion de estado de sitio
que por error material en la confeccion del decreto se refiere a un lugar
distinto del contemplado; el veto de una ley distinta de la que se tuvo en
cuenta, por un error en la mencién del numero; el nombramiento en la
funcién publica de una persona distinta de la que se deseaba nombrar,
por homonimia, etc. También resulta viciado por error esencial la parte
pertinente de una lista de ascensos o designaciones en la que, previo a
su firma, se intercalaron nombres y apellidos no incluidos en la propuesta
original, que el firmante no tenia intencién ni conocimiento de cambiar”.46

Respecto al tema del dolo, Sergio Valls Hernandez y Carlos Matute

Gonzalez refieren que “es la maquinacion para producir que el sujeto que emite el

42 Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, op. cit., p.938.

43 Rojina Villegas, Rafael, Compendio de Derecho Civil, Editorial Porrta, Vol. I, México, 1998,
p.307.

44 Borja Soriano, Manuel, Teoria General de las Obligaciones, Editorial Porria, México, 2004, p.216.
45 Agustin Gordillo presenta el ejemplo en el cual el Poder Ejecutivo hace un nombramiento pensando
que la persona tiene los requisitos de ley para ocupar el cargo, y después de la designacién se
percata que no cumple con estos requisitos. En este caso, afirma que “No hay vicio de la voluntad
con relacion al acto, pues el administrador ha dictado el acto que queria dictar: el error se refiere a
la apreciacion de los hechos o del derecho aplicable para dictar el acto y constituye por lo tanto un
vicio en el objeto del acto (por dictar un acto contrario a la ley), o un vicio de arbitrariedad (por no
tomar debidamente en cuenta los hechos existentes), pero no un vicio de error en cuanto a vicio de
la voluntad [...]. El error en cuanto vicio de la voluntad soélo existe cuando el administrador dicta un
acto distinto del que tenia voluntad de dictar: queria hacer una cosa y firmé otra”. Gordillo, Agustin,
“Capitulo IX. Vicios de la Voluntad”, Tomo 3, op. cit., pp.54-55.

46 |bidem, p.53.
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acto que incurra en el error y emita un acto distinto al que hubiera expedido en caso
de haber conocido los hechos. El dolo implica una intencion que solo puede

probarse en forma indirecta identificando actos previos a la emision del acto”.4’

El acto administrativo no es necesariamente la expresion de la voluntad
psiquica del funcionario actuante: el resultado juridico se produce cuando se dan
las condiciones previstas por la ley, y no porque el funcionario lo haya querido”. Un
ejemplo muy claro de esta situacién es el caso que dio origen a la tesis de la Primera
Sala del Alto Tribunal, de la Décima Epoca, con registro 2003507. En esta tesis
aislada, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sostiene que no vulnera el
principio de interdiccion de la arbitrariedad el hecho de exigir que en el cheque
nominativo para abono en cuenta, o en el estado de cuenta respectivo deba
asentarse la clave del Registro Federal de Contribuyentes (RFC) del destinatario
del pago, cuando se utilice como comprobante fiscal, al no resultar arbitrario o
excesivo, pues el legislador lo justificd, en atencidn al principio de seguridad juridica,
y con ello buscé promocionar el cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales
de los contribuyentes y la reduccion de los costos administrativos, liberando a éstos
de la emision de facturas.*® Es decir, esta exigencia de asentar la clave RFC no
constituye una arbitrariedad producto de la expresion de la voluntad del funcionario,
sino que se trata de una condicion prevista por la ley; por lo tanto es indispensable

su cumplimiento para tener las consecuencias juridicas deseadas.

2. Elementos Objetivos

Por otra parte, como elementos objetivos del acto administrativo se
reconocen en la doctrina al objeto, el motivo y el fin. Si bien algunos doctrinarios
descartan al motivo y al fin como elementos, el suscrito se apega a la corriente que

sostiene que si son parte sustancial del acto administrativo.

47 Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, op. cit., p.939.

48 COMPROBANTES FISCALES. EL ARTICULO 29-C, FRACCION I, DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION, NO
VULNERA EL PRINCIPIO DE INTERDICCION DE LA ARBITRARIEDAD (LEGISLACION VIGENTE EN 2004). Tesis [A]:
12, CLXXX1/2013 (10a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Décima Epoca, tomo |,
Mayo de 2013, p. 525. Reg. digital 2003507.
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a) Objeto

Encaminado a cumplir y resguardar el interés general y la utilidad publica,
Serra Rojas senala que el objeto del acto administrativo es “el condicionamiento
juridico que se atribuye a un sujeto, o bien al efecto juridico del acto administrativo,
es decir, la declaracion, reconocimiento, modificacién o extension de una situacion

juridica” .49

En palabras de Agustin Gordillo, el objeto es “aquello que el acto decide,
certifica u opina”.%% Jaime Santofimio afirma que es “aquello sobre lo que incide la
voluntad; constituye un elemento determinado interiormente en el llamado contenido
del acto pero materializado fuera de él. Se puede entender asimismo, como el

mundo juridico a modificarse o alterarse en la ejecucion del acto administrativo”.5’

Jean Claude Tron Petit y Gabriel Ortiz Reyes, en su obra La nulidad de los

actos administrativos, hacen una distincion entre objeto directo e indirecto:

“El primero es juridico — formal, es la concreta creacion de efectos juridicos,
sus efectos modificatorios o de extincion de derechos, obligaciones o
situaciones juridicas, tiene un efecto configurativo (por ejemplo, en una
expropiacion, lo es la extincioén de la propiedad privada y su transmisién al
Estado). El indirecto es la cosa u objeto material (el inmueble en el caso
de la expropiacion), cuya presencia puede ser contingente”.?

También hacen esta distincién Sergio Valls y Carlos Matute, al sefalar que el
objeto directo es “las consecuencias inmediatas del mismo” y el indirecto “es el
hecho que se produce, que debe ser posible (determinado y determinable) para

existir, o la circunstancia de derecho que se cambia en si misma, que debe ser licita

4 Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.258.

>0 Gordillo, Agustin, “Cap. IX. Vicios del acto administrativo. Objeto y Competencia” en Tratado de
Derecho Administrativo y obras selectas, Tomo 8. Teoria general del derecho administrativo, 102 ed.,
Buenos Aires, p.298, disponible en: www.gordillo.com./tomo8.php

51 Roldan Xopa, José, op. cit., p.321.

52 |dem.
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para ser valida”.53

Mientras que Miguel Marienhoff utiliza ‘contenido’ y ‘objeto’ indistintamente,
al considerarlos términos equivalentes e incluso sinénimos; al respecto, profundiza
explicando que es “la resolucion o medida concreta que mediante el acto adopta la
autoridad”, es “el efecto practico que el sujeto emisor se propone lograr a través de
su accion voluntaria”.* Ademas, afirma que el contenido del acto administrativo

debe reunir los siguientes atributos: certeza, licitud y posibilidad fisica.>®

El objeto no elude la posibilidad de tener vicios, los cuales se presentan
cuando: es ilicito, no es posible (ni juridica ni facticamente), no es determinado o
determinable (porque debe ser preciso en cuanto a tiempo y lugar), tiene algun error
(por ejemplo, cuando se otorga una concesién en lugar de un permiso, o se clausura

un local equivocado).%®

b) Motivo

Gabino Fraga define al motivo como “el antecedente que lo provoca, es la
situacion legal o de hecho prevista por la ley como presupuesto necesario de la
actividad administrativa”.>” Asi, por ejemplo, Martinez Morales sefala que el acto
administrativo “no puede ser estudiado haciendo abstraccion del porqué y para qué
ha sido emitido”.%® En este sentido, sefiala que el motivo “es el moévil que lleva a
emitir el acto administrativo, las consideraciones, de hecho y de derecho, que tiene

en cuenta el drgano emisor para tomar una decision: es el porqué del acto”.%®

Y es que no basta con que existan los motivos que den origen al acto

3 Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, op. cit., p.942.
54 Marienhoff, Miguel S., op. cit., p.116.

55 Ibidem, p.117.

%6 Roldan Xopa, José, op. cit., pp.362 — 363.

7 Fraga, Gabino, op. cit., p.270.

8 Martinez Morales, Rafael |., op. cit., p.244.

9 ldem.
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administrativo, sino que estos motivos deben ser los previstos en la ley para que

generen la consecuencia juridica deseada. En palabras de Gabino Fraga:

“Todo acto juridico supone motivos que lo provocan. Cuando esos motivos
faltan, no existe la condicion para el ejercicio de la competencia. Por tanto,
el acto es irregular. La sancion no puede ser otra que la privacion de los
efectos del acto por medio de la nulidad.

Pero no basta que existan los motivos; es necesario, ademas, que ellos
sean apreciados legalmente como antecedentes de un acto administrativo
y que éste sea el que la ley determine que se realice cuando aquellos
concurren”.

El motivo, identificado también en la doctrina como ‘causa’, es definido por
Jorge Fernandez como “la apreciacion y valoracion de los hechos y de las
circunstancias [...] que el sujeto activo lleva a cabo para emitir su correspondiente
declaracion unilateral de voluntad”.' Esta definicion refrenda la visién que se

estudia del acto administrativo como una declaracion unilateral de la voluntad.

Marienhoff sefala que debe entenderse por causa “los antecedentes o
circunstancias de hecho o de derecho” que en cada caso llevan a dictar el acto
administrativo.?> Para mayor claridad, sefiala que causa o motivo implican “la
interpretacion concreta del mismo hecho o antecedente en cuyo mérito se emite el
acto”;%3 y hace una diferencia: “motivo (o causa) es la circunstancia o antecedente
de hecho aceptado o impuesto por la ley para justificar la emision del acto,
motivacion es la expresion o constancia de que el motivo existe o concurre en el

caso concreto”.%4

Valls y Matute, optan por hacer una distinciéon entre causa, motivo y fin,

senalando que en la practica cada uno responde a tres preguntas diferentes: qué lo

® Fraga, Gabino, op. cit., p.299.

61 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, Capitulo Tercero — Acto y Procedimiento
Administrativo, Editorial INEHRM, SEGOB, IIJ — UNAM, México, 2016, p.138, disponible en:
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv/detalle-libro/4455-derecho-administrativo-coleccion-inehrm

62 Marienhoff, Miguel S., op. cit., p.114.

63 Ibidem, p.116.

64 Idem.
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origind, por qué lo origind y para qué lo origin4.6®

Por su parte, Garcia de Enterria y Fernandez, refieren que aunque en
derecho civil existe una distincion entre causa y motivos, “en el acto administrativo,
los motivos estan siempre, y necesariamente, incorporados a la causa”.%® Sefialan
que el acto administrativo “debe servir al fin en consideracién al cual la norma ha
configurado la postestad que el acto ejercita; a la efectividad de ese servicio al fin
normativo concreto por el acto administrativo debe reservarse, justamente, el
concepto y el nombre de causa en sentido técnico”.6” Asimismo, indican que la ley
impone la obligacion a la autoridad de “motivar sus actos”, es decir, “hacer publicos
mediante una declaracién formal, los motivos de hecho y de derecho en funcion de

los cuales ha determinado sus actos”.68

Es importante destacar que en el acto administrativo ese poder legal de
ejecutar determinados actos deriva siempre de una norma, la cual es irrenunciable,
de ahi que el 6rgano de la administracion debe actuar en el sentido que lo ordena
la ley, en acatamiento al principio de legalidad. Conforme a este mismo principio, la
Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién determind, mediante
jurisprudencia de la Novena Epoca con registro digital 191486, que un acto
administrativo es un acto de molestia y, por ende, debe cumplir con el requisito de
fundamentacion y motivacion previsto en el articulo 16 constitucional. Por lo tanto,
la autoridad que lo emite debe sefialar con exactitud el lugar y la fecha de la
expedicion, a fin de que el particular esté en posibilidad de conocer el caracter de la
autoridad que lo emitid, si actué dentro de su circunscripcidn territorial y en
condiciones de conocer los motivos que originaron el acto, los fundamentos legales
que se citen y si existe adecuacion entre estos elementos, asi como la aplicacion y
vigencia de los preceptos que en todo caso se contengan en el acto administrativo

para preparar adecuadamente su defensa, ya que la falta de tales elementos en un

& Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, op. cit., p.942.

% Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, op. cit., p.536.
57 Ibidem, p.534.

& |bidem, p.536.
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acto autoritario implica dejar al gobernado en estado de indefension, ante el

desconocimiento de los elementos destacados.?®

c) Fin

Si bien no todos los autores reconocen al fin o finalidad como elemento del
acto administrativo, Enrique Sayagués refiere que: “la afirmacion del fin como
elemento esencial del acto administrativo ha sido una de las conquistas mas
grandes del derecho publico moderno, pues contribuy6 eficazmente a eliminar el

concepto autoritario de gobierno”.”®

También Garcia de Enterria y Fernandez lo consideran un elemento objetivo
del acto administrativo. En su obra, afirman que “al configurar la potestad, la norma,
de manera explicita o implicita, le asigna un fin especifico” que “es siempre un fin
publico”, pero que “se matiza significativamente en cada uno de los sectores de

actividad o institucionales como un fin especifico”.”!

Manuel Maria Diez afirma que “en todo acto administrativo hay siempre un
fin ultimo, que es el resultado que la administracion obtiene, Gtil y convenientemente,
para el interés general”,’? resaltando siempre el apego irrestricto a lo previsto en la
ley, ya que considera evidente que las normas que rigen a una determinada
comunidad estaran inequivocamente encaminadas a la conveniencia y la utilidad

social.

Por su parte, Jorge Fernandez lo describe como “el efecto que el sujeto activo

se propone alcanzar con su realizacién”; incluso cita a José Maria Boquera Olivar

69 “ACTOS ADMINISTRATIVOS. PARA CUMPLIR CON LA GARANTIA DE LEGALIDAD PREVISTA EN EL ARTICULO 16
CONSTITUCIONAL, DEBEN CONTENER EL LUGAR Y LA FECHA DE SU EMISION”. Tesis [J]: 2a. 61/2000 (9a.),
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Novena Epoca, tomo XlI, Julio de 2000, p.5, Reg.
digital 191486.

0 Martinez Morales, Rafael |., op. cit., p.244.

1 Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, op. cit., p.534.

2 Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.263.
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quien explica “es aquello que pretende la voluntad del titular de poder administrativo

con los efectos juridicos que unilateralmente crea e impone”.”3

Martinez Morales define a la finalidad del acto administrativo como “el
propdésito o meta que el 6rgano emisor persigue con su actuar” y hace una distincion
para mayor claridad: “si el objeto del acto es lo que se persigue concreta e
inmediatamente, la finalidad es el caracter general y a veces mediata: el interés
publico, el beneficio de la sociedad”, resaltando que “la falta de finalidad de un acto,
emitido con base en facultades discrecionales, es desvio de poder. Tampoco es

admisible que el acto persiga fines de naturaleza privada o partidista”.”

Como se puede observar, la posible presencia de vicios en la finalidad del
acto requiere la aplicacion de controles en la actividad administrativa. La
discrecionalidad permitida por ley en diversos contextos obliga entonces a buscar
diversas formulas para evitar el desvio del poder.”® Por ejemplo, los principios de
proporcionalidad, confianza legitima, buena fe o el guiarse por la doctrina de los
propios actos, sirven para “racionalizar’, guiar y hasta disciplinar la funcién de

control.”® De lo contrario, la validez del acto administrativo estaria en juego.””

Con el propdsito de guiar la actuacion de los 6érganos administrativos, Gabino
Fraga retoma de diversos doctrinarios una serie de reglas que considera de

aplicacion “indudable” en materia administrativa, relativas al actuar de la autoridad

73 Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho Administrativo, Capitulo Tercero — Acto y Procedimiento
Administrativo, Editorial INEHRM, SEGOB, 11lJ — UNAM, México, 2016, p.139.

74 Martinez Morales, Rafael |, op. cit., p.245.

5 Al analizar el tema del desvio del poder, se debe “determinar la licitud o ilicitud de la causa, motivo
o fin del acto administrativo y que es uno de los aspectos mas relevantes para valorar el desempeio
de la autoridad, ya que implica analizar el contenido axioldgico de la actuacién y la revision de la
intencién de la conducta de los 6rganos publicos”. Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzélez,
Carlos, op. cit., p.943.

76 Roldan Xopa, José, op. cit., p.357.

77 “E|l desvio de poder es el vicio que involucra la finalidad. La finalidad del acto se determina
juzgando el cumplimiento de sus fines de interés publico. De manera que su control involucra una
serie de criterios para determinar la adecuacién de acto con tales finalidades. Dentro de tales limites,
la proporcionalidad entre el acto decidido y el cumplimiento de su fin es un criterio central en la
validez del acto”. Idem, p.356.
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competente dentro del marco establecido por la ley, enfocado a un fin licito y de

interés general:

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

ley.

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

Como se puede apreciar, el fin o finalidad también debe ser considerado
como un elemento estructural, pues su caracter teleolégico delimita
determinantemente al acto administrativo, de tal manera que no sélo nos permite un

mejor estudio y comprension del mismo sino involucra la validez del mismo acto.

d) Elemento Formal: La Forma

Con el propdsito de tener una comprensién completa del acto administrativo,
resulta pertinente traer a colacién la interpretacion que los autores brindan de este
elemento. Sergio Valls y Carlos Matute refieren que el elemento formal “son las
exigencias de requisitos que deben reunirse tanto en la formacion de la declaracion
de la voluntad como en la expresion de la misma.”® Y afiaden que este elemento
“permite conocer su contenido y eventualmente produce la prueba de su existencia

y el alcance del mismo”.8°

Martinez Morales sefiala que la forma “es la manera como se exterioriza o
expresa la voluntad del érgano administrativo. El acto administrativo generalmente

se manifiesta por escrito, aunque puede hacerlo de manera verbal™' y recalca que

8 Fraga, Gabino, op. cit., p.270.

® Valls Hernandez, Sergio y Matute Gonzalez, Carlos, op. cit., p.943.
8 Ipidem, p.945.

8 Martinez Morales, Rafael |, op. cit., p.243.
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en la forma escrita deben seguirse las formalidades establecidas por la ley y la

costumbre.

Incluso, en palabras de Gabino Fraga, en la forma “quedan comprendidos
todos los requisitos de caracter extrinseco que la ley sefiala como necesarios para

la expresion de la voluntad que genera la decision administrativa”.8?

Gordillo la define como “el modo en que se documenta y da a conocer la
voluntad administrativa” y refiere que hay dos tipos de formas:8

a) La que constata la existencia de la voluntad administrativa; es decir, las
formas de documentacion. El acto administrativo debe ser escrito,
fechado y firmado; como complemento de la firma, debe existir una
aclaracion, sello o membrete que identifique al servidor publico que lo
emite. Aunque por excepciéon se admite en algunos casos la forma verbal
e incluso la manifestacion tacita de voluntad.

b) La que da publicidad a esa voluntad. Lo anterior, teniendo como cierto
que “el acto que no ha sido aun publicado no produce efectos juridicos

inmediatos, y por tanto no es acto administrativo”.84

En una linea distinta, Miguel S. Marienhoff marca una diferencia entre la

forma y las formalidades:

“Las “formalidades” consisten principalmente en los requisitos a cumplir
U observarse en un acto que se va originando a través de un
“procedimiento” administrativo, aparte de que también consisten en los
requisitos a cumplir para que el acto emitido adquiera “eficacia”; en

8 Fraga, Gabino, op. cit., p.271.

83 Gordillo, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo y Obras Selectas, Tomo 5. Primeras Obras,
Libro II. El Acto Administrativo, Cap. IV: Elementos y vicios del acto administrativos, p. EAA-IV-28,
disponible en: http://www.gordillo.com./tomo5.php

84 Agustin Gordillo hace el siguiente razonamiento: “se conviene en que 1°) acto administrativo es
aquél que produce efectos juridicos inmediatos, y que en 2°) los efectos juridicos no surgen en tanto
que el acto no sea dado a publicidad, parécenos ser coherente considerar que 3°) el acto
administrativo productor de efectos juridicos inmediatos sélo puede ser el acto administrativo dado
a publicis. En otros términos, el acto que no ha sido ain publicado, no produce efectos juridicos
inmediatos, y por tanto no es acto administrativo. Luego, la publicidad es un elemento del acto
mismo, y no otra cosa que un elemento formal”. Gordillo, Agustin, op. cit., Capitulo IX, Tomo 8, p.359.
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cambio la “forma” consiste en la manera en que ha de expresarse o
exteriorizarse un acto ya formado”.8°

Finalmente, Bernardo Pérez Fernandez del Castillo distingue entre esos dos
conceptos: “las formalidades son los requisitos legales para que el acto se
manifieste en cambio, la forma, que es parte de la formalidad, se refiere
estrictamente al modo como debe acreditarse la voluntad administrativa que origina

el acto”.86

En resumen, mientras la forma del acto administrativo se refiere al modo
escrito®” o la representacion material del acto, la formalidad es el revestimiento del
acto con las exigencias establecidas por ley para que sea valido, licito y exigible. En
todos los casos habra de prestarse atencidn al punto, porque una irregularidad u

omisioén al respecto puede ocasionar incluso la inexistencia del acto.88

En mi punto de vista, la existencia del acto administrativo unicamente puede
generarse a través del medio escrito, ya que es el elemento formal que garantiza
que el gobernado conozca plenamente su contenido, a fin de que tener certeza de
su alcance y si éste cumple con los requisitos necesarios para su emision, lo cual
incluso deviene en cumplimiento al principio de legalidad que establece el primer

parrafo del articulo 16 constitucional.8®

85 Marienhoff, Miguel S., op. cit., p.118.

8 Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.265.

87 Respecto a expresar el acto administrativo de manera oral o escrita, José Roldan Xopa sefiala que
“La expresion escrita del acto administrativo es una exigencia que aporta certeza y constituye una
prueba del mismo. Que el acto se exprese por escrito es una exigencia del articulo 16 constitucional
y esta recogida en el articulo 3, fraccion IV de la LFPA...], en un ambito distinto, la formalidad escrita
puede llegar a resultar innecesaria. Asi, por ejemplo, en los actos administrativos ad intra, puede
llegar a expresarse verbalmente (por ejemplo, una orden)”. Roldan Xopa, José, op. cit., p.322.

8 Gabino Fraga sostiene que “existen casos en los cuales la forma se encuentra establecida como
una solemnidad del acto y que, por tanto, la omisién de dicha forma constituye una causa de
inexistencia. En otros casos la forma del acto existe pero es irregular. [...] Pueden existir
irregularidades de forma que no tienen influencia sobre el acto, como por ejemplo cuando la
formalidad se encuentra establecida solo en interés de la Administracién. [...] la sancién de la
irregularidad no es forzosamente la nulidad, pues, o bien sélo es ineficaz la parte irregular del acto,
o la irregularidad puede ser corregida sin que el propio acto se afecte sustancialmente”. Gabino
Fraga, op. cit., p.298.

8 «Articulo 16. 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
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Ademas, dentro de esa forma es que deben cumplirse las formalidades a
qué esta sujeto el acto administrativo, como lo son los elementos objetivos y
subjetivos antes analizados y que deben ser desarrollados por el legislador a traves

de las diversas leyes en la materia.

Lo anterior se corrobora, si se toma en consideracion que la Segunda Sala
de la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon ha determinado que cuando en el
juicio contencioso administrativo no se acredita la existencia de la resolucién

impugnada, debe declararse su nulidad.®®

V. Principales Clasificaciones.

Miguel Marienhoff plantea la clasificacién de los actos administrativos bajo
cuatro diferentes criterios: “a) Por la estructura del acto, b) Por el alcance de los
efectos del acto con relacion a las personas, c) Por el ambito juridico en que la
Administracion Publica desarrolla su capacidad o competencia ("poder legal"), d)

Por la indole de la actividad que ejerce la Administracion Publica”.%

Garcia de Enterria y Fernandez incluyen en su obra una lista extensa,

indicando expresamente que no es exhaustiva pero si descriptiva, con las clases de

del procedimiento. En los juicios y procedimientos seguidos en forma de juicio en los que se
establezca como regla la oralidad, bastara con que quede constancia de ellos en cualquier medio
que dé certeza de su contenido y del cumplimiento de lo previsto en este parrafo (...)"

% “CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FEDERAL. CUANDO NO SE ACREDITA EN EL JUICIO
RESPECTIVO LA EXISTENCIA DE LAS RESOLUCIONES ADMINISTRATIVAS IMPUGNADAS
DEBE DECLARARSE SU NULIDAD LISA Y LLANA. Ha sido criterio de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacion que si en el juicio contencioso administrativo federal el actor manifiesta en su
demanda desconocer el acto administrativo impugnado, es obligacién de la autoridad demandada
exhibir constancia de su existencia y de su notificacion al momento de contestarla, con la finalidad
de que aquél pueda controvertirlas a través de la ampliacidon correspondiente; por tanto, si la
autoridad omite anexar los documentos respectivos en el momento procesal oportuno, es indudable
que no se acredita su existencia, omision que conlleva, por si, la declaratoria de nulidad lisa y llana
de las resoluciones impugnadas por carecer de los requisitos de fundamentacién y motivacion a que
se refiere el articulo 16 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos” Décima Epoca,
Materias(s): Administrativa, 2a./J. 173/2011 (9a.), Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta,
Libro Ill, Diciembre de 2011, Tomo 4, pagina 2645).

91 Ibidem, p.156.
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actos administrativos que se pueden identificar:

1.

2.

3.

4.

Actos decisorios externos y actos no decisorios: Los actos decisorios son
declaraciones de la voluntad, mientras que los no decisorios son
declaraciones de otros estados psicolégicos. Son externos, en cuanto
afectan a sujetos distintos de la administracion autora del acto.®? El acto
decisorio se caracteriza: “Por ser una declaracién administrativa de
voluntad, precisamente; dirigida a un sujeto; por la cual se define
ejecutoriamente una situacion juridica individualizada de dichos sujetos, o
de la administracion respecto de ellos”.®3

Actos resolutorios y actos de tramite: Ambos se dictan en el procedimiento
administrativo. Los de tramite, son los de ordenacion del procedimiento que
preparan para la resolucién final; por ejemplo: autorizaciones previas,
informes, propuestas, aprobaciones iniciales. Los resolutorios, son la
resolucion final que “decide el fondo” del procedimiento administrativo.®*
Actos favorables y actos de gravamen: los actos favorables, también
llamados actos ampliatorios de derechos y facultades, son aquellos que
favorecen al destinatario “favoreciéndole, con la ampliacion de su
patrimonio juridico, otorgandole o reconociéndole un derecho, una facultad,
liberandole de una limitacion, de un deber, de un gravamen, produciendo,
pues, un resultado ventajoso”. Los actos de gravamen, también llamados
actos limitativos, imponen “una obligacién o una carga nueva, reduciendo,
privando o extinguiendo algun derecho o facultad hasta entonces intacto”.%
Actos constitutivos y actos declarativos. Los actos constitutivos son
“aquellos que crean, modifican, extinguen relaciones o situaciones juridicas
subjetivas en otros sujetos, los destinatarios, o en la propia administracion”.

Y los actos declarativos son “los que acreditan un hecho o una situacién

92 Garcia De Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramon, op. cit., p.551.
% Idem, p.550.

% Idem, p.551.

% Ibidem, p.553.
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8.
9.

juridica, sin incidir sobre su contenido”.%

Actos singulares o generales. Seran singulares si su destinatario es
concreto, determinado; seran actos generales, si su destinatario es
indeterminado.%”

Actos de administracion activa, consultiva y de control. Estos actos adoptan

su denominacién dependiendo de la funcidén que tengan.®®

. Actos colegiales o monocraticos. Dependen de los 6rganos que los emitan:

constituidos por varios integrantes o por uno solo.
Actos de tracto instantaneo o sucesivo.

Actos positivos o de otorgamiento y denegaciones.

10. Actos personales o reales.

11. Actos independientes o dependientes.

12.Actos que causan estado en la via administrativa y actos que no agotan

dicha via.

También Andrés Serra Rojas recopila en su obra diversas clasificaciones:

Clasificacion principal:

a) Actos de autoridad: también llamados “actos del poder publico”, las
autoridades fundan sus actuaciones en razones de orden publico y
actuan “autoritariamente por medio de mandatos que son expresion
de su voluntad”.

b) Actos de gestidon: son aquellos que resultan cuando las autoridades
se colocan en el mismo plano que los particulares para entablar una
relacion; es decir, no impone su voluntad ni establece algun mandato,
sino que en igualdad de condiciones se relaciona con los particulares
para abordar algun asunto.

Por su finalidad: 1%

% |bidem, p.554.

% Idem.
% Idem.

% Serra Rojas, Andrés, op. cit., p.245.
10 bidem, p.246 y 251.
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a) Instrumentales: son “los medios para realizar las actividades
administrativas y comprenden actos preliminares, de tramite o de
preparaciéon o en general de procedimiento”.

b) Definitivos: son los basicos de la Administracion, “aquellos con los
cuales se da fin a un procedimiento administrativo, realizando la
finalidad ultima o mediata de la ley”.

c) De ejercicio: son aquellos “actos de ejecucion” que “tienen por objeto
dar cumplimiento a las determinaciones del acto principal”.

1. Por la cantidad de voluntades que intervienen en la formacion del

acto: 101

a) Acto simple: sélo interviene la voluntad del ente de la administracion
publica, por lo que es llamado “unilateral”.

b) Acto complejo: se refiere al bilateral o plulateral, en el cual convergen
‘dos o mas voluntades, publicas o privadas, varios érganos y
personas, que se unen en una sola voluntad”.

IV.  Por el efecto que producen:'%2

a) Actos que favorecen, aumentan o amplian facultades, posibilidades
o los poderes de los particulares. Por ejemplo: la admision, la
concesion, la autorizacion, la licencia y el permiso, la aprobacion, la
dispensa y la condonacién.

b) Actos destinados a limitar o reducir los derechos que restringen la
esfera de los particulares. Por ejemplo: la penas disciplinarias o
sanciones, la expropiacion, la revocacion y la nulidad.

c) Actos que condicionan el ejercicio de un poder por parte de un
organo. Son actos que dependen “del cumplimiento de una
obligacion publica como en el caso de la designacién, el
requerimiento y la propuesta’.

d) Actos de ejecucion forzosa: son aquellos en los que la autoridad

ejercita la “coaccién” para que los particulares cumplan la ley u

101 Ibidem, pp. 246 — 247.
102 |pidem, pp.247 — 249.
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ordenes administrativas.
V. Actos por su radio de aplicacion: 103

a) Actos que resultan de la actividad reglada de la administracion. Es la
actuacion de las autoridades conforme lo prevén las leyes
administrativas.

b) Actos discrecionales. Estos actos se presentan cuando la ley “deja a
la Administracion un poder o margen libre apreciacion para decidir si
debe obrar o abstenerse, 0 en qué momento debe obrar” o incluso

“qué contenido va a dar a su actuacion”.

Gabino Fraga enlista una serie de clasificaciones del acto administrativo con
base en los siguientes criterios:
I. La naturaleza misma de los actos: actos materiales, que no producen
ningun efecto juridico; actos juridicos, si producen efectos juridicos.'%4
[I. Las voluntades que intervienen: acto simple, formado por una sola
voluntad; acto colegial, que deriva de un érgano unico de la administracion
conformado por varios miembros; acto complejo o colectivo, conformado
por el concurso de voluntades de varios 6rganos de la Administracion
Publica; acto unién, conformado por varias voluntades que ni buscan la
misma finalidad ni tienen el mismo efecto.'%
[ll. La relacion de las voluntades con la ley: acto obligatorio, llamado reglado
o vinculado, es “el acto que constituye la mera ejecucién de la ley, el
cumplimiento de la obligacién que la norma impone a la Administracion
cuando se han realizado determinadas condiciones de hecho”; y el acto
discrecional, “deja a la Administracién un poder libre de apreciacion para
decidir si debe obrar o abstenerse o en qué momento debe obrar o como
debe obrar o en fin qué contenido va a dar a su actuacion”.1%

IV. Por el radio de accion del acto: actos internos, sus efectos repercuten

103 Ibidem, pp. 230 — 231.

104 Fraga, Gabino, op. cit., p.230.
15 Idem, pp. 230 — 231.

1% Jdem, pp. 231 — 232.
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so6lo dentro de la organizacion administrativa que los emitid; actos externos,
sus efectos trascienden a la organizacion. %’

V. Por su finalidad: Se clasifican en actos preliminares y de procedimiento
en decisiones o resoluciones y de ejecucion, en donde los primeros son
“todos aquellos actos que no son sino un medio, un instrumento para
realizar los actos (las resoluciones y decisiones) que constituyen el principal
fin de la actividad administrativa”. Por su parte, los actos de ejecucion son
aquellos que tienen a hacer cumplir forzadamente las resoluciones y
decisiones administrativas cunado el administrativa no cumple
voluntariamente.%8

V. Por su contenido: estan los actos directamente destinados a ampliar la
esfera juridica de los particulares (como la admision, la aprobacién, la
dispensa y la condonacion); los actos directamente destinados a limitar esa
esfera juridica (como las expropiaciones, las sanciones, las érdenes y los
actos de ejecucion); y los actos que hacen constar la existencia de un
estado de hecho o de derecho (como los actos de certificacion, de

autentificacion, de registro, las notificaciones y publicaciones).'

Una ultima clasificacién es la que realiza José Roldan Xopa, quien retoma
criterios de distintos doctrinarios para resumirlas en las siguientes: 1) Por los sujetos
que intervienen, puede ser simple o complejo; 2) Por las voluntades que intervienen,
puede ser simple o de varias voluntades; 3) Por el ambito de aplicacion, puede ser
interno o externo; 4) Por lo sujetos a los que se dirigen, pueden ser singulares o
generales; 5) Por el margen de libertad para su creacién, puede ser obligatorio
reglado o vinculado, o acto discrecional. El 6) hace referencia al contenido, y pueden
ser decisorios (que crean, modifican o extinguen situaciones juridicas) o no
decisorios (actos de conocimiento, juicio, valoracién, deseo o propuesta). También

por su contenido cabe la clasificacion en favorables o de gravamen. Y 7) Por su

197 Idem, p.233.
108 |dem, p.234.
199 Idem, pp. 234 — 235.
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forma de expresion, que pueden ser escritos o no escritos. 10

Como se puede advertir, los diversos doctrinarios han logrado diseccionar
al acto administrativo a través de sus diversas clasificaciones y todas éstas, de una
u otra forma, ayudan a entender la forma en la que se materializan los actos
administrativos, las consecuencias que éstos pueden generar y los sujetos que

intervienen.

No obstante, desde mi punto de vista e independientemente de los sujetos
de la administracion que intervienen, esto es, un ente individual o colegiado, estimo
que la clasificacion que permite conocer la diversidad de actos administrativos, es

la que expone Gabino Fraga en relacion a su contenido.

En efecto, los actos administrativos pueden conocerse de mejor forma
atendiendo a si éstos amplian, limitan o hacer constar un situacion de hecho o de
derecho, lo cual va intimamente relacionado con la definicion que estableci
previamente de lo que debe entenderse por acto administrativo, ya que en aquella
definicion se determind que el acto administrativo tiene como finalidad crear,

modificar o extinguir una situacion juridica individual y excepcionalmente general.

Asi, es evidente que el otorgamiento de un permiso o un licencia son actos
que amplian la esfera juridica del gobernado y, por tanto, en el momento en el que
un ente de la administracién publica adopta la decision de crear alguno de esos
actos, es evidente que anade a la esfera juridica del particular un derecho que no

tenia antes de su emision.

Por otra parte, en los actos que limitan la esfera juridica del particular se
encuentran, entre otros, la expropiacion o las sanciones, los cuales con su emision
generan una disminucion en los derechos de un gobernado, ya que es evidente que

al expropiarse un bien de un particular por parte de una ente de la administracion

110 Roldan Xopa, José, op. cit., pp. 344 — 347.
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publica se le afecta su peculio y, por ende, vera mermada su esfera de derechos,

particularmente los derechos que tiene respecto del bien materia de la expropiacion.

Finalmente, respecto de los actos administrativos que hacen constar una
situacion de hecho o de derecho se encuentran los actos de registro o notificacion
o publicacion, los cuales unicamente asientan una situacién acontecida por un ente

de la administracion publica, lo cual no aumenta ni restringe su esfera de derechos.

En efecto, en el momento en el que un ente de la administracion encargado
de una dependencia relativa al Registro publico emite una certificacion respecto del
estado que tiene determinado bien inmueble, es evidente que a través de una
declaracion unilateral de la voluntad, un ente formal y materialmente administrativo

esta haciendo constar una situacion de derecho del referido bien.
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CAPITULO SEGUNDO. DERECHO URBANISTICO.

l. Origenes

Existe |la creencia generalizada que solo recientemente se puede hablar del
Derecho Urbanistico, cuyo nacimiento se ubicaria a finales del siglo XX con la
creacion de normas juridicas vinculantes. Pero también se debe tomar en cuenta el
como las primeras urbes se organizaban, el como distribuian y diferenciaban las

zonas habitables y las zonas de las cuales extraian los recursos naturales.

Estos primeros antecedentes, indica Fernando Galvis Gaitan, se
encuentran en las instrucciones que daba Espafa a los conquistadores sobre la
organizacion que debian tener las ciudades que fundaran en nombre de la ‘Corona
Espafiola’; es decir, en las reglas que estos conquistadores recibian para organizar
en las Colonias Espafolas puntos estratégicos, como la plaza principal, las iglesias
y hospitales, e incluso el dénde erigir los mercados, tiendas y otros lugares de
comercio.'"" Al respecto, Oscar Lépez Velarde Vega rescata las Ordenanzas de
Poblaciones del Rey de Espania Felipe Il, las cuales fueron dictadas en el afio 1573
e incluidas en la Recopilaciéon de las Leyes de los Reinos de las Indias, cuyo objetivo
era promover el poblamiento de la Nueva Espafia, por lo que considera “representan

uno de los antecedentes mas importantes del derecho urbanistico”.'12

Hay quienes sostienen que los origenes del Derecho Urbanistico se
remontan a la unificacién de Italia en 1860, momento a partir del cual el problema

urbanistico empieza a plantearse.’"3

"1 Rodriguez Rodriguez, Libardo, “Panorama del Derecho Urbanistico Colombiano”, en Jorge
Fernadndez Ruiz y Juan Riviera Hernandez (coords.), Derecho Urbanistico, 11lJ — UNAM, México,
2011, p.289, disponible en: http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui’/handle/123456789/11958

112 | 6pez Velarde Vega, Oscar, “El futuro de la legislacion urbana en las entidades federativas de
México” en Jorge Ferndndez Ruiz y Juan Riviera Hernandez (coords.), Derecho Urbanistico, 11J —
UNAM, México, 2011, pp.5-6, disponible en:
http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui/handle/123456789/11958

113 El autor Federico Spantigati en su Manual de Derecho Urbanistico (1973) sefiala que los origenes
estan “en ltalia con el principio del Estado italiano y de su ordenamiento juridico, o sea con la
unificaciéon. Antes de 1860 no existia en Italia un problema urbanistico, pero inmediatamente después
de la unificacidon comienza a plantearse”. Citado en Gonzalez Rojas, Edgar Armando, Urbanismo
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Alberto Martin Gamero apunta que surgio en 1910, al utilizarse por primera
vez el término “urbanismo” en el “Congreso de Expertos de la Planificacion”
celebrado en Londres; término que seria retomado el mismo afio por Paul Clerget,
en el “Boletin de la Sociedad Geografica de Nufchatel”, Suiza. Una fecha adicional
a tomar en cuenta es 1933, ya que los especialistas coinciden en que el concepto
original de “urbanismo” surgié de la “Carta de Atenas” de ese afio y de “Le
Corbusier”; sin embargo, también resaltan que la evolucion de este término ha sido
tal que ha adoptado un nuevo significado y dimension que le alejan de sus

origenes.'*

Pero casi todos los autores coinciden en que la Agenda Habitat marcé un
antes y después a nivel mundial en el Derecho Urbanistico. Asi destaca mayo de
1976, fecha de la Primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, celebrada en Vancouver, Canada, la denominada Agenda
Habitat |, en la cual se “promovio el establecimiento de politicas globales, regionales
y nacionales en la materia”.'’® Y es que para ese afio, en nuestro pais solo existian
normas que regulaban la urbanizacién, mas no asi el aspecto de planeacion del

desarrollo urbano.1®

En junio de 1996, se celebro en Estambul, Turquia, la Segunda Conferencia

de Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, de la cual se derivo la

integral y planeacion estratégica de la Ciudad de México y Zona Metropolitana, Retos y propuestas.
INAP, Meéxico, 2016, p.27, disponible en: https://inap.mx/wp-content/uploads/2020/10/INAP-
Urbanismo _Integral-2020.pdf

14 |as afirmaciones sobre los origenes del Urbanismo en 1910 y 1933, se pueden encontrar en
Gonzéalez Rojas, Edgar Armando, op. cit., p.37 y Lopez Velarde Vega, Oscar, “El futuro de la
legislacion urbana en las entidades federativas de México” en en Jorge Fernandez Ruiz y Juan
Riviera Hernandez (coords.), Derecho Urbanistico, 11lJ — UNAM, México, 2011, p.4, disponible en
http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui/handle/123456789/11958

115 |épez Velarde Vega, Oscar, op. cit., p.9.

116 José Pablo Martinez Gil sostiene que a partir de ese evento se impulsé al Derecho Urbanistico,
lo que le da la caracteristica de “nuevo” respecto a otras ramas del Derecho. Martinez Gil, José
Pablo, “Derecho Urbanistico en Jalisco”, Revista de la Facultad de Derecho de México, Tomo LXXI,
numero 279, Enero - Abril 2021, México, p. 963, disponible en
http://www.revistas.unam.mx/index.php/rfdm/article/view/62489/54962
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Agenda Habitat II. Esta “contiene una reafirmacién de principios y compromisos para
lograr una vivienda adecuada para todos y el desarrollo sustentable de los
asentamientos humanos en un mundo en proceso de urbanizacion”.’” La Agenda
Habitat Il fijo el deber a cada pais de implementar diversas medidas a nivel nacional,
pues solo asi podrian alcanzar los compromisos previamente asumidos. Lopez

Velarde Vega resume esas medidas de la siguiente manera:

“...fomentar la capacidad y desarrollo de las instituciones en los propios
paises; fortalecer a las autoridades locales; facilitar la amplia
participacion de la poblacién; definir la responsabilidad de los gobiernos;
asumir politicas publicas eficaces; regular juridicamente los
asentamientos humanos; generar recursos financieros; crear
instrumentos econdémicos eficientes; y garantizar la informacion y
comunicacion”.'"8

Aunque hay disparidad en qué evento o hecho le dio origen, los
especialistas coinciden en un punto crucial: las Agendas Habitat | y Habitat || marcan
el deber a todos los paises de institucionalizar estos compromisos, por o que deben
desarrollar politicas publicas, planes, programas y normas que conviertan en
realidad la vivienda adecuada para todos y el desarrollo sustentable de los
asentamientos humanos. Con estos fundamentos, el Derecho Urbanistico adquiere
un objetivo especifico, convirtiéndose en una tarea para expertos y autoridades a

fin de lograr su pleno desarrollo e implementacién.

Il. Concepto

La interdisciplinariedad del derecho se revela de manera contundente en
este punto. José Martin Blanco reflexiona sobre el tema e indica que el derecho
urbanistico debe ser elaborado “en un triple aspecto: legislativo, cientifico y

jurisprudencial”.1®

117 Lopez Velarde Vega, Oscar, op. cit., p.4.
18 Idem.
119 José Martin Blanco, citado en Gonzalez Rojas, Edgar Armando, op. cit., p.27.
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En su obra, el espaiol Antonio Carceller Fernandez plantea que es “un
conjunto de normas juridicas que por si mismas o a través del planteamiento que
regulan, establecen el régimen de propiedad del suelo y la ordenacion urbana, y
regulan la actividad administrativa encaminada al uso del suelo, la urbanizacion y la

edificacion”.120

En el derecho colombiano, Fernando Galvis Gaitan, lo ha definido de

manera mas amplia como:

“... el conjunto de normas que ordenan el territorio en las ciudades, los
municipios, veredas, corregimientos, aldeas y, en general, en cualquier
tipo de asentamiento, regulando, limitando, sancionando, incentivando,
planificando, controlando, expropiando, financiando o imponiendo cargas
y tributos para la mejor utilizacién de la propiedad y de los usos del suelo
en beneficio del interés general”."?’

En México, José Pablo Martinez Gil acufia una definicion que incluye la
organizacion del territorio, la prestacidon de servicio publicos y el término “dignidad

humana”:

“...el conjunto de normas juridicas, cuyo objeto es regular las conductas
de los seres humanos que inciden con el funcionamiento de las ciudades,
para la adecuada organizacién de su territorio y la correcta operaciéon de
los servicios publicos, con la finalidad de otorgar a sus moradores el
habitat requerido por la dignidad de la humanidad”.'??

Por su parte, Lopez Velarde Vega indica que “el derecho positivo mexicano
considera al derecho urbanistico como el conjunto de normas, preponderantemente
de derecho publico, que regulan la fundacién, conservacién, mejoramiento y
crecimiento de los centros de poblacién”.'? José Alvarez Vazquez, lo define como

“aquel que regula las conductas humanas que inciden en la forma de gestion

120 Antonio Carceller Fernandez, citado en Gonzalez Rojas, Edgar Armando, op. cit., p.28.

121 Rodriguez Rodriguez, Libardo, op. cit., p. 288.

122 Martinez Gil, José Pablo. “El Derecho Urbanistico” en Jorge Fernandez Ruiz y Juan Riviera
Hernandez (coords.), Derecho Urbanistico, IlJ — UNAM, México, 2011, p. 35, disponible en:
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3052/4.pdf

123 | dpez Velarde Vega, Oscar, op. cit., p. 7.
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sociales del espacio urbano; en los procesos de fundacion, conservacion,
mejoramiento y crecimiento de los asentamientos humanos; en el cambio fisico

espacial de las ciudades; y en la ordenacion del territorio nacional”.'?

Otra definicion relevante para este estudio es la de José Francisco Ruiz
Massieu, quien sefiala que el derecho urbanistico es “el conjunto sistematico de
normas, instituciones y principios relativos a la racionalizacion, ordenacion y

conduccion de la ciudad y a la solucion de sus problemas”.?5

Finalmente, Edgar Armando Gonzalez Rojas refiere que el Derecho

Urbanistico se puede definir como:

“...la vertiente especializada del Derecho Administrativo, constituida por
el conjunto de normas juridicas, principios, instituciones, conceptos y
teorias, que tienen por objeto de estudio, la adecuada ordenacion
territorial de las urbes, tanto presente como futura con base en la
planeacion regulatoria, el desarrollo sustentable y sostenible, asi como,
en las condiciones imperantes en el conglomerado social”.'?

Con base en los planteamientos anteriores, es posible afirmar que el
Derecho Urbanistico es el conjunto de normas, principios y reglas de derecho
publico, encaminadas a controlar la creacién, conservacion y mejoramiento de los

asentamientos humanos en beneficio de la colectividad.

lll. Caracteristicas

El autor Ruiz Massieu, al tratar de conceptualizar el derecho urbanistico,

analiza sus caracteristicas, mismas que se pueden resumir y parafrasear de la

124 | 6pez Olvera, Miguel Alejandro, “El Derecho Urbanistico y la proteccion del patrimonio cultural de
la Ciudad de México” en Jorge Fernandez Ruiz y Juan Riviera Hernandez (coords.), Derecho
Urbanistico, IJ - UNAM, México, 2011, p.124, disponible en:
http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui/handle/123456789/11958

125 Ruiz Massieu, José Francisco, “Derecho Urbanistico” en Introduccion al Derecho Mexicano,
UNAM, México, 1981, pp. 16-17, disponible en:
http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui/handle/123456789/9288

126 Gonzalez Rojas, Edgar Armando, op. cit. p.29.
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siguiente manera: 1?7

Es un derecho dinamico, porque exige cambios normativos
permanentes que atienden las transformaciones de la ciudad, con el
proposito de conducirlas e impulsarlas.

Su contenido es de caracter econoémico, porque se refiere al uso, disfrute
y disposicion de la riqueza de los elementos urbanos.

Es un complejo normativo mixto, porque sus disposiciones pertenecen
al derecho publico, al privado y al social.

Su fuente principal es la actividad reglamentaria y administrativa del
gjecutivo, porque la dinamica urbana hace indispensable su intervencién
permanente para sujetar e impulsar el cambio urbano.

Es un derecho flexible, porque brinda a la autoridad facultades
discrecionales para resolver las cuestiones urbanas conforme al
contexto en que se presenten y a la normativa aplicable.

Es un derecho de prevision, porque la autoridad administrativa debe
tomar sus decisiones con base en el plan de desarrollo urbano, derivado
del plan de desarrollo econémico y social.

Busca cumplir con valores multiples y de distinta naturaleza: politicos
(con una gestién urbana democratica), sociales (brindando un minimo
de Dbienestar), econdémicos (eficacia del sistema econdmico),
administrativos y culturales.

Es un derecho técnico, porque su principal instrumento es una técnica
juridica.

Es un derecho de intervencion ya que “su objeto principal es la
regulacion de la injerencia estatal en la vida urbana de la actividad de
los agentes econdmicos en la ciudad”.'?8

Es un derecho que privilegia la justicia social al buscar la justa
redistribucién de las economias y deseconomias entre las clases

sociales.

127 Ruiz Massieu, José Francisco, op. cit. pp.18 — 19.
128 Ruiz Massieu, José Francisco, “Derecho Urbanistico” en Introduccion al Derecho Mexicano,
UNAM, México, 1981, p.19, disponible en: http://ru.juridicas.unam.mx/xmlui/handle/123456789/9288
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- Es un derecho nuevo, porque son de reciente emision los instrumentos
legales creados a partir de los articulos 27, 73 y 115 constitucionales que
permiten dar una lectura armdnica a los principios que representan.

- Es un derecho disperso, porque las distintas disciplinas juridicas
aplicables hacen imposible recoger las diferentes problematicas de las
ciudades en un solo cédigo.

- Es de jurisdiccion mixta, porque contiene materias de los tres érdenes

de gobierno (federal, estatal y municipal).

De manera similar, Martinez Gil enlista una serie de caracteristicas del
Derecho Urbanistico, con la finalidad de abarcar un amplio espectro conceptual:'?°

a) Autonomo, al ser una rama especial del Derecho.

b) Publico, al ser preponderantemente de Derecho Publico.

c) Nacional, por su ambito de validez territorial.

d) Social, porque busca la justicia social urbana.

e) Dinamico, al estar en constante cambio y evolucion.

f) Técnico, porque integra al ambito juridico las técnicas y principios
derivados del Urbanismo.

g) Concurrente, al involucrar a los tres érdenes de gobierno.

h) Flexible, por el margen de interpretacion normativa que tienen.

i) Coercitivo, porque el incumplimiento de la normativa implica una
sancion.

j) Disperso, al encontrarse en diversos instrumentos juridicos.

k) Nuevo, al ser de reciente creacion.

[) De prevision y planeacién, porque pretende regular el desarrollo urbano.

m) De subordinacién o intervencion: porque las normas subordinan el

interés privado al interés publico.

Como puede observarse, el Derecho Urbanistico se caracteriza al igual que

129 Martinez Gil, José Pablo, “Derecho Urbanistico en Jalisco”, Revista de la Facultad de Derecho de
México, Tomo LXXI, nimero 279, Enero — Abril 2021, México, pp. 962 — 963, disponible en:
http://www.revistas.unam.mx/index.php/rfdm/article/view/62489/54962
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el Derecho Administrativo en que forma parte del derecho publico y aun cuando
algunos estudioso de la materia no lo consideren una rama auténoma sino una
derivacion del Derecho Administrativo, lo cierto es que si tiene esa autonomia, en
virtud de que es una rama que unicamente se encarga del estudio relativo a los
asentamientos humanos; ademas de que es eminentemente técnico, pues su
naturaleza deriva de los propios principios urbanisticos que delimitan el nacimiento

o crecimiento de los centros de poblacion.

Asimismo, cabe destacar que el Derecho Urbanistico se caracteriza porque
su finalidad esta encaminada a privilegiar el interés de la colectividad sobre el
particular, en virtud de que la creacion, conservacion y mejoramiento de los centros

de poblacion busca lograr un entorno contralado y el bien comun.

IV. Fundamentos Constitucionales

Conforme a los estudios de Martinez Gil, el derecho urbanistico tiene su
fundamento en los siguientes articulos de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos:'30

Articulo Constitucional Contenido

4° Derecho familiar a la vivienda

26 Planeacion democratica

27 Tierras y derecho de propiedad

73 Facultades del Congreso de la Unién

115 Facultades del Ayuntamiento.

133 Supremacia constitucional, tratados
internacionales y leyes secundarias

A este cuadro considero conveniente afadir una fila adicional:

Articulo Constitucional Contenido

17° Acciones Colectivas

130 Martinez Gil, José Pablo, “El Derecho Urbanistico” en Jorge Fernandez Ruiz y Juan Riviera
Hernandez (coords.), Derecho Urbanistico, Il — UNAM, México, 2011, p. 52, disponible en:
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3052/4.pdf
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La explicacion de cada uno de estos articulos se expondra a continuacion.

En el articulo 4° constitucional, parrafos quinto y séptimo, encontramos los

derechos relativos a un medio ambiente sano y al derecho a la vivienda:

“...Toda persona tiene derecho a un medio ambiente sano para su
desarrollo y bienestar. El Estado garantizara el respeto a este derecho...

Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y decorosa. La
Ley establecera los instrumentos y apoyos necesarios a fin de alcanzar
tal objetivo”.™"

El articulo 26 constitucional, en su apartado A, establece que la base de las
actividades de la Administracién Publica Federal sera el Plan Nacional de Desarrollo
(PND), cuyo contenido se ajustara a los principios constitucionales y las demandas
de la sociedad. Efectivamente, prevé la existencia de mecanismos de participacion
ciudadana para incorporar las inquietudes y requerimientos de la poblacion al plan
y los programas de desarrollo, de manera que sirvan de guia para enfocar los
recursos publicos a las necesidades prioritarias de la poblacion, en proyectos de
corto, mediano o largo plazo. Este articulo se relaciona directamente con la
concepcion del derecho urbanistico como planeacion y prevencion, pues permitira
asi una adecuada planeacién del desarrollo urbano y la prevencion de las vicisitudes

que pudieran acarrear:

“Articulo 26.

A. El Estado organizara un sistema de planeacién democratica del
desarrollo nacional que imprima solidez, dinamismo, competitividad,
permanencia y equidad al crecimiento de la economia para la
independencia y la democratizacién politica, social y cultural de la
nacion.

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion
determinaran los objetivos de la planeacion. La planeacion sera
democratica y deliberativa. Mediante los mecanismos de participacion
que establezca la ley, recogera las aspiraciones y demandas de la
sociedad para incorporarlas al plan y los programas de desarrollo.
Habra un plan nacional de desarrollo al que se sujetaran
obligatoriamente los programas de la Administracién Publica Federal.

131 Art. 4, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
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La ley facultara al Ejecutivo para que establezca los procedimientos
de participacion y consulta popular en el sistema nacional de
planeacion democratica, y los criterios para la formulacion,
instrumentacion, control y evaluacion del plan y los programas de
desarrollo. Asimismo, determinara los 6érganos responsables del
proceso de planeaciéon y las bases para que el Ejecutivo Federal
coordine mediante convenios con los gobiernos de las entidades
federativas e induzca y concierte con los particulares las acciones a
realizar para su elaboracion y ejecuciéon. El plan nacional de
desarrollo considerara la continuidad y adaptaciones necesarias de la
politica nacional para el desarrollo industrial, con vertientes
sectoriales y regionales.

En el sistema de planeacién democratica y deliberativa, el Congreso
de la Unién tendra la intervencion que seiiale la ley”.'3?

Conforme estipula el articulo 27 constitucional, la Nacion tiene el derecho
de transmitir el dominio de las tierras y aguas constituyendo la propiedad privada.
Asimismo, se regula su aprovechamiento, distribucion y conservacion, velando por
el desarrollo equilibrado y la mejora de condiciones en las zonas rurales y urbana.
Todo lo anterior, reconociendo y respetando la existencia de las tierras ejidales y la

integridad de las tierras de los grupos indigenas:

“Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la
Nacién, la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de
ellas a los particulares, constituyendo la propiedad privada.

La nacién tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer una
distribucion equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion,
lograr el desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. En consecuencia, se
dictaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos
humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de
planear y regular la fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacion; para preservar y restaurar el equilibrio
ecolégico; para el fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en
los términos de la ley reglamentaria, la organizacion y explotacion
colectiva de los ejidos y comunidades; para el desarrollo de la pequena

132 |bjdem, art. 26.
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propiedad rural; para el fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la
silvicultura y de las demas actividades econémicas en el medio rural, y
para evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la
propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

VII. Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion
ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para
el asentamiento humano como para actividades productivas.

La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria
de los ejidos y comunidades, protegera la tierra para el asentamiento
humano y regulara el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de
uso comun y la provisién de acciones de fomento necesarias para elevar
el nivel de vida de sus pobladores”. 133

Por otra parte, el texto constitucional establece en el articulo 73 las
facultades del Congreso de la Unién, entre las cuales se incluye la de legislar en
materia de asentamientos humanos, materia concurrente en la cual convergen
gobierno federal, estatal y municipal. Asimismo, el Congreso Federal tiene la
facultad de expedir leyes relativas a la planeacion nacional y aquellas que
establezcan la concurrencia en materia medioambiental, lo cual se relaciona con el
Plan Nacional de Desarrollo que se menciond en el articulo 26 constitucional y el

articulo 4, respectivamente:

“Articulo 73. El Congreso tiene facultad ...

XXIX-C. Para expedir las leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de las entidades federativas, de los Municipios y, en
su caso, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, en el
ambito de sus respectivas competencias, en materia de asentamientos
humanos, con objeto de cumplir los fines previstos en el parrafo tercero
del articulo 27 de esta Constitucion, asi como en materia de movilidad y
seguridad vial;

XXIX-D. Para expedir leyes sobre planeacion nacional del desarrollo
econdmico y social, asi como en materia de informacion estadistica y
geografica de interés nacional,

XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del
Gobierno Federal, de los gobiernos de las entidades federativas, de los
Municipios y, en su caso, de las demarcaciones territoriales de la Ciudad
de México, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de
proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio

133 |bidem, art. 27.

51



ecologico”.’*

De manera complementaria, el texto constitucional sefala las siguientes
facultades de los Municipios en el articulo 115, relacionado con la formulacion de
los planes de desarrollo, el control y vigilancia del uso de suelo, regular la tenencia
de tierra, otorgar permisos para construcciones y participar en la administracion de

reservas ecoldgicas, aspectos contenidos dentro del Derecho Urbanistico:

“Articulo 115. ...

V. Los Municipios, en los términos de las leyes federales y Estatales
relativas, estaran facultados para:

a) Formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal, asi como los planes en materia de movilidad y
seguridad vial;

b) Participar en la creacion y administracion de sus reservas territoriales;
c) Participar en la formulacion de planes de desarrollo regional, los cuales
deberan estar en concordancia con los planes generales de la materia.
Cuando la Federacién o los Estados elaboren proyectos de desarrollo
regional deberan asegurar la participacion de los municipios;

d) Autorizar, controlar y vigilar la utilizacion del suelo, en el ambito de su
competencia, en sus jurisdicciones territoriales;

e) Intervenir en la regularizacién de la tenencia de la tierra urbana;

f) Otorgar licencias y permisos para construcciones;

g) Participar en la creacién y administracion de zonas de reservas
ecologicas y en la elaboracion y aplicacion de programas de
ordenamiento en esta materia;

h) Intervenir en la formulacién y aplicacién de programas de transporte
publico de pasajeros cuando aquellos afecten su ambito territorial; e

i) Celebrar convenios para la administracion y custodia de las zonas
federales.

En lo conducente y de conformidad a los fines sefialados en el parrafo
tercero del articulo 27 de esta Constitucién, expediran los reglamentos y
disposiciones administrativas que fueren necesarios. Los bienes
inmuebles de la Federacion ubicados en los Municipios estaran
exclusivamente bajo la jurisdiccion de los poderes federales, sin perjuicio
de los convenios que puedan celebrar en términos del inciso i) de esta
fraccion”. 1%

Ademas, senala que, si dos centros urbanos forman una continuidad

demografica, se planeara y coordinara su desarrollo mediante los arreglos

134 |bidem, art. 73.
135 |bjdem, art. 115.
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correspondientes orquestados entre la Federacion, las entidades federativas y los

Municipios, conforme a la ley en la materia:

“Articulo 115. ...

V1. Cuando dos o mas centros urbanos situados en territorios municipales
de dos o mas entidades federativas formen o tiendan a formar una
continuidad demografica, la Federacion, las entidades federativas y los
Municipios respectivos, en el ambito de sus competencias, planearan y
regularan de manera conjunta y coordinada el desarrollo de dichos
centros, incluyendo criterios para la movilidad y seguridad vial, con apego
a las leyes federales de la materia”."3®

La preocupacion por la ordenacion territorial y la planeacion para el
desarrollo no son nuevas en nuestro territorio ni en el mundo. Los origenes del
Derecho Urbanistico se remontan a siglos pasados, convirtiéndolo en un tema
perenne. Lo que ha cambiado es la adicion en los ultimos afos de la preocupacion
por promover y garantizar el desarrollo de ciudades sustentables, en equilibrio con
el medio ambiente. Esto ha influido en el reconocimiento de nuevos derechos, como
el derecho al medio ambiente sano, a una vivienda digna, e incluso el derecho a la

ciudad.

Tanto la Constitucion Federal como las leyes de los tres érdenes de
gobierno prevén obligaciones y atribuciones que encaminan al aparato estatal a
actuar atendiendo estas preocupaciones. Y mas alla de constituir simples
obligaciones para las autoridades, responden a derechos reconocidos por el
Derecho Mexicano. La legislacion se ha desarrollado de manera tal que pasaron de
ser solamente derechos reconocidos en tratados internacionales de los que el
Estado Mexicano forma parte, a ser derechos reconocidos expresamente en el texto

de las Constituciones de las entidades federativas.

136 |dem.
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CAPITULO TERCERO. DERECHO AMBIENTAL.

I. Origenes

El tema del cuidado del medio ambiente es un tema muy actual y de gran
interés dentro de nuestra sociedad y también de interés mundial; sin embargo,
existen registros que data de tiempos antiguos, ya que el establecimiento de las
primeras comunidades organizadas, tenian muy claro su dependencia con el medio
ambiente, ya que de ello dependia tanto su establecimiento como su subsistencia

y, por ende, su propia salud.’’

Ruby Stella Jaramillo Marin refiere que el concepto de derecho ambiental
se remonta desde un pueblo Romano, entre los afios 450 a.C. y 565 después de
Cristo, ya que ahi surgio el concepto de res communes, bajo el cual se conocian los
bienes naturales que eran de todos, como por ejemplo el agua, el sol, el aire, la
tierra, y de los cuales se podia hacer uso ilimitadamente. También sefiala que
existian algunas normas reguladoras de las relaciones de los ciudadanos romanos,
que se hacian necesarias para conservar la paz y el respeto por los vecinos o las
demas personas que convivian alrededor, a fin de regular las emisiones de humo,
de ruido, los malos olores y demas molestias que alteraban la tranquilidad y solian
ser perturbadoras para todos, mismas que constituian una categoria dentro de las
restricciones y limites al dominio, pero también permitian realizar acciones que

contribuyeron al cuidado del medio ambiente.'38

137“Uno de los primeros autores que hicieron mencién al medio ambiente fue HipOcrates en su obra
Aires, aguas y lugares (460-375 A.C.), en la cual resalta la importancia del ambiente, considerandolo
como generador de multiples enfermedades, y como una via de sanacién al tener un medio ambiente
sano. En el mismo sentido autores como Thomas Sydenham y Giovanni Maria Lancisi, confirman lo
aseverado por Hipécrates” citado por Revuelta Vaquero, Benjamin y Verduzco Moreno, Claudia
Alejandra, “El Derecho Ambiental y su Naturaleza Juridica”, Revista De lure, mayo 2012, disponible
en: https://doctorvaquero.com.mx/wp-content/uploads/2024/03/DA005-El-derecho-ambiental-y-su-
naturaleza-juridica.pdf

138 Jaramillo Marin, Ruby Stella, “Derecho ambiental: un recorrido por sus inicios y crisis en Colombia
y el mundo®’, Revista Caribefia de Ciencias Sociales, (marzo 2019), disponible en:
www.eumed.net/rev/caribe/2019/03/derecho-ambiental.html
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Al paso de los siglos, se ha evidenciado que el cuidado del medio ambiente
es un tema central, ya que el uso desmedido de los recursos naturales ha provocado
grandes problemas en la conservacion de los ecosistemas y recursos naturales que
en ellos se encuentran, de ahi la necesidad de su regulacion y de las creacion de

los medios legales eficaces para su proteccion.

Asi, es evidente que el cuidado del medio ambiente tiene gran relevancia
en el aspecto juridico, cuya regulacién esta a cargo del derecho publico, en virtud
de que el medio ambiente’® es considerado un bien publico, cuya transgresion

demanda su reparacién en pro de la colectividad.

Debido a la urgente necesidad de proteger el medio ambiente, a partir de
mediados del siglo XIX y principios del XX, se comenzé a regular formalmente el
derecho ambiental con la finalidad de protegerlo con la creacién de normas de
derecho internacional publico a fin de proteger las cuestiones ambientales y
considerarlo con un bien juridico que debe ser protegido, siendo que en la actualidad
los esfuerzos estan encaminados a lograr la implementacion de toda la normativa

existente.

Il. Concepto

En principio, es conveniente destacar que los términos derecho ambiental,
derecho ecoldgico y derecho del entorno se utilizan por distintos autores como

sindnimos; sin embargo, coincido con Raul Braries'° en el sentido de que el término

139 “o| medio ambiente o ambiente es un bien o valor (macro bien ambiental) que constituyendo un sistema
especialmente tutelado como tal en razén de su vulnerabilidad, por el ordenamiento constitucional; sistema a
la vez natural y artificial, en el que son discernibles componentes naturales (ecosistema natural, medio
ambiente primario) y socioculturales (medio ambiente secundario), siendo el Hombre y su cultura parte
inseparable del mismo y estando los elementos orgdnicos e inorgdnicos, pertenecientes a los diversos reinos
de la Naturaleza, en todos los estados de la materia, y el patrimonio cultural, protegidos y regulados, por el
derecho positivo, en su interaccion sistémica y especificidad sectorial, constituyendo micro bienes
ambientales”, citado por Gorosito Zuluaga, Ricardo, Revista de Derecho. Segunda época. Afio 12. N.°
13 (julio 2016), 87-139 - IISSN 1510-3714 - ISSN On line 2393-6193.

140 Citado por Lopez Sela, Pedro Luis y Ferro Negrete, Alejandro, Derecho Ambiental, lure Editores,
S.A. de C.V., 2006. p.p. 18 y 19.
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mas acertado es el de Derecho ambiental, pues la palabra ecologia conforme a la
Real Academia de la Lengua Espanola consiste en la
ciencia que estudia los seres vivos como habitantes de un medio, y las relaciones
que mantiene entre si y con el propio medio, en tanto que en entorno se reconoce
en su acepcidbn mas reciente como contorno, lo que a su vez significa el

territorio o conjunto de parajes de que esta rodeado un lugar o una poblacion.#!

Hecha la anterior precision, el mencionado Brafies define al derecho
ambiental como “el conjunto de normas juridicas que regulan las conductas
humanas que pueden influir de una manera relevante en los procesos de interaccion
que tiene lugar entre los sistemas de los organismos vivos y sus sistemas de
ambiente, mediante la generacion de efectos de los que se espera una modificacidon

significativa de las condiciones de existencia de dichos organismos.”142

Por su parte, Silvia Jaquenod considera al derecho ambiental como la
disciplina juridica que investiga, estudia y analiza las diferentes relaciones entre los
bienes naturales y la actividad antrépica, orientando la regulacion juridica de las
conductas y actitudes humanas respecto al uso, explotacion y aprovechamiento de

recursos naturales, conservacion de la naturaleza y proteccion del ambiente.3

Con estas dos definiciones, se puede advertir que el derecho ambiental con
el conjunto de normas que regulan todo lo relacionado con la proteccion,

conservacion, aprovechamiento y restauracion del medio ambiente.

En criterio de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ese derecho posee

tanto una dimensién objetiva como subjetiva. Desde su faceta obijetiva, implica la

141 Real Academia de la Lengua Espafiola disponible en https://dle.rae.es/

192 Citado por Revuelta Vaquero, Benjamin y Verduzco Moreno, Claudia Alejandra, “El Derecho
Ambiental y su Naturaleza Juridica”, Revista De Jure No. 8, Tercera Epoca, Mayo de 2012, disponible
en: https://doctorvaquero.com.mx/wp-content/uploads/2024/03/DA005-El-derecho-ambiental-y-su-
naturaleza-juridica.pdf p.p. 90 y 91

143 Jaquenod de ZSogon, Silvia, Iniciacién al Derecho Ambiental, Primer Edicién, Editorial Dykinson,
Madrid, 1996, p.p. 221y 222.
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existencia de un sistema normativo e institucional que garantice la preservacion y
restauracion de los ecosistemas, mientras que su dimension subjetiva reconoce el
derecho de toda persona a exigir condiciones ambientales adecuadas para su

bienestar y desarrollo.'#

Lo anterior pone en evidencia, que el derecho al medio ambiente es un
derecho humano cuya transgresion puede ser reclamada a través de los medios

legales o constitucionales al alcance de los gobernados.

lll. Marco Regulatorio

Dentro del marco interno, el derecho al medio ambiente esta reconocido en
el articulo 4° constitucional, conforme al cual “Toda persona tiene derecho a un
medio ambiente sano para su desarrollo y bienestar. EI Estado garantizara el
respeto a este derecho. El dafio y deterioro ambiental generara responsabilidad

para quien lo provoque en términos de lo dispuesto por la ley’.

Ademas, el Pleno del Maximo Tribunal determiné que de conformidad con
el articulo 73, fraccion XXIX-G, constitucional,’*® la materia de proteccion al
ambiente y de preservacion y restauracidén del equilibrio ecolégico se regula de

manera concurrente por los tres niveles de gobierno.'6

144 Jurisprudencia 1a./J. 158/2025 (11a.), emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 52, Agosto de 2025,
Tomo Il, Volumen 1, pagina 309.

145 «“Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

XXIX-G. Para expedir leyes que establezcan la concurrencia del Gobierno Federal, de los gobiernos
de las entidades federativas, de los Municipios y, en su caso, de las demarcaciones territoriales de
la Ciudad de México, en el ambito de sus respectivas competencias, en materia de proteccién al
ambiente, preservacion y restauracion del equilibrio ecoldgico; y de proteccion y bienestar de los
animales;...”.

146 Jurisprudencia P./J. 36/2011 (9a.), emitida por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién, cuyo rubro es: “PROTECCION AL AMBIENTE Y PRESERVACION Y RESTAURACION DEL
EQUILIBRIO ECOLOGICO. ES UNA MATERIA CONCURRENTE POR DISPOSICION
CONSTITUCIONAL”, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro I, Octubre
de 2011, Tomo 1, pagina 297.
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Indicd que las competencias se establecen a través de una ley general, pero
con la particularidad de que cuenta con elementos materiales de referencia y
mandatos de optimizacidn establecidos en la propia Constitucion, los cuales deben
guiar la actuacion de los 6rganos legislativos y ejecutivos de los distintos niveles de
gobierno. Esta ley es la Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al
Ambiente, cuyo objeto es propiciar el desarrollo sustentable y establecer las bases
para la concurrencia de los tres érdenes de gobierno para preservar y restaurar el

equilibrio ecoldgico, asi como proteger el medio ambiente en el territorio del pais.

En el ambito internacional, se encuentran el Protocolo adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, también llamado "Protocolo de San Salvador”,
conforme al cual toda persona tiene derecho a vivir en un medio ambiente sano y a
contar con servicios publicos basicos y los Estados deben promover la proteccion,

preservacion y mejoramiento del medio ambiente.'#’

También en el plano internacional, esta la Declaracion de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente de 1972, la cual conforme a su principio primero

establece lo siguiente:

“Principio 1

El hombre tiene el derecho fundamental a la libertad, la igualdad y el
disfrute de condiciones de vida adecuadas en un medio de calidad tal
que le permita llevar una vida digna y gozar de bienestar, y tiene la
solemne obligacion de proteger y mejorar el medio para las generaciones
presentes y futuras. A este respecto, las politicas que promueven o
perpetuan el apartheid, la segregacion racial, la discriminacion, la
opresion colonial y otras formas de opresion y de dominacion extranjera
quedan condenadas y deben eliminarse”.

147 «Articulo 11

Derecho a un medio ambiente sano

1. Toda persona tiene derecho a vivir en un medio ambiente sano y a contar con servicios publicos
basicos.

2. Los Estados Partes promoveran la proteccion, preservacion y mejoramiento del medio ambiente”
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También en el ambito internacional y conforme al marco de regularidad
constitucional vigente, se encuentra la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo de 1992, de la que destacan sus principios 1 y 11, cuyo contenido es

el siguiente:

“PRINCIPIO 1
Los seres humanos constituyen el centro de las preocupaciones
relacionadas con el desarrollo sostenible. Tienen derecho a una vida
saludable y productiva en armonia con la naturaleza.

PRINCIPIO 11
Los Estados deberan promulgar leyes eficaces sobre el medio ambiente.
Las normas, los objetivos de ordenacion y las prioridades ambientales
deberian reflejar el contexto ambiental y de desarrollo al que se aplican.
Las normas aplicadas por algunos paises pueden resultar inadecuadas
y representar un costo social y econémico injustificado para otros paises,
en particular los paises en desarrollo”.

De todo ese marco normativo del Derecho Ambiental, se desprende la
obligacién de todas las autoridades del Estado de garantizar la existencia de
un medio ambiente sano y propicio para el desarrollo humano y el bienestar de las

personas.

Ademas, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la nacién
determiné que ese derecho humano al medio ambiente tiene la caracteristica de ser
un derecho-deber, en virtud de que, por una parte, se reconoce el derecho
fundamental de los ciudadanos a acceder a un medio ambiente de calidad tal que
les permita llevar una vida digna y gozar de bienestar, derecho que las autoridades
del Estado deben proteger, vigilar, conservar y garantizar; y, por otra, el
reconocimiento de este derecho fundamental se vincula con la obligacion de los
ciudadanos de proteger y mejorar el medio ambiente para las generaciones

presentes y futuras.'#®

148 Tesis 1a. CCXLIX/2017 (10a.), emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 49, Diciembre de 2017,
Tomo I, pagina 410.
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IV. Principios

Del marco constitucional referido, surgen diversos principios que regulan al
derecho ambiental. Dentro de los principales se encuentran, entre otros, el de

precaucion, prevencion pro natura y principio de no regresion.

En principio, corresponde analizar, de manera conjunta, los principios de
precaucion y prevencion. Ambos derivan de los principios 15 y 2, respectivamente,
de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992, cuyo

contenido es el siguiente:

“Principio 2
De conformidad con la Carta de las Naciones Unidas vy
los principios del derecho internacional, los Estados tienen

el derecho soberano de aprovechar sus propios recursos segun sus
propias politicas ambientales y de desarrollo, y la responsabilidad de
velar por que las actividades realizadas dentro de su jurisdiccidén o bajo
su control no causen dafos al medio ambiente de otros Estados o de
zonas que estén fuera de los limites de la jurisdiccion nacional."

Principio 15
Con el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar
ampliamente el criterio de precauciéon conforme a sus capacidades.
Cuando haya peligro de dano grave o irreversible, la falta de certeza
cientifica absoluta no debera utilizarse como razén para postergar la
adopcién de medidas eficaces en funcion de los costos para impedir la
degradacion del medio ambiente".

De estos principios, se advierte que conforme al principio de precaucion los
Estados tienen el derecho soberano de aprovechar sus propios recursos segun sus
propias politicas ambientales y de desarrollo, y la responsabilidad de velar por que
las actividades realizadas dentro de su jurisdiccién o bajo su control no causen
dafos al medio ambiente de otros Estados o de zonas que estén fuera de los limites

de la jurisdiccion nacional.

En tanto que conforme al principio de prevenciéon los Estados deberan
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aplicar ampliamente el criterio de precaucion conforme a sus capacidades. Cuando
haya peligro de dafo grave o irreversible, la falta de certeza cientifica absoluta no
debera utilizarse como razén para postergar la adopcion de medidas eficaces en

funcién de los costos para impedir la degradacion del medio ambiente.

Respecto a estos principios, la Primera Sala del Maximo Tribunal sefalé
que si bien los referidos principios estan estrechamente relacionados, encuentran
diferencias puntales entre si. Agregé que conforme al principio de precaucion,
cuando la experiencia empirica refleja que una actividad es riesgosa para el medio
ambiente, resulta necesario adoptar todas las medidas necesarias para evitarlo o
mitigarlo, aun cuando no exista certidumbre sobre el daiio ambiental. Por otra parte,
el principio de prevencion establece que los Estados deben usar todos los medios
a su alcance con el fin de evitar que las actividades que se lleven a cabo bajo su
jurisdiccion causen dafios significativos al medio ambiente, ya sea dentro o fuera

del territorio del Estado de origen.

Anadié que es posible distinguir entre el principio de prevencion y el de
precaucion, pues el primero se fundamenta en el conocimiento acerca de que
determinada situacion es riesgosa para el medio ambiente, mientras que el segundo
opera ante la incertidumbre sobre dicho aspecto. Esto es, la diferencia sustancial
entre ambos principios es la certeza que se tiene en relacion con el riesgo, pues en
el caso de la precaucion se demanda una actuacion estatal ante la duda de que una
actividad pueda ser riesgosa, en cambio, conforme al principio de prevencion, existe

certeza respecto del riesgo. ™9

Otro de los principios mencionados, es el pro natura conforme al cual se
obliga a la autoridad judicial a que, si en un proceso existe una colision entre el
medio ambiente y otros intereses, deba tomar una decision que proteja al

ecosistema, a los seres vivos que lo habitan y a la comunidad adyacente que se

149 Jurisprudencia 1a./J. 11/2022 (11a.), emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién. Libro 12, Abril de 2022,
Tomo I, pagina 840.
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beneficia de sus servicios ambientales.

La Primera Sala de la Suprema Corte'*° refirid que aunque el principio in
dubio pro natura se encuentra estrechamente vinculado con otros principios, como
el precautorio y el de prevencidn, tiene una mayor amplitud. Mientras que el principio
precautorio implica actuar ante la duda de si una actividad puede ser o no riesgosa
para el medio ambiente y el principio de prevencion opera ante la certeza del riesgo,
el principio in dubio pro natura es aplicable independientemente del conocimiento o
desconocimiento de la situacion de peligro que se desprenda de la informacién

cientifica, por lo que, ante la duda, siempre debe resolverse a favor de la naturaleza.

Ademas, en la aplicacion de este principio, la otrora Sala indicé que el
mismo constituye un mandato interpretativo general de la justicia ambiental, en el
sentido de que en cualquier conflicto ambiental debe prevalecer, siempre, aquella

interpretacion que favorezca la conservacion del medio ambiente.

Finalmente, otro de los principios mas destacados en el derecho ambiental
es el de no regresién conforme al cual el nivel de proteccién ambiental alcanzado
en el nivel de proteccion alcanzado, no puede disminuir, salvo que esté absoluta y
debidamente justificado, es decir, que se realice un estricto juicio de
proporcionalidad, en términos del cual se demuestre que la medida regresiva es

imprescindible para cumplir con un fin constitucionalmente valido.

En la ejecutoria del Amparo en Revision 54/2021, la Primera Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion determind que en la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible,’®! se formulé dicho principio a partir
del reconocimiento de la obligacion de todos los Estados de no hacer, es decir, de

no retroceder y afectar los umbrales de proteccion ambiental ya adquiridos o

130 Jurisprudencia 1a./J. 135/2025 (11a.), emitida por la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion, visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 52, Agosto de 2025,
Tomo Il, Volumen 1, pagina 243.

131 También, conocida como Rio +20, Rio de Janeiro, junio de 2012.
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modificar la normativa vigente, en virtud de que esto conllevaria disminuir o afectar

negativamente los niveles de proteccion ambiental ya alcanzados.

Asimismo, afiadidé la mencionada Sala que dicho principio también se
fundamenta en los articulos 2.1 del Pacto Internacional de los Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales y 26 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos que, en términos generales, establecen la obligacion positiva
de los Estados de adoptar medidas inmediatas y conducentes para el respeto de
los derechos econdmicos sociales y culturales, de ahi que dicho principio’®? esta
relacionado con la inclusion de las generaciones futuras en la nocion de progreso,
pues se entiende que cualquier disminucion injustificada y significativa del nivel de
proteccion ambiental alcanzado afectara el patrimonio que se transmitira a la

siguiente generacion.

152 Para lo cual cité a Sozzo, Gonzalo, El principio de no retroceso en el campo de la teoria juridica:
el proceso como perdurabilidad para las generaciones futuras en La non régression en droit de
I'environnment, Bruselas, Bruyland, 2012, pagina 68.
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CAPITULO CUARTO. LA ACCION PUBLICA.

I. Concepto general y acepcion urbanistica.

José Antonio Martinez Rodriguez, sefala que la accion publica consiste en
“la legitimacion activa para el reconocimiento y defensa de la legalidad”. Lo explica
sefalando “cualquier demandante puede deducir la pretensién sin tener que invocar
la lesién de un derecho ni un interés subjetivo, es decir, se puede demandar ante el
organo judicial que tenga atribuida la materia con el objeto de anular un acto que
esta infringiendo la legalidad”.’®® Es importante hacer hincapié que esta accion se
encuentra restringida a los supuestos y materias que prevén las propias leyes, por

lo que no puede utilizarse al libre arbitrio de quien lo promueve.

Por su parte, Luis Cosculluela la describe como “la férmula de participaciéon
mas pura en el ambito de control” pues “se otorga a los particulares sobre la base
de su solo titulo de ciudadania y sin consideracién alguna, por tanto, al posible
interés que aquellos tengan en la actuacién urbanistica concreta cuyo control se
insta”,'%* destacando asi la participacion de la ciudadania en una vision del
urbanismo que va mas alla de la funcion publica, e implica relacionar la actividad
administrativa de ordenacion y gestién urbana con la activa colaboracion de los

gobernados.

En afos mas recientes, Paula Blasquez Calero la explica haciendo
referencia a las dos vias a través de la cual se puede ejercer la accidn publica en la

legislacién espafiola:

“...Através de la accion publica, cualquier ciudadano o persona juridica
puede recurrir a través de la via administrativa los actos urbanisticos o
planes de ordenacién territorial en defensa de los bienes juridicos
tutelados por el ordenamiento juridico. Con caracter excepcional y

153 Martinez Rodriguez, José Antonio, “La accién publica para la proteccion de la ordenacién del
territorio y el urbanismo”, Inmueble: Revista del sector inmobiliario, No. 151, Madrid, 2015, p.6.

154 Cosculluela Montaner, Luis, “Accion Publica en Materia Urbanistica” en Revista de Administracion
Puablica, numero 71, 1973, p.11, disponible en
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2112589

64


https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2112589

contrariando la norma general en el orden contencioso administrativo, no
es necesario alegar ni probar un interés o relacion directa”.’®®

Mediante la accion publica urbanistica, José Antonio Martinez Rodriguez
indica que “cualquier persona puede exigir ante la administracién o ante los jueces
y tribunales de la jurisdiccion contencioso — administrativa la observancia de la
legislacion, y demas instrumentos de la ordenacion del territorio y el urbanismo [...]
con el fin de poder defender la legalidad urbanistica”.>® Tal y como se advierte en
las lineas precedentes, la accion publica se distingue porque cualquier persona
(fisica 0o moral) puede acudir ante las autoridades (administrativas o jurisdiccionales)

para exigir que se dé cumplimiento a la legislaciéon en materia de urbanismo.

Sin duda alguna, la accion publica urbanistica constituye una figura legal
que pone un énfasis primordial en la finalidad que persigue (que, en este primer
acercamiento, se entiende que es el velar por el respeto de la normativa urbana),
mas que a los requisitos o la legitimacién para ejercerla. Esto nos habla de la
importancia que han adquirido el suelo y la ordenacién territorial en los ultimos afios,
de manera tal que el urbanismo se resignifica mas alla de las normas que permiten
la adecuada comunicacion y organizaciéon de una ciudad que la convierten en
funcional, sino lo que estas caracteristicas representan para las personas que
transitan o residen en ella. Incluso, se puede ir mas alla y advertir que el legislador
hace participe al gobernado del urbanismo dada la gran complejidad que implica la
gestion y administracidn urbana; es decir, permite su participacion sin condiciones,
para que se involucre en el tema y colabore con las autoridades a hacer frente a
construcciones ilegales, acciones inmobiliarias desmedidas y actores que busquen

beneficios econdmicos en detrimento del panorama urbano de la comunidad.

155 Blasquez Calero, Paula, La Accién Publica en el Derecho Administrativo, Colegio Universitario de
Estudios Financieros, Financial Thinking, Madrid, 2020, p. 9.

156 Martinez Rodriguez, José Antonio. “La accion publica para la proteccién de la ordenacion del
territorio y el urbanismo” en Inmueble: Revista del sector inmobiliario, No. 151, Madrid, 2015, pp. 6-
11.
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Il. Regulacién de la Accién Publica en Espaia.

La Constitucién Espafiola y la Ley Organica del Poder Judicial establecen
que los ciudadanos podran ejercer la ‘accién popular’, de la cual se desprende la
accion publica. " Luis Cosculluela indaga en los origenes de la accién popular,
registrando que su caracter municipalista proviene de la Cédula de 10 de marzo de
1788; y, para definirla, retoma las palabras de la Enciclopedia Espafola de Derecho

y Administracion:

“Se llama asi la que puede ejercitar cualquier vecino de un pueblo, y aun
muchos unidos, sin necesidad de elegir el mas idéneo, por interesarse en
el ejercicio de ella el bien pro comunal, como sucede, verbigracia, en las
usurpaciones de caudales y fondos publicos, y en los delitos que ofenden
al cuerpo entero de la sociedad”."®®

Con la Ley del Suelo, de 12 de mayo de 1956, entra al panorama legal la
accion popular urbanistica, al estipular en su articulo 223: “Sera publica la accién
para exigir ante los Tribunales contencioso — administrativos la observancia de la

presente Ley de los planes de ordenacion urbana”.’>®

Tras repasar el origen histérico de esta figura, es pertinente avanzar a un
concepto juridico mas concreto para su eficaz estudio. El Diccionario Panhispanico
del Espanol Juridico, define accién publica como la “legitimacion que ostenta
cualquier ciudadano, en ejercicio de la accion popular, para interponer un recurso
contencioso — administrativo en materia urbanistica y en determinados supuestos
relativos al patrimonio histérico — artistico y al medioambiente”.’®® Como se lee en

los supuestos de esta definicidn, el ejercicio de la accién publica se encuentra

157 El articulo 125 de la Constitucion Espafiola sefiala que: “Los ciudadanos podran ejercer la accién
popular y participar en la Administracion de Justicia mediante la institucion del Jurado, en la forma y
con respecto a aquellos procesos penales que la ley determine, asi como en los Tribunales
consuetudinarios y tradicionales”. Por otra parte, el articulo 19, numeral 1, de la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial, establece que: Los ciudadanos de nacionalidad espafiola podran
ejercer la accion popular, en los casos y formas establecidos en la ley”.

158 Cosculluela Montaner, Luis, op. cit., p.16.

159 |bidem, p.21.

160 Djccionario panhispanico del espafiol juridico, Real Academia Espariola, Cumbre Judicial
Iberoamericana, 2020, disponible en: https://dpej.rae.es/lema/acci%C3%B3n-p%C3%BAblica
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regulado en distintas leyes espafolas, mismas que contemplan objetivos precisos,

a saber:

a) Ley del Patrimonio Historico Espafiol: “para la defensa de los bienes
integrantes del Patrimonio Histdrico Espariol”. 6!

b) Ley de Costas: “para exigir ante los 6rganos administrativos y los
Tribunales la observancia de lo establecido en esta Ley y en las
disposiciones que se dicten para su desarrollo y aplicacion.'®?

c) Ley Organica 2/1982 de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas: “para la
exigencia de la responsabilidad contable en cualquiera de los
procedimientos jurisdiccionales del Tribunal de Cuentas”.'63

d) Ley de Caza: “la accidn para denunciar estas infracciones es publica”.'64

e) Ley de Parques Nacionales: “para exigir ante los &rganos
administrativos y los tribunales de justicia la estricta observancia de los
preceptos relativos a los parques nacionales existentes en esta ley, en
las leyes declarativas de los parques nacionales y en las disposiciones

que se dicten para su desarrollo y aplicacion”.%°

Finalmente, desde la oOptica del derecho urbanistico, su regulacion se
encuentra en la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana. En esta ley se considera un
derecho del ciudadano el “ejercer la accion publica para hacer respetar las
determinaciones de la ordenacién territorial y urbanistica, asi como las decisiones

resultantes de los procedimientos de evaluacion ambiental de los instrumentos que

161 [ ey 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol, art. 8 numeral 2, disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-12534
162 |ey 22/1988, de 28 de julio, de Costas, art. 109, numeral 1, disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1988-18762
163 | ey Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, art. 47, numeral 3, disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1982-11584
164 ley 1/1970, de 4 de abril, de Caza Art. 47, numeral 1, inciso b), disponible en:
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1970-369
165 |ey 30/2014, de 3 de diciembre, de Parques Nacionales, art. 39, disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2014-12588
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las contienen y de los proyectos para su ejecucion”.'®® Asimismo, la ley sefiala qué
organos seran los competentes para conocerla, determinando asi su naturaleza
juridica:

“Articulo 62. Accion publica.

1. Sera publica la accion para exigir ante los érganos administrativos y

los Tribunales Contencioso-Administrativos la observancia de Ila

legislacion y demas instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica.

2. Si dicha acciéon esta motivada por la ejecucion de obras que se

consideren ilegales, podra ejercitarse durante la ejecucion de las mismas

y hasta el transcurso de los plazos establecidos para la adopcion de las
medidas de proteccion de la legalidad urbanistica”.'®”

El hecho de que se contemple la accion publica en distintas materias
demuestra su versatilidad como una herramienta de la ciudadania para el cuidado
de su entorno, ya no sélo frente a la construccion de grandes conjuntos
habitacionales en un predio para velar por la armonia que debe guardar con el
medio ambiente, o con el cumplimiento de las normas del derecho urbanistico, sino
también para proteger el patrimonio historico y cultural de un lugar. Es asi, una
herramienta que también cuida los cimientos historicos de una zona, la identidad

cultural de una region o nacion.

El aspecto de la legitimacidn para ejercer la accion publica llama la atencion
en la regulacion espafnola. Conforme a la Ley de la Jurisdiccion Contencioso —
Administrativa, se encuentra legitimado “cualquier ciudadano, en ejercicio de la
accion popular, en los casos expresamente previstos por las Leyes”.'%® Es tan
accesible esta herramienta legal que de una lectura integral de la Constitucion
espanola, la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, y las sentencias del Tribunal

Supremo, hay quienes afirman que incluso los extranjeros tienen derecho a

166 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Suelo 'y Rehabilitacion Urbana, art. 5, inciso f), disponible en:
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-11723

167 |bidem, art. 62.

168 Art. 19, numeral 1, inciso h), Ley 29/1998 de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
— administrativa, disponible en: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718
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ejercerla.’® En el mismo tenor, existen posiciones encontradas en la doctrina
respecto a la legitimacion de las asociaciones: la Ley de Jurisdiccion Contencioso —
Administrativa establece la legitimacién de “las corporaciones, asociaciones,
sindicatos y grupos y entidades [...] que resulten afectados o estén legalmente
habilitados para la defensa de los derechos e intereses legitimos colectivos”;'° pero
la Sentencia de 13 de Septiembre del 2000 — EDJ 200/33079 establecié un limite a
este punto al determinar que tendran legitimacion siempre y cuando en sus
Estatutos se prevea como finalidad el promover y atender esos intereses, aunado a
que el interés legitimo sea obtener un beneficio material o moral con la accion

publica.’”

Otro limite para evitar excesos en su ejercicio es la obligacion, prevista en
el Caodigo Civil y en la Ley Organica del Poder Judicial, de ejercer los derechos
conforme las reglas de la buena fe y que prohiben el abuso de derecho; sin
embargo, acreditar una conducta contraria a estas normas no es tan sencillo, pues

debe quedar claramente demostrado este comportamiento.’? Y, un candado

169 Paula Blasquez sostiene que el articulo 3.1. de la Ley Organica 4/2020 del 11 de enero,
Reguladora de los derechos y deberes de los extranjeros en Espafia y su integracion social, al
contemplar que todos los extranjeros gozaran de los derechos y libertades reconocidos en la
Constitucién espafiola, permite concluir que el derecho a ejercer la accion publica urbanistica se les
reconoce a los extranjeros. Ademas, refuerza esta idea al indicar que el propio Tribunal Supremo se
ha pronunciado en ese sentido en sus sentencias. Blasquez Calero, Paula, op. cit., pp. 18 — 19.

170 Art. 19, numeral 1, inciso b), Ley 29/1998 de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso
— administrativa, disponible en https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-16718

171 Blasquez Calero, Paula, op. cit., pp.19-20.

172 El articulo 7 del Real Decreto de 24 de julio de 1889 por el que se publica el Cédigo Civil establece
“Los derechos deberan ejercitarse conforme a las exigencias de la buena fe [...] La Ley no ampara
el abuso del derecho o el gjercicio antisocial del mismo...”. Y el articulo 11 de la Ley Organica 6/1985,
de 1 de julio, del Poder Judicial: “En todo tipo de procedimiento se respetaran las reglas de la buena
fe[...] Los Juzgados y Tribunales rechazaran fundadamente las peticiones, incidentes y excepciones
que se formulen con manifiesto abuso de derecho o entrafien fraude de ley o procesal...”. Pero
Gbémez Fernandez indica que la doctrina reiterada del Tribunal Supremo, para el tema de acreditar
el abuso del derecho, requiere “que se revele de modo patente, manifiesto y claro que la intencién o
propdsito sea sélo el de causar dafio a otro sin que resulte provecho para el agente, no actuando
abusivamente quien utiliza su derecho respondiendo al mismo criterio finalista que el que inspira la
norma legal atributiva de éI”. Como se observa, aunque esta claramente establecido en ley que se
debe actuar de buena fe, acreditar que quien ejerce una acciéon publica lo hace en abuso de su
derecho no es tan sencillo. Gbmez Fernandez, Diego, “La accion publica en Urbanismo en la
jurisprudencia®’, en Diario La Ley, no. 8998, 12 de junio de 2017, disponible en:
https://diariolaley.laleynext.es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMIMSbF1CTEA
AIMTc3IMTQ7Wy1KLizPw8WyMDQ3MDMwNDtbz8INQQF2fb0ryU1LTMVNQUKJLMtEgX OSQyoJ
U27TEnOJUtdSk PxsFJPiYSYAAPrqzpZiAAAAWKE
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adicional para evitar el abuso de esta figura, es que no puede solicitar indemnizacion
quien carezca de un interés legitimo personal y directo, tal como refiere la STS de
3 de octubre de 1996: “Otra cosa seria si los actores ejercitasen pretensiones
indemnizatorias, pues éstas al ser independientes de las urbanisticas requeririan la

legitimacién general exigida en la Ley Jurisdiccional”.'”3

Sobre el aspecto de la competencia, es necesario puntualizar el marco legal
aplicable. Conforme al articulo 149.1.6 de la Constitucion Espafiola, es facultad

exclusiva del Estado legislar en materia procedimental, aunque con una salvedad:

“Art. 149.
1. El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

[...]

62. Legislacion mercantil, penal y penitenciaria; legislaciéon procesal,
sin perjuicio de las necesarias especialidades que en este orden se
deriven de las particularidades del derecho sustantivo de las
Comunidades Autonomas”."#

De entre “las particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades
Auténomas” que es la excepcion marcada por la ley, se encuentra el urbanismo. Es
decir, es competencia de las Comunidades Auténomas el legislar en materia de

urbanismo:

“Art. 148.

1. Las Comunidades Autdbnomas podran asumir competencias en las
siguientes materias: [...]
32. Ordenacion del territorio, urbanismo y vivienda.
[...]7.07

Esto se traduce en la emision de leyes autonémicas en la materia. Asi, por
ejemplo, la Ley de Urbanismo de Cataluna establece las bases para la regulacion
del territorio, explica qué constituye la actividad urbanistica y contempla el ejercicio

de la accion publica en materia de urbanismo por parte de cualquier ciudadano:

173 Blasquez Calero, Paula, op. cit., p.17.

74 Art. 149, numeral 1, punto 6, Constitucion Espariola, disponible en
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1978-31229

175 |bidem, art. 148, numeral 1, punto 3.
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“Articulo 1. Objeto de la Ley.
1. El objeto de esta Ley es la regulacion del urbanismo en el territorio de
Catalufa.
2. El urbanismo es una funcion publica que abarca la ordenacion, la
transformacion, la conservacion y el control del uso del suelo, del
subsuelo y del vuelo, su urbanizacion y edificacion, y la regulacion del
uso, de la conservacion y de la rehabilitacién de las obras, edificios e
instalaciones.
3. La actividad urbanistica comprende:
a) La asignacién de competencias.
b) La definicién de politicas de suelo y de vivienda y los instrumentos
para ponerlas en practica.
c) El régimen urbanistico del suelo.
d) El planeamiento urbanistico.
e) La gestidn y la ejecucién urbanisticas.
f) El fomento y la intervencion del ejercicio de las facultades
dominicales relativas al uso del suelo y de la edificacion.
g) La proteccion y la restauracién, si procede, de la legalidad
urbanistica.
h) La formacion y la gestiéon del patrimonio publico de suelo con
finalidades urbanisticas.

Articulo 12. Accion publica.

1. Cualquier ciudadano o ciudadana, en ejercicio de la accién publica en
materia de urbanismo, puede exigir ante los 6rganos administrativos y
ante la jurisdicciéon contenciosa administrativa el cumplimiento de la
legislacion y del planeamiento urbanisticos, ejercicio que debe ajustarse
a lo que establezca la legislacion aplicable.

2. La accion publica a que se refiere el apartado 1, si es motivada por la
ejecucion de obras que se consideren ilegales, se puede ejercer mientras
se prolongue la ejecucion y, posteriormente, hasta el vencimiento de los
plazos de prescripcion determinados por los articulos 207 y 227, sin
perjuicio de lo que establece el articulo 210."76

Si bien algunas leyes contemplan explicitamente la accion publica
urbanistica, como también lo hace la Ley 5/1999, de 8 de abril, de Urbanismo de
Castilla y Ledn, hay otras leyes que no la mencionan, como la Ley 2/2016, de 10 de
febrero, del suelo de Galicia. En este punto, es importante dejar en claro que la
accién publica urbanistica es aplicable aunque no haya previsién autonémica al

respecto,'”” gracias a su reconocimiento expreso en el articulo 62 de la Ley de Suelo

176 Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
urbanismo, disponible en: https://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2010-13883

177 Gomez Fernandez, Diego, “La accion publica en Urbanismo en la jurisprudencia”, Diario La Ley,
no. 8998, 12 de junio de 2017, disponible en:
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y Rehabilitacién Urbanistica'”® que se menciond en paginas anteriores.

También resulta indispensable traer a colacion las recientes sentencias del
Tribunal Constitucional sobre el tema, puesto que la facultad de las Comunidades
Auténomas para legislar tiene limites. Como ya se indico, el articulo 149.1 de la
Constitucion Espafiola determina que el Estado tiene competencia ‘exclusiva’ para
legislar en materia procesal, sin perjuicio de las especialidades que deriven de las

particularidades del derecho sustantivo de las Comunidades Autbnomas.

La controversia es que las administraciones autonémicas han otorgado una
nueva funcion social a la vivienda, distinta de la asociada a la propiedad; pero, como
el Estado no ha emitido una legislacién procesal que establezca un régimen comun
para la accién publica en esta materia, se comenzo a emitir legislacion autonémica
para suplir esta omision. Ya que la accion publica puede ejercerse via administrativa
y via contencioso — administrativa, el Tribunal Constitucional se pronuncio
sefalando que “las Comunidades Autbnomas no pueden legislar sobre una accién
publica [sobre vivienda] en via jurisdiccional, ya que es competencia exclusiva
estatal”,'”® aunque si podian establecer el procedimiento para ejercerla via

administrativa puesto que encuadra en su ambito de competencia.’®

https://diariolaley.laleynext.es/Content/Documento.aspx?params=H4sIAAAAAAAEAMIMSbF1CTEA
AIMTc3IMTQ7Wy1KLizPw8WyMDQ3MDMwNDtbz8INQQF 2fb0ryU1LTMVNQUKJLMtEgX OSQyoJ
U27TEnOJUtdSk PxsFJPiYSYAAPrgzpZjAAAAWKE

78 El nombre completo de la ley estatal es “Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana”, en cuyo articulo
62 estipula que la accién publica sirve para exigir la observancia de la legislacion y demas
instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica.

7% Eugenio Macian sefiala que: “Existen recientes pronunciamientos judiciales sobre lo que las
Administraciones Autonémicas han denominado leyes por la funcién social de la vivienda. Estos
Entes territoriales han encontrado la posibilidad de incidir sobre este aspecto, dado que la STC
61/1997 les autoriza, pero la Constitucién no lo establece asi”. Macidan Mezquita, Eugenio Manuel,
Trabajo de Fin de Master: La Accién Publica Urbanistica, Universitat Jaume, Master Universitario en
Abogacia, Enero 2020, p.22.

180 Nuevamente, Eugenio Macian apuntala un argumento: “Estos Entes [Autonémicos] si que pueden
legislar sobre una accién publica de la vivienda en via administrativa, con lo que se puede dar el
caso de que si se acude a esta via fundamentando la accion en las leyes autonémicas, no se podria
recurrir en via contencioso — administrativa en base a los mismos fundamentos. Por ello, seria
conveniente que el Estado legislase al respecto, con el fin de establecer un régimen comun para el
ejercicio de la accidén publica, ya que en la situacion actual se produce una vulneracién del derecho
a la tutela judicial efectiva que consagra el articulo 24.1 CE, dado que el mismo tiene el significado
de derecho a un proceso publico con todas las garantias”. En este sentido, se respaldan los
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Ahora bien, si las Comunidades Auténomas llegaran a insistir en la
necesidad de modificar las reglas procesales estatales, alegando que la
especialidad lo amerita, el Tribunal Constitucional determiné que se tendrian que
hacer tres operaciones de comprobacion: “1) determinar el derecho sustantivo
autondmico que la requiere; 2) respecto de qué legislacion procesal estatal, general
o0 comun; y 3) que exista una conexién directa que la justifique”. Sélo conforme a

estos criterios se podria justificar la existencia de una especialidad procesal.'®!

Para dar mayor claridad al tema: al Estado corresponde regular las
condiciones basicas del estatuto de la propiedad al ejercer sus competencias
sectoriales con incidencia en el territorio; a las Comunidades autonomas
corresponde regular la ordenacién del territorio y el urbanismo, incluyendo su
ejercicio, que es donde entra la accion publica urbanistica; y a los municipios les
corresponde el control y la ejecucién de la planeacion general, incluyendo la

supervision de “la legalidad de los actos de edificacion o uso del suelo”.'8?

Finalmente, respecto al plazo de ejercicio de la accion, la mayoria de las
leyes autondmicas prevén un plazo de 4 afios. Tanto Aragén como Castilla y Ledn,
hacen referencia al plazo de prescripcidon de la correspondiente infraccion
urbanistica a contar desde la total terminacion de las obras. Murcia sefiala 10 afios
contados a partir de que adquiera firmeza el acto administrativo que acuerde las
medidas de restablecimiento de la legalidad urbanistica. El resto de las

Comunidades Auténomas establece en sus leyes lo siguiente:

Plazo para el ejercicio de la accion Comunidad Autébnoma

publica en materia urbanistica’®?

argumentos de Macian de la importancia que tiene que el legislador estatal emita la legislacion
correspondiente que unifique criterios y garantice el derecho a la tutela judicial efectiva. Macian
Mezquita, Eugenio Manuel, op. cit., p.23.

181 Jdem.

182 |bidem, p.11.

183 | as Comunidades Autdnomas que no prevén expresamente la accion publica en sus leyes, hacen
referencia a “las medidas de proteccion de la legalidad urbanistica”, “la potestad de proteccion de la
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6 anos Andalucia, Cataluna,
Extremadura, Galicia
8 anos Islas Baleares

15 afos Valencia

lll. Regulacion de la Accion Popular en Colombia.

Los antecedentes de la regulaciéon urbanistica en Colombia se encuentran
en los esfuerzos por codificar las normas y disposiciones administrativas, emitidos
por los diferentes 6rdenes de gobierno, relativas al uso de suelo y la intervencién
publica en la ordenacion del territorio. EI Cédigo de Régimen Politico y Municipal,
conocido como la Ley 42 de 1913, establecidé la regulacion del uso de suelo a mano
de los Concejos Municipales; posteriormente, la Ley 88 de 1947 incluyd normas
sobre planeacion de la urbanizacion; la Ley 61 de 1978 pretendié regular los planes
de desarrollo urbano; y el Cédigo de Régimen Municipal, también llamado Decreto
— Ley 1333 de 1986, definid conceptos como ‘area urbana’ y ‘plano regulador’,
incluyendo ya la posibilidad de suspender aquellas obras que afectaran el area

urbana.8

Sin embargo, no fue sino hasta la expedicion de la Ley 92 de 1989, descrita
por Libardo Rodriguez como “la que contiene, por primera vez, una legislacién mas
o menos completa y sistematica en materia urbanistica”,'®® que se logré reunir en
un solo texto juridico toda la normativa aplicable a la materia. Esta ley establecio la
obligacién de formular el plan de desarrollo conforme a la “politica nacional y
departamental, las técnicas modernas de planeacion urbana y con base en la
coordinacién del desarrollo urbano — regional”, con el objetivo de “lograr condiciones

optimas para el desarrollo de las ciudades y de sus areas de influencia en los

legalidad urbanistica”, o términos similares. Tabla elaborada con datos de: “Accién publica en materia
urbanistica” en Iberley. El Valor de la Confianza, disponible en: https://www.iberley.es/temas/accion-
publica-urbanistica-62165

184 Rodriguez Rodriguez, Libardo, op. cit., pp. 289-290.

185 |bidem, p.290.
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aspectos fisico, econémico, social y administrativo”.'® Con el firme propodsito de
brindar una herramienta que permitiera a cualquier persona, fisica o juridica,
defender el espacio publico y el medio ambiente, instauré la accién popular:

“Articulo 8°.- Los elementos constitutivos del espacio publico y el medio

ambiente tendran para su defensa la accion popular consagrada en el

articulo 1005 del Cédigo Civil. Esta accion también podra dirigirse contra

cualquier persona publica o privada, para la defensa de la integridad y

condiciones de uso, goce y disfrute visual de dichos bienes mediante la

remocion, suspensidbn o prevencion de las conductas que

comprometieren el interés publico o la seguridad de los usuarios.

El incumplimiento de las 6rdenes que expida el juez en desarrollo de la

accion de que trata el inciso anterior configura la conducta prevista en el

articulo 184 del Cédigo Penal de "fraude a resolucion judicial”.

La accion popular de que trata el articulo 1005 del Cédigo Civil podra

interponerse en cualquier tiempo, y se tramitara por el procedimiento

previsto en el numeral 8 del articulo 414 del Cédigo de Procedimiento

Civil”.187

El articulo 1005 del Cdédigo Civil al que hace referencia la citada norma,
senala que “La municipalidad y cualquiera persona del pueblo tendra en favor de
los caminos, plazas u otros lugares de uso publico, y para la seguridad de los que
transitan por ellos, los derechos concedidos a los duefios de heredades o edificios
privados”.'8 Incluso estipula que si a consecuencia de una accion popular se debe
demoler o enmendar una construccién, o de resarcir un dafo, se otorgara una
recompensa al actor con una suma de hasta el 10% de lo que cueste la demolicion,

enmienda o resarcimiento del dafio, con costo para el querellado.

Esta amplia defensa que otorga en favor de los bienes publicos y el gran
incentivo que contempla para quien exitosamente ejerza la accion popular,
pareciera revelar el fuerte compromiso de la sociedad colombiana con su entorno;
0, al menos, la certera intencién del legislador de involucrar de manera definitiva al

habitante de la entidad territorial con cada uno de los elementos que conforman su

186 Art. 1, p. 1, Ley 9 de 1989 por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal,
compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones, Colombia, disponible en:
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=1175

187 |bidem, art. 8.

188 Art. 1005, Ley 84 de 1873, Codigo Civil de los Estados Unidos de Colombia, disponible en:
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_civil _pr031.html#1005
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entorno. Para comprender de mejor manera el sentido de esta norma, vale la pena

rescatar la reflexion de Davila, Henao y Moreno:

“...si bien los bienes publicos no tienen como titular del derecho de
dominio a una o a varias personas naturales, ello no impide, que los
particulares velen por su adecuado mantenimiento. En efecto, el Consejo
de Estado ha expresado que: “el hecho de que los caminos sean de uso
publico, no puede vedarle a un particular la realizacién de actividades de
conservacion, arreglo y mejoramiento de los mismos” es por este motivo
que, las diferentes legislaciones otorgan medios juridicos como las
acciones populares, para que los ciudadanos puedan ejercer el derecho
de proteger los bienes publicos que estan al servicio de la
colectividad...”."8°

El Decreto 2400 de 1989, reformé algunos articulos de la Ley 92 de 1989,
restringiendo el ejercicio de la accion popular a los usuarios del espacio publico y
del medio ambiente involucrado.'® Por lo tanto, la interpretacion para definir quién
se encontraba legitimado para ejercerla y el como definir y comprobar la afectacién
directa por “un determinado medio ambiente”, ocasion6 que esta figura quedara

descartada.

Afortunadamente, el interés por la accion popular fue tal que se elevo a
rango constitucional al incluirse en la Constitucion Politica de la Republica de
Colombia de 1991, regulacion que se mantiene vigente hasta el dia de hoy. De esta
manera, forjado en la proteccioén de los derechos inherentes al ser humano, con una

politica publica encaminada a reconocer la importancia del suelo, el medio ambiente

189 Davila Arbelaz, William Alonso, et al., Tesis La Accién Popular en Colombia como mecanismo
para la anulacion de contratos estatales en la jurisprudencia del Consejo de Estado durante los afios
2008 y 2012, Universidad Libre Seccional Pereira, Facultad de Derecho, Especializacion Derecho
Administrativo, Pereira, 2013, p.25, disponible en:
https://repository.unilibre.edu.co/bitstream/handle/10901/16910/AnulacionContratosEstatales2008a
2012.pdf?sequence=1&isAllowed=y

190 “Articulo 5°.- Para efectos del articulo 8 de la Ley 9 de 1989 se entiende por usuario del espacio
publico y del medio ambiente cualquier persona publica o privada que haga uso o pueda llegar a
hacer uso de un determinado espacio publico o que haya sido afectada o pueda ser afectada por un
determinado medio ambiente.

Articulo 6°.- La accion popular de que trata el articulo 1005 del Codigo Civil podra ser ejercida por
los usuarios para la defensa del espacio publico y del medio ambiente. Para determinar el juez
competente, se tendran en cuenta el caracter publico o privado de la persona demandada”.
Decreto 2400 1989, por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 9 de 1989, Colombia, disponible
en: https://www.minambiente.gov.co/images/normativa/decretos/1989/dec 2400 1989.pdf
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y el desarrollo urbano, y bajo el principio de la democracia participativa, el texto
constitucional colombiano adopté la accion popular, como un mecanismo que
cualquier persona fisica o juridica podria ejercer para defender los derechos

colectivos.1??

De manera complementaria, se cred la Ley 472 de 1998, en la cual se
desarroll6 el contenido del articulo 88 de la Constitucion Politica en relacion con el
ejercicio de las acciones populares. Asi, en su articulo 2°, incluy6 la definicion de

“acciones populares”:

“Articulo 2°.- Acciones Populares. Son los medios procesales para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos.

Las acciones populares se ejercen para evitar el dafio contingente, hacer
cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos
e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando
fuere posible.”"?

Y proceden contra toda accidn u omision, de la autoridad publica o del
particular (sea persona natural o juridica), que viole, haya violado o0 amenace con
violar los derechos e intereses colectivos.' Para dar certeza sobre aquellos
derechos que estan comprendidos dentro “derechos colectivos”, en la misma ley el
legislador establecié:

“Articulo 4°.- Derechos e Intereses Colectivos. Son derechos e intereses

colectivos, entre otros, los relacionados con:

a) El goce de un ambiente sano, de conformidad con lo establecido en la
Constitucion, la ley y las disposiciones reglamentarias;

191 El Articulo 88 de la Constitucion Politica de la Republica de Colombia, establece la accién popular
como una herramienta de defensa de los intereses colectivos, como se lee en el texto:

“La ley regulara las acciones populares para la proteccion de los derechos e intereses colectivos,
relacionados con el patrimonio, el espacio, la seguridad y la salubridad publicos, la moral
administrativa, el ambiente, la libre competencia econémica y otros de similar naturaleza que se
definen en ella.

También regulard las acciones originadas en los dafos ocasionados a un numero plural de
personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones particulares.

Asi mismo, definira los casos de responsabilidad civil objetiva por el dafio inferido a los derechos
e intereses colectivos”.

Constitucion Politica de la Republica de Colombia, art. 88.

192 Art. 2, Ley 472 de 1998, Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de
Colombia en relacion con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras
disposiciones, disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=188

193 |bidem, art. 9y 14.
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b) La moralidad administrativa;

c) La existencia del equilibrio ecolégico y el manejo y aprovechamiento
racional de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion. La conservacion
de las especies animales y vegetales, la proteccion de areas de especial
importancia ecolégica, de los ecosistemas situados en las zonas
fronterizas, asi como los demas intereses de la comunidad relacionados
con la preservacion y restauracién del medio ambiente;

d) El goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de
uso publico;

e) La defensa del patrimonio publico;

f) La defensa del patrimonio cultural de la Nacién;

g) La seguridad y salubridad publicas;

h) El acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad
publica;

i) La libre competencia econdmica;

j) El acceso a los servicios publicos y a que su prestacién sea eficiente y
oportuna;

k) La prohibicion de la fabricacion, importacion, posesiéon, uso de armas
quimicas, bioldgicas y nucleares, asi como la introduccién al territorio
nacional de residuos nucleares o toxicos;

I) EI derecho a la seguridad y prevencion de desastres previsibles
técnicamente;

m) La realizacion de las construcciones, edificaciones y desarrollos
urbanos respetando las disposiciones juridicas, de manera ordenada, y
dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida de los habitantes;

n) Los derechos de los consumidores y usuarios.

Igualmente son derechos e intereses colectivos los definidos como tales
en la Constitucidon, las leyes ordinarias y los tratados de Derecho
Internacional celebrados por Colombia”.'%*

Del articulo transcrito se puede afirmar que la accién popular colombiana
también permite proteger aquellos derechos relacionados con el urbanismo, como

se observa del contenido de los incisos a), c), d), e), f) y m).

En lo relativo a la legitimacién, el catalogo es basto: puede ejercerla toda
persona natural o juridica; organizaciones no gubernamentales o similares;
entidades publicas con funciones de control, intervencion o vigilancia; el Procurador
General de la Nacion, el Defensor del Pueblo, Personeros Distritales y municipales,
y alcaldes.'®

194 |bidem, art. 4.

195 Sobre el tema de la titularidad, en la Sentencia C-215 de 1999, la Corte Constitucional establecié
que “la finalidad de este precepto es no sélo la de permitir a la persona afectada en un derecho
colectivo ejercer las acciones populares para obtener la proteccion de su derecho, sino ademas,
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Una peculiaridad es que existen dos vias jurisdiccionales posibles: 1) la
contencioso administrativa, conocera cuando se trate de acciones populares
originadas en actos, acciones y omisiones de la autoridad o de particulares que
desempefien funciones administrativas; en todos los demas casos, 2) conocera la
jurisdiccion civil. En primera instancia, conoceran los jueces administrativos y los
jueces civiles de circuito; en segunda instancia, la competencia correspondera a la
seccion primera del Tribunal Contencioso Administrativo o a la Sala Civil del Tribunal

de Distrito Judicial al que pertenezca el Juez de primera instancia.'®®

Respecto a la determinacion de un plazo para ejercitarla, la ley colombiana
ha sido contundente al sefialar que la accion popular podra ejercerse durante el
tiempo que subsista la amenaza o peligro al derecho o interés colectivo. Aqui es
importante apuntar que el legislador habia establecido un plazo de 5 afios cuando
se pretendiera devolver las cosas a su estado anterior; sin embargo, la Corte
Constitucional determin6 que esta restriccion carecia de fundamento razonable y

resultaba violatoria de derecho y principios constitucionales.®’
Finalmente, la decision de la autoridad jurisdiccional, plasmada en la
sentencia, tendra diferentes objetivos, conforme establecié la Corte Constitucional

Colombiana en la Sentencia C-215 de 1999:

a) Orden de hacer o de no hacer;

extender esa facultad a aquellos funcionarios publicos que, como el Procurador, el defensor del
Pueblo y los Personeros tienen a su cargo la defensa de los derechos e intereses publicos.
Disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6908#1

19 Arts. 15y 16, Ley 472 de 1998, Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucién Politica
de Colombia en relacién con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras
disposiciones, disponible en: https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=188

197 “Carece entonces de fundamento razonable y por lo mismo violatorio de derechos y principios
constitucionales, el que a pesar de que exista la probabilidad de subsanar y hacer cesar una situacion
que afecta derechos esenciales de una comunidad presente o futura, se cierre la oportunidad para
cualquiera de los sujetos afectados de actuar en su defensa, al establecer un término de caducidad
cuando se demanda el restablecimiento de las cosas al estado anterior a la violacion del derecho,
mientras ello fuere fisicamente posible”, Sentencia C-215 de 1999, de la Corte Constitucional.

79


https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=6908#1
https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=188

b) Condena al pago de perjuicios cuando se haya causado dafio a un
derecho o interés colectivo, en favor de la entidad publica no culpable que
los tenga a su cargo: para garantizar los recursos necesarios para que ese
organismo realice las gestiones pertinentes y repare los perjuicios causados
al interés o derecho afectado.

c) Realizacién de conductas necesarias para volver las cosas al estado
anterior a la vulneracion del derecho o interés colectivo, si es fisicamente
posible: el juez determinara si ese restablecimiento es factible; de lo
contrario, decretara una indemnizacién. Es pertinente recordar que el
objetivo esencial de la accién popular es la proteccion efectiva de los
derechos e intereses colectivos, y la intencion primordial es detener o evitar
dafios; si no es posible evitarlos ni remediarlos, la ultima opcion es la

pecuniaria.

La Corte Colombiana justifico el pago de la indemnizacion, porque no solo
se trata del resarcimiento por la violacién a los derechos de quien ejercié la accion,
sino se trata de la reparacion de los danos causados por la vulneracion a derechos
e intereses colectivos, por lo que este pago es en beneficio de toda una comunidad
afectada; ademas, se trata de una sancion justa al o a los responsables.'® Con este
mismo argumento, el legislador habia incluido el pago previsto en la Ley 92 de 1989,
relativo al incentivo para el actor popular: se preveia que quien ejerciera la accion
popular tenia derecho a recibir un incentivo que la autoridad jurisdiccional fijaria
entre 10 y 150 salarios minimos mensuales; sin embargo, esta disposicién fue
derogada por la Ley 1425 de 2010.

lll. Las acciones populares en Italia y Alemania.

1%8 Sentencia C-215 de 1999, Corte Constitucional Colombiana.
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Como se advierte de los apartados anteriores, existe una similitud
terminolégica respecto de los términos “accion” publica” y “accién popular”. En mi
opinion, el término accidén publica es el que mas se acerca al punto de estudio de
del presente trabajo, por dos razones. La primera, porque el analisis de la referida
figura se centra en el area del derecho publico y, por ende, en el area del Derecho
Administrativo. La segunda razén se debe a la finalidad que se pretende con dicha
figura, esto es, proteger el derecho de un gobernado respecto del actuar de la

administracion.

Realizo la anterior acotacion, ya que al entrar al estudio de la accion publica
en ltalia sera necesario recordar que tienen su antecedente en el Derecho Romano,

en donde se identificaba a dicha figura con el término accién popular.’®®

En la época mas reciente, en el Derecho Italiano también se identifica a la
accion popular (azione popolare) como una accion iniciada por cualquier ciudadano,
tendente a cumplir dos funciones muy especificas: suplir una deficiencia u omision

de la administracion, o corregir una actuacion de la misma.?%

Incluso, Juan Carlos Guayacan Ortiz refiere que se trata de una accién para la
tutela de un interés publico, esto es un interés que esta bajo la titularidad del Estado. Este
autor también indica que en el Derecho Italiano se intentd implementar una accién popular
para la defensa de bienes publicos (Proyecto Luchini); sin embargo, dicho proyecto fue

rechazado por el parlamento.?’

19 “En roma la evolucion y desarrollo de la accion popular estaba enlazada con el concepto de
popolus y este a su vez con el concepto de res publica. L res publica era el patrimonio del popolus.
El popolus manifestaba su condicion de sujeto publico en la proteccién de ciertos derechos privados
de los ciudadanos que, que revestian especial importancia para la comunidad, era titular de derechos
y cosas situadas bajo las mismas condiciones de los particulares incluyendo todo aquello que fuera
de importancia para el popolus y en donde este fuera titular de derechos y obligaciones. El verdadero
sujeto de la accién popular era el ciudadano, quien actuaba como parte integrante del popolus”.
Citado por Londofio Toro, Beatriz, “Las acciones colectivas en defensa de los derechos de tercera
generacion”, Revista estudios Socio-Juridicos, p. 105, disponible en:
https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=2723400

200 Guayacan Ortiz Juan Carlos, Las acciones populares y de grupo frente a las acciones colectivas,
Universidad Externado de Colombia. Colombia 2013, p. 165.

201 |dem. p. 203.
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Debido a lo anterior, en Italia las acciones populares se refieren a temas
especificos como accion popular municipal, de tributos, elecciones administrativas,
en materia de electorado activo, de licencias de construccion, reparacion del dafio
ambiental, entre otras, en las cuales cualquier ciudadano puede presentar su
accion, lo que denota una amplitud en la legitimaciéon para poder acudir por esta
via. Incluso, en la jurisprudencia italiana al hacer referencia a la legitimacién del
actor popular, se ha mencionado si éste es legitimado ordinario porque defiende un
derecho propio; un legitimado extraordinario porque representa un derecho ajeno,
o un sustituto procesal, en virtud de que defiende a nombre propio un derecho

ajeno.20?

Respecto al tema de la acciones populares en Alemania, es preciso sefialar
que legitimacion en el contencioso administrativo aleman se rige por criterios
subjetivos. Lo anterior significa que para poder acceder a la jurisdiccion
administrativa es necesario acreditar la existencia de la lesion juridica en derechos

individuales.293

En ese sentido es evidente que en el ambito del derecho administrativo no
se encuentra regulada alguna accién publica o popular; sin embargo, a través de la
Ley para reglamentar el Derecho de las Condiciones Generales de Contratacién, de
9 de diciembre de 1976, se cred una accidn publica grupal para demandar la validez
de algunas clausulas en los contratos por adhesion privados y en aquellos en donde
se ha previsto que el vendedor se exime de responsabilidad si ocurre un hecho

gravoso por su culpa o dolo.?%4

202 |dem. p.p. 204 y 209.

203 “ a participacién en el procedimiento administrativo no se determina segun los elementos
materiales sino segtin elementos de tipo formal. No es automéaticamente interesado quien tiene sus
derechos materialmente afectados a través del procedimiento y de la decisiéon que pone punto final
al mismo, sino tan solo aquel que, por fuerza de ley o en virtud de declaracién administrativa,
adquiere aquella posicion. Ciertamente, la posicion formal de interesado se vincula a posiciones
juridico-materiales; sin embargo, no es suficiente, siendo preciso un reconocimiento juridico-
procesal”. Maurer Hartmut, Derecho Administrativo Aleman, Universidad Nacional Auténoma de
México, México 2012, p. 481.

204 |_ondofio Toro, Beatriz. op cit, p.107.
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Ademas, Karl-Peter Sommermann refuerza el comentario en el sentido de
que en la Ley de Justicia Administrativa Alemana no se admite alguna accion
popular ni una legitimacion de asociaciones que actuen en favor de intereses
colectivos o difusos, pues incluso en temas de afectacion ecoldgica, las
asociaciones han tenido que comprar terrenos vecinos para conseguir la
legitimacion en una accion administrativa o bien han solicitado el apoyo de

propietarios legitimados.2%

IV. Derecho Anglosajon.

Para poder hacer referencia al derecho anglosajén, en principio, es
necesario recordar que la jurisdiccidon contencioso administrativa de México se
encuentra basada en el sistema francés, conforme al cual los tribunales
administrativos se encuentran dentro Poder Ejecutivo, esto, es son entes,
formalmente administrativos pero materialmente jurisdiccionales; sin embargo, en
el common law el control de la legalidad de los actos de la administracién se
encuentra encomendada al Poder Judicial, lo que significa que las controversias
entre los particulares y la administracién corresponde a los 6rganos de dicho poder

y, por ende, son formal y materialmente jurisdiccionales.

Sentado lo anterior, resulta conveniente destacar que las acciones publicas
0 acciones populares en el common law se identifican principalmente con el término
class action, la cual tiene su origen y desarrollo en el derecho canadiense y
estadounidense, a través del cual se permite a una o varias personas, o una entidad,
representar a un grupo numeroso de individuos en situacion parecida en una

demanda cuyo objeto es una indemnizacion.2%

205 Sommermann, Karl-Peter, El papel de la Ley Alemana de la Justicia Administrativa para la
realizacion del estado de Derecho, p. 15, visible en: d815adef-c853-e100-42b6-ac4b014f92e2.

206 Deborah Hensler ciatada por Rodrigo Gonzalez Quintero y Andrés Sarmiento Lamus,
“Procedimientos colectivos en el derecho comparado latinoamericano: el caso de Chile y México”,
Revista de Derecho Politico, enero-abril 2021, p. 381.

83


https://www.kas.de/documents/252038/253252/7_dokument_dok_pdf_16958_1.pdf/d815adef-c853-e100-42b6-ac4b014f92e2?version=1.0

Por otra parte, Sonia Venegas Alvarez sefiala que class action es una
accion de grupo emprendida por un gran numero de personas que sufrieron
individualmente el mismo perjuicio. Esta accién le interesa a una categoria, a un
grupo de personas. Denominada en inglés por el término class, los implicados en
ellas responden a las mismas caracteristicas; por ejemplo, consumir tal producto o
servicio, ser accionista de tal sociedad, etcétera. Class actions son pues procesos
iniciados por grupos de personas que desean obtener la reparacion de un perjuicio

causado por el mismo comportamiento o por el reembolso de una suma cierta.2”

Esa class action a nivel federal en Estados Unidos se encuentra regulada
en la Regla 23 del Procedimiento Civil Federal y esta disponible en cualquier
controversia, para cualquier materia siempre que la conducta de derecho sustantivo
no haya prescrito y que el legislador no las haya prohibido.?%® En este tipo de
acciones, Rodrigo Gonzalez Quintero y Andrés Sarmiento sefalan que cualquier
miembro de la clase o grupo puede representarla, siempre que se adecue a los

intereses de los demas.2%9

Sin embargo, no solo existen las denominadas class action, pues también
se encuentra la qui tam action, misma que surgié en 1863 con la Ley de
Reclamaciones Falsas (FCA, por sus siglas en inglés) como un esfuerzo conjunto
del gobierno federal para combatir el fraude de los contratistas de defensa durante
la Guerra Civil. Este tipo de acciones permiten a los ciudadanos particulares
interponer demandas en nombre del gobierno de los Estados Unidos, con la

promesa de una parte de cualquier suma recuperada como incentivo.

Bryan Lemons refiere que la razén de ser de éste tipo de acciones fue mejor

expresada por la Corte Suprema en el caso Estados Unidos ex rel. Marcus v. Hess,

207 \/enegas Alvarez, Sonia, La class action como solucién a la demanda de Justicia, Universidad
Auténoma de México, p. 881, disponible en: 46.pdf

208 |dem. p. 391.

209 |dem 388.
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en la que senald “...Uno de los medios mas econdmicos y eficaces para prevenir
los fraudes al Tesoro es responsabilizar a sus autores ante las acciones de
particulares que actuen, si se quiere, bajo el fuerte impulso de la mala voluntad o la

esperanza de obtener un beneficio”.210

En ese sentido, es evidente que la qui tam action permite a los ciudadanos

denunciar actos de corrupcion y recibir un beneficio econdmico por su colaboracién.

Otra accidn es la identificada como public interest litigation (litigio de interés
publico), cuyo antecedente se remonta a mitad del siglo XX en el derecho

anglosajéon norteamericano.

Maria Carlota Ucin?'" considera que esta accién es la que se desarrolla por
abogados que trabajan directamente para alterar algun aspecto del statu quo
politico, social 0 econdmico y que asumen, a su vez, que las actuales condiciones
sociales impiden la participacién y los beneficios de algunos grupos subordinados,

trabajando centralmente para dar voz a estos intereses.

En opinién de dicha autora, en la experiencia americana, dicha accién se
gesto a partir de la tutela de los pobres y de aquellos intereses de la sociedad que
aparecian sub-representados, por lo que surgié asi, como un correctivo de la
desproporcionada influencia, que los intereses de los econdmicamente poderosos

ejercian sobre el sistema legal.

Esta figura también ha tenido aplicacion en paises como Colombia con
asuntos como la reforma al sistema carcelario y del sistema de salud en tanto que

en Argentina se ventilaron casos relacionados con las condiciones de detencion en

20 | emons, Bryan, An over view of “Qui Tam” actions, p. 1, disponible en:
https://lwww.fletc.gov/sites/default/files/imported_files/training/programs/legal-division/downloads-
articles-and-fags/research-by-subject/civil-actions/quitam.pdf

211 Ycin, Maria Carlota, Litigio de Interés Publico, Revista en Cultura de la Legalidad, Septiembre
2017, p.p. 248 y 249, disponible en: https://doi.org/10.20318/eunomia.2017.3656
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carceles y comisarias y la contaminacion del Riachuelo en la Ciudad de Buenos

Aires.212

Por otra parte, también resulta importante mencionar a las acciones
ciudadanas, identificadas como citizen suits, estan encaminadas a la proteccion de
temas ambientales, mismas que se encuentran previstas en la mayoria de las leyes

ambientales norteamericanas que se han aprobadas desde 1970.2"3

Estas acciones surgieron ante la necesidad de superar las limitaciones de
las class action y de otras instituciones del common law, pues PENALVER | CABRE
refiere que “Las class actions consisten, principalmente, en un instrumento eficaz
para los casos de ejercicio colectivo de acciones para la defensa de multiples
intereses individuales (dafios y perjuicios a multiples bienes y personas individuales
por casos de contaminacion ambiental). Mientras que las citizen suits tutelan
situaciones juridicas colectivas como los intereses colectivos ambientales, si bien
desde un punto de vista objetivo. Es importante destacar la diferencia de estas dos
acciones porque las class actions han sido tratadas de forma equivocada por un
amplio sector doctrinal espariol para adaptar nuestro ordenamiento juridico-
administrativo a las nuevas exigencias de los intereses colectivos (entre ellos, los

ambientales)”?14

La legitimacion en estas acciones no puede ejercerla cualquier persona,
pues se requiere tener un interés suficiente en el litigio, lo que conlleva acreditar los

tres requisitos: alegar un perjuicio (injury in fact), la conducta ilegal ha causado este

212 |dem. p. 252

213 “Comprehensive Environmental Response Compensation Liability Act (CERCLA), 42 U.S.C.
§9659; Resource Conservation and Recovery Act (RCRA), 42 U.S.C. §6972; Emergency Planning
and Community Right-to-know Act, 42 U.S.C. §11046; Endangered Species Act, 16 U.S.C. §1540
(9); Noise Control Act, 42 U.S.C. §4911, o Toxic Substances Control Act, 15 U.S.C. §2647.”
Mencionadas por PENALVER | CABRE, ALEXANDRE ALEXANDRE, Nuevos instrumentos para la
aplicacion de la legislacion ambiental ante la inactividad administrativa . De las acciones ciudadanas
(citizen suits) al Convenio de Aarhus, Revista de Administracion Publica, Madrid, Enero-Abril 2007,
p. 441.

214 |dem. 450.
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perjuicio «causation») y que éste pueda ser reparado por una sentencia favorable
(«redressability»).21°

Finalmente, cabe sefnalar otras de las acciones en el common law es el
judicial review. Esta figura cuyos origenes se remontan al derecho inglés, tuvo su
maximo desarrollo a partir del siglo XX en el common law del derecho
norteamericano. Dicha accion se encamina a la facultad de los tribunales de
examinar, con ocasiéon de un caso concreto del que estén conociendo, si la
legislacién aprobada por el Congreso y de aplicacién in casu es o no conforme con

la Constitucion.216

215 |dem. 453.

216 Fernandez Segado, Francisco, Los Origenes de la Judicial Review, Revista de las Cortes
Generales, 2011, p. 11, disponible en: Vista de Los origenes de la Judicial Review
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CAPITULO QUINTO. LA ACCION PUBLICA EN MEXICO.

I. Herramientas legales para proteger los derechos urbanisticos en México.

En el capitulo segundo de este documento, se retomaron las bases
constitucionales del Derecho Urbanistico en México. El articulo 4° contempla los
derechos relativos al medio ambiente sano y a la vivienda, a la par que el articulo
27 regula la propiedad de la tierra y la obligacidon de las autoridades de cuidar su
conservacion, desarrollo equilibrado y de dictar las medidas necesarias para
ordenar asentamientos humanos. Complementariamente, el articulo 73 prevé la
facultad del Congreso de la Unién para expedir las legislaciones que establezcan la

concurrencia en materia de asentamientos humanos y medio ambiente.

Asimismo, se revisé que el articulo 26 constitucional instaura el sistema de
planeacion democratica del desarrollo nacional, el cual también implica recoger las
aspiraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan y los programas
de desarrollo. Al tratarse de materias concurrentes, en el articulo 115 sefiala como
facultades de los Municipios la formulacién de los planes de desarrollo, el control y
vigilancia del uso de suelo, regular la tenencia de tierra, otorgar permisos para

construcciones y participar en la administracion de reservas ecologicas.

Con estos fundamentos constitucionales presentes, corresponde avanzar
hacia el modelo de proteccién juridica de los derechos urbanisticos; es decir, al
analisis legal que permitira identificar qué figuras legales permiten a las personas
exigir el cumplimiento de la legislacion e instrumentos de ordenacion territorial y

medioambientales.

Al respecto, es pertinente desde ahora sefialar que no existe en la
Constitucion Federal ni en las leyes federales la figura de “accién publica”, “accion
urbanistica”, ni “accion popular’, como observamos se denomina en otros paises.

Sin embargo, si se encuentran previstas la “denuncia popular” a nivel federal y la
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“accion publica” en legislacion local. Cada una fue plasmada en la legislacion
mexicana en diferentes momentos, producto incluso del impulso global por la

defensa de estos derechos.

1. La denuncia popular en materia ambiental

La Ley General del Equilibrio Ecologico y la Proteccion al Ambiente
(LGEEPA) contempla la denuncia popular, a través de la cual se puede denunciar:
“todo hecho, acto u omision que produzca o pueda producir desequilibrio ecolégico
o dafos al ambiente o a los recursos naturales”, o por contravenir las leyes u
ordenamientos relacionadas con la proteccion al ambiente y la preservacion y
restauracion del equilibrio ecoldgico.?!’” Se encuentran legitimados para ello,
cualquier persona, grupo social, organizacidon no gubernamental o asociacion civil,
y se presenta ante la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente (PROFEPA);
en caso de no existir representacion estatal de ésta, se puede formular la denuncia

ante la autoridad municipal.

Los requisitos son minimos,?'® pues basta presentar un escrito que

contenga: 1) Nombre o razén social del denunciante, domicilio, teléfono y, en su

217 “Articulo 189.- Toda persona, grupos sociales, organizaciones no gubernamentales,
asociaciones y sociedades podran denunciar ante la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente
o ante otras autoridades todo hecho, acto u omisién que produzca o pueda producir desequilibrio
ecolégico o dafios al ambiente o a los recursos naturales, o contravenga las disposiciones de la
presente Ley y de los deméas ordenamientos que regulen materias relacionadas con la proteccién al
ambiente y la preservacioén y restauracion del equilibrio ecoldgico.

Si en la localidad no existiere representacion de la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente,
la denuncia se podra formular ante la autoridad municipal o, a eleccién del denunciante, ante las
oficinas mas proximas de dicha representacion.

Si la denuncia fuera presentada ante la autoridad municipal y resulta del orden federal, debera ser
remitida para su atencioén y tramite a la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente”.

218 “Articulo 190.- La denuncia popular podra ejercitarse por cualquier persona, bastando que se
presente por escrito y contenga:

I. El nombre o razén social, domicilio, teléfono si lo tiene, del denunciante y, en su caso, de su
representante legal,

Il. Los actos, hechos u omisiones denunciados;

lll. Los datos que permitan identificar al presunto infractor o localizar la fuente contaminante, y

IV. Las pruebas que en su caso ofrezca el denunciante.

89



caso, de su representante legal; 2) Los actos, hechos u omisiones denunciados; 3)
Los datos que permitan identificar al presunto infractor o localizar la fuente
contaminante, y 4) Las pruebas que en su caso se ofrezcan. Esta denuncia incluso
puede hacerse via telefénica; el servidor publico levantara acta circunstanciada y el

denunciante debera ratificarla por escrito.

La denuncia popular puede concluir al solucionarse a través de la
conciliacion?'® entre las partes, cuando no involucra violaciones a la normativa
ambiental ni afectaciones al orden publico o interés social. Por otra parte, si de las
investigaciones se advierten actos, hechos u omisiones de las autoridades
federales, estatales o municipales, se concluira con el dictado de una

recomendacion no vinculante??° para promover las acciones que correspondan.

Si bien la LGEEPA sefala que las leyes de las entidades federativas
estableceran el procedimiento para la atencion de la denuncia popular cuando se

trate de violaciones a la legislacion local ambiental, advierte que la denuncia popular

Asimismo, podra formularse la denuncia por via telefénica, en cuyo supuesto el servidor publico que
la reciba, levantara acta circunstanciada, y el denunciante debera ratificarla por escrito, cumpliendo
con los requisitos establecidos en el presente articulo, en un término de tres dias habiles siguientes
a la formulacién de la denuncia, sin perjuicio de que la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente investigue de oficio los hechos constitutivos de la denuncia.

No se admitiran denuncias notoriamente improcedentes o infundadas, aquéllas en las que se
advierta mala fe, carencia de fundamento o inexistencia de peticién, lo cual se notificara al
denunciante.

Si el denunciante solicita a la Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente guardar secreto
respecto de su identidad, por razones de seguridad e interés particular, ésta llevard a cabo el
seguimiento de la denuncia conforme a las atribuciones que la presente Ley y demas disposiciones
juridicas aplicables le otorgan”.

219 “Articulo 196.- Cuando una denuncia popular no implique violaciones a la normatividad ambiental,
ni afecte cuestiones de orden publico e interés social, la Procuraduria Federal de Proteccion al
Ambiente podra sujetar la misma a un procedimiento de conciliacion. En todo caso, se debera
escuchar a las partes involucradas”.

220 “Articulo 195.- Si del resultado de la investigacién realizada por la Procuraduria Federal de
Proteccion al Ambiente, se desprende que se trata de actos, hechos u omisiones en que hubieren
incurrido autoridades federales, estatales o municipales, emitira las recomendaciones necesarias
para promover ante éstas la ejecucién de las acciones procedentes.

Las recomendaciones que emita la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente seran publicas,
autébnomas y no vinculatorias”.
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no afectara el ejercicio de otros derechos o medios de defensa que pudieran

ejercerse.??!

Esta herramienta permite hacer del conocimiento de las autoridades las
afectaciones que se ocasionen por violacion de las leyes medio ambientales; al
procurar el mecanismo de conciliacién, incluso se convierte en una forma eficiente
y eficaz de emplear los recursos publicos para atender con rapidez un conflicto. Sin
embargo, el que se limite su conclusién a una recomendacién no vinculante si no
se logran acuerdos entre las partes, hace que esta herramienta accesible no cumpla
con las funciones y consecuencias que se han estudiado tienen las acciones

populares en otras partes del mundo.

2. La Accion Publica en la Ciudad de México.

La Constitucion Politica de la Ciudad de México, resultado de la reforma
politica a nivel federal de 2016 que la reconocié como una entidad federativa y que
obligdé a la transformacion de sus bases administrativas para asumir las nuevas
facultades que se le atribuyeron, fue publicada en la Gaceta de la Ciudad de México
el 5 de febrero de 2017. La Asamblea Constituyente de la Ciudad de México plasmé
nuevos derechos y principios rectores, acordes al paradigma de derechos humanos
instaurado en la Constitucion Federal en 2011, entre los cuales se incluyen algunos

relacionados al derecho urbanistico.

En este sentido, la Constitucion local prevé desde su articulo 1° que “la

221 “Articulo 198.- La formulacion de la denuncia popular, asi como los acuerdos, resoluciones y
recomendaciones que emita la Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente, no afectaran el
ejercicio de otros derechos o medios de defensa que pudieran corresponder a los afectados
conforme a las disposiciones juridicas aplicables, no suspenderan ni interrumpirdn sus plazos
preclusivos, de prescripcion o de caducidad. Esta circunstancia debera sefalarse a los interesados
en el acuerdo de admision de la instancia”.

“Articulo 200.- Las leyes de las entidades federativas estableceran el procedimiento para la atencion
de la denuncia popular cuando se trate de actos, hechos u omisiones que produzcan o puedan
producir desequilibrios ecologicos o dafios al ambiente, por violaciones a la legislacion local
ambiental”.
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sustentabilidad de la Ciudad exige eficiencia en el uso del territorio”???> y asume
como principios rectores el respeto a la propiedad privada, la preservacion del
equilibrio ecolodgico, la proteccion al ambiente, la proteccion y conservacion del
patrimonio cultural y natural, a la par que reconoce la propiedad de la Ciudad sobre
sus bienes del dominio publico, de uso comun y del dominio privado. De manera
complementaria reconoce la funcion social que tiene la Ciudad, con la finalidad de

garantizar el bienestar de sus habitantes en armonia con la naturaleza.??3

Asi, en el Titulo Tercero titulado Desarrollo Sustentable de la Ciudad, con el
Capitulo unico Desarrollo y Planeacion Democratica, enuncia los instrumentos de
planeacién del desarrollo, como lo son el Plan General de Desarrollo de la Ciudad
de México, el Programa General de Ordenamiento Territorial y los de cada alcaldia.
En su articulo 16 define al ordenamiento territorial como “la utilizacién racional del
territorio y los recursos de la Ciudad de México, y su propdsito es crear y preservar
un habitat adecuado para las personas y todos los seres vivos”. Al abordar el tema
del uso del suelo, senala que la ley definira los procedimientos para las
modificaciones correspondientes, y que: “El Gobierno de la Ciudad es responsable
de administrar y gestionar el suelo para garantizar la distribucién equitativa de las
cargas y los beneficios del desarrollo urbano, el desarrollo incluyente y

equilibrado”.2?4

Sobre la distribucién de competencias, sefala que las Alcaldias tendran
competencia??® dentro de sus respectivas jurisdicciones en obra publica y desarrollo

urbano.

En cuanto a la autoridad encargada de dirimir las controversias que se

susciten entre la administracion publica de la Ciudad de México, las alcaldias y los

222 Art. 1, numeral 7, Constitucion Politca de la Ciudad de México, disponible en:
https://www.congresocdmx.gob.mx/media/documentos/76f67cbc87855¢534dc1cf122b4f51377115b
€20.pdf

223 |pidem, art. 3, numeral 2, incisos a) y b).

224 |bidem, art. 16 primer parrafo, y apartado C numeral 1.

225 |pidem, art. 53, numeral 12, fraccion Il.
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particulares, la Constitucion local sefiala como responsable al Tribunal de Justicia
Administrativa.??® Este tribunal estd dotado de autonomia jurisdiccional,
administrativa y presupuestaria, regido por la Ley Organica del Tribunal de Justicia
Administrativa de la Ciudad de México, asi como la Ley de Justicia Administrativa

de la Ciudad de México.

Como puede observarse, esta Constitucion tiene un corte garantista, pues
busca establecer en el texto legal un amplio catalogo de derechos humanos y busca
garantizarlos a través de diversos mecanismos. Por ejemplo, establece que “toda
persona, grupo o comunidad podra denunciar la violacion a los derechos
individuales y colectivos reconocidos por esta Constitucion, mediante las vias
judiciales y administrativas para su exigibilidad y justiciabilidad”??” y menciona que
para tales efectos contaran con la accion de proteccién efectiva de derechos, el
juicio de restitucion obligatoria de derechos humanos y las demas previstas en el

texto constitucional.

A nivel local, la Ciudad de México contempla la figura de la “accion publica”.
En la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en el afo 2013, se establecia

que:

“Articulo 106. Las personas fisicas o morales o los drganos de
representacion ciudadana, que se consideren afectados por
construcciones, cambios de uso del suelo o cambios del destino del suelo
u otros aprovechamientos de inmuebles que contravengan lo establecido
en esta Ley, en su Reglamento, en el Reglamento de Construcciones
para el Distrito Federal y en los Programas, podran ejercer accion publica
ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

Para dar tramite a la accion publica, bastara que se presente por escrito
y que se indiquen los hechos, las presuntas infracciones cometidas, los
datos de la autoridad o autoridades presuntamente infractoras, el nombre
y domicilio del actor, asi como los medios de prueba con que cuenten”.

Como puede apreciarse, limitaba su procedencia a afectaciones por

226 |pidem, art. 40, numeral 1y 2 fraccion .
227 |bidem, art. 5, apartado B.
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construcciones, cambios de suelo o cambios del destino del suelo u otros
aprovechamientos de inmuebles que fuesen contrarios a la propia ley, los
reglamentos complementarios y los programas relacionados. Sin embargo, no
establecia mayores requisitos que la presentacion de un escrito con la narracion de
los hechos, las infracciones alegadas, los datos del actor y de las autoridades

involucradas, y de los medios de prueba que tuviere.

Al no existir mayor regulacién de la accion publica, se suscitaron diversas
controversias sobre la competencia de las autoridades y los alcances de esta figura,
una de las cuales dio origen a la tesis aislada “ACCION PUBLICA PREVISTA EN EL
ARTICULO 106 DE LA LEY DE DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL. EL TRIBUNAL
DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DE LA ENTIDAD ES COMPETENTE PARA CONOCER DE
AQUELLA”, producto del Amparo en Revision 69/2013, resuelto por el Noveno
Tribunal Colegiado en materia Administrativa del Primer Circuito, asunto en el cual

el suscrito participé como secretario proyectista.??®

Afortunadamente, con la intencion de solventar esta omisién, en marzo de
2017, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal optd por incluir el procedimiento
correspondiente en los articulos 162 a 169, del Titulo XVI De la accion publica, de
la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo. Ademas, estipuld de
manera expresa que las Salas del Tribunal de lo Contencioso Administrativo son las
competentes para conocer de “la accion publica promovida por personas fisicas o
morales que acrediten tener interés legitimo o los 6rganos de representacion vecinal
por presuntas violaciones a cambios de uso del suelo o cambios del destino del
suelo u otros aprovechamientos de inmuebles”.?2° Como parte de este paquete de

reformas, los legisladores locales también aprovecharon para modificar la definicidon

228 Tesis [A]: 1.90.A.39 A (10a.), T.C.C., Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Décima
Epoca, tomo lll, Septiembre de 2013, p.2432, Reg. digital 2004 368.

229 Texto reformado del articulo 31 de la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal. Decreto que contiene las observaciones al diverso por el que se reforman,
adicionan y derogan disposiciones de la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal y de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, Gaceta Oficial de la Ciudad
de México, 24 de marzo de 2017, disponible en:
http://data.metrobus.cdmx.gob.mx/transparencia/documentos/art14/1/D_1 240317.pdf
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de accion publica prevista en la Ley de Desarrollo Urbano:

“Articulo 106. La accion publica es el instrumento juridico por medio del
cual el Tribunal, conoce de manera directa las situaciones facticas o
juridicas contra los que se inconformen las personas fisicas o morales
que acrediten tener interés legitimo o los 6rganos de representacion
ciudadana, que se consideren afectados en su patrimonio o en su esfera
juridica, que incida directamente en la armonia de la comunidad del
accionante, por construcciones, cambios de uso del suelo o cambios del
destino del suelo u otros aprovechamientos de inmuebles, que
contravengan lo establecido en la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, en su Reglamento, en el Reglamento de Construcciones del
Distrito Federal y en los Programas ambientales y de desarrollo urbano
vigentes.

Para dar tramite a la accién publica se debera estar conforme a lo
dispuesto en el titulo XVI de la Ley Organica del Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal”.?®

Posteriormente, en septiembre de 2017 se abrogdé la Ley Organica del
Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal y se expidio la nueva Ley
de Justicia Administrativa de la Ciudad de México, la cual dedica un capitulo
exclusivo para regular el procedimiento de la accién publica y retoma en su articulo
154 la definicién prevista en la ley anterior.?' Ademas, en la también nueva Ley
Organica del Tribunal de Justicia Administrativa se dispuso que el tribunal conoceria
de los juicios de accion publica promovidos por presuntas violaciones a cambios de
uso del suelo o cambios del destino del suelo u otros aprovechamientos de
inmuebles, que contravengan lo establecido en la Ley de Desarrollo Urbano del
Distrito Federal, su Reglamento y el Reglamento de Construcciones del Distrito
Federal.?3? Siendo las competentes para conocer de estos juicios las Salas

Jurisdiccionales del Tribunal.233

230 Texto reformado del articulo 106 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Idem.

281 Articulo 154, Ley de Justicia Administrativa de la Ciudad de México, disponible en:
https://www.congresocdmx.gob.mx/media/documentos/d1a0d498da84ea073f3e9ab7ed789d6cf792
4238.pdf

282 Art. 3, fr. XVII, Ley Orgénica del Tribunal de Justicia Administrativa de la Ciudad de México,
disponible en:
https://www.tjacdmx.gob.mx/images/Normatividad/ley organica tjacdmx con reformas abril 2019
.pdf

233 |pidem, art. 31.

“Art. 31. Las Salas Jurisdiccionales son competentes para conocer:

[.]
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Durante una entrevista en el programa de radio “El Derecho al alcance de
todos”, la ministra Yasmin Esquivel Mossa explicé en 2018, cuando fungia como
magistrada presidenta de la Sala Superior del Tribunal de Justicia Administrativa de

la Ciudad de México, lo que es la accion publica:

“Si un ciudadano esta inconforme por una construccién irregular, por un
uso del suelo expedido de manera ilegal, por un establecimiento mercantil
que se esta llevando a cabo en una zona que se encuentra prohibido, un
taller mecanico, algun restaurante, algun bar, o esta fuera de la norma
generando problemas de ruido al medio ambiente, puede venir via accion
publica al Tribunal de Justicia Administrativa...y poder demandar a las
autoridades que estan expidiendo o que hayan expedido incorrectamente
o ilegalmente un uso de suelo, una licencia de construccion, un permiso
de establecimiento mercantil, y podamos revisar nosotros si
efectivamente fueron expedidos dentro de la norma o fuera de ella y
declarar la nulidad de los documentos en caso de que se haya presentado
esta situacion”.z

“...Es unjuicio que el ciudadano puede promover [...] cuando haya algo
que esté pasando en su comunidad que considere que es ilegal; por
ejemplo, la construccién de un edificio ilegal. Puede venir el ciudadano
via accion publica a denunciar que, en su calle, o en su colonia, se esta
construyendo un edificio que esta fuera de la norma que le afecta; y lo
que hace el Tribunal es abrir el juicio, elaboramos una demanda en contra
de la autoridad que emitidé los permisos y como tercero interesado
mandamos a llamar al constructor o a la persona fisica que esté
desarrollando ésa actividad [...]. La autoridad nos tiene que acreditar si
efectivamente dio los permisos [...], tiene que venir a acreditar la
legalidad de esa actividad. En caso de que la autoridad no haya emitido
esos documentos, también nos tiene que decir que no ha emitido ningun
permiso o ninguna autorizacion [...]. Y se manda llamar también al tercero
interesado para saber por qué esta desempenando esa actividad sin
documentos o qué documentos tiene que [le] acreditan para desemperiar
esa actividad de la que el ciudadano se esta quejando [...] Todo lo que
genere problemas en la comunidad que tenga que ver con sus
autoridades, es susceptible de conocerse en el Tribunal de Justicia
Administrativa [...]".2%

Xl. La accién publica promovida por particulares por presuntas violaciones a cambios de uso del
suelo o cambios del destino del suelo u otros aprovechamientos de inmuebles;

[...]".

234 Yasmin Esquivel Mossa, “La accién publica”, Foro Juridico, 23 de agosto de 2018, entrevista
disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=wuaoBrCXpls

235 Yasmin Esquivel Mossa, entrevista en el programa radiofénico El Derecho al alcance de todos.
Foro Juridico, Radio Red, 23 de agosto de 2018, disponible en: https://forojuridico.mx/la-accion-

publica/
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Consecuentemente, el Tribunal de Justicia Administrativa de la Ciudad de
México es la instancia gubernamental ante quien debera ejercerse esta accion
publica; pero para hacerlo, la ley marca que la persona (sea fisica o moral) debera
acreditar su interés legitimo o que existe una afectacidén en el patrimonio o esfera
juridica del 6rgano de representacion ciudadana promovente. Ademas, establece
que debera promoverse dentro de los 45 dias habiles siguientes a la fecha en que
se tuvo conocimiento de la situacion, debiendo cumplir con las siguientes

formalidades:

1. Indicar nombre del accionante o de quien promueve en su nombre,
sefalando domicilio en la Ciudad de México para recibir notificaciones.
Hacer relacion sucinta de los hechos.

Sefalar las presuntas infracciones cometidas estableciendo el nexo causal
entre la infraccidn y el patrimonio afectado o su esfera juridica, que incida
directamente en la armonia de la comunidad del accionante.

Sefalar la autoridad o autoridades infractoras y el domicilio para notificarlas.
Nombre y domicilio del tercero perjudicado.

Indicar la pretension que se deduce.

Firma del accionante.

© N o g &

Pruebas para sustentar la accion.

Respecto a la forma de comprobar el interés legitimo, la ley sefala que se
acreditara cuando de la narracién de hechos se desprendan presuntas violaciones
a los derechos humanos, y que con documento legal o elemento idéneo se

compruebe fehacientemente que se trata de la persona agraviada.23¢

236 “Articulo 154. La accion publica es el instrumento juridico por medio del cual el Tribunal, conoce
de manera directa las situaciones facticas o juridicas contra los que se inconformen las personas
fisicas 0 morales que acrediten tener interés legitimo o los 6rganos de representacion ciudadana,
que se consideren afectados en su patrimonio o en su esfera juridica, que incida directamente en la
armonia de la comunidad del accionante, por construcciones, cambios de uso del suelo o cambios
del destino del suelo u otros aprovechamientos de inmuebles, que contravengan lo establecido en la
Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en su Reglamento, en el Reglamento de
Construcciones del Distrito Federal y en los Programas ambientales y de desarrollo urbano vigentes.
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Una vez admitida la accion, el Tribunal debera emplazar a la Procuraduria
Ambiental y del Ordenamiento Territorial, por tener la calidad de autoridad ambiental
garante del cumplimiento de las disposiciones en materia ambiental y del

ordenamiento territorial.

Quien ejerce la accion publica podra solicitar la suspension de los trabajos
que la motivaron en cualquier etapa del procedimiento, con la intencion de que las
cosas permanezcan en el estado en que se encuentran. La suspension también
puede consistir en la orden de custodia del folio real del predio, al Registro Publico
de la Propiedad y de Comercio de la Ciudad de México. Si se trata de actividades
reguladas (que requieran de concesion, licencia, permiso, autorizacion, aviso o
registro) y no se cuente con la documentacion pertinente, la suspension procede de
oficio y se detendran los trabajos de obra que motivaron la accién publica. Sin
embargo, si es en perjuicio del interés publico o se contravinieren disposiciones de

orden publico, no podra otorgarse la suspension.?3’

Llama la atencion, que la misma Ley de Justicia Administrativa sefiala que
las autoridades en su contestacidon deberan indicar “si el acto que motivo la accidn
publica es legal o manifestar que en el ejercicio de autocontrol a que estan obligadas
todas las autoridades han variado las condiciones en las que se otorgd o bien que
el tercero perjudicado no se apegd a las mismas”.23 Disposicion que nos reitera la
existencia de controles internos y externos a la actuacion de las autoridades, tal y
como vimos en apartados anteriores de este documento. Es decir, conscientes de
los alcances de sus facultades deben revisar la legalidad de sus propias

actuaciones, lo cual traera consecuencias juridicas y no solo en el marco de la

Bastara que se tenga por acreditado el interés legitimo de las personas fisicas o morales que
promuevan la Accién Publica, cuando se desprenda de la fraccion Il de éste articulo, presuntas
violaciones a los Derechos Humanos, previa acreditacién con cualquier documento legal o elemento
idéneo que compruebe fehacientemente que se trata de la persona agraviada”.

237 |bidem, art. 156.

238 |pidem, art. 158, fr. IV.
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accion publica.

Continuando con la accion publica, los efectos de las sentencias que emita
al respecto el Tribunal de Justicia Administrativa de la Ciudad de México pueden ser
varios:

1. Si se detecta la ausencia de elementos de validez del acto que motivd
la accion publica, se ordenara la nulidad del acto y, dependiendo del
caso, se puede ordenar la clausura, demolicion o restitucion del
inmueble.

2. Si se realizaron trabajos de obra sin la documentacién que acredite su
legalidad, se puede ordenar la demolicion de la construccion.

3. Si en la emision del acto administrativo materia de la accién publica se
detectd que medié error, dolo o mala fe por parte de las autoridades, se
dara vista al Organo Interno de Control de la autoridad competente para
qgue se inicie el procedimiento correspondiente.

4. Si se detecta que los actos que motivaron la accion publica estuvieron
debidamente fundados y motivados, se hara un reconocimiento de los
parametros de legalidad bajo los cuales se emitieron.

5. Se puede sobreseer el juicio conforme a las causales previstas en ley.?%°

Finalmente, la apelacion es el recurso que pueden presentar ante el Pleno

de la Sala Superior del Tribunal quienes se inconformen contra las sentencias

239 |bidem, art. 93:

“Articulo 93. Procede el sobreseimiento en el juicio cuando:

I. El actor se desista del juicio;

II. Durante el juicio apareciere o sobreviniere alguna de las causas de improcedencia a que se refiere
el articulo anterior;

lll. EI demandante falleciere durante la tramitacién del juicio, si el acto impugnado sélo afecta su
interés;

IV. La autoridad demandada haya satisfecho la pretension del actor o revocado el acto que se
impugna;

V. El juicio quede sin materia; y

VI. No se haya efectuado acto procesal alguno durante el término de ciento veinte dias naturales, ni
el actor hubiere promovido en ese mismo lapso.

Procedera el sobreseimiento en el ultimo caso, si la promocion no realizada es necesaria para la
continuacion del procedimiento”.
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dictadas con motivo de la accién publica.?4?

Y, como veremos a continuacion, por su naturaleza esta herramienta
también se encuentra vinculada al derecho a la buena administracion publica
(previsto en la Constitucion de la Ciudad de Meéxico), el cual vinculado a las
facultades regladas de las autoridades, dio origen a la tesis aislada de rubro
“PETICION RELACIONADA CON LA MATERIA DE UNA ACCION PUBLICA. CUANDO SE PLANTEAN
RIESGOS A LA POBLACION Y VIOLACIONES A LA REGULACION EN EL AMBITO URBANISTICO LA
AUTORIDAD, EN ACATAMIENTO AL DERECHO A LA BUENA ADMINISTRACION PUBLICA, DEBE
CONTESTARLA BAJO LA PREMISA DE QUE, INCLUSO DE OFICIO, DEBE OCUPARSE DE LA
REVISION PERTINENTE DE LOS ASPECTOS SENALADOS, PUES NO SE TRATA DE FACULTADES
DISCRECIONALES, SINO REGLADAS (LEGISLACION DE LA CIUDAD DE MEXICO)” sefiala que:

“...Hechos: Una persona, por su propio derecho y a nombre de una
asociacion vecinal, que fue afectada en su vivienda por la construcciéon
de un edificio realizada en un predio colindante, al observar que de los
datos publicos contenidos en la pagina de Internet de una Alcaldia de la
Ciudad de México se advertian fotos de una fachada que no correspondia
al inmueble en construccion, presentd escrito de peticion ante la
autoridad competente en la Alcaldia para que revisara y verificara si se
ajusta a derecho el tramite denominado "alineamiento y numero oficial",
llevado a cabo por el propietario o poseedor del inmueble en
construccion. La respuesta a la parte afectada fue en el sentido de que,
conforme al articulo 35 Bis de la Ley de Procedimiento Administrativo de
la Ciudad de México, no se podia atender su solicitud, toda vez que ni
ella ni la asociacién son los titulares o causahabientes respecto del
tramite referido, ademas de que no acreditaron su interés legitimo.
Inconforme, promovio juicio contencioso administrativo en el que se
declaré la nulidad de la resolucion impugnada, por lo que la autoridad
interpuso recurso de apelacién, en el que el Pleno del Tribunal de Justicia
Administrativa local reconocié la validez de la sentencia, la cual fue
impugnada por aquélla mediante juicio de amparo directo. Sin embargo,
el escrito de peticién no fue revisado adecuadamente y mucho menos
atendido por la autoridad demandada, ni por el Pleno sefialado.

240 E| recurso previsto para hacer frente a las sentencias emitidas por la accion publica es la
apelacion, tal y como se revela en los siguientes articulos de la Ley de Justicia Administrativa de la
Ciudad de México:

“Articulo 161. En contra de las sentencias que se dicten con motivo de la accién publica prevista en
este capitulo, procedera el recurso de apelacion sefialado en el articulo 116 de esta Ley”.

“Articulo 116. Contra las resoluciones de las Salas Ordinarias Jurisdiccionales que decreten o
nieguen sobreseimiento, las que resuelvan el juicio o la cuestidn planteada en el fondo, y las que
pongan fin al procedimiento seran apelables por cualquiera de las partes ante el Pleno Jurisdiccional
de la Sala Superior”.
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Criterio juridico: Este Tribunal Colegiado de Circuito determina que
cuando en un escrito de peticién relacionado con la materia de una accion
publica se plantean riesgos a la poblacion y violaciones a la regulacion
en el ambito urbanistico, que es de interés general, la autoridad, en
acatamiento al derecho fundamental a la buena administracién publica,
debe contestarla bajo la premisa de que, incluso de oficio, debe ocuparse
de la revisiéon pertinente de los aspectos sefialados, pues no se trata de
facultades discrecionales, sino regladas.

Justificacion: Lo anterior, porque de los articulos 60 de la Constitucion
Politica, 2 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo y de la Administracion
Publicay 36 de la Ley Constitucional de Derechos Humanos y sus
Garantias, todas de la Ciudad de México, se advierte, entre otras cosas,
que la buena administracién publica constituye un derecho fundamental
de las personas y un principio de actuacion para los poderes publicos, el
cual se vincula e interrelaciona con otros, como los derechos a la
informacion, a la transparencia, a la tutela judicial efectiva, de peticién y
prerrogativas de caracter prioritario, en términos del articulo 10.
constitucional y del parametro de control de regularidad constitucional, de
conformidad con los criterios jurisprudenciales y tratados internacionales.
Ahora bien, el articulo 106 de la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal (hoy Ciudad de México), prevé que las personas fisicas o
morales que se consideren afectadas por construcciones, cambios
de uso del suelo o del destino del suelo u otros aprovechamientos
de inmuebles que contravengan lo establecido en esa ley, en su
reglamento, en el Reglamento de Construcciones local y en los
programas urbanisticos, podran ejercer accién publica ante el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo de la Ciudad de México.
Asimismo, los articulos 5, 32, 42 y 228 de la Ley Organica de Alcaldias
de la Ciudad de México establecen, en relacion con los titulares de éstas
y su personal, que entre sus facultades y obligaciones estan registrar las
manifestaciones de obra y expedir las autorizaciones, permisos, licencias
de construccion y de demoliciones, conforme a la normativa aplicable,
autorizar los numeros oficiales y alineamientos, vigilar y verificar
administrativamente el cumplimiento de las disposiciones, asi como
aplicar las sanciones que correspondan en materia de construcciones,
edificaciones y uso de suelo; entre otras. En consecuencia, si un escrito
de peticion se encuentra relacionado con la materia de una accién
publica y se plantean riesgos a la poblaciéon y violaciones a la
regulacion en materia de urbanismo, que es de interés general, la
autoridad debera contestar la peticion bajo la premisa de que,
incluso de oficio, debe ocuparse de la revisién pertinente a las
cuestiones en comento, pues no se trata de facultades
discrecionales, sino regladas; considerando, ademas, que la
peticionaria de manera indirecta podria ser denunciante de posibles faltas
administrativas de servidores publicos, y ello bastaria para ser
considerada como parte en un eventual procedimiento de
responsabilidad administrativa que pudiera surgir en contra de las
autoridades omisas de la Alcaldia.
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CUARTO TRIBUNAL COLEGIADO EN MATERIA ADMINISTRATIVA
DEL PRIMER CIRCUITO.

Amparo directo 309/2021. Laura Hortensia Castillo Vallejo. 28 de octubre
de 2021. Unanimidad de votos. Ponente: Jean Claude Tron Petit.
Secretario: José Arturo Ramirez Becerra”. 241

Sin embargo, es inevitable hacer mencion de las criticas a esta figura. La
magistrada Ruth Maria Paz Silva Mondragén, del Tribunal de Justicia Administrativa
de la Ciudad de México, sefiala que la regulacion de la accidén publica se presta para
‘confundir el interés legitimo con intereses difusos o colectivos, o incluso
individuales con efectos colectivos”. Asi, por ejemplo, menciona que hay casos en
los que particulares acuden al Tribunal para denunciar la actuacion indebida de un
particular que atenta contra normas de desarrollo urbano, o de uso de suelo, pero
se complica que acrediten el interés legitimo porque esos actos no estan dirigidos
hacia ellos. También persisten las dudas sobre como acreditar el interés legitimo

porque no estan claros los supuestos en la ley.?#?

|} Regulacion de la Accion Publica en el contencioso administrativo
federal y local.

Primeramente, cabe indicar que los hechos y actos juridicos administrativos
son susceptibles de generar la necesidad de promover una accion publica, en virtud
de que a través de aquéllos la administraciéon genera conductas o actos juridicos
que producen efectos juridicos determinados en la esfera de gobernados, de ahi

que sea necesaria la existencia de una fase contenciosa para controvertirlos.

Asi, después de analizar las herramientas existentes para hacer valer los
derechos medioambientales y urbanisticos, se puede deducir que la accién publica

prevista en la legislacion de la Ciudad de México es una herramienta util para que

241 Tesis [A]: 1.40.A.6 A (11a.), T.C.C., Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Undécima
Epoca, libro 8, tomo llI, Diciembre de 2021, p.2265, Reg. digital 2023954.

242 Ruth Maria Paz Silva Mondragoén, en Mesa Redonda “Interés Juridico y Legitimo”, Quincuagésimo
Aniversario del Tribunal de Justicia Administrativa de la Ciudad de México, 23 de febrero de 2021,
disponible en https://www.youtube.com/watch?v=MepecYBaFH4
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cualquier persona, cumpliendo con requisitos minimos, pueda acudir ante la justicia
administrativa y obtenga una resolucién efectiva y no simplemente una

recomendacion no vinculante para quien actua infringiendo la ley.

Sin embargo, esa legislacion no es aplicable en todos los estados del pais
al juicio contencioso administrativo local y mucho menos al contencioso
administrativo federal, de ahi que es imperativo que tanto en la Ley Federal de
Procedimiento Contencioso Administrativo como en las legislaciones estatales
relativas a las jurisdiccion contencioso administrativa regulen de manera expresa el
procedimiento respectivo para la atencion de la accion publica, ya que solo asi se
establecera la forma, tiempos y procedimiento para la atencién de ese tipo de

acciones que cada vez son mas frecuentes entre los gobernados.

En efecto, el hecho de que en diversas entidades del pais se encuentre
legislada la jurisdiccion contenciosa administrativa para controlar el actuar del
autoridades y velar por el respeto al principio de legalidad, no significa que se
encuentre garantizado el ejercicio de tutela jurisdiccional efectiva respecto de las
acciones publicas, pues como ya se mencioné al analizar la regulacion de dicha
figura en la Ciudad de México, hasta antes que ésta se reglamentara de manera
expresa, existian muchas dudas respecto de qué tribunal es el que debia conocer,
asi como las diversas reglas en relacion a la temporalidad para formular la demanda

y el procedimiento a seguir.

Asi, es importante destacar que resulta indispensable que tanto el Congreso
Federal como los congresos locales legislen todo lo relativo a la accion publica, pues
aun cuando en la Ley de Justicia Administrativa de la Ciudad de México existe una

regulacion bastante amplia, lo cierto es que todavia se pueden poner a discusion
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diversos temas como el ambito de competencia de dicha accién, pues dicha

legislacion Unicamente acota su actuar a temas urbanisticos y ambientales.?*3

Ademas, el articulo 154 de la Ley de Justicia Administrativa de la Ciudad de
México restringe el ejercicio de esa accion a un plazo de cuarenta y cinco dias, en
tanto que la ley colombiana ha sido contundente al sehalar que la accion popular
podra ejercerse durante el tiempo que subsista la amenaza o peligro al derecho o
interés colectivo y la Corte Constitucional determin6 que la restriccion que habia
establecido el legislador al conceder un plazo de cinco afios para poder promover
la demanda carecia de fundamento razonable y resultaba violatoria de derecho y

principios constitucionales.

Asimismo, es importante resaltar que la magistrada Ruth Maria Paz Silva
Mondragon, integrante del Tribunal de Justicia Administrativa de la Ciudad de
México, sefal6 que persisten las dudas sobre como acreditar el interés legitimo en
el ejercicio de la accion publica, porque no estan claros los supuestos en la ley, de
ahi que todos esos temas deben ser abordados desde el aspecto legislativo
tomando en consideraciéon tanto lo regulado en la Ciudad de México como la

experiencia de otros paises que ya tienen regulada dicha accion.

Maxime que el marco establecido por la LGEEPA, respecto a la denuncia
popular para que se denuncie ante la Secretaria de Medio Ambiente para el
Desarrollo Sustentable o los gobiernos municipales, todo hecho, acto u omisién que

ocasione o0 pueda ocasionar desequilibrio ecolégico o dafios al ambiente, es

243 “Articulo 154. La accion publica es el instrumento juridico por medio del cual el Tribunal, conoce
de manera directa las situaciones facticas o juridicas contra los que se inconformen las personas
fisicas o morales que acrediten tener interés legitimo o los érganos de representacién ciudadana,
que se consideren afectados en su patrimonio o en su esfera juridica, que incida directamente en la
armonia de la comunidad del accionante, por construcciones, cambios de uso del suelo o cambios
del destino del suelo u otros aprovechamientos de inmuebles, que contravengan lo establecido en
la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, en su Reglamento, en el Reglamento de
Construcciones del Distrito Federal y en los Programas ambientales y de desarrollo urbano

vigentes...”.
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deficiente, pues unicamente culmina con la resolucibn que no tiene fuerza

vinculante.

En este contexto, estimo que si bien la Ley de Justicia Administrativa de la
Ciudad de México es un avance importante para la regulacién de la accion publica,
también lo es que su incorporacidon por el legislador al juicio contencioso
administrativo la aleja un poco de su naturaleza vy finalidad, respecto de la propia
materia a la que puede referirse, la oportunidad, la legitimacién, el procedimiento a

seqguir y los efectos que pueden tener la resolucion respectiva.

Para entender esta postura, es necesario recordar que la accion publica
surge con la finalidad de que todo individuo que se vea afectado por una accién
urbanistica o ambiental, pueda controvertir de manera eficiente esa situacion en la
via contencioso administrativa; sin embargo, la regulacion de la accion publica en la
Ley de Justicia Administrativa de la Ciudad de México acota la materia de estudio
de este tipo de juicio a los temas urbanisticos y programas ambientales, lo cual deja
fuera otros temas locales que pudieran ser de interés general como seguridad, salud
y acceso a servicios publicos, como si lo regula la legislacion colombiana en el
articulo 4° de la Ley 472 de 1998, en la cual se desarroll6 el contenido del articulo

88 de la Constitucion Politica en relacion con el ejercicio de las acciones populares.

Entiendo que la sola decision de establecer la materia respecto de la cual
podria ser legislada la accion publica es un punto que trae de suyo gran
complejidad, ya que se enfrentan diversos intereses por conciliar, pero ello no puede
ser un obstaculo para que se abra el debate a nivel no solo local sino federal, a fin

de que se determine la materia que debe regular la accion publica.
De inicio, considero que podria proponerse la regulacion de la accién

publica a nivel constitucional para las materias urbanistica y ambiental y que ello

genere que las legislaturas locales también incluyan su regulacion nivel estatal, para

105



que a su vez se legisle el procedimiento a seguir en la fase contenciosa

administrativa.

Una vez superado el punto de la materia que debe regular la accién publica,
estimo que otro aspecto que debe ir de acuerdo con su finalidad es el tema de la

legitimacion.

En este punto, es importante recordar que el antecedente legislativo que se
tiene de la accion publica es el previsto en la Ley de Justicia Administrativa de la
Ciudad de México, la cual en su articulo 154 establece, como ya se vio en parrafos
precedentes, que para ejercitarla debe comprobarse un interés legitimo, a fin de

acreditar fehacientemente que se trata de la persona agraviada.

En relacion al tema del interés, es importante destacar que existen distintos
tipos y éstos se pueden entender desde el aspecto relacionado con el numero de
personas a los que se dirige (individual y colectivo o difuso) y en relacién al nivel de
afectacion o intensidad de relacion con la esfera juridica de que se trate

(interés simple, suspensional, legitimo y juridico).

Asi, debe entenderse que el interés individual es el que esta dirigido a una
sola persona, en tanto que el colectivo o difuso es aquél que se relaciona con un

grupo de personas determinadas o bien indeterminadas.

Ahora, en relacion con el interés atendiendo al nivel de afectacién, nos
encontramos en primer término al denominado interés simple el que se concibe con
el que puede tener cualquier persona por alguna accion u omision del Estado pero
que, en caso de satisfacerse, no se traducira en un beneficio personal para el

interesado, pues no supone afectacion a su esfera juridica en algun sentido.?*

244 Como lo refiere la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la jurisprudencia
1a./J. 38/2016 (10a.), visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 33, Agosto
de 2016, Tomo I, pagina 690.
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Otro tipo de interés de acuerdo al nivel de afectacion en la esfera juridica, es
el interés suspensional, mismo que se concibe como el vinculo entre quien solicita
una medida cautelar por la posibilidad de afectacién a su esfera juridica, con una
determinada relacion sustancial, lo cual unicamente se relaciona como condicion
para acceder a dicha medida cautelar, cuya existencia permite al operador juridico
analizar si se cumplen los requisitos de los que depende el otorgamiento de la

medida solicitada.

Por otra parte, como ya se indico, se encuentra el interés legitimo se define
como aquel interés personal, individual o colectivo, cualificado, actual, real y
juridicamente relevante, que puede traducirse, en caso de concederse el amparo,
en un beneficio juridico en favor del quejoso derivado de una afectacion a su esfera
juridica en sentido amplio, que puede ser de indole econdmica, profesional, de salud

publica, o de cualquier otra.?*5

Cabe destacar que el interés legitimo no es sinénimo ni puede equipararse
al interés colectivo o difuso, en virtud de que puede existir un interés legitimo de
caracter individual; asi como un interés legitimo de una persona que responda a
un interés colectivo o difuso, pues como ya se menciong, el interés desde el aspecto

relacionado con el niUmero de personas al que se dirige.?4

Finalmente, se encuentra el interés juridico, el cual implica la existencia de
un derecho subjetivo que se encuentra vulnerado por el actuar de la autoridad. Este
tipo de interés es el mas riguroso para su acreditacion y en la actualidad tiene una
connotacion muy similar tanto en sede administrativa o contenciosa cuando se

requiere su acreditacion para poder actuar.

De lo anterior, es posible advertir que el concepto de interés legitimo es mas

245 |dem.

246 Como lo refiere la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la jurisprudencia
1a./J. 33/2021 (11a.) , visible en la Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion. Libro 7,
Noviembre de 2021, Tomo I, pagina 1309.
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flexible que el de interés juridico y es precisamente el que se relaciona en la Ley de
Justicia Administrativa de la Ciudad de México con el tema de la accién publica; sin
embargo, en la ley organica del entonces Tribunal de lo Contencioso Administrativo
del Distrito Federal se solicitaba un interés mas simple que el que se requiere en la

actualidad para actividades reglamentadas en sede contencioso administrativa.

No obstante, hay que recordar que en el juicio contencioso administrativo
tanto a nivel local como federal se manejan conceptos como interés juridico e interés
legitimo para distinguirlo del interés simple. La Segunda Sala de la Suprema Corte
de Justicia de la Nacion precis6 que interés juridico y legitimo tienen una
connotacion diferente en el juicio contencioso administrativo, ya que el primero se
refiere al que tiene la titularidad del derecho subjetivo respectivo y, el segundo,
supone unicamente la existencia de un interés cualificado respecto de la legalidad
de los actos impugnados, interés que proviene de la afectacién a la esfera juridica
del individuo, ya sea directa o derivada de su situacion particular respecto del orden

juridico.?4’

Lo anterior, evidencia que para instar el juicio contencioso administrativo
necesariamente se requiere acreditar alguno de esos dos intereses (legitimo o
juridico), ya que la falta de alguno de éstos genera la actualizacion de una causa de

improcedencia y, en consecuencia, el sobreseimiento en el juicio, lo cual se

247 “INTERES LEGITIMO E INTERES JURIDICO. AMBOS TERMINOS TIENEN DIFERENTE
CONNOTACION EN EL JUICIO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. De los diversos procesos de
reformas y adiciones a la abrogada Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, y del que dio lugar a la Ley en vigor, se desprende que el legislador ordinario en todo
momento tuvo presente las diferencias existentes entre el interés juridico y el legitimo, lo cual se
evidencia aun mas en las discusiones correspondientes a los procesos legislativos de mil
novecientos ochenta y seis, y mil novecientos noventa y cinco. De hecho, uno de los principales
objetivos pretendidos con este ultimo, fue precisamente permitir el acceso a la justicia administrativa
a aquellos particulares afectados en su esfera juridica por actos administrativos (interés legitimo), no
obstante carecieran de la titularidad del derecho subjetivo respectivo (interés juridico), con la finalidad
clara de ampliar el numero de gobernados que pudieran accesar al procedimiento en defensa de sus
intereses. Asi, el interés juridico tiene una connotacién diversa a la del legitimo, pues mientras el
primero requiere que se acredite la afectacion a un derecho subjetivo, el segundo supone Unicamente
la existencia de un interés cualificado respecto de la legalidad de los actos impugnados, interés que
proviene de la afectacion a la esfera juridica del individuo, ya sea directa o derivada de su situacion
particular respecto del orden juridico” (Novena Epoca, 2a./J. 141/2002, Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta, Tomo XVI, Diciembre de 2002, pagina 241).
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contrapone con la finalidad de la accion publica, ya que ésta tiene como finalidad
que cualquier persona que se vea afectada por una accion urbanistica o ambiental
pueda controvertirla, lo cual no sucedera si se obliga al particular afectado a la
acreditacion de alguno de esos dos tipos de intereses, de ahi que corresponde al
legislador definir si se requiere un interés legitimo para instar ese tipo de acciones

o si basta un interés simple.

Este es un cuestionamiento que deriva de tratar de entender la finalidad de
la accion publica y la forma en que se requiere acreditar el interés legitimo en el
juicio contencioso administrativo, pues incluso en el juicio de amparo en el que se
controvierten cuestiones ambientales, la Primera Sala del Maximo Tribunal?# indico
que para tener por acreditado el interés legitimo de los quejosos, unicamente es
necesario que éstos acrediten que son beneficiarios de los servicios ambientales
que presta el ecosistema afectado, lo cual corrobora que ese medio de control
constitucional matizé el concepto de interés legitimo para maximizar el acceso a
eses tipo de cuestiones, por lo que ese también es un aspecto a considerar al
momento de legislar sobre este tema en relacién con la accidn publica dentro del
juicio contencioso administrativo a fin de ampliar el acceso a ese tipo de jurisdiccion,
de ahi que el concepto de interés legitimo exigido en la Ley de Justicia
Administrativa de la Ciudad de México para promover la accion publica debe ser
considerado para dar una mayor apertura a ese tipo de procedimientos

jurisdiccionales.

Otro punto a considerar al legislar en torno a la accion publica, es la

oportunidad.

28 «|NTERES LEGITIMO PARA PROMOVER EL JUICIO DE AMPARO INDIRECTO EN MATERIA
AMBIENTAL. LO TIENEN LAS PERSONAS BENEFICIARIAS DE LOS SERVICIOS
AMBIENTALES QUE PRESTA EL ECOSISTEMA AFECTADO” (Undécima Epoca, 1a./J. 79/2023
(11a.), Gaceta del Semanario Judicial de la Federacién. Libro 26, Junio de 2023, Tomo 1V, pagina
3569).
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Como se vio al analizar las legislaciones Espafa y Colombia el término para
presentar un accion publica es muy distinta a la forma en que lo hace la Ley de
Justicia Administrativa de la Ciudad de México, pues en ésta se otorga un término
de cuarenta y cinco dias para promoverla en tanto que en Espafia es término va de
cuatro a quince afnos, dependiendo la comunidad en que se promueva, en tanto que
en Colombia se elimind el terminé de cinco afos y se dejo la posibilidad de

promoverla en cualquier tiempo.

El término para promover la accion publica va intimamente relacionado con
su finalidad, ya que si su objetivo principal es que las personas afectadas por
acciones urbanisticas o ecoldgicas lesivas, de ahi que es entendible que los plazos
sean mas amplios o, bien, mientras subsista la afectacion, por lo que el
establecimiento de un término igual que al establecido en un juicio de nulidad no va

con la naturaleza de la accion publica.

Por otra parte, cabe sefialar que un tema de gran relevancia en caso de
regularse la accion publica seria el relativo a si pueden ser objeto o no de ésta los

contratos administrativos.249

En Colombia se ha pasado por dos etapas. En la primera,?®® se determino

que los contratos no podian ser objeto de las acciones populares y en una ultima se

“

2 Jorge Fernandez Ruiz considera que los contratos administrativos son “...aquellos en los que
cuando menos una de las partes es una persona de derecho publico en ejercicio de una funcién
administrativa, con observancia de formalidades especiales y posible contenido de clausulas
exorbitantes del derecho privado, destinados a la satisfacciéon de necesidades de caracter general o
de interés publico, cuyas controversias que susciten deberan ser de la competencia del érgano
jurisdiccional facultado para conocer de asuntos de derecho administrativo...”. Derecho
Administrativo en el Estado Mexicano. Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, México 2023,
p. 204.

250 “En tanto el Consejo de Estado reconocié el caracter principal y no subsidiario de la accion popular,
explican que aun asi no puede el juez avocar el control de legalidad del contrato, en consideracion
al articulo 87 del cédigo contencioso administrativo, el cual restringe que frente al contrato estatal
exclusivamente sera aplicable la accion de nulidad o nulidad y restablecimiento del derecho ademas
advierte que de su procedencia la accion popular perderia su naturaleza y caracteristicas, también
observando que respecto a los contratos estatales son solo competentes los jueces contenciosos
administrativos, restriccion legal que se encuentra en nuestro codigo Administrativo”. Ospina Plata,
Luis Guillermo, La accidon popular procede contra los contratos estatales, Universidad La Sabana,
Postgrados, Especializacion en Contratacion Estatal, Bogota 2011, p. 6.
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consideré que si pueden ser materia de dichas acciones cuando se vulneren

derechos colectivos.2%!

En mi opinion, estimo que actualmente los contratos administrativos no
podrian ser objeto de una accion publica, en virtud de que los mismo estan sujetos
al control judicial a través del juicio contencioso administrativo de conformidad con
el articulo 3° de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Administrativa,2%?
por virtud del cual se le dota al referido tribunal de competencia para conocer de

“...la interpretacion y cumplimiento de contratos publicos...”.

Ademas aquellos contratos en los que la Administracion no puede imponer
su contratacion publica y se ve obligada a someterse a la contratacion privada
tampoco podrian ser sujetos de una accion publica, pues se ubican dentro del
derecho privado y, por ende, no estan sujetos a las reglas del Derecho Publico, sino
a la voluntad de las partes y no existen clausulas de exorbitancia que son propias

de los contratos administrativos.

Por otra parte, también se encuentra el procedimiento de las acciones
publicas, en lo cual se encuentran inmersos temas relacionados con cargas
probatorias, términos, preclusion y efectos mismos de la sentencia que resuelva
dicha instancia, los cuales son aspectos que al legislar, se deben analizar tomando
en consideracion la finalidad de este tipo de acciones y no sujetarlas a lo ya regulado

para otros aspectos generales del juicio contencioso administrativo, porque como

251 “En esta tendencia jurisprudencial, se aclara que si es procedente la accién popular, pero el juez
popular deberéa verificar el cumplimiento con ciertos aspectos antes de proferir sentencia, llegando
hasta la suspensiéon del contrato estatal, el cual es una facultad propia del juez contencioso
administrativo pero por vulnerar derechos colectivos podria intervenir el juez popular”. Ospina Plata,
Luis Guillermo, Op cit. 7.

252 “Articulo 3. El Tribunal conocera de los juicios que se promuevan contra las resoluciones
definitivas, actos administrativos y procedimientos que se indican a continuacion:

VIIl. Las que se originen por fallos en licitaciones publicas y la interpretaciéon y cumplimiento de
contratos publicos, de obra publica, adquisiciones, arrendamientos y servicios celebrados por las
dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal centralizada y paraestatal, y las
empresas productivas del Estado; asi como, las que estén bajo responsabilidad de los entes publicos
federales cuando las leyes sefalen expresamente la competencia del tribunal...”.
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he comentado algunas de sus diferencias no lo hacen compatibles con un mismo

tipo de procedimiento.

En conclusion, estimo que tanto el Congreso Federal como los congresos
locales se presenten iniciativas de reformas a las leyes que regulacion la jurisdiccion
contencioso administrativa, a fin de que se discutan la forma, tiempos y
procedimiento que se debe seguir tanto en el ambito federal como local para poder

ejercitar una accion publica.
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