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6. 

LA CAUSAL DESVIO DE PODER 

EN DER~CHO ADMINISTRl\TIVO MEXICANO 

PALJ\BRl\S PRELIMINARES 
===================== 

Corresponde al Derecho Pablico en su sentido amplio, la 

regulaci6n de la actividád del Estado en todas sus formas y maní= 

fes tac iones 1 una de cuyas ramas más importante es, .sin duda, el 

Derecho Administrativo, del cual es palpable cada vez más su tras 

candencia en el acontecer social contemporáneo, porque trata del 

actuar concreto de la administraci6n pablica, que persiguiendo 

siempre la satisfacci6n del interAs general puede, eventualmente, 

afectar la esfera jurtdica de los particulares. 

Incansablemente se ha escrito y hablado de la intensa ex 2 

pansi6n que ha sufrido la administraci6n pablica actual en la 

mayor parte de los patses del orbe, lo cual urge al Derecho para 

regular las nuevas situaciones surgidas de la ampliaci6n de los c~ 

metidos del Poder Pt1blico y que llevan a cabo los 6rganos adminis2 

trativos del Estado. El Derecho Administrativo mexicano no est& 

exento de esta tendencia y ha sido la rama m&s din4mica de nuestro 

sistema juddico; incipiente at1n al tArmino de las luchas revolu = 

cionarias de comienzos de este siglo, ha conocido en los dltimos 

cincuenta años un notable desarrollo, paralelo al sostenido creci 2 

miento org&nico de la administraci6n pt1blica nacional. 

El tema que se propone desarrollar la presente tesis 

se circunscribe al &mbito del Derecho Admi.nistrativo. y se relaciona 

directamente, no tanto con sus aspectos org4nicos, sino m4s bien 

con la actuaci6n administrativa concreta susceptible de impugnaci6n 
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jurídica por los afectados, esto es, tiene una vinculaci6n estrecha 

con el interesante.campo ~aunque todav1a no muy explorado en nues= 

tro medio~ del contencioso-administrativo, 

Las sanciones jur!dicas a la actividad administrativa que 

omite o Viola el derecho, puedep ser de dos tipos: lA anulaci6n y 

la responsabilidad; la primera, es en la que centraremos especial = 

mente nuestra atención, la segunda, attn espera un desarrollo legisl~ 

tivo efectivo, aletargado hasta hoy, Ahora bien, de las causaies de 

nulidad de los actos administrativos conocidas doctrinalmente, es la 

de desvto de poder la que suscita un mayor cuidado sobre su aplica = 
Cidn. Sobretodo a partir de que nuestro pa1s crea un sistema juris= 

diCCional basado en los particulares principios del contencioso adm! 

nistrativo --principalmente derivado del sistema franc~s~, es cuan= 

do surgen las discusiones sobre su existencia, naturaleza jur!dica, 

alcances y efectos prácticos: constituyendo todo ello el objeto pri= 

mordial de nuestro estudio, 

As1 pues, la presente investigaci6n comprender! ciertos 

aspectos sustantivos, en cuanto a la determinaci6n y ejercicio de 

las potestades administrativas que pueden incurrir en el vicio de 

desvto de poder,y diversos aspectos adjetivos, en cuanto al reconoci= 

miento y juzgamiento --por el 6rgano jurisdiccional correspondiente-'

de .. este vicio, !ntimamente ligado al sistema mexicano de justicia a~ 

ministrattva, el cual se encuentra en constante cambio, pues no es 

ajeno a la propia din4mica de la administraci6n y del Derecho que le 

rigé. 
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EL PLAN GENERAL de la tesis comprende tres grandes par= 

tes: 

Una· Pr1nrera· p·arte de introducciOn general, en la que 

se consideran las nociones prevjas fundamentales
1
relacionadas con 

el tema, como son el Poder Pdblico, el Estado de Derecho, la fun = 

ciOn administrativa y la teorta del acto administrativo. 

Una ·segunda ·parte, en la que se estudia y aborda el 

horizonte comparativo y doctrinal del desvto de poder, especialmen= 

te, la teorta y pr~ctica france~ de la desviacidn de poder. 

Y una· Terce·ra· Parte, en la que se analizan, progresiva= 

mente, los aspectos positivos, tanto constitucionales, como admini~ 

trativos o financieros, que el tema ofrece. 

Al final, encontramos los ap@ndices constituidos por 

las conclusiones generales, el tndice analttico y el 1ndice de nom= 

bres, ast como por la bibliografta citada. 
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PRIMERA PARTE 

INTRODUCCION GENERAL 

CAPITULO I NOCIONES PREVIAS FUNDAMENTALES 

Secci6n I.-

l. 
2. 
3. 
4. 
s. 
6. 

S U M A R I O 
============= 

Poder, Estado y Derecho. 

Como supuestos básicos del tema. 
Relaciones entre estas tres nociones básicas. 
Advertencia metodol6gica. 
Delimitaciones concretas. 
Inutilidad de su profundizaci6n. 
Conceptos vinculantes con el tema, 

Subsecci6n I El Poder Pliblico. 

7. La doble concepci6n: como sin6nimo de Estado y como 
facultad soberana. 

8,A) La divisi6n·o separaci6n del Poder Pliblico. 
9,B) Funciones del Poder Pliblico. 

10.C) Cometidos del Poaer Pliblico. 

Subsecci6n II El Estado de Derecho. 

11, Estado de Derecho y desv!o de poder. 
·12.A) Evoluci6n: del Estado absolutista al Estado de Derecho. 

13.B) su concepto y matices doctrinales. 
14.C) El principio de legalidad. 
15,D) El Estado mexicano como Estado de Derecho. 

16. Del Estado liberal al Estado social de Derecho. 

secci6n II. - Funci6n y acto administrativos. 

17, Recapitulaci6n y plan. 

Subsecci6n I La funci6n administrativa. 

18.A) La funci6n administrativa y la divisi6n de poderes: 

19.a) 
20.b) 

21.c) 
22.d) 
23.e) 
24 .f) 
25.9) 

Criterios de distinci6n: el orgánico y el material. 
La funci6n administrativa y sus definiciones doc= 
trinales. 
Poder Ejecutivo y funci6n administrativa. 
Funci6n administrativa y legislativa. 
Funci6n administrativa y jurisdiccional~ 
Funci6n administrativa, ejecutiva y gubernamental. 
El desv!o de poder y la• funciones estatales. 
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26.B) El Derecho Administrativo y la funci6n administrativa. 

27.C) La administraci6n pGblica y la funci6n administrativa. 

Subsecci6n II El acto administrativo. 

28. Introducci6n y proyecto de su estudio. 

29.A) su conceptualizaci6n doctrinal. 

30.B) Sus características esenciales: 

31.a) 
32.b) 
33,c) 
34,d) 
35.e) 

La ejecutoriedad, 
La presunci6n de legitimidad. 
La estabilidad. 
La impugnabilidad. 
El inter~s general. 

36.C) Sus elementos: 

37.a) ¿Qui@n dicta el acto administrativo? 
38,aa) La competencia. 
39.bb) La voluntad. 

4 O. b) ¿Por qu@ se dicta el acto? 
41.aa) El motivo como presupuesto de hecho y de 

derecho. 
42.bb) Los motivos y la doctrina extranjera. 
43.cc) La teorta de ·la causa: discusiones, 

44.c) ¿para qu@ se dicta el acto? 
45.aa) El objeto como contenido. 
46,bb) El objeto como fin, 
47.cc) La oportunidad y/o mArito. 

48,d) ¿c6mo se dicta el acto? 
49.aa) La forma. 
50.bb) El procedimiento. 

51.D) Sus vicios o causales de ilegalidad: 

52.a) 
!i3. b) 
54 .c) 

Los actos administrativos irregulares~ 
Hacia una teorta de las nulidades administrativas, 
Los elementos del acto y sus vicios: 

~5.aa) 
56.bh) 
57.cc) 
se .dd) 

~a incompetencia, 
El vicio de forma. 
La violaci6n de la ley. 
La deaviaci6n de poder. 
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CAPITULO I NOCIONES PREVIAS FUNDAMENTALES 
============================== 

Sección I Poder, Estado y Derecho 

l. Como supuestos básicos del tema.- Las tres nociones 

que encabezan esta secci6n engloban una parte consid7rable e impoE 

tante del universo social, cuya menci6n conjunta en un sólo rubro 

resui'ta bastante sugestiva por la infinidad de relaciones entre 

ellas y por la gran extensi6n y profundidad de las ideas que resu! 

tan de su estudio; pero, independientemente de ello, constituyen 

los supuestos básicos de los cuales derivaremos el tema concreto 

que nos ocupa: la causal de anulaci6n,de los actos administrativos 

en el Derecho PGblico mexicano,denominada desvío de poder. 

El r~girnen de anulación al que nos referimos es de= 

terminado por el Derecho objetivo, o sea, se trata de una cuesti6n 

jurídica, más específicamente del Derecho Administrativo; ahora 

bien, el objeto de la anulación es cierto tipo de actos del Estado, 

aquellos derivados de la administración pdblica, y el centro del 

problema suj et.o a estudio es la desviaci6n del ~ que detentan y 

ejercen algunos 6rganos pGblicos. Así pues, estas tres nociones 

nos interesan fundamentalmente por sus relaciones con el tema· y,en 

forma secundaria,por las ricas relaciones entre ellas. 

2. Relaciones entre estas tres nociones básicas.- En el 

mundo moderno, el Hombre ha sometido gran parte de sus actividades 

al Derecho y para crearlo y aplicarlo se ha perfeccionado el apar~ 

to o instituci6n dominado Estado, al cual se le otorgan un con}un= 

to de facultades que se ejercen en virtud del Poder Pdblico que 
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se le reconoce. Complementando esto, DUVERGER (1) opina que "el 

Derecho es uno de los instrumentos esenciales del poder y que aun= 

que no toda la actividad del poder se desarrolla dentro del marco 

del Derecho; sí puede decirse que una gran parte de ella se reali= 

za a trav~s del Derecho: las Constituciones, los c6digos, los re= 

glarnentos, las decisiones apministrativas y las ~entencias son pr~ 

cedirnientos de acci6n fundamentales del poder". 

Este mismo autor pone de relieve la influencia del Derecho 

sobre el poder manifestando que "el Derecho es un elemento del po= 

der, un medio de acci6n del poder y una forma de poder que lo or = 

ganiza, lo institucionaliza y contribuye a legitimarlo; pero, no 

obstante, comporta tambi~n elementos de garant!a contra el .poder" 

(1 bis) . 

Derivado de lo anterior, podemos mencionar que de las acti 

vidades humanas regidas por el Derecho, algunas quedan sometidas a 

determinadas sanciones jur!dicas; as!, cuando un particular atenta 

contra los derechos de otro particular, quedan protegidos los inte 

reses subjetivos violados para que, mediante el ejercicio de una 

acci6n ante un 6rgano jurisdiccional, se pueda restituir al afect~ 

do el goce de sus derechos; pero esta situaci6n, de un particular 

litigando contra otro particular, es normal y antigua; en cambio, 

reconocer a los ciudadanos un derecho de acci6n contra el Estado 

por el ejercicio indebido o desviado de sus poderes, ha sido más 

dif!cil y la evoluci6n de los medios de control que se han creado 

para ello,nos conduce al origen de los sistemas contencioso-admi = 

nistrativos, pe.ro,especialmente al del rdgimen contencioso-adminis = 

trativo franela, tlonde nace y se desarrolla la causal desv!o de poder • 

(l) DOVER!ZR, Maurice, Instituciones poU:ticas y derecho oonstitucional, 
Earcelcr11u Ariel, 197fí, p. 33. · 

(l bis) Ibidem,. p. 40 • . 
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3. · Adverten·c ia· rn:e·todoló'g ica. - Considerarnos conveniente 

hacer una advertencia metodol6gica importante: no buscarnos rnante = 

nernos en el nivel de nociones académicas .. formales -siempre discu= 

tibles trat~ndose de las ciencias sociales--, las cuales son, en rtl= 

tima instancia, la descripci6n de ciertos fen6rnenos humanos, los cua 

les subsisten independientemente de lo que se opine o escriba sobre 

ellos: nos satisface más el análisis objetivo y cr1tico de l'o· ·qu·e· es 

el desvto de poder, no tanto de 'l'o· ·su·e· ·s·e· d'ic·e· ·que· ·es el desvto de 

poder. Y deseamos sostener el mismo criterio respecto de otros con= 

ceptos jurídicos que se traten a lo largo de nuestros desarrollos, de 

tal forma que sin alejarnos de lo jurtdico observemos los fen6rnenos 

en su integridad social, considerando también ciertos elementos ex= 

tranormativos, pero determinantes, de las instituciones (2). 

4. · D~'l'ittiit·acion·e·s· C'on·cr·et·as.- En· primer lugar, debernos decir 

que el desvto de poder al que nos referimos no tiene en forma primoE 

dial la connotaci6n pol!tica que pudiera creerse, sino que, conside= 

randa el peso de las tendencias que distinguen lo puramente polttico 

de lo pol!tico-administrativo, m4s bien se trata del desv!o de facul= 

tades o de atribuciones de las autoridades administrativas; de tal 

manera que no debe pensarse que trataremos el desvto de toda manifes= 

tación del Poder Pdblico, sino s6lo estudiaremos la desviaci6n de esa 

porci6n del poder que se ejerce bajo la forma administrativa. 

(2) Cfr., en este sentido, la oontrib.lci&l de JUlio IA.lis ~. · r.os·~estos 
filosOfiOOs de ·ia ciencia 'jUddica, M:intevideo: Facultad de Derec~1963; 
quien conc1b9 Ja naturaleza canpleja del ser del Derecho, cerro una estructura 
noimativa sootal en la cual se dan indisolublemente unidos los elenentos nor::i 
mat1vos y los elanentos extranor:mattv~ o hist&icos. 
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Asimismo, el t~rmino causal de nulidad y la ubicaci6n en el 

Derecho Administrativo mexicano del tema, indican otros dos l!mites 

precisos que lo circunscriben: el campo de las nulidades adminis = 
trativas, realmente independiente de las nulidades civiles, por lo 

que se excluyen estas a1timas (aunque por ser ambas cuestiones jurf 

dicas presentan algunos rasgos semejantes); y el hecho de que el 

desarrollo se plantee en el !mbito del Derecho Administrativo, ex = 

cluye algunas otras ramas jur1dicas evidentemente, pero incluye 

cuestiones fundamentales de ciertas ramas del Derecho Pablico, como 

por ejemplo, el Derecho Fiscal o Financiero, en sentido amplio. 

S. Inutilidad de su profundizaci6n.- Parece inevitable 

aceptar, por otro lado, lo relativo de aquello que mencionemos ace~ 

ca del Derecho, del Estado y del Poder, pues constituyen realidades 

muy complejas y que a vecés se captan de tan distintas maneras por 

los estudiosos, segQn sus posiciones ideol6gicas, que se requiere 

la ayuda de las ciencias especializadas para determinar con mayor 

certeza sus conceptos y mecanismos, por lo que es menester que 

sobre estos tres puntos hagamos s6lo las m4s breves consideraciones. 

Para profundizar las relaciones que existen entre Derecho, 

Poder y Estado debertamos recurrir pues, a sus tres ramas cient!fi 

cas, como son la teor!a del Estado, la ciencia polttica y la cienm 

cia jurtdica, encontrando indudablemente una gran variedad de ideas, 

doctrinas,, opiniones y tendencias, cuyo desarrollo 16gicamente tena 

dremos que omitir, por rebasar los l!mites de este estudio, ya que, 

como hemos mencionado con anterioridad (supra,§ 1), s6lo nos inter! 

san las relaciones que tengan con el tema de esta tesis. 
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6. Conceptos vinculantes con el tema.- Así pues, sim 

plemente queremos apuntar que el poder al cual nos referimos es esa 

fuerza o coacción que ejerce un grupo de hombres sobre toda una con 

formación social, es decir, el Poder POblico y, en lo que respecta 

al Estado y al Derecho, encontramos una vinculación muy importante 
1 

entre ellos que nos interesa particularmente (no creemos en su plena 

identificación corno otros), la cual queda manifestada cuando habla 

mos de Estado de Derecho. 

Hemos delineado así las nociones b~sicas que trata 

remos a continuaci6n: el Poder Pablico y el Estado de Derecho; en 

rel.aci6n con el primero, veremos sucesivamente su divisi6n, sus fun= 

ciones y sus cometidos; en relación con el segundo, anotaremos alg~ 

nas cuestiones de su formación hist6rica y de su concepción doctri 

nal,desarrollaremos el principio de legalidad que rige los actos es 

tatales y, finalmente, reflexionaremos sobre las características 

que presenta el Estado mexicano y que nos permitirán encuadrarlo 

dentro del· marco de un Estado de Derecho. 

Subsecci6n I El Poder Prtblico 

7, La doble concepci6n: como sinónimo de Estado y 

como facultad soberana.- Aunque resulta a veces multívoco el uso 

del t~rmino ~' hemos dicho que restringi~ndolo al concepto de 

Poder pQblico queda limitado a algo más preciso pero,aan as!, 

hablar en general del Poder POblico resulta muy extenso para los 

efectos del presente estudio. Empero, no podemos negar la importa~ 

cia de su comentario puesto que nuestro tema fundamental, que es 

el desvío de poder, exige evidentemente saber qu~ es ese poder que 

se desvta, 
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El Poder Público, en primer lugar, puede considerarse como 

sin6nirno de la organizaci6n estatal y as!, por ejemplo, cuando ha= 

blamos de las funciones y cometidos del Poder Público, podr!a en = 

tenderse sin ningún problema que se trata de las funciones y come= 

tidos del Estado. Sin embargo, cuando nos referimos a la teoría 
J 

de la divisi6n o separaci6n'del Poder Público, estarnos consideran= 

do el t~rrnino en su acepci6n más propia y pura: como la potestad 

o facultad soberana del Estado, es decir, la posibilidad real y l~ 

g!tima que tiene para imponer sus leyes, sentencias o decisiones. 

Y como con anterioridad lo hemos mencionado (supra,~ 6), nuestro 

análisis del Poder Público se circunscribe al estudio del princi = 

pio de· su divisi6n, as! como de sus funciones y cometidos. 

8.A) La divisi6n o separaci6n del Poder Público.- Inicial 

mente podernos notar el uso singular del t~rrnino en vez del plural; 

corntlnmente se dice "de la divisi6n de poderes", lo que consideramos 

err6neo en lo particular, ya que debe dividirse aquello que se pr~ 

sen ta como un s6lo bloque y el Poder Ptlblico en definitiva se pre= 

sen ta as!: una unidad de mando o dominio ejercida por un grupo o 

por una persona; adernAs, lo que resulta de la divisi6n, no son pod~ 

res públicos aut6nomos, sino potestades diferentes encargadas a dis 

tintos 6rganos y que conservan ciertas relaciones entre st (3). Sin 

embargo, estamos conscientes de la inercia y costumbre de la expre= 

si6n plural¡.por ello la aceptamos, aunque'no estemos de acuerdo 

plen11111ente. 

I 
(3) En est.e misrro sentido nuestro texto constitucional, en su articulo 49 expresa: 

"El 9.1~ Poder de la Federaci6ri se divide, para su ejen:icio en Legislativo 
Ejecu~ Jüdidai• (Sübraya& nuestro). Tcwnbi@n as! se manifiesta el profr. 
argentino .Agusttn OOM>IWJ, quien en la p. XII-2 de su Trataoo de Derecho M= 
ministrativo (~11 Jli:re~: M.-1cch1·, 1980. t. II) afitma, •ft poder estatal es 
uro mlO y ta llamada divis~n de poderes solo oonsiste, por un laOO, en lllUl 
divisi& de fWlCiones y por el otro, en una sepaxac~n de 6rganos". 
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Ahora bien, como dice el maestro u. de la CUEVA,· a Charles 

de Secondat, Bar6n de Hontesc¡uieu, "el destino le reserv6 un puesto 

de honor por su idea de la necesaria separaci6n de los poderes como 

el camino anico para poner fin a los absolutismos y despotismos y 

para asegurar. la libertad de los hombres" (4). 

Am~n de otras valiosas aportaciones contenidas en sus dlver 

sas obras, es en su libro El Esp!ritu de las Leyes (libro XI, cap!= 

tulos V y VI), donde !1DnteSlllieu aborda los problemas del poder y 

propone que cada potestad se asigne a una persona o cuerpo colegia= 

do distinto: 

"En cada Estado hay tres especies de poderes: la potestad 

legislativa, la potestad ejecutiva de las cosas que depe~ 

den del derecho de gentes y la potestad ejecutiva de las 

cosas que dependen del derecho civil (,,,).Todo estar!a 

perdido si el mismo hombre o el mismo cuerpo de principa= 

les o de nobles o del pueblo, ejerciera estos tres pode = 

res: el de hacer las leyes, el de ejecutar las resoluciones ~icas 

y el de juzgar los crfmenes y las diferencias entre los particulares" (5). 

Por otra parte, comenta el propio maestro de la CUEVA, en 

los renglones de El Esp!ritu de las Leyes late un principio hermoso 

que se ha puesto de relieve muchas veces: la garant!a mejor, si no 

la t1nica, de que el poder no podr! cometer ah.usos consiste en que 

"el poder detenga al poder"; o expresado en otras palabras, la doc= 

trina de Hontesquieu conduce a un sistema de "frenos y contrapesos" 

en las actividades de cada uno de los poderes (6), 

(4) CUEVA, Mario de la, Ia idea del Estado, U,N • .A,M., 1975, p. 94. 
(S) Ibidan, p. 97. 
(6) Ibidan, p. 98. 
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La trascendencia para nuestro tema de la teoría de la divi 

si6n o separación del Poder Pablico consiste en lo siguiente: es 

secular la preocupaci6n por evitar los abusos del poder; para lo = 

grarlo inicialmente se pens6 y se puso en pr~ctica con acierto el 

sistema de separaci6n de poderes propuesto, pero ello no solucion6 

totalmente el problema, ya que en su propia 6rbita cada poder pod!a 

seguir cometiendo abusos; se hizo necesario entonces perfeccionar 

los mecanismos de control entre ellos, siendo de vital importancia 

el.que opera sobre los actos del Poder Ejecutivo, en vista de las 

violaciones legales que cometa y de las cuales conocerá el Poder 

Judicial o el 6rgano jurisdiccional aut6nomo respectivo: el desvío 

de poder constituye una parte debatida y sofisticada de estos meca= 

nismos de control. 

As! pues, la separaci6n del Poder pQblico abre un juego muy 

amplio al manejo de las tres funciones primordiales del Estado. 

Finalmente,deseamos poner especial 6nfasis sobre la existencia de 

lo que se ha llamado "coordinaci6n de los poderes", en virtud de 

que 6stos operan en ejercicio de un Onico Poder POblico y s6lo eje!_ 

cen primordialmente, no en forma monop6lica ni excluyente, una de 

las potestades pdblicas • 

Esto queda acreditado en nuestro derecho positivo, ya que 

de la lectura y an&lisis cuidadosos de los art1culos respectivos en 

la Constituci6n mexicana de 1917 (que ser!an, fundamentalmente, los 

siguientes: el articulo 49, SO, 73, 80, 89, 94, 103, 107 y 110), 

podemos desprender que en nuestro sistema constitucional no se conou 

ce una rlgida divisi6n del Poder Pdblico, sino una flexible separa ~ 

ci6n,en la que se coordinan las acciones de los tres poderes consti= 

tuidos. 
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9.B) Funciones del Poder Pablico.- El ejercicio del Poder 

Pablico comprende diversas potestades, a las que SAYAGU~S LASO de= 

nomina ~poderes jurldicos", los que se traducen en una aptitud para 

obrar de determinada manera y que tradicionalmente se denominan 

funciones jur1dicas del Estado (7). 

Siguiendo a este mismo autor uruguayo (8), hay que conside 

rar las siguie~tes cuatro funciones: la constituyen te, la legis = 

lativa, la administrativa y la jurisdiccional, Siendo la primera, 

la actividad estatal de creaci6n de las normas constitucionales 

cuyo objeto es la formulaci6n de las normas relativas a la creaci6n 

y organizaci6n de los 6rganos y entidades estatales, 

La funci6n legislativa puede ser sencillamente descrita 

como la actividad estatal que tiene por objeto la creaci6n de nor= 

mas jur!dicas generales, de reglas de derecho, o sea, de leyes. 

La funci6n administrativa, anota SAYAGU~S LASO, ha dado 

lugar a profundas discrepancias y se han sostenido diversos crite= 

rios para definirla : como la funci6n que realiza el Poder Ejecuti= 

vo, como la actividad que no es legislaci6n ni justicia, como la 

que realiza actos subjetivos, actos condiciones y operaciones mate 

riales en vista del funcionamiento de los servicios pablicos; como 

la que se ejecuta bajo el orden jurldico el Estado para la reali 

zaci6n de sus fines, o como la actividad práctica y concreta que 

desarrolla el Estado para la inmediata obtenci6n de sus cometidos, 

M4s adelante,haremos un an~lisis detallado de aquellas cuestiones 

que implica esta funci6n (infra,~ 18-27), ya que el desv!o de poder 

ser~ un vicio propio de su ejercicio, a pesar que en sentido con = 

(7) SIW~S U\SO, Enrique, 'l'ratlrlo de derecoo administrativo, taro I, r.t:intea 
video: Barreiro y p,am,s S.A.; 4a, ed,, por Daniel H. MA.Ttl'I.'NS, 1974, pp,34-35, 

(B) Ibidan, FP· 35 y siguientes, 
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trario se ha manifestado otro autor oriental, Julio A. PRAT, para 

quien "la teoría de la desviaci6n de poder desborda las de las nu= 

lidades de los actos administrativos pudiendo aplicarse a los ac = 
tos legislativos, jurisdiccionales, de los organismos colaborado = 

res, etc." (9). 

Por Gltimo, puede definirse con un criterio material, 

opuesto al orgánico, la función jurisdiccional, diciendo que es 

aquella que tiene por objeto decidir cuestiones jur!dicas contro = 

vertidas mediante pronunciamientos que adquieren fuerzas de verdad 

definitiva~ 

10,C) Cometidos del Poder Pdblico.- Frecuentemente confun 

didos con las funciones del Poder Pdblico, pueden definirse 

~siguiendo en esto tambi~n al administrativista SAYAGU~S LASO 

(10)- como "las diversas actividades o tareas que tienen a su car 

go las entidades estatales conforme al derecho vigente; su exten = 

si6n es muy variable pues depende de las ideas predominantes acer= 

ca de los fines del Estado". 

Los cometidos han sido clasificados en cuatro categorías: 

los considerados esenciales, ·verbigracia relaciones exteriores, 

defensa y seg.uridad interior, actividad financiera y hacendaría; 

los llamados servicios pablicos en sentido estricto, verbigracia 

comunicaciones, transportes, limpieza y agua potable; los servi = 

cios sociales, verbigracia educaci6n y salud¡ y algunas activida= 

des privadas asumidas por la administraci6n, verbigracia el comer= 

cío y ciertas !reas empresariales. 

(9) PPAT, Julio A., De la desviaci6n de ¡:oder, .M:>ntev:l.deo: Facultad de Derecho, 
1957, p. 2. . 

(10) ~· cit., A>· 48 y siqu.ientes. 
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Obviamente que en el siglo pasado y ante el apogeo del li= 

beralismo econ6mico, el Estado poseía cometidos muy reducidos; pero 

en la actualidad se han ensanchado de tal modo que resulta muy ne= 

cesario su estudio para comprender muchas de las nociones propias 

del oerecho Administrativo (10 bis) .M~s, los canetidos del Poder Pt1bli 

co guardan una correlaci6n estrecha con la competencia de las auto 

ridades y con los fines de las normas administrativas, y ambas son 

cuestiones de vital importancia para el posterior desarrollo del 

tema "desv!o de poder". 

Así, las diversas facultades de los órganos administrativos 

se otorgan en la medida que son adecuadas para lograr que un come = 

tido estatal sea realizado y conforme aumentan·los cometidos, par! 

lelamente se incrementan las potestades administrativas y, por tan 

to, los ámbitos competenciales. 

Por otro lado, considerando que toda disposici6n adminis = 

trativa persigue un fin, ya sea mediato o inmediato, es evidente 

que dlcho fin debe ser congruente con el cometido estatal que se 

persigue al dictarse la disposici6n correspondiente; en otras pal! 

bras, los fines de las normas materializan e instrumentan un come= 

tido, por ejemplo: trat~ndose de un cometido social como la salud 

pGblica, toda disposici6n sanitaria tendr& como fin espectfico co~ 

cretarlo y hacerlo posible por diversos medios; permitiendo inspe~ 

ciones, sancionando por el incumplimiento de las reglas mínimas de 

higiene, otorgando licencias, etc. 

(10 bia) Cfr. sobre el ~te papel gue tienen los caretidos de Pc:Ulr Plllil1.co 
· en el derecho idninistratfvo rrexicano, v&se, la extensa recensiOn de 

L. c:aa'I:f.1.AS-PEWZ a la 4a. ed. de 'NX'SrA RCt".EWl, MJguel, Teor1a ~eral 
del derecho admini~tivo, cxl, de ,.4f!xicc: V;l.v:tencla, vol. 6, ni\íi.~ 
nov•<lic., 1981, pp, 61o4i21. 
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Subsecci6n II~ El Estado de Derecho 

11. Estado de Derecho y desvío de poder.- De los múltiples 

aspectos que pueden abarcarse al estudiar el Estado, hemos consid~ 

rado pertinente hacer un somero an4lisis del concepto Estado de 

Derecho, ya que de dicha cuesti6n concreta podremos obtener algu = 

nas ideas importantes relacionadas con el desv!o de poder y con el 

Derecho Administrativo en general. 

Existe una premisa fundamental de la que partirnos: 

s6lo en un Estado de Derecho son anulables los actos de la 

administraci6n pQblica que incurran en cualquiera de las causales 

de ilegalidad existentes y, m4s especialmente, aqu~llos que incu = 

rran en desviaci6n de poder, que opera como una "Oltima" causal de . 
caracter!sticas muy peculiares, las cuales son objeto del presente 

estudio. 

Consideramos que para tener una idea,m4s o menos com= 

pleta, de la noci6n Estado de Derecho, basta por ahora con tratar 

los diferentes aspectos de su formaci6n o evoluci6n hist6rica, de 

su conceptualizaci6n doctrinal, del principio de legalidad que lo 

rige y de las caracter!sticas que ofrece el Estado mexicano para 

ser catalogado dentro de los l!mites de un Estado de Derecho. 

12.A) Evoluci6n: del Estado absolutista al Estado de 

Derecho.-. Para comprender un poco mejor aquello que mencionemos 

respecto de la organizaci6n estatal, es imprescindible que consi= 

deremos, compartiendo el punto' de vista de DUVERGER, que "el Esta 

do es siempre y en cualquier parte, a la vez, el instrumento de 

dominaci6n de ciertas clases sociales sobre otras (,,,) y un me= 

dio de asegurar un cierto orden social, una cierta integraci6n de 
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todos en la colectividad para el bien com~n; la proporci6n de uno 

y otro elemento es muy variable segan las ~pocas, las cirounstan = 

cias y los países" (11). De tal forma que debernos atender no tan= 

to a lo que se dice del Estado, sino a lo que es el Estado: se 

dice que es una u otra cosa, siendo en realidad ambas cosas. 

Recordemos que el Estado moderno es la forma de organiza= 

ción política que emerge en Europa corno consecuencia de la descorn= 

posici6n del r~girnen feudal que atomizaba el poder; toda la evolu= 

ci6n posterior, sobre todo durante los siglos XVII y XVIII, conso= 

lida un Estado fuerte pero absolutista, en el que los monarcas 

ejercían a título personal los privilegios de la soberanía y cuya 

voluntad y poderes no conocían límite alguno, imperando entonces 

la arbitrariedad. 

Podemos notar, desde la perspectiva histórica, que el Est~ 

4o de Derecho se configura por la influencia de tres grandes revo= 

luciones: la inglesa, la angloamericana y la francesa. Dichos mo 

vimientos revolucionarios aportan una serie de elementos que van 

debilitando al Estado absolutista, fortaleciendo , en cambio, al nu~ 

vo sistema, que se denominará r~girnen o Estado de Derecho; tales 

elementos son: 

El constitucionalismo 

La Ley como expresión de la voluntad general 

Los derechos del Hombre 

La divisi6n de poderes 

La soberanía popular 

(11) 9>· cit., pp. 38-39. 
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13,B) su concepto y matices·doctrinales.- Como hacer no= 

tar GARCÍA PELAYO (12), el Estado de Derecho es, en sus orígenes, 

un concepto t!pico liberal que nace con el derecho positivo de las 

revoluciones angloamericana y francesa, la primera busc6 "un go 

bierno de leyes, no de Hombres" y la segunda proclam6 "no hay en 

Francia autoridad superior que la de la Ley". • J 
Sin embargo, desde 

el punto de vis'ta doctrinal es una concepci6n debida al genio jur.f. 

dice del pueblo alemán .(F.echtsstaat), autores como VON MOHL, STAHL, 

GNEIST, LABAND, G. JELLINEK y GIERKE, son sus clásicos y ~ás desta 

cados exposi~ores. 

El concepto de Estado de Derecho ~agrega GARC!A PELAYO~ 

ha sufrido n un proceso de desustancializaci6n a través del positivi~ 

mo, perdiendo aquellos contenidos de !ndole ontol6<]ica y axiol6gica 

que caracteriz6 su versi6n clásica, inicialmente la concepci6n apa= 

rece condicionada por fines que trascienden al Estado mismo, sea de 

!n.dole individual o social¡ pero con el positivismo cambian los su= 

puestos, en cuanto que todo derecho es estatal y toma forma de ley 

( ••• )• (13). 

La definitiva desnaturalizaci6n del concepto a que se ref i~ 

re este autor tiene lugar con KELSEN, para quien Estado y Derecho 

son id~nticos: 

"Todo Estado tiene que ser Estado de Derecho en este sentido 

formal, puesto que todo Estado tiene que constituir un or 

den coactivo de la convivencia humana, sea cualquiera e.l 

mAtodo ~autocir!tico o democr!tico~ de su creaci6n y cual 

quiera que sea su contenido tiene que ser un orden juddieo" (14). 

(12) GMdA PEIAro, Manuel, Derecho Constitucional CCl11[ll.l!ado, Madrid: Rev, de 0cc. 
1953, p. 157. 

(13) Jbidan, p. ~59. 

(14) ~. Hans, Teoda general del Estado, Barcelona, 1934, p. 1201 ~ GNdA 
P.; 9P• cit., P• 160, 
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Conforme a dichas ideas desaparecía el concepto 'de Estado 

de Derecho, ya que al identificarlos pierden su singularidad y la 

categoría resulta aplicable a todo tipo de organizaci6n estatal, 

Así, la diferencia con la concepci6n clásica del Estado de Derecho 

es manifiesta, pues segan el positivismo, basta que el Estado rec~ 

no:i:ca alguna limitaci6n a su poder, para que sea considerado como 

Estado de Derecho, lo cual es bien diferente del concepto expuesto 

por los autores alemanes clásicos que exigían no s6lo limitaciones 

formales, sino tambi~n sustantivas. 

Y entre sus ideas finales, GARCÍA PELAYO concluye dos ideas 

principales, las cuales compartimos por la claridad con que son ex= 

puestas y por la verdad que encierran: 

a) "El significado concreto del Estado de Derecho depende 

de la idea que se tenga del Derecho" (15). 

b) "La teoría del Estado de Derecho, o con m~s precisi6n, 

del Estado liberal-burgu~s de Derecho, est! dentro de la línea ge= 

neral de racionalizaci6n del poder, como medio para garantizar la 

libertad, la propiedad y la seguridad, y para eliminar todo factor 

irracionar (por ejemplo, la voluntad arbitraria) en la organizaci6n 

y actividaü del Estado" (16), 

115) En el miSITO sentido, otros autores espaír:>les cont:erpor3neos, caro lo son 
GAOC!a DE ENI'ERRtA, Fduardo y ramwmEZ, Tanh-Rarr6n, en su D.lrso de Derecho 
J\dministrativo(~id: Civitas, 1980, tano I, ~g. 361) afirman: 
" LO que dist~ a unos Est.acbs respecto de otros, tanto en un tiarp:> dacb 
caoo en diferentes frxxas hist6ricas, no es, pies, que WlOS reconozcan y 
otros atorrezcan el ideal de un Estado de Derecho, sino lo que uno y otro 
entienden por derecro ( ••• ) CUando se niega a un Est:aOO su condici6n de Estado 
de Derecto se parte, obviamente, de una determinada ooncepci& ideal del De= 
recho" 

(16) GNCtA PEIAY01 op. cit., p. 161. 
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14.C) · ]:;l Ptin·c·iPJd ·ere· ·1·e'<Ja'.L1dad.- Este principio, cono= 

cido tambiE!n como principio de· JUr'fd'fci'dad (17), parte de la premisa 

fundamental de que todos los actos emanados de lo~ 6rganos del Pod~r 

P'CSblico deben realizarse en completa armonJ.a con las reglas del De = 

recho, y tiene en la actualidad un doble significado: primero, ".La 

sumisidn de todos .Los actos estatales a .Las disposiciones emanadas 

de los cuerpos .Leg1slativos en forma de .Ley";s·egundo, "el somet:r.mfe!! 

to de todos J.os actos singulares, in<lividuales y concretos; prove = · 

nientes de una autoridad, a las normas gene~ales, universales y abs= 

tractas previamente establec:1.das, sean o no de origen legislativo, e 

inC.LUsive procedentes de esa misma autoridad" (18). 

As! pues, el principio de lega.Lidad significa no sdlo la 

sut:-ordinaciOn a leyes formales, sino tambfdn a reglamentos, tratados, 

decretos, principios generales y dem&s fuente sustancialmente norma• 

tivas1 en pocas palabras, la legalidad significa confol'l'lidad con el 

orden jtir1aico en general. 

Considerando algunas opiniones doetr1na1es, encontramos, 

por otro lado, los siguientes puntos de vista cte diverRos autores 

sobre este principios 

Para LABAND, •1a caracter1atica del Estado de Derecho ea 

que el t;atado no puede requerir ninguna acciOn, ni imponer nin • 

g.u.n.a .. <n.hi6n1 no puede mandar ni prohibir nada a sus aGbdit:os 

c11> Pro.- tEJ1. .maia a.a. ie,.1ectc»<El·cierectt>·ar4tivo, ~dda TaurUs, 
¡p. ~2-93) CJl8 •can el ueo, el t.azrnlnO ae .Leqai ha :i:ec:lbido una acepcf&l 
m&1 8'1Plia y na pa.-O a flllt stner\jJllO aa r:e;iu.Lar1~ jur1atca, o aea,de 

··juridicidad, eJ. bloque de .Leqaltaad a qm hac1a referencia IWJJmlJ, abarCa 
hOY a!A ii Q)lljunto de reglas de aarecho que l:llnitan la acc1~ amn:lnistrativa". 

'Debllnos llivert:lr que si bien ea mSs pr~:f4 la aoepciert de 1utidtctdad, se ha 
gtn1ralf.Zado la e:11t 'l.S!fidad, ~ en lfJ amitido 1111>!10. 

tl8J UJllS-MMTtNE',, EJoy, · Manuat ·de ·&ttechó ·ein1strativo, Caracaat u.c.v., 1978, 
p. 168. 
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más que en virtud de un precepto legal" (19). 

Según el profesor alemán WOLF?, el principio de lega= 

lidad es de la esencia del concepto del Estado de Derecho, y apli= 

cado a la administraci6n p!iblica significa, negativamente, que ni!!_ , 
guna actividad administrativa debe contrariar a una norma jurídica 

vigente, e implica, positivamente, la exigencia para toda activi 

dad administrativa de una autorizaci6n legislativa formal (20). 

Por su parte, OLIVERA TORO nos dice que "el principio 

de legalidad limita la competencia de la actuaci6n de los titula 

res de los 6rganos administrativos a la ley previamente dictada, 

expresa la conformidad a Derecho y es sin6ni:no de regularidad jurf 

dica de la administración", y agrega que este principio "generas~ 

guridad jurídica para los administrados, protegi~ndolo en contra 

de las arbitrariedades a que estarían expuestossi la administración 

no estuviera ligada a normas jurídicas, y a su vez, produce firmeza 

en la actuaci6n· administrativa que sed. conforme a los dictados de 

la ley" (21). 

Por otro lado, SERRA-ROJAS opina que el r~·gimen admi= 

nistrativo está sometido a un límite, que es el que determina la 

ley y para ~l, el Estado de Derecho descansa en el principio de l! 

galidad, expresado y reconocido por la supreoa Corte de Justicia 

de la Naci6n, en su tesis jurisprudencial núr.:-ero 166: "Las autori 

dades s6lo pueden hacer lo que la ley les permite" (22). 

(19) 
(20) 

(21) 
(22) 

Citado p:>r Gt\RC!l\ PEr.AYO, ?.E· cit., P•. 159. 
\\ULFF Hans-J\llius, "Fundaroontos del derecho aclninistrativo de prestaciones", 
en la obra colectiva Per tivas del Jerecho lico en la s mitad del 
siglo XX (lbrr:enaje al Prof. E. SAYAOJ s-IAOO , t:aTo v, r. i , , p. . 
OLIVEPJ\ TOOO, Jorge, Manual de Derecho Mrni.ni11tratiyq, Mlt'tloo: P~,pp.101-102. 
SF!>.P.I\. ROOAS, Andr~s, tí&'eCfu Mninistrativo, ta:'.o r, ~'<ico: Porrd:J,p, 164. 
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Además, SERRA ROJAS expresa que como todo funcionario está 

sometido a la ley, no debe desvirtuar su contenido¡ pero que en el 

momento de su aplicaci6n puede generarse, tanto la aplicaci6n co = 

rrecta de la ley, como su aplicaci6n inexacta o indebida, por algu= 

na de las causas siguientes: 

- "No la toma en cuenta deliberadamente o por ignorancia. 

Se niega o se resiste a aplicarla. 

La aplica con una indebida interpretaci6n. 

La aplica con exceso, o con dern~rito, o con perjuicio 

del inter~s general. 

Reduce el campo de aplicaci6n de una ley en perjuicio ----
del inter~s de los particulares. 

Aplica otra ley y no la indicada para el caso o situa = 
ci6n. 

Cada uno de estos casos da origen a recursos y acciones ad 

ministrativas para mantener el principio de legalidad• (23), con= 

cluye ad el tratadista mexicano¡ pero en nuestra opini6n hacemos 

notar que las causas de ilegalidad mencionadas omiten la desviaci6n 

de poder, a menos que consideremos el cuarto caso como el m~s apro= 

ximado a su concepto, puesto que el alejamiento o desviaci6n de los 

fines de inter6s pOblico es una forma de ocasionarle perjuicio. Di= 

chas causales tampoco coinciden con las causales tipicas de nulidad 

que la doctrina ha desarrollado y que se analizar~n más adelante 

(~ '51-58). 

15.D) El Estado mexicano como Estado de Derecho.- A pesar 

que la noci6n Estado de Derecho parece haberse convertido en una 

(23) lbidan, p. 165. 



29. 

f6rmula hueca aplicable a cualquier organizaci6n estatal, en lo pa~ 
, 

ticular mantenemos la idea original de que un Estado de Derecho 

presupone conformidad con un orden jur!dico justo, que limite los 

abusos del poder y proteja las libertades fundamentales del ser hu= 

mano. Por esta raz6n, coincidimos con ENTRENA CUESTA cuando dice 

que "el sometimiento de la Administraci6n o de todo el Estado a la 

ley, no puede constituir un fin en s! mismo, sino simplemente una 

t@cnica para conseguir una determinada finalidad" (24) • 

Es claro que el puro sometimiento al D~recho no basta 

cuando se persiguen fines m4s nobles y trascendentes de los que 

pueden derivarse del dictado fr!o y calculador de ciertas normas¡ 

el Estado de Derecho ce convierte, entonces en un medio fundamental 

para lograr la armon!a y la estabilidad sociales, as! como su cambio 

y progreso. Adem4s, es evidente que el cumplimiento cabal e !nte= 

gro del Derecho por parte de un Estado es s6lo un ideal, por las 

mismas limitaciones e imperfecciones humanas, debe considerarse al 

Estado de Derecho tlnicamente como "aqu@l gue tiende a la observan= 

cia del derecho objetivo y del orden jur!dico" (25)¡ esto justific~ 

que junto con las solemnes proclamaciones de derechos y las normas 

limitantes del poder, sean establecidos mecanismos legales de defen 

sa en caso de su violaci6n o desconocimiento. 

Ahora bien, los elementos que, a juicio de la doctrina, 

aparecen como caracter!sticos del Estado de Derecno, los retlne, al 

menos formal y positivamente, el r@gimen jur!dico nacional y son 

los siguientes: 

(24) P.afael a.'Tr.mA CUEm'A es aut.or dol art!culo "Notas sobre el concepto y cla 
se& del Estado de Derecho" 1 plblicado en la Revista do .l\dministraci6n PObli"' 
~ (n~.JJ,1960)~ OLIVF.AA rrono, ?P· cit., p. 63, 

(25) Esta frase comsp:>nde a la definici6n de G. JELLINEK, citado por .PRAT1 

ºV· ait., p. 29, 
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La admisi6n del principio de separaci6n de poderes: a~ 

t!culo 49 de la Constituci6n Pol!tica de los Estados Unidos Mexica= 

nos. 

La admisi6n del principio de legalidad: art!culos 14 

y 16 constitucionales. 

.... La determinaci6n concreta de los l!mites de la actua = 

ci6n de los poderes p~blicos: fundamentalmente, los art!culos 73, 

89, 103 y 104 constitucionales. 

La existencia de contralores, fundamentalmente el ju= 

risdiccional, que se exti.enden a casi todo acto del Poder POblico: 

'art!culos 103 y 107 constitucionales (por la v!a del amparo), as! 

como art!culo 104, fracci6n I constitucional (por la v!a contencio= 

so-administrativa). 

A su vez, OLIVERA TORO sostiene que en el Estado 

mexicano la sumisi6n de la administraci6n pQblica al derecho se 

basa en la combinaci6n de los siguientes tres elementos estableci= 

dos constitucionalmente: 

•un r~gimen de garant!as individuales combinadas con 

los derechos sociales 

Un sistema de limitaci6n del Poder Pdblico dentro 

de un c!rculo de facultades expresas 

~, Un procedimiento democr&tico para la formaci6n del 

gobierno• (26). 

Nuestra concepci6n del Estado de Derecho e.n relas 

ci6n ton el Estado mexicano, quedar!a incompleta si omitimos la 

(26) Op. cit., p. 71. 
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importante referencia a sus contenidos sustanciales, como lo son el 

Estado liberal y social que comentaremos en el apartado siguiente, 

16. Del Estado liberal al Estado social de Derecho.- Por 

altimo,quisiéramos hacer notar que si bien no dejan de sentirse en 

nuestro sistema jurídico ciertas influencias de la ideología libe= 
1 

ral-burguesa, existe en contraposici6n una fuerte tendencia social, 

proyectada por la trascendencia que tienen en nuestro texto consti= 

tucional los artículos 3°, 27 y 123, as! como por la legislaci~n 

que de ellos se deriva y que se ha reforzado en la actuulidad por 

la planeaci6n democr~tica y la rectoría económica del rstado, consa 

gradas en los nuevos artículos 25 y 26 constitucionales (27). As! 

pues, en nuestro pa!s se combinan dial~cticamente los resquicios de 

un Estado liberal de Derecho y la fuerza pujante de un Estado social 

de Derecho. 

Recordemos que, segan la doctrina alemana, el contenido 

del Estado social se refiere a la autorizaci6n y obligaci6n de los 

titulares de la adrninistraci6n pablica de dar forma al orden social 

con un sentido de justicia social y, por ende, de volverse tan act~ 

vos como sea necesario en el suministro de prestaciones que posibi= 

liten una existencia humana digna a todos los integrantes de la co= 

munidad; por lo que la actividad pGblica no se limita más a una ac= 

tividad meramente ordenadora (2B). 

(27) V&se Diario Oficial del 3 de febrero de 1983, en el que adantis de los nuevos 
textos para dichos artículos, se incluyen refor.mas y adiciones imµ:>rtantes a 
los arts. 4°, 16, 21, 27, 28, 73 y 115 constihtcionales. 
robre el Íl!'{.Ortantisiioo par_:.el que juega en nuestro sist.ema constitucional el 
pcrler revisor de la Constituci15n (art, 135) y sobre los aspectos 5C?0io-«X:>n6= 
miex>s de nuestro constitucionalisro, es altarrente ilustrativa la obra del 
profr. MADRID HUIU'AOO, Migucl de la, Elarentos de Derech:i: ~titucional, 

Ml!xico: rc~_p, 1982 (ntlms. 590-633 y llB!-1402 ,respectivamente) , · .. 
(28) t-DLFF, en el art.rculo y obra ya citados en la nota (20) es.el sos~r de 

estas opJnioms, W• 366-367. 
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Secci6n II Función y acto administrativos 

17. Recapitulaci6n y plan .- Bien, hasta ahora hemos vis 

to .que la causal de anulaci6n desvío de poder es un tema que se re 

laciona de algan modo, sea con el Derecho, por tratarse de una 

cuesti6n jurídica; sea con e¡ Estado, por constit~ir un vicio de 

ciertos actos que dicta la organización estatal; sea con el poder, 

·por consistir en un encauzamiento incorrecto del ejercicio de los 

poderes pablicos. 

Adem~s, hemos resaltado la importancia de dos conce~ 

tos claves, como lo son el Poder Pfiblico y el Estado de Derecho; 

precisamente al estudiar la divisi6n y funciones del Poder PGblico 

surgi6 el concepto de la funci6n administrativa en cuyo anSlisis 

profundizaremos a continuación, así como tambi~n al estudiar el 

principio de legalidad -base en la que se sustenta el Estado de 

Derecho~, se deriv6 que es especialmente la actividad de la admi= 

nistraci6n pdblica la que queda sometida a la regla de Derecho, Y así 

surge con toda su trascendencia, el an!lisis de dicha actividad ad 

ministrativa y, por tanto, de la correspondiente teor!a del acto 

administrativo. 

Subsecci6n I La funci6n administrativa 

18.A) La funci6n administrativa Y. la divisi6n de poderes.

Evidentemente que la comprensi6n general de toda la importancia que 

tiene la teor!a de la divisi6n o separaci6n del Poder PQblico, no 

se logra conociendo s6lo la magistral exposici6n de Montesquieu 

(supra,~ e>: debe considerarse tambi~n que ~ste se inspir6 en el 

sistema ingl~a y en las ideas de Locke y que a trav~s de la historia 
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dicha teor!a ha sido interpretada y aplicada de diversas. formas, 

as! como se ha discutido su valor actual en relaci6n a las realida= 

des y necesidades del fen6meno del poder contemporáneo. 

El análisis de la funci6n administrativa guarda, en 

primer lugar, estrecha conexi6n con la causal desv!o de poder, 

pues como ya se ha mencionado (supra,~ 9), constituye un vicio pr2 

pio del ejercicio de la funci6n administrativa; pero es necesario 

saber definitivamente qu~ es lo administrativo, para poder aplicar 

la desviaci6n de poder exclusivamente a ello. 

La funci6n administrativa se vincula además, con la 

teor!a de la separaci6n o divisi6n del Poder Pfiblico, puesto que 

la potestad admini~trativa, junto con la legislativa y juris~icci2 

nal, constituyen las tres potestades tradicionales que distingue. 

dicha teor!a para asignarles su marco competencial y un 6rgano esp~ 

cializado en su ejercicio; dichas potestades, claro, están siempre 

determinadas por la potestad suprema que las delimita e instituye: 

nos referimos a la potestad constituyente. 

19.a) Criterios de distinci6n: el orgánico y el material.

Es fundamental que se torne en cuenta que existen dos criterios para 

distinguir las funciones de Estado: el criterio org4nico, que con= 

sidera lo formal, o sea, el órgano que tiene a su cargo el ejerci s 

cio de determinada funci6n, sin atender a las cuestiones de fondo; 

y el criterio material, que profundiza en lo sustancial de cada una 

de las tres funciones, fij4ndose en su naturaleza intr1noeca y omi= 

.tiendo toda consideración org!nica. 

As! pues, oonsiderando los ¡;oderes c14sioos derivados de la teca 

da de la divisi6n o separaci6n del Peder Pllblioo, 6stos son: el Poder Constituyente, 
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el Poder Legislativo, el Ejecutivo y el Judicial, los ·cuales consti 

tuyen los diferentes personajes o cuerpos pOblicos encargados de 

desempeñar las diversas funciones y son denominados 6rganos del Es= 

tadoi pero, por otro lado, existen las funciones constituyente, le= 

gislativa, administrativa y jurisdiccional, las cuales son asignadas 

a cada uno de los poderes: la funci6n legislativa corresponde as1 

al Poder Legislativo, la función administrativa, al Poder Ejecutivo, 

la funci6n jurisdiccional, al Poder Judicial y la funci6n constitu = 
yente, al Poder Constituyente (29). 

Conforme al criterio org!nico, las funciones quedan de= 

finidas en base al respectivo poder que las ejerce, desde este punto 

de vista, ser1an administrativos todos los actos que dicta el Poder 

Ejecutivo, y,segdn el criterio material, las funciones se definen por 

sus caractertsticas propias y esenciales; pero puede resultar que un 

poder ejerza funciones que sustancialmente corresponden a otro poder, 

por ejemplo, cuando el Ejecutivo dicta disposiciones generales o re= 

suelve controve.rsias (30). 

20 .b) · L·a· ·fUnc16·n adm1n·i'Strat·1va- y 's'U's' de·f1ll'i'c·1·o'n'e's' 'doct·ri= 

· !!!!!.s·- Sigu1endo a FRAGA, inicialmente puede definirse la funci6n 

administrativa por exclusi6n1 as1, lo que no sea legislativo ni ju= 

risdiccional tendr1a forzosamente que 8er administrativo (31). 

(29) Remit:lltlos igua)Jrente a la otra del profr. ~. citada en la nota 
(27), para lJllllliar el est:ud:fD y an&liais, tanto doctrinal C(Jl'O positivo, de 
cada uno de loa poderes ¡:d:>licos mencicnados. · 

(3()) Sobre e8tos y otros aspectos do las fuooiales jur1dicas del Esbdo, vdase 
SER-JOJAS; ·!:2~ ·~., pp. 39-651 y FR1Ql, GabJ.no, · 'DetecM'hitlfJ\istrativo, 
M8Kia:u PonGa S.A., 1969, pp. 35-64. 

(31)' 'CJ)~c1t., p. 51. Eh el m1.1ttn sentido, la CCl'lCepCi~ de FIBINER, Fritz1 1111en 
en. l!J1 ~a ·rnJ!it:uc:i«.afóde 'Derecho ·Mnin¿strat1vo (Ql. ~. Barcelona, 1933, 
p.4) manifi• 1 "'l6!01 que cae tüBra . lis at:rttu:iciies del leg~ y 
de los triJM1ales es, por tanto,a:lninistrac1&i en sentido estricto" ,ast ~ la 
ley de loe 'Esta3os ~:ftlos del Norte en materia de proced1miento adninistrat1vo 
federal, ah:n:a s:eccpflada m el padgráfo 551 del ·u~s~COdet "Es adninJ.strac.t&l 
todo lo que no ea ni legislacien ni juri9iicci~". 
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Org~nicamente se definir!a como la actividad que el Estado realiza 

por medio del Poder Ejecutivo. Sin embargo, ambas concepciones no 

nos danningl1n criterio positivo ni sustancial para distinguir y 

caracterizar dicha funci6n. De esta manera ~segan el mismo FRAGA~ 

debe intentarse constru!r una definici6n de la funci6n administra= 
1 

tiva, recurriendo a los elementos que la precisen, para lo cual 

·recuerda, critica y agrupa algunas de las principales definiciones 

que la doctrina ha dado (32): 

Así, hay quienes la definen en relaci6n con la finali 

dad u objeto que el Estado persigue aJ. realizarla (BERTHÉLEMY 

HAURIOU, MAYER), o quienes consideran la actitud especial que el 

estado adopta para su realizaci!Sn (LABAND) ,o quienes la distinguen 

por los diversos efectos de derecho que produce (DUGUIT, JEZE), 

Posteriormente, FRAGA apunta los principales elementos que canfor= 

man la noci6n de la funci!Sn administrativa y establece su propio 

concepto: 

"Es la que el Estado realiza bajo un orden jurídico y 

que consiste en la ejecuci6n de actos materiales o de actos que de 

terminan situaciones jur!dicas para casos individuales" (33). 

Otra definici6n que tiene en cuenta el criterio mat~ 

rial es la que nos proporciona SAYAGU~S LASO, para quien la funci6n 

administrativa es "la actividad que tiene por ?bjeto la realizaci6n 

de cometidos estatales en cuanto requieren ejecuci6n pr~ctica, me= 

diante actos ju~!dicos y operaciones materiales" (34). 

(32) Jbidem, pp, 52-58. 
(33) Ibiden p. 61. 

(34) 91'· cit., p. 45, 
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Por su parte, SERRA-ROJAS nos proporciona una de= 

finici6n que comprende el criterio formal y el material: 

"La funci6n administrativa es la actividad que 

normalmente corresponde al Poder Ejecutivo, se realiza bajo el or 

den jur!dico y limita sus efe.ctos a los actos juríl:iicos concretos 

o particulares y a los actos materiales, que tienen por finalidad 

la prestaci6n de un servicio pGblico o la realizaci6n de las demás 

actividades que le corresponden en sus relaciones con otros entes 

pOblicos o con los particulares, reguladas por el inter~s general 

y bajo un r~gimen de polic!a o control" (35). 

21.c) Poder Ejecutivo y funci6n administrativa.- Exis 

te una correspondencia relativa entre la ftunci6n administrativa y 

el 6rgano del Estado encargado de su ejercicio, que es el Poder 

Ejecutivo¡ decimos relativ~ porque pueden darse estos dos casos: 

Primero, que los otros dos poderes ejerzan en 

forma extraordinaria alguna actividad que materialmente correspon= 

da al ejercicio de una atribuci6n administrativa~ por ejemplo, los 

nombramientos que dicta el Poder Judicial a sus empleados, o las a~ 

tividades de fiscalizaci6n que realiza la C!mara de Diputado~ por 

conducto de la Contadur!a Mayor de Hacienda • 

Segundo, que el Ejecutivo estfÍ dotado de ciertas 

atribuciones que le permitan ejercer, bajo determinadas circunstan 

cias, las funciones legislativa o jurisdiccional; por ejemplo, la 

potestad reglamentaria, ya que el reglamento sustancialmente tiene 

las características de una ley, o el caso de la jurisdicci6n con ~ 

(35) C!>· cit., p. 58. 
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tencioso-administrativa, que se realiza fuera de los tribunales j~ 

diciales y en la 6rbita del Ejecutivo • 

Por estas consideraciones, para poderse aplicar 

la causal desv!o de poder a determinados actos del Poder P~blico, 

~stos deben reunir dos requisitos: ser emitidos por el Poder Eje= 

cutivo y constitu!r materialmente, el ejercicio de la funci6n admi= 

nistrativa; de tal modo que los actos de los otros poderes, aunque 

fueran de naturaleza administrativa y los actos t!picos de las 

otras funciones, como lo es la ley y la sentencia, .quedan fuera de 

su 4rnbito de aplicaci6n. 

22.d) Funci6n administrativa y legislativa.- Consideran 

do la funci6n legislativa corno la actividad del Estado encaminada a 

crear las reglas jur!dicas ge,nerales y abstractas, es decir, la en= 

cargada de establecer las leyes; podernos notar f4cilrnente que, en su 

relaci6n con la funci6n administrativa,se impone cierta supremacta 

de lo legislativo sobre lo administrativo. Esta superioridad de 

las leyes respecto de las decisiones administrativas es, sin duda, 

proyecci6n del principio de legalidad que rige el Estado de Derecho. 

Recordemos que el propio MONTESQUIEU mencionaba, 

junto a la potestad legislativa, dos potestades ejecutivas (equi = 

valentes a la administrativa y a la jurisdiccional), ambas subordi 

nadas a la ley, de tal modo que algunos consideran la funci6n adml 

nistrativa, simplemente, como aquella actividad estatal encaminada 

a la ejecuci6n de las leyes1 empero, lo mismo puede decirse de la 

funci6n,jurisdiccional, por lo que debe encontrarse aparte de esta 

nota en comdn alguna otra diferencia sustancial. 
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En suma, el legislador"dicta las :i:eglas jurídicas 

que sirven de fundamento al administrador para actuar, indicándole 

principalmente los procedimientos y las competencias que está obli 

gado a seguir y a ejercer respectivamente; pero debemos de conside 

rar que la supremac!a de las leyes no es absoluta, pues el legisl~ 

dor est! sujeto, a su vez, por los lineamientos trazados en el tex 

to constitucional,quedando la'administraci6n, as!, subordinada, 

tanto a las leyes,_corno a la Constituci6n. 

23 ,e) Funci6n administrativa y jurisdiccional.- Algunas 

veces son confundidas estas dos funciones, pues ambas coinciden 

~como vetamos en el apartado anterior~ por su subordinaci6n al 

orden jur!dico y por constitu!r actos encaminados a la ejecuci6n 

de las leyes, as! como por ser creadoras de situaciones jur!dicas 

individuales y concretas, • 

, 
Algunos autores, por ejemplo CARRE DE HALBERG, 

sostienen .que es completamente indtil investigar el criterio rnat~ 

rial de diferenciaci6n entre estas dos funciones, pues s6lo se 

distinguen del punto de vista org4nico o formal (36); pero exis = 
ten esfuerzos doctrinales que justifican y permiten el establecí= 

miento de una concepci6n material: DUGUIT sostiene que •1a oper! 

ci6n jurisdiccional constituye una decisi6n, provocada por la em! 

si6n de una pretensi6n, que tiende a restablecer el ordenamiento 

jur!dico; decisi6n que depende de la constataci6n relativa a lo 

que 'debe ser' aegdn el mismo ordenamiento juddico " (37). 

(36) 

(37) 

Cfr. CURÉ m ~. R., Teoda U,ªl del Estaoo,~'étioo: F.C,E, , 1948 
(versi& eapai'Dla de Joae IJ1!ñ oepe , Al• 692:0695, 

Citab por IDH\R), lbger, en su art!culo "Ia ooncepci6n material de la 
furoi& juriadiccional", p.iblicada en la obra Mdl~, R. C>BBI! DE Ml\I.BEOO, 
Paris-Vaduz, 1977, p. 18, Ardre"de ~en 8\lalfA de &it &= 
ni•tratif, (Par!s, 1973, T. I, p. 229) tmiJn expltca la COl1>'te3a est.ruc= 
tura del actX> jurisdiccional p>r la pretensi&l, la oonstatac:i.6n y la decisi&i. 

' 
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BONt:AP..D comenta que en el acto jurisdiccional la cons::: 

tataci6n es un fin y la decisi6n constituye el medio para alcanzar 

ese fin; en cambio, en el acto administrativo la constataci6n no es 

más que un medio en relaci6n a la decisi6n que es el fin (38). 

Por otro lado, SERRA-ROJAS distingue a la actividad 
j 

jurisdiccional de la administrativa, porque la primera responde a 

motivos, efectos y fines diversos; así, la finalidad de la funci6n 

jurisdiccional es declarar imparcialmente el derecho en los casos 

controvertidos, su antecedente o motivo es necesariamente un requ~ 

rimiento de las partes, pues la intervenci6n judicial, jamás se 

inicia de oficio y los efectos varían según el objeto de la contro . -
versia, pero normalmente culminan en una sentencia a la cual recae 

la presunci6n de verdad legal, y una vez que se han agotado los 

recursos se le otorga la autoridad de "cosa juzgada" (39). 

24.f) Funci6n administrativa, ejecutiva y gubernamental.

Estas tres expresiones no son necesariamente sinónimas, aunque es 

innegable su estrechísima conexi6n y que, en un momento dado, sí 

pueden referirse a lo mismo. Por esta raz6n deseamos aclarar que 

la funci6n administrativa, cuando es ejercida por el Poder ~jecuti= 

vo, coincide con.la funci6n ejecutiva y que como expresi6n de un 

gobierno constituido puede coincidir tambi~n con la funci6n guber= 

namental; aunque no forzosamente, porque la actividad gubernamental 

comprende una gama m1is extensa de actividades, sobre todo de tipo po= 

lítico. Cueremos, pues, aclarar en unas cuantas líneas lo que impli 

can las funciones ejecutiva y gubernamental: 

(38) Art. cit., p. 19. 

(39) cp. cit., A?• 52-56. 
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Cuando se es::ribe o habla de la funci6n ejecutiva se 

hace s61o referencia a una de las funciones del Estado conforme el 

criterio orgánico, segGn el cual se le otorga el mismo carácter a 

la expedici6n de un reglamento, a la resoluci6n de un expediente 

agrario y a los nombramientos de los empleados, lo cual resulta 
J 

~segGn FRAGA~ contrario a Ios datos que nos proporciona la real.!_ 

dad, pues evidentemente su naturaleza y efectos son distintos. (40). 

La funci6n gubernativa es una categor!a muy 

amplia y fundamentalmente poH.tica, que encontramos en la .ciencia 

jur!dica por la influencia de la te.oda francesa del acto de gobie,;_ 

no, que pretende justificar la no justiciabilidad de determinados 

actos del Poder Pt1blico·i resultando que no todos los actos guberna= 

mentales corresponden al ejercicio de la funci6n administrativa y 

que los principales se refieren a la actuaci6n de los más altos 6r= 

ganas del Estado, ya sea por sus relaciones entre ellos o con otros 

estados, o ya sea para dar impulso primario a la pol!tica nacional. 

25.g) El desv!o de poder y las funciones estatales.-

El desvfo de poder es tma causa o fotma de antijuridicidad de los actos 

dictados en ejercicio de la funci6n administrativa, que excluye de 

su aplicaci6n el ejercicio de las otras funciones estatales. Esta 

afirmaci6n puede entenderse y explicarse mejor habiendo visto,con 

mayor detalle,lo que implica cada funci6n y.sus relaciones entre 

ellas: 

-Un acto legislativo s6lo puede impugnarse en la 

v!a de amparo por inconstitucional, cuando viola las garant!as in= 

dividuales o no respeta las competencias entre Federaci6n y enti = 

dades federativas: siendo inconcebible el ejercicio desviado del 

(40) 21'· cit., pp. 51-52. 
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Poder Legislativo, ya que los fines que ~ste persigue los estable= 

ce ~l mismo; en otras palabras, resulta hasta il6gico penzar que 

las leyes se desvíen de los fines que ellas mismas establecen. Ade 

m~s, es tan difícil que la des~iaci6n de poder se incorpore al ce= 

rrado catálogo de garantías individuales de nuestro sistema cons = 

titucional, que aún logr~ndolo, serviría simplemente de base const! 

tucional para permitir alegarlo en juicios seguidos contra decisio= 

nes materialmente administrativas, sea en la v!a de arnp~ro, sea en 

la v!a contencioso-administrativa (41). 

Podemos mencionar en vinculaci6n con esto, que en 

nuestro sistema positivo de justicia administrativa domina el prin= 

cipio de que s6lo sean impugnables actos concretos de ejecuci6n y 

no disposiciones generales y abstractas (42). 

(41) r:n Venezuela, ¡x>r ejanplo: la desviaci6n de pcxler se ha consagrado a nivel 
constitucional; el tmtto de su artículo 206 expresa: 
"los 6rganos de la jurisdicci.6n oontencioso aaninistrativa son canpetentes 
pu-a anular los actos administrativos generales o individuales contrarios a 
derecho, incluso por desviaci&l de ~r". 
Igualmente, la Constitución de la ~lica Oriental del UNJUaY, en su ar= 
t!culo 309 establece: "El Trihmal de lo Contencioso Mninistrativo caiooe 
d de las denandas de IUllidad de actos administrativos definitivos, c:unpli;; 
dos por la Fdninistraci6n, en el ejercicio de sus fWl.Ciones, contrarios a 
una regla de derecho o con desviaci& de poé.!er". 
l'or su¡:uesto que es. esencia ae !Os preceptos, la consti tucionalizaci6n de la 
jurisdicci.6n ocntencioso-actninistrativa; pero ¡x>r las dudas que (X)dr!an sur 
gir para aceptar una causal tan delicada· caro el desvío de poder, se ha agre 
gado esa parte final en arrb:>s text:os (subrayados nuestros). -

(42) los preceptos que consagran el principio al cual hace00s referencia se en= 
ci.lentran en la ~Y del Tribunal de lo Cooten::ioso Mninistrativo del Distri 
to Federal y en el C6iigo Fiscal federal (de 1983) ,en los art!culos que a -
oontinuaci.6n se transcriben, resr;ectivimmte: 

Art. 71.- "El juicio ante el Trib..tnal de lo Contencioso .Pdninistrativo del 
Distrito Federal es Unprocedente: ••• , •••••••••••••••••••••••••••••••••••• 
VII.- Contra reglCl!l!lltos, circulares o disposiciones de cadcter general, 
que no hayan sido aplic.acbs ooncretlllrente al pranovente" 

kt. 202.- "Es ~rocedente el juicio ante el Tribunal Fiscal de la Fede = 
racil5n •••••••••.••.•.•••••• , , ••..•..•••..••.••..•.•.••. , ••.•.•.•..••••.•• 
IX._- Contra ordenmdentos que den nomas o instrucciones de cardcter gene= 
ral y abstractJ:>, sin haber sid:> aplicad:>s concretanente al pranovente. 
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Un acto jurisdiccional tampoco es susceptible'de ser impu~ 

nado por desv!o de poder: contra las sentencias sólo caben los re= 

cursos legales en los que se hacen valer agravios jur!dicos, consi~ 

tentes en violaciones a los textos, o a la interpretaci6n adecuada, 

de las leyes. No cabe la desviación de los fines perseguidos por 

el juez al ejercer su potestad juzgadora, puesto que su actividad 

s6lo estÍ orientada a vigilar el respeto y cumplimiento de las leyes 
(43). 

26.B) El Derecho Administrativo y la función administra= 

~·- HA-~IENHOFF advierte que debe prescindirse de que cuando se 

defina el Derecho Administrativo, se defina simultáneamente la fun= 

ción administrativa (44); criterio con el que estamos plenamente de 

acuerdo, ya que su tratamiento conjunto sólo dar!a lugar a confu = 

siones. 

(43) Sin embargo, existe en la dep.irada doctrina frarcesa una obra de !Alis 
FAVORW, denaninada D.1 déi.i de 'ustice en droit lic fr ais (p~face 
de Marcel WALINE, Pari.s, : en cu este autor sostiene (i;p. 415-431) 
cpe "o:mstituye un caso cierto de denegación de justicia la falta de sanción 
por desv!o de poder del poder de un juez" bajo los siguientes argmientos: 
Aunque toda sentencia de tlltima instancia de las jurisdicciones adllú.nistra 
tivas es recurrible mediante el recuroo de casación ante el Consejo de Esta 
do, está disninuida la plena eficacia de este recuroo porque se ha excluidO 
al desv!o de poder caro medio susceptible de ser invocado. Ia eventualidad 
de una desviaci6n de ¡xxier es la misna, ya sea que proveJ'XJa de la justicia 
o de los asuntos adninistrativos no oonteooiosos. 
Y cita al miSll) \oN:.INE.quien ha manifestado: "es fácil darse cuenta o&no 
gentes nuy h:>nest.as de las jurisdicciones adninistrativas se dejan inf luen= 
ciar inconscient:anente por sus (Bsiones pol!ticas, ( ••• ) el peligro de que 
ioourran en desviación de poder oo es pies innaqinario". 
~r otro lado, D.VOREU dice que la verdadera causa de la exclusión es ajena 
a la noci.6n millllil de la desvi.aci.6n de poder y n!side en la voluntad del con 
sejo de Estado. de diferenciar el recurso por exceso de poder del de casaci~n; 
auncpe en su q>i.ni.<$n, para mantener la distinción entre éllll:os recuroos no es 
necesario sacrificarla. 
Y concluye, finalmente, que es indispensable un control del fin persegui.do 
por ciertas juriadiociones, pues la ausencia de este control directo sobre 
si p:>sible desviaci& de poder ro siar;>re est! oanpensado por otros medios. 

(44) ~' Miguel, Tratado de Derecho Pdninistrativo, 1965, p. 1331 ~ 
SERRA-RlmS, op.cit., p. 58 en rota. 
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Sin embargo, no se duda de su tntima vinculaci6n, 

pues el oerecho Administrativo constituye la expresi6n jur!dica y 

proporciona el ma~co legal del ejercicio de la funci6n administrati 

va: ésta,es la actividad humana de una rama del Poder Pablico y 

aquél,es el régimen normativo específico y aplicable
1
a dicha acti= 

vidad. 

Por otro lado, es normal y 16gico que los diversos 

autores analicen las principales definiciones que la doctrina ha 

dado del Derecho Administrativo y que, a la vez, emitan su propio 

concepto. Al respecto, en lo personal pensamos que en algunos ca= 

sos se dice lo mismo con distintas palabras y, en otros contados 

casos, sf se introducen nuevos y sustanciales elementos a las defi 

niciones; adem~s, es indudable el mayor valor pedag6gico y cientí= 

fico de los conceptos sencillos y precisos, en comparaci6n con 

las obscuras y extensas f6rmulas que suelen utilizar algunos auto= 

res; 

A continuaci6n, nos limitaremos a proporcionar los 

conceptos que del Derecho Administrativo, nos proporcionan los cua 

tro principales autores mexicanos de la materia: 

Para FRAGA, "el derecho administrativo no puede 

definirse tomando como base exclusiva la consideraci6n formal o la 

consideraci6n material ( ••• ); ambas consideraciones deben ser abar= 

cadas por la definición de tal modo que incluya el régimen de org~ 

nizaciones y funcionamiento del Poder Ejecutivo y las normas que 

regulan la actividad del Estado que se .realiza en forma de funci6n 

administrativa" (45). 

(45) 0p. cit., p. 90, 
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SERru\ ROJAS, por su parte, establece que "el derecho 

administrativo es la rama del derecho pablico interno, constituido 

por el conjunto de estructuras y principios doctrinales, y por las 

normas que regulan las actividades directas o indirectas de la admi 

nistraci6n pablica como 6rgano del Poder Ejecutivo Federal, la org~ 
1 

nizaci6n, funcionamiento y con'trol de la cosa p<lblica; sus relacio= 

nes con los particulares, los servicios pGblicos y demás activida = 

des estatales" (46). 

·OLIVERA TORO nos dice que "la sumisi6n del Estado 

a los dictados de la ley, hace surgir el derecho administrativo y 

~ste se afirm6 en el siglo pasado antes que se tratara de definirlo", 

por lo que independientemente de la diversidad de criterios que po= 

drtan determinar su concepto, la definici6n que ~l acoge es la si = 

guiente: "es la parte de derecho p<lblico que determina la organiz~ 

ci6n y comportamiento de la administraci6n directa o indirecta del 

Estado, en inter~s de la satisfacci6n de las necesidades pablicas y 

disciplinando a la vez sus relaciones jurtdicas con el administrado" 

(47). 

Finalmente, ACOSTA ROMERO proporciona, por su lado, 

este concepto: "es el conjunto de normas de derecho que regulan la 

organizaci6n, estructura y actividad de la parte del Estado que se 

identifica con adrninistraci6n pública o Poder Ejecutivo., sus relacio 

nes con otros 6rganos del Estado, con otros entes prtblicos y con los 

particulares" (48). 

(46) QP• cit., pp. 134-135~ 

(47) QP• cit., p. 44 

(48) 'NXJf!rA ~. Miguel, Teor!a general del derech:> aaninistrativo, t-'.&cico1 
Porrtla S,A,, 1981, p, 9, 
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27.C) La administraci6n prtblica y la funci6n administra= 

~.- La relaci6n que puede establecerse entre ambas nociones es 

simple: el ejercicio de la funci6n administrativa requiere de un 

complejo instrumento para desarrollar y cumplir con sus cometidos y 

potestades, respectivamente; dicho instrumento es, claro está, la ad 

ministraci6n pdblica. 

La administraci6n en general ~nos indica SERRA 

ROJAS~, se ha visto como ciencia, arte y t~cnica subordinada a de = 

terminados principios, encaminada a cumplir con un fin o prop6sito, 

particular o pablico (49), s6lo que trat~ndose de la administraci6n 

pablica estos objetivos se refieren siempre a fines de inter~s gene= 

ral; empero, en nuestro caso, basta que se le considere como una rea 

lidad social, o sea, como una de las instituciones estatales que den . 
tro de sus maltiples actividades, tiene la de imponer a los particu= 

lares ciertas decisiones, siempre en el marco fijado por el Derecho 

Administrativo y en el ejercicio de la funci6n administrativa. 

El estudio de la administraci6n pdblica moderna sin 

duda que encierra campos muy amplios¡ as! se distinguen: la adminis= 

traci6n ordenadora y prestacional, la administraci6n activa y conte~ 

ciosa, la administraci6n centralizada y descentralizada, la adminis= 

traci6n federal y local, etc.; constituyendo todos estos aspectos, 

cap1tulos muy importantes de nuestra.materia. 

Por nuestro lado, s6lo consideramos pertinente citar 

al profesor ESCOUBE, quien nos habla de los elementos de que dispone 

la admin~straci6n pdblica para lograr sus finalidades (50), distin = 
(49) cp. cit., pp. 73-76. 

(50) F.OCOUBE, Pierre, Introduoci6n a ln Mnin.istraci6n Pllblica, 1954, ~ 
SERRA-roJAS, 91>. cit., pp. 94-95. 
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guiendo cuatro clases de elementos, con ningu110 de los cuales debe 

confundirse la totalidad de la administraci6n: 

Las estructuras, creemos que se refiere a la organiza = 

ci6n jer~rquica de las distintas ramas y entes de la administraci6n. 

Los procedimientos, o sea, las reglas, sobretodo jur1di 

cas, que rigen su actividad. 

Las instalaciones materiales y equipos, que junto con 

los recursos econ6micos que maneja, constituyen una inmensa parte 

del patrimonio del Poder POblico. 

El factor humano, es decir, la burocracia, el personal 

a su servicio, que comprende tanto funcionarios como empleados, a 

los que nuestro derecho positivo denomina ahora corno "servidores 

pablicos"(Sl bis), 

Ahora bien, corno no es posible profundizar mucho 

sobre ¿stas y las dem's cuestiones relativas a la administraci6n, 

antes de terminar esta parte, queremos dar un concepto de adminis~ 

traci6n que nos sea dtil para los efectos de nuestro estudio, en 

el cual combinamos nuestros puntos de vista con algunos elementos 

de la definici6n de SE~ ROJAS (51): 

w La administraci6n pOblica es el conjunto de 6rganos de 

los Poderes Ejecutivos, federal y locales, que tienen ¡:or 

.finalidad realizar los diversos y amplios cometidos del 

Poder Pdblico, que la Constituci6n y las leyes adminis= 

trativas señalan para dar sátisfacci6n a las necesidades 

de interAs general de la Naci6n". 

(51) !?f· cit., p. 79. 

(51 bis) IJ&Jse Diario Oficial de 28 y 31 de dic:ianbre de 1982, en que se plblicaron, 
reepeotivamente, las reformas al Tirulo' Cllarto constitucional y su 1.oova ley 
re;ilarientaria. 
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Con este punto, concluimos el estudio de los que 

hemos considerado tres importantes aspectos de nuestro tema: la ad 

ministraci6n pública, como el sujeto que puede cometer la desvia= 

ci6n de poder; el Derecho Administrativo,como el extenso régimen 

jurídico por cuyas exigencias de respeto se sanciona la desviaci6n 
1 

de poder¡y, finalmente, la funcl.611 administrativa, como la activi= 

dad estatal específica en cuyo ejercicio sustancial hay la posibi= 

lidad de que se incurra en desviaci6n de poder. 

Subsecci6n II El acto administrativo 

28. Introducci6n y proyecto de su estudio.- Seguramen= 

te podríamos agotar infinidad de p~ginas, tratando las diversas 

cuestiones que plantea la teoría del acto administrativo: sus de= 

finiciones doctrinales, sus características, sus elementos y vicios, 

sus efectos, su clasificaci6n, su creación y modificaci6n, su eje= 

cuci6n y revocaci6n, su extinci6n y nulidad, etc. Por supuesto que 

en nuestro proyecto de estudio del acto administrativo no.se prete!:_ 

den abarcar todas esas cuestiones, sino s6lo algunas de ellas. 

Los tratadistas, nacionales y extranjeros, han anali 

zado cuidadosamente y reflexionado mucho sobre el acto típico de la 

administraci6n; es claro que ninguno de ellos se atrevería a negar 

la complejidad actual y per~etuas discusiones que su estudio aca ~ 

rrea, debido sin duda, a la creciente ampliación de las actividades 

y fines del Estado que obliga a la administraci6n a intervenir en 

mayores ~mbitos ~cualitativa y cuantitativamente~ de nuestra pr~ 

blern~tica sociedad. 

De tal modo que,en una limitada y apretada s!ntesis, 
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nos proponemos desarrollar los principales puntos que tengan algu= 

na trascendencia para nuestro tema; nos importa pues, particular.= 

mente, que quede definido el acto administrativo, que se fijen sus 

características y elementos esenciales, así como sus vicios o cau= 

sales de nulidad, entre los que se encuentra ubicado, precisamente, 
1 

el desvío de poder. 

29 ,A) su·. conceptual i zaci6n doctrinal. - Partiendo de la 

consideraci6n de que el acto administrativo carece en nuestra le = 

gislaci6n administrativa positiva, de una regulaci6n concentrada y 

coherente, sobretodo por la falta de un c6digo sustantivo y proced! 

mental que abarque la materia administrativa federal (52); la mayor 

parte de los esfuerzos doctrinales de los autores mexicanos se han 

orientado al análisis y desglose de las maltiples definiciones que 

proporciona la doctrina extranjera1 así, FRAGA, SERRA y OLIVERA, 

s6lo un autor nacional -ACOSTA ROMERO-, no sin antes advertir la 

dificultad para precisarlo, dicta lo que en su opini6n sería el 

concepto de acto administrativo (53): 

(52) En la doctrina alln se discute si es !X)Sible y conveniente una o:i!ificaci6n 
total o parcial de la materia, e incluso existe la p::>sici6n anti-codificadora 
(cfr. T>J:JJsrA, op. cit., pp. 30-32). En nuestro pa!s ya se han hccoo algunos 
esfuerms ror crear un c6di1JO federal aaninistrativo y una ley federal de pro= 
cedimiento administrativo, sólo que dichos esfuerzos han quedado en rreros an= 
teproyectos; ¡:ero la necesiead de que estos d5cligos se dicten existe y es de 
urgente satisfacci6n, puesto que los vac!os jurtdicos al respecto se han lle= 
nado, hasta ahora, con un anc.~ico conjunto de dis¡x:>siciones reglcrnentarias y 
de preceptos legales contradictorio:::. Por su?Jesto que s6lo se trata ce die= 
tar las leyes que estable:::can los principios generales a los que clehe saootcr= 
se la actuaci6n tv:1mi.nistrativa, sin rronoscabo de que las legislaciones especia 
!izadas en cada rarr.a de la administraci6n, deteminen las m:x'lalidades propias-
de sus actos adninistrativos. ~s, no se trata de sorreter la realidad a 
las ideas y a las doctrinas, sino de que en forma vil.liante y objetiva, se en = 
frente la realidad de la adminiatraci6n ~lica mexicana para saooterla a li '" 
neanientos m!n.úoos y razonables de conducta, y para ello se requiere la volun= 
tad r,ol!tica y el oooocimient.o jurítlico adecuados que Clltl[Jlan oon ese fin. Ll 
c:reaci& del Dereci'.o J!dninistrativo debe seguir siendo dinllrni.ca, para acei:carse 
as!, cada vez ir.Ss, a un Estado de Derecm ~s cierto que ficticio. 

(53) ~. cit., ¡:p. 356-357. 
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"Es una rnanifestaci6n unilateral y externa de voluntad, 

que expresa una decisi6n·de una autoridad administrativa competente, 

en ejercicio de la potestad pablica; esta decisi6n crea, reconoce, 

modifica, transmite, declara o extingue derechos u obligaciones, es 

generalmente ejecutiva y se propone satisfacer el interés general". 

Ahora bien, refiriéndonos a los conceptos vertidos por 

otros autores, hacernos notar que la doctrina francesa es la rn&s rica 

y fecunda, puesto que en Francia surge la noci6n del acto adrninistr~ 

tivo corno expresi6n pr~ctica del principio de separaci6n entre-admi= 
\ 

nistraci6n y jus.ticia. LAUBADERE ,por ejemplo, dice que las diverge!}_ 

tes opiniones sobre la noci6n del acto administrativo se deben a que 

cada autor considera un punto de vista diferente y dotado de un in = 

terés propio, resultando as! la coexistencia de tres nociones funda= 

mentales: la material, la formal y la funcional (54). Enpero, pre= 

ferimos citar algunos autores de habla hispana, los cuales en alguna 

forma proyectan y enriquecen los conceptos de los dern~s: 

- SAYAQJ~ LASO lo define corno "toda declaraci6n unilateral de 

la adrninistraci6n, que produce efectos jur!dicos subjetivos" (55), 

Segti.n ~ in'Z.son actos administrativos "las declaraciones 

de voluntad, de juicio o de conocimiento, emanadas de 6rganos de la 

administraci6n y que tienen por objeto producir efectos de derechos 

generales o individuales" (56). 

Para GARC!A de ENTERR!A en un sentido amplio, "acto ad= 

rninistrativo es todo acto jur!dico dictado por la administraci6n y 

sometido al Derecho Administrativo" (57). 

(54) Sobre estas tres nociones, v&se la obra de U\UPJ\DERE, 1\ndr~ de, citada en 
~ (37), pp. 217-237. 

(55) gp. cit., p. 388. 

(56) gp. cit., Il>· 135-136, 

(57) Op. cit., p. 455, 
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, 
DIEZ indica que el acto administrativo.es una decla 

raci6n concreta y unilateral de voluntad de un 6rgano de la adminis= 

traci6n activa en ejercicio de la potestad administrativa (58). 

GamILt.O nos explfca que "es una declaraci6n unilate 

ral realizada en ejercicio de la funci6n administrativa que produce 

efectos jurídicos individuales en forma inmediata" (59). 

- OLIV~RA, por su parte, expresa que no existe un 

criterio uniforme y que cada autor tiene su definici6n (60); esto 

es muy cierto y lo notarnos con claridad en las definiciones citadas, 

pero a la vez nos lleva a dos reflexiones que podemos mencionar a 

modo de conclusi6n: 

En primer lugar, consideramos que al vocablo "acto 

administrativo" se le debe dar, no un valor de verdad absoluto, sino 

de funcionalidad y utilidad, ya que las palabras expresan lo conven= 

cionalmente establecido y no se trata de indagar aprior!sticamente 

qu~ notas conceptuales creemos que debe d~rsele, sino de investigar 

el derecho positivo a fin de averiguar como est! regulado. 

En segundo lugar, siguiendo a GARC!A DE ENTERR!A, 

debe considerarse al acto administrativo como una instituci6n m!s 

del Derecho Administrativo, no "la instituci6n por excelencia" que 

tenga que reunir todas las peculiaridades de esta rama del Derecho, 

esto, claro, sin que se le reste la debida importancia que tiene 

dentro del r@gimen administrativo (61). 

(58) omz, Manuel Mar!a, El acto adninistrativo, B. Aires, 1956, p. 731 ~ 
NmrA, op.cit. en nota, p. 356. 

(59) <DDILU>, Aqusttn, El acto actninistrativo, B.J\ires: .&beledo-J?errot, 2a. ed., 
l.969, p. 114. 

(60) (}!. oit., p. 119. 

(61) ()p. cit., p. 454-455. 
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30.B) ~~aracter!sticas esenciales.·· Aunque l!stas pueden 

derivarse en su mayor parte de las definiciones del acto adminis = 
trativo transcritas

1 
SE:PIDI. ROJAS nos proporciona una lista explicat~ 

va de los que deben considerarse como los caracteres fundamentales 

que re~ne sustancialmente la noci6n del acto administrativo (62) y 

que a continuaci6n resumimos: es .un acto de derecho pú~lico y una deci 

si6n ejecutoria, emana de una autoridad administrativa, es·unilate= 

ral y concreta, influye o altera situaciones jurtdicas subjetivas, 

persigue la satisfacci6n del inter6s general y tiene una presurici6n 

de legitimidad, 

Sin embargo, en opini6n de GORDILLO (63), con la cual 

estamos de acuerdo, a las caracter!sticas anteriores deben agregar= 

se dos más: la estabilidad y la impugnabilidad. Además, creemos 

que algunas de estas caractertsticas, merecen un comentai:io mayor: 

el car!cter ejecutorio, la presunci6n da legitimidad, la estabili = 
dad, la impugnabilidad y la persecuci6n del interés general, son las 

que lo requieren, precisamente por su posible vinculaci6n con el 

desv!o de poder, 

31.a) La ejecutoriedad.- ACOSTA distingue acertadamente la 

ejecutoriedad del acto adminiotrativo (64) de la del acto jurisdic= 

cional, manifestando que en el primer caro es m!s correcto deciJ: <¡Ue el acto 

(62) Op• cit., ~· 226-227. 
(63) Qp. cit., pp. 143-166, 

(64) X::sta caractedstica a&!Uiri6 especial inpJrt:ancia a fines del oiglo XIX, cu.mdo 
ee discuti6 ante la SUprena C'orte de Justicia la posible inconstitucionalídad del 
prooed..imiento de ejecuci6n forzosa en materia ti-ibutaria (denaninado también °i:11= 

cultai! eex>n&dco-coactiva"). ?btables juristas de la ~' caro CASl'!LtD-vrL'~'Q'1 
y VJJU!mA, defendieron su oonstitucioruüidad cxii ar<Jl.lllBntos que la c'bctrina ha 
ocept:act> y que rara vez son discutidos. As! pues, hay jurisprudencia firroo en el 
Mltido de que dicho proc;ed.iJTiiento no es violatorio de garanttas individuales; 
ftll*'O, debaros hacer notar, que si bien la jurisprudencia ha venido a justificar 
la oonatitucionalida1 de proced.imiento de ejecuci.6n, no existe texto constitucio=i 
na1 e.>:preso que lo justifique, teniemo actualmente a:xro t1nica base los prcceptns 
relativos en el C6digo Fiscal de la Federaci6n v!gente de~e 1983 (v • .arttculo::i 
145 a 196). 
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tiene ejecuci6n o ejecutividad, reservándo~e para el segundo caso 

la expresi6n causar ejecutoria, porque en la realidad designan cosas 

distintas: acto ejecutivo es el que tiene en s! la potestad nece= 

saria para su realizaci6n fáctica coactiva, en caso de que el suj~ 

to pasivo no la cumpla voluntariamente; en cambio, el t~rmino eje= 
1 

cutoria significa actuaciones que adquieren firmeza, es decir, que 

no son susceptibles de recurso alguno y, por tanto, reúnen la cali 

dad de "cosa juzgada" (65), 

S6lo en casos excepcionales y expresos puede tener 

el acto administrativo este segundo·sentido en contraste con el 

primer sentido, el cual consideramos que lo tienen todos los actos 

derivados del Poder Público, en cuanto que cualquiera de sus actos 

deben cumplirse y se dispone de los medios necesarios para hacer = 

los cumplir contra toda resistencia. 

Es la autoridad que tiene el Poder Público como tín!_ 

co titular del ejercicio de la fuerza pública, lo que le permite 

utilizar una coerci6n leg!tima contra los particulares; ya que cua~ 

quier otro ejercicio de la violencia para reclamar los derech:>sestá 

prohibido por el texto constitucional en su art!culo 17. 

La actuaci6n administrativa otorga a las leyes y a 

las sentencias la fuerza ejecutiva que necesitan para lograr su de= 

bido respeto y cumplimiento; pero la ejecutividad de los propios 

~rganos administrativos puede traducirse en fuerza material o coer 

ci6n f!sica, en sanciones pecuniarias, y hasta en·arresto. 

Ahora bien, el que los actos de la administraci6n 

(65) 9P· cit., Et>• 357-359. 
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tengan esta caracter1stica y para ejercitar su fuerza ejecutiva no 

requieran de la intervenci6n judicial, hace que su dictado se vuel 

va una cuesti6n delicada, puesto que si se utiliza la fuerza pQbl! 

ca para hacer cumplir actos violatorios del orden jur1dico, se es= 

tar! incurriendo en una grave falta que el régimen de Derecho no 

puede aceptar ni facilitar. As1 pues, debe cuidarse que la fuerza 

pdblica se utilice para cumplir fines tambi~n pdblicos y no desvia 

dos o ajenos al inter~s general. 

Una de las principales consecuencias que se despre~ 

de de la ejecutoriedad del acto administrativo, es la siguiente: 

por principio, el acto debe ejecutarse a pesar de la interposici6n 

de recursos contra 61, o sea, los recursos contra el acto adminis= 

trativo no suspenden en forma, autom!tica su ejecuci6n: sostener lo 

contrario equivaldr1a a desconocer esta caracter!stica fundamental 

y dejar al criterio de los particulares su posible ejecuci6n; esto 

claro, sin perjuicio de que cuando la propia ley lo permita s! pu! 

dan suspenderse temporalmente, por un juez o por la propia admini! 

traci6n, los efectos ejecutivos del acto. 

32.bl La presunci6n de legitimidad.- En· virtud del prins 

cipio de legalidad, la autoridad administrativa est& obligada a 

respetar la regla de oerechor este respe~. seq~n un autor franc~s, 

exige que la administraci6n tenga, a la vez, que fundar y confor ~ 

~su acci6n a la ley, as! como asegurar su aplicacidn (66). 

Adem&s dicho principio es un supuesto del sistema jur!dico 

que no requiere texto expreso que lo reconozca o confirme: el Dem 

(66) Cfr. DEMICHEL, Andr6, ~droit adminiatratif,essai de r~fle= 
xion thAorique, París; L,G.D,J,, 1978, pp. 89-92, 
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recho debe respetarse no en cumplimiento de una ley, sino simpleme~ 

te porque es Derecho. Pues bien, como efecto de este mismo princi 

pio se deriva el de la presunci6n de legitimidad, es decir, aquel 

que establece que la actuaci6n de las autoridades adminis.trativas 

es legf.tima mientras no se demuestre lo contrario (presunci6n 

juris tantum)1este segundo principio sf. ha llegado a ser estableci= 

do por la ley para efectos fiscales (67), pero rige tambi~n para 

·las otras materia·s. administrativas aunque no lo est~, 

Algunos autores le denominan presunci6n' de validez, 

por ejemplo GARCIA DE ENTERRIA, quien nos reafirma que esta presu!!_ 

ci6n opera solamente en tanto no se demuestre y se declare en fir= 

me la invalidez del acto. SegOn el mismo autor, la presunci6n de 

validez no.es algo gratuito ni carente de fundamento, ya que "el 

' acto administrativo se presume legf.timo en la medida en que emana 

de una autoridad que lo es igualmente, por tanto, cuando el propio 
-· 

·aspecto externo del acto desmienta su procedencia de una autoridad 

legitima,_ desaparece el soporte mismo de la presunci6n legal; as! 

ocurre cuando tal autoridad es manifiestamente incompetente o cuan= 

do demuestra serlo al ordenar conductas imposibles o delictivas" (68), 

(67) Nos referimos al artículo 68 del e.Migo Fiscal de la Federaci6n vigente, el 
cual reprcdJce el texto del articulo 89 del C6liqo de 1967 y dice lo siguiente: 
"Los actos y resoluciones del las autoridades fiscales se preSl.Unir!n legales. 
Sin tll'tlim]o, dichas autoridades deber4n probar los hecros que rootiven los actos 
o resoluciones cuando el afectado loa niegue lisa y llaMrente, a menos que la 
negativa iq>lique la afizmaci& de ob:o hecho". 

El precepto elata del primer C6ligo Fi801l, cuya lnterpretaci& fue necesario 
que la hiciera el Plem del Tr.ihJMl Fiscal, en ttesoluci& del 22 de julio de 1937 
(Reyilta delTril¡!unal Filcal , p&qina 2310, expdte. 10/10/937): 

.PllJEBAS.- "El principio que establece la pl"eSW1Ci6n de legalidad de los act:Ds ada 
~trativm, dejardo la prueba en oontrario a cargo del causante, no tiene un 
oadcter absoluto, pues ll\ adninistraci6n est:.4 obligada a daoostrar que el acto 
de ccnstataci6n ha sido dictado legf.timnente de ooofoonidad con los elanentos ma 
teriales recogidos ¡)or ella en la fo11111l .requerida por la ley". -

(68) Op. cit., Al~ 487-488. 
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En este mismo sentido, GORDILLO lanza agudas críti 

cas contra la presunci6n de legitimidad (69), diciendo que cuando 

un acto tiene un vicio claro y evidente, no podria presumirse que 

el acto es válido; esta contradicci6n -segGn el tratadista argen= 

tino- s6lo se superaría por un texto legal que expresara: "si en 
) 

cuentras un actowanifiestamente 'ilegítimo, presume a pesar de ello 

que es legitimo" y como dicha norma no existe, GORDILLO concluye 

que "no puede hablarse jurídicamente de una supuesta presunci6.n de 

legitimidad aplicable a todos los actos administrativos sin distin 

ci6n alguna, puesto que es imposible presumir que cierto acto es 

lo que manifiestamente no es". 

Por otro lado, resultan de gran importancia los 

efectos de la presunci6n de legitimidad, los cuales son los siguie~ 

tes: 
Igualaci6n provisional de los actos legítimos e ilegí= 

timos, en cuanto.que ambos son ejecutivos. 

Necesidad de alegar la ilegitimidad, puesto que la nuli 

dad que resulta no puede declararse de oficio por los jueces. 

Necesidad de probar la ilegitimidad, con la salvedad de 

que ello no asienta el principio de que "en la duda a favor del 

Estado", ya que la presunci6n no libera a la admini~traci6n de 

aportar las pruebas que sustentan su acci6n. 

En m6rito a tal presunci6n, finalmente, no es necesario 

que la legitimidad de dichos actos sea declarada por la autoridad 

judicial. 

(6~) Op. cit., pp. 120-121, 
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Esta característica y la anterior, por cierto que represen= 

tan dos serios obstáculos o· "enemigos naturales" de la causal desv!o 

de poder, o sea, representan dos fuerzas a vencer, pues aunque un 

acto haya ~ido dictado con desviaci6n de poder, manifiesta o no, por 

principio procederá su ejecución y tendrá a su favor la presunci6n 

de legitimidad, 

33.c) La estabilidad.- GORDILLO sostiene que esta caracte= 

r!stica obedece a la regla de que el acto administrativo ~s, en prin= 

cipio, irrevocable, máxime si reconoce o afecta derechos subjetivos, 

puesto que el orden pablico se interesa en que los derechos adquiridos 

bajo el amparo de resoluciones definitivas queden inconmovibles Y, 

además,porque "no existe ningan precepto de la ley que declare ines= 

tables, revisables, revocables o anulables los actos administrativos 

de cualquier naturaleza y en cualquier tiempo, dejando los derechos 

nacidos o consolidados a su amparo a merced del arbitrio o del dife= 

rente criterio de las autoridades" (70). 

Esta caracter!stica, corno puede notarse, se encuentra !nti= 

mamente ligada al concepto de revocaci6n, que es una de las formas 

de extinci6n de los actos administrativo~, sobre la que existen di= 

vididas opiniones para su definici6n: 

Para algunos la revocaci6n es la extinción del acto dispue~ 

ta por la administraci-On, ya sea por razones de legalidad o de con= 

veniencia; para otros, sólo se configura cuando el acto administra= 

tivo es extinguido por'razones de oportunidad o m~rito (sobre estas 

nociones, v~ase infra 1' '417); óejando sin ·efectos actos H'.citos y di! ___ , . 

(70) Cfr. ibidan, ¡:p. 143-159. V~se espacialmente sobre esta caractedstica el 
art!c:iiIO"Oe Manuel María DÍEZ · "La inmutabilidad del acto adninistr:ativo atri 
lutivo de derectX>s", en la cbra colectiva de Hcroonaje·a E~ AAYP.~S-I.l\50, -
taoo 'N, ¡:p. 765-781. 
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tingui~ndola as! de la anulaci6n, reservada para los actos irregul~ 

res. Otro criterio, establece que conviene limitar el uso de la 

palabra anulaci6n para la extinci6n en v!a jurisdiccional, y la de 

revocaci6n, para la extinci6n administrativa dictada, tanto por la 

misma autoridad que dict6 el acto,como por el superior jer~rquico, 

La doctrina y derecho mexicanos parecen aceptar la estabi = 

lidad de los actos administrativo; as!, FRAGA rechaza la corriente 

doctrinal que sostiene la precariedad del acto administrativo y de= 

fiende, en cambio, la idea que mantiene su inmutabilidad o fijeza, 

basado en la afirmaci6n de que es una exigencia superior de la vida 

social de la seguridad de las relaciones jur!dicas y, por consecue~ 

cía, la estabilidad de los actos que las engendran. Por cierto que 

FRAGA, al hablar de la revocaci6n de los actos administrativos, re= 

flexiona sobre la noci6n de oportunidad diciendo: 

"(,,.) debe tenerse presente que los actos jurfdicos que· 

realiza la administraci6n deben guardar una doble correspondencia: 

con la ley que rige dichos actos, y con el inter~s pdblico que con 

ellos va a satisfacer. La conformidad del acto con la ley consti = 

tuye el concepto de legitimidad, La conformidad del acto con el 

inter~s pdblico hace nacer el concepto de oportunidad" (71), 

La posici6n a favor de la estabilidad del acto encontrar!a 

adem!s, su apoyo indirecto en el principio de irretroactividad de 

las leyes, elevado a rango constitucional en el artículo 14 y que 

forma parte, precisamente, de la garant!a individual de seguridad 

jurídica. 

SERRA ROJAS, por au parte, nos da el amplio concepto de 

revocaci6n de WALINE, quien considera que es "una decisi6n tomada 

por la propia autoridad administrativa, destruyendo laa conaecuen• 

(71) OJ!• cit., pp. 322-324. 
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cias de un acto anterior o sustituy~ndolo por otro cuyo alcance es 

diferente" (72); y transcribe un p!rrafo correspondiente a una te= 

sis jurisprudencial, el cual permitirta inferir que en el derecho 

positivo mexicano los actos administrativos st gozan de estabilidad: 

"Las autoridades administrativas no pueden revocar sus 

resoluciones libremente, sino que están sujetas a determinadas lim! 

taciones ( ••• ), la revocaci6n de. los actos administrativos no pue = 
de efectuarse más que cuando lo autorice la regla general que rige 

el acto" . (73) • 

Sin embargo, la cuesti6n parece no quedar muy clara, 

pues del manejo que se hace de la garantta de audiencia puede deri= 

varse que mediante la revocaci6n st podr!an privarse o afectarse 

los derechos subjetivos que otorga un acto administrativo, con la 

sola condici6n que se oiga al interesado por medio de un procedí = 
miento en el que tenga la oportunidad de discutir la decisi6n y de 

aportar pruebas a su favor. Pero aunque esto sea cierto, debemos 

considerar que no debilita el principio de estabilidad, el cual no 

podemos interpretar corno otorgando rigidez y permanehcia definiti= 

(72) t.<1\LINI:, Máttel, Droit ldministratif, Paris, 1959, p. 5~7; ~ SERRA RlJJ\S, 
Arrlr~s, op. cit., p. 337 en nota. 

(73) SFRPA-InJAS, Andxfs, op. cit., p. 338. 'l ademh, otras bases positivas para 
establece.r que1 en nuestro pa!S"" orera el priroipio de la estabilidad del acto 
acilli.nistrativo sedan los preceptos que se refieren a lo que la OOctrina llana 
"juici.O de lesividad" (si bien esta l:tmitado al ~ito fiscal). 
En la ley del Triblnal de lo Conteooioso ldninistrativo del Distrito Federal, 
el juicio de lesividad est! reconocido expúcitarent:e en el art!culo 21 que 
dice: "~ atrihx:iones de las salas conocer de los juicios que se pi:aruevan 
oontra .•. ••••••••••.•.•.•••••. • • • • • • • .• • • · • • • • • • • • • • • • • • • • ' • • • • • • • · · • • • • • • • • 
VI. De los juicios que prallll!Van las autoridades para que sean nuHfic.adas 
las reeoluciawa fiscales favorables a un particular y que causen una lesi6n a 
la Hacienda l'(l)lica del Distrito Fec!eral" (sic). 
in el cM:lgo Fiacal de la Federaci& dicm juicio de lesividad lo establece el 
~culo 36 en SI primer phrafo: "Las resoluciones a~strativas de carácter 
individual favorables a un particular el51o p:xb:Sn ser nr.:xllficadas por el Trihlnal 
Fiscal de la Federaci& ll'ediante juicio · iniciatb por las autoridades fiac:ales", 
el cual delle ocn:otdarse C(j') lOR art!culos 199, tnc. b) y 207, .tercer parrafo .. 
del m1.tllt> c.M1.go FJ.scal Vigente a partir de 1983. 
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vas a los actos, sino que es más bien que un efecto lógico del mis= 

mo principio que si las autoridades administrativas deciden modifi= 

car o dejar sin efecto un acto que ellas mismas han dictado, lo 

hagan, pero con audiencia previa del interesado, de lo contrario, 

el acto revocatorio atentar1a contra la garant1a constitucional men 

Cionada. 

El mismo SERPA pOJAS refuerza esta dltima idea, pues al 

comentar las dos tesis(la de la invariabilidad y la de la modifica= 

bilidad de los actos administrativos), expresa que la profunda tran~ 

formación que se ha operado en las instituciones adminiztrativas me= 

xicanas, no permiten pensar en la creaci6n de derechos absolutos, 

eternos e inmodificables. Por el contrario, se ha procurado limitar 

el alcance de los derechos particulares que se crean al amparo de la 

Constitución y de la legislaci6n administrativa, de tal modo que todo 

derecho que se constituya, esté sujeto a las variaciones o contingen= 

cias que exige el interés general; si bien parte de la doctrina admi~ 

nistrativa enseña que cuando un acto engendra derechos a favor de los 

particulares, s6lo por razones de legalidad puede apoyarse la revoca= 

ci6n del mismo, respetando los efectos producidos (73 bis). 

Por otro lado, CARJULLO FLORES manifiesta que, en nues= 

tro medio, la opinión dominante consiste en que la administraci6n 

pdblica s1 puede anular de propia autoridad sus determinaciones ile= 

g1timas, adn cuando estas determinaciones haya~ creado una situaci6n 

--m!s no un derecho-- favorable a un particular; opini6n que es 

tambil!n fund.ada en una ejecutoria de la puprema Corte, en la que se 

establece que "en materia de interés.pdblico no puede prevalecer el 

(73 bis) Cfr. SERPA RUAS, op, Cit., t. I, p. 341. 
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error sobre la ley", así corno en el argumento doctrinal de que "el 

particular no tiene intereses jur1dicamente protegidos ni que deban 

ser reconocidos y tutelados en contra de la ley" (74). 

Por dltimo, revocaci6n y desvío de poder parecertan dos 

temas sin conexión algunar pero en el fondo s1 la tienen, sobre to= 
1 

do por el papel que juega en 'ambos conceptos el interés pdblico: 

Hemos visto que una revocación propiamente dicha, se dar!a por mo = 

tivos de oportunidad -pues cuando es por motivo de legalida.d, es 

m4s propio denominarla nulidad~, y lo anterior se da cuando el in= 

terés prtblico resulta m~s afectado que beneficiado con el acto, in= 

(74) CARRILIO-FI.OOES, Antonio, La ·ustiCiá ·federal ·1a acininistracien 
1973, ME!xico: PorrQa S.A., p. . Sin E!ll1bargo, no s eJar mencionar 
que lo que s1 consideraros at:ent:atorio contra el priJleipio de estabilidad de 
los actos, es el precepto del nuevo C6;ligo Fi~ federal que pennite a las au= 
toridades revocar sus actos ya j¡n¡:U;Jnados ante el prq>io Tril:unal, esto conforme 
al tercer patrafo del art1C11lo 215, ·que a la letra dice: 

":et la contestacitln de la denaOOa o hasta antes del Cierre de la instrucci6n 
la autoridad demandada pcx:1rá allanarse a las pretensiones del danandante o re = 

· ·vtiear ·la re9:>luci~ ~" (aubrayado nuestro). --
Dehett>s ooservar, adsnás, que en el C6digo Fiseal original (antes de las refor= 
mas del 31-dic.-82), el misfllO tercer p4rrafo expresaba: 

CdOO notaoos, la refonra atenu6 mstante e!;ta aherraci6n procesal que se esta= 
blec1a a favor de la a\ltoridirl, p.les un acto de rev~acil)n no debe j¡nplicar que 
se dicte :illned:!.at:Mlente uno nuevo, subsanarxlo irregularidades, y que puede ser 
presentado en el juicio de nulidad iniciado OCl\tra el acto revo::ado. EKistie = 
ron ~s, funlados en anteproyectos del "paquete legislativo" para 1984, de 
que este viejo texto se restableceda, f'"'ro en las reformas y adiciones fü;1;a = 
les del 30-dic-1983 no fue tocado el articulo 215 del C6digo Fiscal. Ad~s, este 
precepto tuvo cerno antecedente el articulo 199, fr. V del C6:ligo de 1967, que 
facultaba al magistrado instructor para sc:bresoor los juicios antes de la audien= 
c:Ui, en los casos de desistimiento del actor o de revocaci6n administrativa de 
·1a reooluc:í6n :írliplg!lada. 

F\lera del C21llp:> f:ísCal, el problena de la revocacié,n administrativa de oficio 
se presenta ruy C(it1f'lejo p:>r la falta de una leg1.slaci6n administrativa coherente 
y sis~ti.ca, actualloonte algunas leyes administrativas aisladas facultan a la 
autoridad r:ara revoear sus actos, 
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dependientemente de que esta consideraci6n resulte de un cambio de 

criterio en la apreciaci6n de la oportunidad o de la mutaci6n supe~ 

veniente de las exigencias de orden pGblico. 

Si consideramos que el desv!o de poder consiste en ale 

jarse de los fines de inter~s pablico que todo acto administrativo 

debe perseguir, podemos concluir que la revocaci6n es un m~dio del 

cual disponen las autoridades para dejar sin efecto los actos que 

han incurrido en desviaci6n a.e poder~ de sus funcionarios suba! ter= 

nos o de quienes los precedieron en el cargo. De igual forma, la 

estabilidad es un instrumento de seguridad jur!dica, que más que 

nada resulta siempre ben~fico: as!, el acto con desv!o de poder 

aparece firme ante el particular y la autoridad no puede dictarlo y 

revocarlo, indistinta y sucesivamente, segan sus. propios intereses. 

34.d) La impugnabilidad.- Es tambi~n de la esencia del Cs= 

tado de Derecho que existan medios de defensa adecuados para poder 

exigir el respeto al orden jur!dico contra cualquier tipo de agre= 

sor, sea ~ste un ente p,ablico o una persona privada. Pues bien, 

aunque el acto administrativo lleva la fuerza de su ejecuci6n implf 

cita, tiene consigo la presunci6n de legitimidad y constituye una 

decisi6n estable; .todas estas caracter!sticas pueden ser destruidas 

si por medio de la impugnaci6n del acto se logra acreditar que ~ste 

viol6 el orden jur!dico y por tanto debe desaparecer del mundo jurf 

di.ce. 
Al respecto, GORDILLO opina que "es un !nsito a su ca 

lidad de acto productor de efectos jurídicos directos, que tales 

efectos puedan ser controvertidos por el interesado mediante la i~ 

terposiciOn de recursos administrativos o judiciales; en un estado 

de Derecho el acto irrecurrible no existe" (75),puea si existiera, 

(75) Op, cit., P• 163. 
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se estaría otorgando a una decisi6n humana, siempre 'f~lible, una 

categoría divina y dogm!tica totalmente inaceptable. Ahora bien, 

la teoría de los actos de gobierno parecería contradecir lo ante= 

rior, pero como los autores han indicado, se trata de actos poli= 

ticos en los que est~n en juego intereses que desbordan el campo 

jurídico. 

Cabe, adem~s, recordar que desde el punto de vista 

positivo, la impugnabilidad es parte de la garantía individual de 

audiencia o defensa en juicio de la persona, los bienes, posesio= 

nes y derechos (artículo 14 constitucional) y que ~sta se da: 

En sede administrativa, a trav~s de los recursos 

correspondientes (76): advirti~ndose que no es 6bice para la proc~ 

dencia de estos recursos la estabiiidad del acto, la cual opera 

como una limitaci6n a la facultad de extinguir de oficio el acto, 

no corno una limitación a la posibilidad de discutir su validez. 

En sede judicial, ante los tribunales previa y le= 

galrnente establecidos. Sobre la revisabilidad judicial de los ac= 

tos administrativos en derecho pQblico mexicano, es conducente 

hacer la siguiente acotaci6n: 

De todas las controversias derivadas de la actuaci6n 

de la administraci6n rablica federal, jam!s conocen los jueces ni 

magistrados de los poderes judiciales lo.cales, es decir, los dol 

fuero coman; siendo ~ntonces, evidentemente, materia federal a 

cuyo conocimiento se abocan los 6rganos del Poder Judicial Feaeral, 

(7 6l ~ doctrina distinJue dos tipos de recursos actninistrativos: el de la autoridad 
mejor infannada o gracioso y el jedrquioor en alllllos casos se trata de recursoa 
d~ tutela o auto-cent.rol que soo i:esieltos por determinadas autoridades aaninis:s 
trativas que piaden nolificar o extin;Juir el acto recurrido, díctamo uno nuevo 
o tevoc&ndolo. En nuestro pa1s los recursos es~n repartidos en infinidad <fu le 
yes, en materia fis::al su regulaci6n ccmprende los arts. 116 al 133 del c6d f'i¡¡.. 
cal vi9ente1 pero en las otras materias su carootedstica es la diversidad, ·¡:or 
~e ~J!~~ i2~onnidad hace nds vllidas i111n nuestras OOservac ..:enes irt.lia 
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cuando dichas controversias no han podido ser resueltas mediante 

los recursos administrativos, ni mediante el juicio seguido ante 

los tribunales administrativos existentes. 

Cabría, por último, hacer referencia precisamente a la 

impugnaci6n ante los tribunales.de lo contencioso-ad~inistrativo, 

que han conocido un notable desarrollo o en nuestro país a partir 

de la creaci6n del Tribunal Fiscal de la Federaci6n y del Tribunal 

de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal (~,cap~. VI y VII) 

y que constituirían otra sede o instancia: 

Estos tribunales administr-ativos conocen de las instan= 

cias de los particulares cuando éstos han agotado el llamado recur= 

so en sede administrativa y a.ntes de recurrir al juicio constituci~ 

nal de amparos el primero1 opera con fines de auto-tutela, para que 

sea la misma adrninistraci6n la que modifique el acto, cuando el caso 

así lo requiera, por razones de legitimidad o de oportunidad; el 

segundo opera, en cambio, como una última instancia para que el Po= 

der Judicial pueda juzgar la constitucionalidad de los actos. 

35,e) El inter~s general.- Es claro que el acto adminis = 

trativo se destina a perseguir el inter~s general, pocos discutirían 

el que los actos de la admin.i.straci6n busquen siempre dar satisfac= 

ci6n a necesidades de interés general; pero lo que sí ha dado motivo 

para bastantes discusiones, es lo que debe entenderse por interés 

general-, tarnbi~n denominado.interés público, e identificado y con= 

fundido, a veces, con nociones vecinas como la utilidad pública, el 

orden público y el bien común. 
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Ahora Oien, debemos considerar que el inter~s general, 

o pOblico, es una noci5n esencialmente mutable, cuya concepción ha 

variado seglln las distintas épocas y paises (76 bie},ademas, es sus= 

ceptible de conocer diversas acepciones, segan el punto de vista 

que se tome en cuenta; aunque !a que nos interesa, para los efectos 
1 

de este estudio, ser1a una aéepciOn vinculada con la actividad ac.lrni 

nistrativa y en el. marco del Derecho. Para lograrla hay que evitar 

incurrir en ciertos errores comunes, como los siguientes: 

Creer que el inter~s pQblico no es más que la suma 

de los intereses particulares, y q~e sólo existe cuando cada persona 

puede escindir del mismo su interas individual, 

Considerar que no tiene nada que ver con los individuos 

o grupos sociales, o sea, concebirlo como una entidad abstracta, di~ 

tinta y aislada de aquallos que la componen y superior a ellos. 

- Identificarlo, en cada caso, con el inter@s de la adm!_ 

nistraciOn o de los entes pQblicos, y 

- ·Vincular el interas pOblico dnicamente con meras conve= 

niencias materiales. 

Las relaciones entre interas pQblico y legalidad son 

de gran importancia para el tema de la desviaci6n de poder: se ha 

establecido que la bdsqueda de un fin de interés pdblico es la con= 

dición positiva de la legalidad de la acción administrativa, y el 

hecho de que e! administrador no haya usado sus poderes para el fin 

de inter@s pOblico que debla perseguir, constituye la ilegalidad, 

que bajo el nombre de desviaci6n de poder, puede justificar la 

(76 bis) Cfr. SEPR}-rlOJAS, oo. Cit., t. r, p. 344; quien afitlna: 

''Nada hay m!s ccsrbiante y exigente que el inter6s pdblioo en un mundo 
apreniado p:ir irresistibles urgencias acc:l.ales". 
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anulación de una decisi6n administrativa (77) 

Por l1ltimo, siguiendo a la doctrina francesa mtls recfe!!. 

te ~espec!ficamente, segl1n las ideas de DEMICHEL~ podemos agregar 

las siguientes reflexiones sobre este controvertido concepto: 

la. No es fácil desprender el rol positivo preciso de 

la noci6n de inter~s general, incluso, ge ha llegado a afirmar que 

no tiene una definici6n jur1dica exacta. 

(77) Los vtoculos entre interas general y desv!o de ro;ier han sido profunda y par= 
ticulaxmente tratados en la abra de ~, Didier, I.es fonctions de la 
rotion d' int~et §tm~al dans la juri§'!'Udence du <.:onseil d1 .t:.'tat (París: L.G. 
D,J,, 1917, pp, ti -109): · 

Este autor francl!s, al abordar el aspecto negativo de las relaciones entre 
interés r¡eneral y legalidad administrativa, estudia en forma especial la des= 
viaciOn de p:xler (ctatournanent de ¡;:ouvt?ir); en una pr:J.mera sección desarrolla 
la teoda clásica, y en la seguncla, cuestiona los furoanentos de ta.L teoda. 
Precisarrente al presentar la teor!a clasica y el %'6;J:fmen de la desviaciOn de 
IXi!er, señala TRUCHET los siguientes pintos eseoc:iales: 

-La ctesviaciOn de ¡xxier resulta de la discordancia entre los fines que el 
autor deb1a legalmente perseguir y aquellos que efectivamente persigui6 exi = 
giendo una investigaciOn doblemente subjetiva (de los fines a los cuales esta 
da destinado nornalmente el poder desviado y de la intenci6n que persiguió -
en realidad la autoridad, o sea, sus m&liles). 

-La jurispru:terx:ia utiliza la ociciOn CCll una gran pruderx:ia y le ha Cdlfe= 
ricto un car~ter subsidiario, a falta de los otros rmdios de anulaci&; 
nurx:a la p.iede hacer valer de oficio y la sanete a un %'6;J;1.men especial de prue 
ba. N:ter..'1s, ha distingUido dos categodas furdanentales de desviaci& de poder: 
Ji. CUarx:lo el agente actOa en Sil in~s personal o de un tercero, pero no en 
el interas gE>.neral, alejaIDose oanpletanente de ~ste • .a,. cuando se persigue 
un fin de inte~s pli>Uco, que no es el que preciséfllElllte la ley asigna al acto, 

De la teor1.a cl!sica exp.lesta, 'l'IU:Hm' deriva est.os dos principios: 

-La per~-.cuci6n de un fin que sea totalmente contrario al interl!s general 
convierte en ilegal un acto administrativo. 

-La persecuciOn de nn fin de in~s general no garantiza la legalidad de 
un acto administrativo. 

Finalmente, el autor plantea la crisis o decadencia de la nociOn cl!sica, 
hace el enea~ de una nueva presentac16n e imica que el int:er4!s general inter= 
Viene en la legalidad j¡n¡xmi@ooole a toda autoridad administrativa la obliga = 
ciOn de no perseguir un fin que se ~a al interés general, regla que para 
mantener au fuerza y egpecificidad requiere de la teoda y pr&:tica de la deS"' 
viac:ilin de p:xler, 
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2° Inicialmente, se concibiO el inter~s general como el 

interes especifico de la sociedad, distinto en su esencia de los in= 

tereses particulares, pero tambien se le ha concebido como el "arbi= 

traje" entre los diversos intereses particularesr en ambos casos el 

concepto se revela exageradamente fragil e impreciso. 

3° El interes general es una de las bases del control de 

los motivos y explica, globalmente, toda la acción de la administra= 

ci6n, fundamentando el binomio "privilegios exorbitantes-sujeciones 

particulares" que la caracteriza; las derogaciones de las reglas del 

derecho comdn sólo son justificables en la medida que respondan al 

interes general, 

4° Decir que el interes general deviene servicio pQblico 

en el momento que una decisi6n política as! lo establece, es una forma 

de explicaciOn tautolOgica, pues por servicio pQblico se entendera 

una actividad de interes general transformada en tal por la autoridad 

poU.ticar debit!ndose concluir entonces, que e.l interes general, mas 

que la .base del servicio pdblico, es sOlo su consecuencia. 

5º Interes y servicio pdblico son dos nociones con un gran 

contenido ideol6gico lalgunos opinan, incluso, .que son nociones "'1tti= 

cas" que tratan a lo.s individuos de identica manera, ignorando sus 

relaciones sociales): ast,el inter~s pdblico puede servir, eventual= 

mente, como cobertura de cualquier medida.arbitraria, de tal modo que, 

decir que una determinada medida corresponde u obedece al interes pd~ 

blico, serta solo una cuesti6n subjetiva, aunque precisamente hay la 

tendencia de convertirla en una necesidad objetiva de la oociedad (77 bis). 

( 7.7 :bis) Cfi'. DEMICHEL; ·~~ cit.' w. 99-105 y WIENER, Cé.lil'le, "Service r;ublic en 
au~stion: lll'l mytre ! l' autre?", en serv1c::e ·~uc et· 1~s, 

· ~.tanges ·Robert-EdóJard 'Charlier, Paris, 1§111, pp, J 5-340, 
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36.C) Sus elementos.- Tambi~n en este aspecto existen ciertas 

discrepancias entre los autores, no hay coincidencia ni en cuántos, 

ni en cuáles, serfan los elementos esenciales del acto administra= 

tivo: 

Para OLIVERJ.. TORO, los elementos del acto administrativo 

son los siete siguientes: sujeto, voluntad, objeto,¡motivo, fina= 

lidad, forma y oportunidad o m~rito (78), 

FRAGA, por su parte, señala los mismos elementos, con 

la excepci6n del de la oportunidad o m~rito (79). 

- S!mW!.-POJAS j_ndica los siguientes elementos: los 6rganos 

o sujeto, la competencia, la investidura, la manifestaci6n de volun 

tad, el objeto o contenido, el motivo, el m~rito ~confundido con 

lá finalidad, como el elemento teleol6gico~ y la forma; descartan= 

do categ6ricamente la causa como elemento del acto administrativo 

en nuestro Derecho (80), 

ACOSTA RO~!ERO, quien reduce los elementos estructurales 

del acto a cuatro: el sujeto, la manifestaci6n externa de volun = 

tad, el objeto y la forma; considera cano unas simples modalidades o 

requisitos el motivo y la finalidad. Aparte, menciona y distingue 

el m~rito y la oportunidad, sin identificarlos ni como elementos, 

ni como requisitos (81). 

A los criterios anteriores de los principales autores mexi= 

canos, podríamos agregar, para enriquecer el panorama doctrinal, 

los criterios de algunos tratadistas extranjeros: 

(78) Op. cit., PI?· 127 y siguientes. 
(79) ~· cit., PI?· 283 y :;igi.úentes. 
(80) ~· cit., PI?· 243 y siguientes. 
(Bl) Op, cit., pp. 360 y siguientes, 
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LARES MARTHiEZ, por ejemplo, expresa que los elementos 

esenciales que integran el acto administrativo son la competencia 

del 6rgano, la voluntad, el contenido, los motivos, la finalidad y 

las formalidades (82). 

GORDILLO, nos señala s6lo la competencia, la voluntad, 

el objeto y la forma; aclarando que los requisitps causa o motivo 

y fin, pueden ser subsumidos en los anteriores (83), 

SAYAGUES -Ll~O amplia dichos elementos a siete que, a su 

juicio, serían los si~uientes: el 6rgano competente, la voluntad 

administrativa, el contenido, los motivos, la finalidad, la forma 

y el procedimiento (84). 

Por parte de PRAT, éste nos indica que de acuerdo a la 

doctrina los elementos indispensables que se han señalado son: la 

manifestaci6n de voluntad, el objeto y la forma; pero trata ta~bién 

otros elementos como la causa, el motivo y la finalidad (85). 

Para BONNARD, "todo acto comporta un motivo, un objeto, 

una finalidad y una manifestaci6n de voluntad". (86) • 

ZANOBINI -citado por OLIVERA- considera el sujeto, el 

objeto, la voluntad el contenido y la forma. 

Por altimo, GARCÍA DE ENTEPR!A distingue -al igual que 

SERRA- una clasificaci6n de tres tipos de elementos: subjetivos, 

objetivos y formales. Para él' resultan elementos subjetivos, la 

administraci6n, los 6rganos, la competencia y la investidura; oh= 

jetivos, el presupuesto·de hecho, el objeto, la causa y el fin; y 

(82) 0p. cit., pp. 151 y siguientes. 
(03) Op• cit., pp. 241 y siguientes. 
(8•1) 0p. cit., pp. 432 y sígu.iP..ntcs 
(05) 'i>· cit., pp. 49 y siguientes 

(06) OCRWID, Foger, P~is de droit aaninistratif.; ~ SE.RRA FOJAS, And.r&; 
~., p. 244. 
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formales, el procedimiento y la forma (87). 

Del conjunto de autores citados, ninguno coincide y 

llegan a mencionar, en conjunto, un total de quince elementos del 

acto administrativo: sujeto, 6rgano, investidura, competencia, vo= 

!untad, objeto, contenido, causa, presupuesto de hecho, motivo, fi= 

nalidad, procedimiento, forma, oportunidad y rn~rito; los cuales 16= 

gicarnente son demasiados y complic.an terriblemente su estudio. 

Creernos que,en este caso,el problema que se plantea 

es rn!s de forma que de fondo, recordemos que no importa tanto c6rno 

se dicen o denominan las cosas, sino rn!s bien hay que poner aten = 

ci6n en lo que se dice, considerando que los vocablos tienen la 

acepci6n que convencionalmente cada autor les asigna y que una mis 

ma realidad o·concepto puede recibir diversos nombres, 

. 
As! pues, en lo personal, vernos que lo importante no 

est& en aceptar o rechazar la lista o clasificaci6n de los elernen= 

tos del acto que proporciona tal o cual autor; sino en poder dar 

respuesta a las siguientes cuatro interrogantes claves: ¿qui~n dicta 

el acto administrativo? ¿por qu~ se dicta? ¿para qu~ se dicta? y ¿ 

c6rno se dicta? 

As! vincularemos cada uno de los elementos señalados, 

en lo correspondiente, a la soluci6n de estas preguntas y tendremos 

una visi6n definitivamente más 16gica y clara de la cuesti6n. 

37.a) ¿Qui~n dicta el acto administrativo? ~ntendemos que 

al intentar dar respuesta a esta primera interrogante se abarcan 

los siguientes cinco elementos: el sujeto, el 6rgano, la voluntad, 

la competencia y la investidura. 

(87) 911. cit., pp. 459-476. 
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Sin duda alguna que ~ste es el elemento subjetivo del 

acto por excelencia, se refiere al creador del acto, al sujeto que 

lo dicta, el cual es siempre un 6rgano de la administraci6n pública 

que manifiesta su voluntad y está dotado de la competencia e inves= 

tidura necesarias para emitirlo válidamente. 

Ahora bien, el sujeto, el 6rgano y la investidura no revis 

ten mayor importancia que la de su sola menci6n, pero la competencia 

y la voluntad son los dos aspectos de este elemento subjetivo del 

acto con trascendencia para nuestro tema. 

38.aa) La competencia.- Se refiere a la porci6n de poder 

dada a una persona pública, o a sus 6rganos, para que conozcan de de 

terminados negocios y puedan actuar leg1timamente; por tanto, es com 

petente una autoridaa a quien la ley le otorga una facultad o conju!!_ 

to de facultades para atender y resolver determinados asuntos. Sus 

caracteres son los siguientes: requiere texto expreso de ley ~mat~ 

rialmente hablando, ya que puede ser otorgada por v1a reglamentaria~, 

su ejercicio es obligatorio, irrenunciable e innegociable y no es un 

derecho propio de los titulares, est! fragmentada en los diversos 
~ 

organos y es constitutiva de ~stos (88) • 

Adem!s, la competencia se distribuye y clasifica por 

grado, materia, territorio y tiempo. En cuanto al grado, ~ste sup~ 

ne el orden jer!rquico de la administraci6n (secretario, subsecre= 

tario, director, subdirector, etc.); en cuanto a la materia, supone 

una distribuci6n de actividades afines (sanitarias, educativas, ha= 

cendarias, presupuestales, militares, etc.); en cuanto al territo = 
rio~ la competencia tot:ia en cuenta las divisiones f 1sico-poltticas 

del pa1s (lo federal ~y dentro de ello lo regional~, lo estadual 

(88) Cfr. sr:RRA ROJl\S, <?'!'• cit., p. 246. 
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y municipal); y en cuanto al tiempo, por los casos en que a un 6r= 

gano se le conceden facultades s6lo durante un lapso o plazo deter= 

minado. 

Según GARCiA de E!;TERRIA, "en un 6rgano. administrativo 

deben confluir todos los criterios de competencia (material, terri= 

torial, temporal y en cuanto al. grado) para que en e~ercicio de la 

misma pueda dictar válidamente el acto administrativo que dicha corn 

petencia autorice" (89): más adelante veremos (infra,~ 55) que cua.'.! 

do no se observan tales criterios se incurre en un vicio legal·que 

afecta la validez del acto: el vicio de incompetencia, y habrá que 

distinguir cuando la competencia ha sido ilegitimamente conferida y 

cugndo, habiendo sido conferida legitimamente, el 6rgano se excede 

de la misma; asimismo no es lo mismo una violaci6n de las competen= 

cias constitucionales a una violaci6n de las competencias legales. 

Por otro lado, podemos asentar que respecto el desvio 

de poder y la competencia h~y ciertas relaciones: 

En primer lugar, para que una autoridad incurra en des 

v1o de poder, podr!a sostenerse que es condici6n necesaria su com= 

petencia, o sea, sd'lo se cometería desviaci6n de poder en ejerci = 

cio de una competencia legítima. De lo contrario, si es una auto= 

ridad incompetente la que comete la desviaci6n de poder, incurre 

directamente en un vicio mas claro que valdrá como causal deterrni= 

nante de anulaci6n de los actos que haya dictado: el de su incorn= 

petencia, 

En :>egundo lugar, tambi~n podría sostenerse que el do~ 

v!o de poder es una forma de incompetencia, porque ninguna au tori"' 

dad administrativa esta facultada para desviarse o alejarse de los 

(B9) CJ>• cit., p. 46. 
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firies de interés público que exigen las leyes administrativas, y si 

lo hacen, realizan un acto fuera de su competencia legal. 

Relacionados con la competencia, existen otras cues= 

tienes de importancia, por ejemplo, la delegación de facultades y 

la desconcentración org~nic·a, las cuales por motivos de tiempo y es 
1 -

pacio, no desarrollamos en este trabajo y remitimos tanto a los tex 

tos legales y reglamentarios correspondientes, así como a las pági= 

nas doctrinale~ respectivas. 

39.bb) La voluntad.- Constituye un verdadero requisito de 

existencia, pues si no se manifiesta no hay acto adMinistrativo; 

empero, claro, puede manifestarse con vicios, lo que daría lugar a 

otros problemas. Precisamente la vinculaci6n entre voluntad y de~ 

vío· de poder, radica en que algunos autores sostienen o.ue, dentro 

de los vicios de índole subjetiva de la voluntad, se encuentra la 

desviaci6n de poder; pero lo relativo a este vicio como tal y a los 

demás, lo veremos m!s adelante (~,~ 54-58). 

Para NX:Jr;rA oo.l.ERO , es la expresi6n del proceso volitivo del 

6rgano administrativo que debe tener una exteriorización percepti= 

ble, o sea, requiere que se manifieste objetivamente y debe ser es 

pont~nea y libre, no debe estar viciada y además, debe expresarse 

dentro de las faculta¿es del órgano en los t~rminos previstos en 

las leyes (90), 

Y SERAA-roJASnos dice, ¡;:>or su parte, que "para saber cu~l 

es el 6rgano que debe expresar la voluntad del Estado en la reali= 

zación de un acto admini:>trativo., ha~· c:¡ue atender a las disposici2 

ncs legales"; y en otro párrafo manifiesta ~ue "la voluntad adminis 

(90) ep. cit., pp. 363-364. 
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trativa debe ser legalmente exteriorizada, sin embargo -:-como hemos 

dicho~, puede verse afectado en su validez por la presencia de al= 

guno de los vicios del consentimiento (error, dolo, violencia) (91). 

PRAT, refiri€ndose a la declaraci6n de voluntad de la 

administraci6n,opina que se trata de un elemento complejo, ya que 

el acto administrativo como todo acto humano, supone la intervenci6n 

de una voluntad que quiere el acto, aclarando que debe entenderse 

como el "querer de la administraci6n", la voluntad jurídica del 6r= 

gano expresado por un sujeto determinado; pero no la voluntad sico= 

16gica o personal del autor material del acto (92). Esto último 

parece aclarar el criterio que sostiene que "hablar de voluntad en 

el orden administrativo es una incorrecci6n, ya que el 6rgano no la 

tiene", pues queda establecido que todo acto administrativo i:>e for= 

ma con la conducta voluntaria del titular investido de potestades 

públicas. 
Este elemento del acto tiene relaci6n con temas tan 

importantes como el silencio de la administraci6n y sus efectos (P2_ 

sitiva o negativa ficta), o el de los actos t~citos e implícitos, 

por los cuales hacemos la misma salvedad que al final del parágrafo 

anterior. 

40.b) ¿Por qu~ se dicta el acto? Habiendo visto qui~n di~ 

ta el acto administrativo y, aunque sea someramente estudiados, los 

diferentes aspectos que integran dicho elemento subjetivo, el pro= 

ceso 16gico exige explicar ahora la causa por la que se dicta un 

acto administrativo: investigaremos, pues, los presupuestos de hecho 

que lo anteceaen, es decir, los motivos de hecho, y también los do 

(91) 9E· cit., P• 247. 

(92) Op. cit., pp. 50-51. 
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derecho, en funci6n de los cuales la autoridad determina sus actos. 

tsta interrogante, junto con la siguiente, abarca 

parte de los clasificados como elementos objetivos del acto admi = 

nistrativo, cuyo estudio hemos dividido en los siguientes tres apa~ 

tados. 

41.aa) tl motivo como presupuesto de hecho y de derecho.

Podemos decir que, desde este punto de vista, los motivos del acto 

son los antecedentes que lo provocan, o sea, las circunstancias fác 

ticas y jur!dicas en virtud de las cuales la autoridad administra = 

tiva exterioriza el acto. 

En otros t~rminos, un acto administrativo estará debí 

damente motivado, cuando se haya comprobado la existencia objetiva 

de los presupue~tos y preceptos legales y que ellos sean suficientes 

y adecuados para provocar el acto realizado. 

A este respecto se ha dicho que "debe existir siempre 

como elemento del acto administrativo, una relaci6n inmediata ae 

causalidad 16gica entre la declaraci6n y las razones que la deter= 

.mi'naron" (93): por ejemplo: en la emisi6n de una sanci6n disciplin~ 

ria, el motivo es la comisi6n de una falta prevista en las leyes 

por el agente. 

Además, siempre hay razones q~e deciden a la admini! 

traci6n pQblica a emitir un acto administrativo determinado, y la 

motivaci6n o fundamentaci6n de una resoluci6n administrativa, llam~ 

do por algunos autores la causa que la origina, constituye una gara~ 

t!a para el particular afectado (94): al respecto el art!culo 16 de 

la Constituci6n mexicana de 1917 es 'muy preciso: 

(93) OLIVIM-TCH>, O{). cit., p. 132. 

(94) srnRA-KmiS, op. cit., p. 251. 
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"Nadie puede ser molestado en su persona, familia, 

domicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento es= 

crito de la autoridad competente que funde y motive la causa legal 

del procedimiento" (95). 

FRAGA, comentando este precepto dice que "aunque est<i ' 

dirigido, segün el pensamiento original de los autor,s, a las auto= 

ridades ejecutoras y aunque el mismo s6lo contiene una exigencia de 

forma, nos parece que un desarrollo jurisprudencial { ••• )puede , 

de la misma manera que ha extendido el mandamiento del artículo a 

las autoridades ordenadoras, transformar el requisito de forma en 

una exigencia de fondo, para hacer as~ efectiva la garantía que allí 

se consagra y de esa manera exigir no s6lo que la orden exprese el 

motivo, sino tambi,§n que est~ previsto realmente y que de acuerdo 

con la ley sea bastante para provocar el acto" (96). 

(95) Ia jurispruo.encia ha explicado el alcance y sentioo ctel prea=pto constitucio 
nal de la siguiente manera: -
FUNrW1Em'Jl.CION Y trl'IVACION. - "De acuerdo con el articulo 16 de la C.Onsti tu 
ci6n Fedi:iral, todo acto de autoridad debe estar adecuada y ruficientarente -
fundado y m::>tivaCb, entendi~se ¡;:xx lo primero que ha de expresarse con 
precisi.6n el precepto legal aplicable al caso y, por lo segundo, que tanbiál 
deben señalarse, oon precisi6n, las circunstaooias e~iales, razones par = 
ticulares o causas ime:lfatas que se hayan tenido en consideraci6n para la 
enisi6n del acto; siendo necesario, aderás, que exista adecuación entre los 
motivos aducidos y las notmas aplicables, es decir, que en el caro concreto 
s~ configuren las hi[.6tesis normativas" (2a. Sala, Infame 1978, P• 7). 

(96) Op. cit., p. 287. En plena cor.cordancia oon la opini6n precursora del autor 
ire::icar.o -pionero de nuestro Derecho Mninistrativo-, se ha dictaCb la si= 
guiente tesis juriS;?rudencial: 
FUNDl\lID-1!'1\CION Y MOI'IVJ\CION, VIOI.ACION FOPf.'AL Y MATERIAL.- "OJanCb el articu 
lo 16 cxmstitucional establece la obligaci6n para las autoridades de fundar
y irotivar sus actos, dicha obligaci6n se satisface, desde el ~to de vista 
fonral, cuanCb se expresan las nonnas legales apliéables, y los hecOOs que 
hacen que el caso encaje'en las hi¡:6tesis nonnativas { ••• ). s6lo la anisi6n 
total de motivaci6n, o la que sea tan imprecisa que no di§ elementos al afee= 
tado para defender sus derechos o impugnar el razonamiento aducido por las 
autoridades, ¡;o:lrá motivar la concesión del amparo por falta fotmal de rroti= 
vaci6n y fundamentaci6n. !'ero satisfecros estos re.:¡uisitos en forma tal que 
el afectado conozca la esencia de los argurrentos legales y de hecro en que 
se apoy6 la autoridad, de manera r¡ue quede plenarente capacitado ( ••• ) para 
ala;Jar en contra de su argurrcntaci6n juddica, rotfr& concederse, o oo, el 
runparo por incorrecta fundamentaci.6n y rrotivac:l.6n desde el ptJnto de vista 
material o de a:mtenido, pero no por violaci6n for:1111ll de la garantía de qoo 
se trata, ~'El que ~st.."\ canprende ambo¡¡ aspectos". (ler. T.c., s.,7.F. 1917-75, 
6a. p. 51) {p. 104, t. rJ, T.F.F., •IS años). 
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42.bb) Los motivos y la doctrin·a· ·extranjera.- Sobre el el~ 

mento de los motivos, los autores extranjeros han emitido interesa~ 

tes opiniones, algunas de las cuales ~profundizando un poco en la 

cuesti6n~, nos permitimos anotar: 

GARC1A DE ENTERR1A incorpora los motivos a la causa.con , , -
Cibiendo ésta de forma pecuiiar, como la adecuaci6n o congruencia 

efectiva a los fines propios de la potestad que se ejercita, y le 

da una mayor beligerancia a los presupuestos de hecho, pues comenta 

que la Ley, como imperativo abstracto, conecta una Cierta consecue~ 

cia jur1dica a un tipo de hecho específico; tal es la estructura ne= 

cesaria de toda proporción normativa: supuesto de hecho y consecue~ 

cia jur!dica. Ademas, agrega: "como, a su vez, el acto administra= 

tivo no es m~s que el ejercicio de una potestad, resulta que el mis= 

mo s6lo puede dictarse en función del presupuesto de hecho tipificado 

por la norma de cuya aplicaci6n se trata, Ese presupuesto puede ser 

una situaciOn material perfectamente objetivable, pero puede ser 

tambi@n ( ••• ) una situaci6n m~s compleja, o m4s ambigua, cuya apre = 

ciaciOn exija utilizar conceptos de valor o de experiencia o, inclu= 

so, otras calificaciones jur1dicas previas, segdn la teor1a de los 

conceptos jurtdicos indeterminados (,,,)" (97), 

La doctrina francesa ha planteado, respecto de los moti= 

vos, algunos otros aspectos (98): 

VIDAL, por ejemplo, explica que "en la terminología jurt= 

dica el motivo responde ·a dos acepciones bien diferentes: una, obje= 

(97) Cfr~ g?; 'Cit., p. 462-463. 

(98) Las citas de los diveroos autores franceses ioonc:ionados fueron tcmados de 
PRAT; ·ce~ ·cit., w. 107-108 (en rota) y p, 110. 
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tiva: otra, subjetiva. Es la primera la que tiende hoy en d!a a pr~ 

dominar y es la que en particular se evoca cuando se habla de la teo 

r!a de la anulaci6n por inexistencia de: los motivos". 

AUCOC, "al definir la desviaci6n de poder habla de los 

motivos en su acepci6n subjetiva" ~que se asimila a la noci6n de m6= 

viles del autor del acto~. Por el contrario, BONNARD "ha sido ind~ 

dablemente el autor que m~s ha hecho por difundir la acepci6n objet! 

va del tArmino, lament~ndose no haber encontrado una expresión inenos 

ambigua para designar el elemento antecedente del acto". 

DUGUIT, por otro lado, nos dice que "en el origen de todo 

acto de voluntad, se encuentra siempre un hecho anterior al acto que 

sugiere al sujeto la idea que ser! el motor de la actividad volunta= 

ria. ~o es el por qu' el sujeto quiere el acto¡ es el por qu~ tuvo 

la idea de la posibilidad de ~uererlo". 

PRAT, en sus conclusiones, haciendo un balance de las 

posiciones doctrinales, afirma: 

"No hay acto administrativo sin antecedentes, sin moti = 

vos (los motivos existen siempre en la base de toda decisi6n ejecu= 

toria porque le sirven de fundamento: son las situaciones de hecho 

o de derecho objetivamente consideradas: no son legales o ilegales, 

simplemente existen o no existen)" 

"La influencia de los motivos sobre la existencia o ine= 

xistencia del acto es indirecta, la legalidad o ilegalidad del acto 

se ~precia en relaci6n no de 'los motivos en s! considerados, sino 

en relaci6n a otros elementos del acto quo son legales o ilegales 

por a!, ·el objeto y las formalidades" 

"En consecuencia, el motivo es el hecho exterior al suj~ 

to, independientemente de su voluntad y que sirve de antecedente al 
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acto, lo precede y lo provoca, ya que habilita, en cierta. forma, al 

agente administrativo a usar de sus poderes en una cierta materia. 

En este sentido puede decirse que el motivo es la causa del acto" 

(99). 

Por la confusión existente sobre el concepto de causa, 

precisamente dedicamos el siguiente apartado para aclarar los pro = 

blemas que acarrea su aceptación como elemento esencial del acto. 

43.cc) La teoría de la causa:· discusiones.- SERRA-ROJJIS op.!_ 

na que la teor1a de la causa no tiene raz6n de ser en nuestro Dere = 

cho Administrativo~pero no explica ni justifica su afirmación,mien = 

tras que los demás autores nacionales omiten toda referencia espect= 

ffca sobre ella. Es más bien en la doctrina extranjera, donde la 

teoría de la causa ha suscitado algunas discusiones. 

As!, SAYAGUl!S-LASO expresa que "uno de los puntos más 

controvertidos en derecho p~blico es la teoría de la causa { ••• )lo 

primero a tener en cuenta --agrega-- es que la noci6n de causa en 

los actos administrativos no puede Vincularse al problema de la cau= 

sa en el derecho privado (.,,)7 la existencia de la causa como ele= 

mento esencial del acto administrativo serS, pues, una noción distia 

ta a la de la causa en el derecho privado" (100). •'ás ade~nte el mismo 

autor indica que la diversidad de opiniones en la doctrina es muy 

grande: algunos consideran que la causa es cierta situación de hecho 

o de derecho que determina la realización del acto, pero denominándola 

"motivo"1 otros estudian la causa dentro de una teor!a m!s amplia so= 

bre los motivos determinantes, que engloba tambfan el elemento fin1 

(99) cp; cit,, pp.íll-112, 
' (100) Cp• Cit,, I, pp, 444-446, 
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·otros más la definen con criterio objetivo, como el fin pr4ctico de 

la voluntad, o la particular especie de utilidad pdblica que fija la 

ley, o la finalidad remota del acto1 un grupo m4s se inclina hacia 

criterios subjetivistas, sosteniendo que es la apreciaci6n subjetiva 

del interés pdblico por la admi~istraci6n1 y
1
finalmente, hay quienes 

I 
rechazan la idea de causa en el'Derecho Administrativo, o simplemente 

prescinden de ella (100 bis),-e'rente a este divergente panorama, resul= 

tan indispensables algunas puntualizaciones a fin de ac~ar el ~bleina. 

PRAT hace un estudio de las soluciones dadas por la doc= 

trina para contestar la interrogante ¿qu@ es la causa en el Derecho 

Administrativo?. El balance sintetizado de la doctrina que cita es el siguiente: 

- Para Ill\URIOIJ,"la causa jurldica de un acto es el elemen•. 

to de hecho que determina la categor1a de la situaciOn que provoca el 

cumplimiento del acto" (101), o sea, es el hecho determinante que ubi= 

ca el acto en una categor1a legal, de tal modo que siempre habr4 la 

misma causa para todos los actos de una misma categorta jur!dica. Por 

consecuencia, J.a considera objet1va, como un hecho, y no como un moti= 

vo subjetivo; el vicio de los motivos subjetivos es el que interesarta, 

precisamente, al de la desviaci6n de poder. HAURIOU explica que el 

verdadero caso de desviaci6n de poder serla aquel en el cual la causa 

del acto existe realmente, pero está viciada por una intenci6n dife = 
rente del "bien del servicio"~ y agrega que muchas hip6tesis de desví~ 

c idn de poder se poddan explicar por la fnexis'tencié! de la causa (102). 

- VEDEL define la causa como •1a situaci~n objetiva de 

hecho o .de. d.erecho que se encuentra en la base del acto" y manifiesta 

(lOObis) Ibidan. 

(101) lt\URIOO, Maurioe; 'Prkio de ·droit 'aQninistratif, 12a. ed., 1938 <mise A j<'lr 
par M. Mrlré HAJJRidJ), p. 435; @ PAA.T; ·C(>.oit., w. 63-64. 

(102) HNJRIOO, ·~~' p, 443. 
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que es un elemento complejo, cuyo contralor contencioso incluiría la 

causa falsa, la causa iltcita y la ausencia de causa. Además apunta 

que la causa tiene como papel el de permitir la integraci6n de cier= 

tos errores de hecho a la Viol?.Ci6n de la ley; así pues, su signifi= 

cado te6r1co es el de establecer una relaci6n permanente entre los 

hechos y los actos a los cuales· sirve de base (103). 
J 

VEDEL opone, en sus conclusiones, la teorta de la causa 

a la desviaci6n de poder, contralor de legalidad al de moralidad, 

causa a finalidad; explicando que existen casos en los cuales no se 

prev~ jur!dicamente ninguna situaci6n de hecho como causa de los ac= 

tos, pero que esta ausencia legal no destruye la necesidad de una 

causa real, dejando la elección librada al agente, lo que vuelve di= 

f1cil el contralor. 

En semejantes casos ~observa PRAT~ se impone el con = 

tralor por la teor1a de la desviaci6n de poder más que por la de la 

causa, siendo por esta vta que puede limitarse el poder discrecional 

de la administración; la desviaciOn de poder es así, el Cnico contr~ 

lor posible para los actos que sólo limita la directiva del inter~s 

pdblico y desempeña un papel considerable en la parte del acto que 

no puede ser objetivamente controlado (104). 

- CHARLIER, por su parte, opina que la causa, mas que de= 

terminado elemento del acto, es el vtnculo entre diversos elementos; 

esto es as! porque para él la causa "es la raz6n de ser del acto 

(103) Cfr. VEDEL, Georges, "Essai sur la notion de cause en droit adninistratif 
francais" (tl'i!se, Toulouse, 1934), Este autor francés es, además, autor, de 
un difundido manual sobre "DE!tecl"D J\dn\inistrativo, cuya 6a. edición francesa 
ha sido traducida al español par Juan Rincdñ Jurado (Madrid: Biblioteca Jurí= 
dica Aguilar, 1980), 

(104) PMT, ibid~, W• 67-68, 
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( •• :)" (105), aderMs,engloba en sus conclusiones los motivos y el. 

fin diciendo: 

"Dl Consejo de Dstado admite que la decisi6n administra 

tiva ejecutoria debe anularse ( ••• ) en toda una serie de hip6tesis 

que pueden vincularse entre sí por la idea general de la causa-raz6n 

de ser del acto: cuando está afectado en la finalidad --desvía 

ci6n de poder- ( ••• ),y cuando tiene por motivo determinante una 

situaci6n de hecho o ·de derecho que no corresponde a la realidad 

( ••• )"

0 

(106). 

DUGUIT, por otro lado, niega tanto la existencia como 

la utilidad de la causa, tal como la entienden sus contemporáneos 

(107)1 su cr!tica a la noci6n de causa se integra en su concepci6n 

de acto jur!dico, el cual como acto voluntario recorre varias fases: 

la concepci6n, la deliberaci6n, la decisi6n y la ejecuci6n. La 

primera está provocada por los m6viles impulsivos, elementos exte = 
rieres y anteriores al acto que no influyen en su valor1 y la segu!!. 

da, es una reflexi6n sobre el objeto y el fin ~consi~erando este 

dltimo como elemento determinante e intermediario entre los m6viles 

y ol objeto-. 

Precisamente el fundamento central de esta teorta resi= 

de en la diferencia entre el fin determinante y el antecedente del 

acto o motivo impulsivo, agregando que s6lo puede hablarse de causa 

si por ella se entiende el fin determinante. DUGUIT acepta que 

existen hip6tesis en que motivo impulsivo y fin pueden coincidir y 

(105) CllMLIER, Pd:lert-a:1ouard, "La cause dans la jurisptudence adn.ínistrative nfm 
cente", La sena.ine juridic¡ue, 1950, Ho, 10 in fine; aotd PRAT,op. cit., 

pp. 71-72. 
(106) CHl\RLIEP., art. cit,, tio, 17. 

(107) r.eoordaoos que la obra fundamental de I.e6n OOWIT es su Trait:E de droit 
constitutionnel, ~ra Ja. ed. oorresp:mde a 1927 y oonsta de 5 voll'lñiiiies. 
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confundirse, notando que éstos ser!an los casos en que el·Consejo de 

Estado franc~s emplea el t~rmino causa (108) • 

.. 
JEZE haciendo una magn1f ica s!ntesis de soluciones · 

jurisprudenciales formula la teoría de los motivos determinantes, que 

define como "las consideraciones de hecho o de derecho que impulsan a 

un individuo a realizar determinado acto jur1dico", su teorta pone en 

evidencia la inexactitud de la noci6n de causa objetiva, o bien, que 

por causa debe entenderse el motivo determinante. Deduce, finalmente, 

que la noci6n de causa ha sido empleada "infeliZmente" por el Consejo 

de Estado y la elimina de su vocabulario (109), 

BONNARD dice, por su parte, que la causa es una nociOn 

inconveniente por su imperfecci6n y por no encuadrar en los principios 

del Derecho Administrativo: no cabe para ~l, pues, la posilidad de 

asimilarla ni al motivo ni al fin, el motivo lo concibe como la •con= 

dici6n de ejercicio del poder" y respecto del fin, r,eafirma que debe 

ser siempre el buen funcionamiento de los servicios pdblicos (110). 

Hasta aqut las distintas opiniones de algunos represen m 

tativos autores de la doctrina francesa. Ahora veremos el panorama 

de la doctrina italiana, que se nos ofrece igualmente diferenciado: 

entre sus autores, algunos identifican la causa con el fin inmediato 

perseguido por el agente; en tal concepci6n la causa resulta una no = 
ci6n subjetiva: se le encuentra, definitivamente, en la 1,ntencitin de~ 

(108) 

(109) 

(110) 

IUJJIT, op~ Cit., t. II, pp. 412-413¡ '!e!! PRAT, ~' pp. 72•79. 

'A!aae S)br:e e!ftas ideas de JEZE "Ia thearie des llDtifs deteDninants", .an 
AevUe de Droit ·N>l.ic, 1922 y sU gran obra ·r.es ·er1n0~s ·dl 'dróit ·aitn10is • 
tratif, Paria, 1926, 4 vols7 -~ PRAT; ·se~ ·cit., pp~0-83, 
BCJfi\I(), Roger, en sU 'Ptdcis 'dé ·d..-oit 'adtl1nisttatif y en sus arttculos de la 
AeVUe de Dróit PUblic; ·!!@: PRAT; ·!!>~ ·c1E., pp. 8J:a7. · 
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tribuir, modificar o destruir una relaci6n jur!dica y no debe qon= 

fundirse con los elementos antecedentes del acto ni con los subse = 

cuentes. Otros identifican la causa con el inter~s pGblico, como 

fin altimo que el acto se propone realizar, pero considerado concre 

tamente, sin entenderlo en un sentido amplio y general. O bien, 

otros m~s establecen que la 9au$a del acto consiste ~n la valoraci6n 

hecha de la potestad discrecional, en r'elaci6n a la efectiva corres 

pondencia del acto co
1

n el fin altimo, esta opini6n reservarra la 

causa para los actos discrecionales; aunque en este caso no queda 

muy claro ~r que debe considerarse como causa del acto de valoraci6n 

del fin y no el fin mismo. Finalmente, autores como ALESSI y GIANNINI 

se declaran como "anticausalistas" y rechazan de.plano la noci6n 

(111). 

Despu~s de su extenso an~lisis, PRAT concluye que la n~ 

ci6n de causa plantea complejos problemas por sus dife~entes acep = 

ciones y que sdlo ha servido para reconocer que en todo acto admi = 

nistrativo existen dos elementos netamente distintos: los antece = 

dentes del acto ~elemento objetivo y externo al sujeto al que lla= 

mamas motivo y el elemento teleol6gico, al que se denomina finali = 

dad o simplemente fin; ambos estrechamente vinculados a través del 

objeto del acto (112) • 

44,c) ¿Para qu~ se dicta el acto?.- Al resolver esta terce 

ra pregunta estamos abarcando otra parte de los clasificados como 

elementos objetivos del acto administrativo, como son el objeto, el 

contenido, el fin, la oportunidad y m~rito. Otra manera de plantear 

la misma cuesti6n serta: ¿con qué objeto u objetos se dicta un 

acto?; bueno, ol acto administrativo se dicta con el objeto de lograr 

producir efectos jurtdicos concretos e individunlizables. 

(111) Cfr. PRJ\T, op· cit., A>• 91-103, 

(112) ~, FP· l.04-105. 
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Estos efectos de derecho que se persiguen y se logran 

con la emisi6n del acto administrativo, pueden dividirse - segtln 

ACOSTA ROMERO(J.13) y otros autores- en directos o inmediatos y en 

indirectos o mediatos. Los primeros permiten la creación, transmi= 

si6n, modificación, reconocimiento o extinci6n de derechos y oblig~ 

ciones de tipo administrativo; ·los segundos, cumplen1 con los cometí 

dos pablicos y ejercen las potestades encomendadas en vista del in= 

ter~s ptlblico (v. supra,~ 35). 

En el "para qu~" del acto administrativo se encierra, 

entonces, un elemento complejo bajo la forma de dos nociones: el 

contenido (como el objeto inmediato) y el fin (como el objeto media 

to), los cuales consideramos, al igual que la mayor parte de los au 

torea citados (supra,4 36), como elementos esenciales del acto ad= 

ministrativo; pero sobretodo nos interesa el fin, el cual resulta 

muy trascendente para el estudio del tema que nos ocupa, pues se ha 

concebido el desv1o de poder como el alejamiento o desviación de los 

fines legales (v~ase sobre su concepción doctrinal, infra,~ 95 y ss.}. 

Comentaremos tambi~n-los discutidos y ambiguos conceptos de oportu= 

nidad y m~rito por su vinculación con los fines pablicos (~,~ 47). 

45.aa} El objeto como contenido.- El objeto en este senti= 

do, es en lo que consiste la declaración administrativa y sirve para 

distinguir un acto de otro: una multa, una concesión, un permiso, 

una liquidación fiscal, etc. Tambi~n se dice que es "la sustancia 

que determina el acto administrativo, es decir, aquello que el acto 

decide, certifica, opina, dispone o permite" (114). 

(113} Op• cit., p. 364. 

(114} SEmA ro:ms, op. cit., 250. 
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Abundando sobre este elemento, GARC!A de Et:TERR!A nos 

explica que "el objeto de la declaraci6n de la administraci6n puede 

ser un comportamiento del srtbdito, o de otra administraci6n u 6rg~ 

no (como una orden de dar o hacer) 1 o un hecho (que se certifica, 

por ejemplo)1 o un bien (que se expropia, como caso t{pico); o una 

situaci6n jur!dica (tengamos por caso que se interpreta); o su pro= 

pia organizaci6n (verbigracia, las circulares); o bien, mixturas de 

estos objetos (..,)" . (115). 

Por otro lado, segdn DÍEZ, "el objeto es la relaci6n 

jur!dica que crea él contenido del acto, en forma tal que objeto y 

contenido aparecen identificados; es el resultado práctico que el 

6rgano se propone conseguir a trav6s de su acci6n voluntaria". Y 

agrega -citando al autor italiano ZANOBINI-: "el objeto es la 

cosa, la actividad, la relaci~n, aquello de que se ocupa y para que 

dispone jur!dicamente, lo que resulta de su contenido" (116), 

Tambi~n resulta muy enriquecedora, en este punto, la 

opini6n de SAYAGU~S-LASO, quien manifiesta lo siguiente: 

"En el contenido del acto la doctrina extranjera distin 

gue la parte natural, la impl!cita y la eventual. La primera es la 

parte intr!nseca del acto~ que lo distingue de los dem!s actos, tie 

ne que existir necesariamente puas de lo contrario no ser!a tal 

( ••• ). La parte impl!cita es aquella que, adn cuando no se hubiera 

estipulado en forma expresa, integra el acto necesariamente porque 

as! lo dispone .el derecho vigente. Finalmente, resta la parte eve~ 

tual, esta puede incluirse o no, en el acto ( ••• ) especialmente hay 

(115) 0p, cit., p. 469. 

· (116) r:n este caso, Uanuel !1ar1a omz es .citado por OLIVERA roro, op. cit., p. 131. 
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que dar la posibilidad de establecer t~rrninos, condic.i:ones y modos" 

(117). 

Si se nos demanda que tiene. que ver la desviaci6n de 

poder con este elemento, responder1amos ~aunque ello no parezca 

muy evidente~ que sí tiene algo que ver, porque son ciertos conte 

nidos los que especialmente se prestan a que el titular de una po= 

testad pablica incurra en desviaci6n de poder, sobre todo trat~ndo= 

se de actos cuyo contenido se fija mediante el ejercicio de las fa= 

cultades discrecionales. El desv!o de poder se comete, de hecho, 

para que el contenido del acto beneficie de algQn modo al emisor del 

mismo o a un tercero, pero no al inter~s pablico autorizado, vgr. 

negativa a otorgar una licencia de funcionamiento, o su cancelaci6n, 

para evitar que funcione un negocio que hace competencia al del fun 

cionario-propietario que lo dict6. 

As! pues, podríamos conclu1r que aqu~llo que se ha de= 

nominado desv!o de poder, no resultaría m!s que una desviaci6n del 

objeto del acto administrativo para cumplir con fines ajenos a los 

que las leyes le fijan. 

Debemos especificar, por dltimo, en relaci6n a este ele 

mento, que debe ser determinado o determinable, posible o lícito¡ 

entendiendo por licitud no s6lo que no·est~ prohibido por la ~ey, 

sino que est~ autorizado por ella, salvo el caso en que la propia 

ley otorgue facultad discrecional a la autoridad administrativa 

para elegir y determinar el objeto del acto. 

46.bb) Cl objeto como fin.- Por lo que hace a la finalidad 

del actó --nos dice FRAGA~ "la doctrina ha sentado diversas reglas 

cuya· aplicaci6n en nuestro medio nos parece indudable: 

(117) Op. cit., pp. 440-441. 
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1° El agente no puede perseguir sino un fin de interés gen~ 

ral. 
2° El agente público no debe perseguir una finalidad en op~ 

sición a la ley. 

3° No basta que el fin sea 1.:ícito y de interés general, sino 

que es necesario, además, que entre en la competencia del agente 

que realiza el acto. 

4° Pero aan siendo lícito el fin de inter~s ptlblico y den= 

tro de la competencia del agente, no puede perseguirse sino por 

medio de los actos, que la ley ha establecido para tal efecto" (118). 

Seg~n SAYAGU~S-LASO, los órganos de la administración 

"se encuentran en una situación de deber para cumplir la cual el d~ 

recho les asigna determinados poderes jur!dicos, por lo tanto, al 

ejercer dichos poderes .han de guiarse por el fin propio del servicio 

a su cargo ( ••.• ) ¡ de ahí que todo acto· administra~ivo deba tener una 

finalidad propia del servicio y que ese requisito constituya un ele= 

mento esencial del acto". Y continfia diciendo: "No puede darse una 

fórmula gen~rica acerca de lo que es el_ fin de la actividad adminis 

trativa, pues varía de un servicio a otro. La determinación debe 

hacerse en cada caso, de conformidad con las reglas establecidas por 

el legislador" (119), 

Por su part~ GARCÍA de DNTERRÍA al estudiar el fin de 

los actos administrativos indica: "la norma al configurar la pote.:! 

tad, de manera explícita o implícita, le asigna un fin específico, 

que por de pronto es un fin :¡úblico, pero que se matiza signi.ficnti= 

(118) 

(119) 

21'• cit., Rl• 287-288¡ allnf}le cabe aclarar que tales reglas tieoon su fuente 
en la obra de Grull:'J:¡n JE~!::, (IJ.!icril)I'ÍOOrh"..€9 g&lez'aux dU droit admini.stratif, 
t, IU, p. 226), scc:rtin nos iña el smo FMCA. . 

()¡_). cit., Rl• 44C-449. 
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vamente en cada uno de los se~tores de actividad ( ••• ),por ejemplo, 

en la potestad de policía, la seguridad pablica". Y más adelante 

afirma: "el acto administrativo, en cuanto es ejercicio de una po= 

testad, debe servir necesariamente a ese fin típico, e incurrirá en 

vicio legal si se aparta de él o pretende servir una finalidad dis 

tinta, aan cuando se trate de otra finalidad públical(por ejemplo, 

una finalidad recaudatoria utilizando un poder de policía)" (120). 

Sin duda alguna que el vicio legal a que se refiere es 

la desviaci6n de poder, r¡ue como tal estudiaremos con detalle pos= 

teriormente (infra,~ 95 y ss.). 

Para PRl\T, la finalidad es un elemento dificil de pre= 

cisar, la considera como un elemento puramente psicol6gico del acto, 

y analiza y señala, además, las observaciones que sobre este elemen 

to han hecho ciertos autores franceses (121): 

DUGUIT, es quien mejor ha destacado el extraordinario 

papel que el fin desempeña en el mecanismo de todo acto voluntario 

y por ende, en el acto administrativo; denomin&ndolo "fin determi = 

nante", porque determina la direccidn de la voluntad del autor del 

acto; o sea la concepci6n y la d~cisi6n del acto a emitir. 

BmmARD, liga las nociones de objeto y fin manifestando 

que "el fin del acto reside en el resultado final que debe alcanzar 

el .. objeto del mismo acto ( ••• ) "; y establece la relaci6n y diferen= 

(120) Op• cit., p. 463. 

(121) ~· cit., ¡:p. 112-122; y para refor..ar ru afirmaci6n cita, en nota, a Olarles 
ISONW·~ (Coors de doctorat, 19!:i5, p. 284): "<l.lando se habla de fin del acto 

se rugiere con eifu un atribUto del acto en st mistD considerando, un dato ob= 
jetivo inherente al acto, (anpero) Jo que se denanina fin del acto es en reali= 
dad el fin :Ee el ª9filte se eroP;lso alcanzar en el resulfu'!o cte1 actn a trav~s 
de su realliáci&. E agente quiere determinado rea.iltado y ha concebido y qu~ 
rido el acto aimo m::xlio adecuado para lograrlo ( ••• ) En consecuencia el fin 
es~ en el su del ilgente, en su conciencia, es una .representaci& que Cle= 
tét1ííiña su ento y su voluntad". · 
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cia· entre motivos y fin, diciendo que ambos tienen en común el ser 

elementos determinantes de la voluntad, pero uno corno causa del ac= 

to y el otro como su efecto: "en el acto administrativo se parte 

del motivo, pasando por ·el objeto, para llegar al fin". 

Por ejemplo: ante una sarici6n disciplinaria dispuesta por 

la adrninistraci6n en contra de uno de sus agentes; el objeto del 

acto es la sanción de determinado monto, el motivo es la falta come 

tida y el fin es asegurar el servicio. 

Resumiendo las ideas de DONNARD,puede decirse que cua~ 

do existen motivos y éstos son leg!timos, el acto persigue necesa = 

riamente su fin normal, por consiguiente, el poder no podrá ser des 

viado; si el acto carece de motivo habr~ ilegalidad pero no forzosa 

mente desviación de poder, aunque s1 puede decirse que a falsos mo= 

tivos corresponde habitualmente un fin desviado, 

WALINE señala un cambio de la denominaci6n de este 

el~mento, y en lugar de finalidad, propone la de móviles; el m6vil 

queda definido como el sentimiento, el deseo, la intención que ha 

inspirado al autor del acto, revel~ndonos el car4cter esencialmente 

subjetivo de dicho elemento y oponiAndolo, radicalmente, al concepto 

objetivo del motivo. 

Por último,MARTIN-GONZALEZ (122), partiendo de la nece= 

sidad de individualizar cada una de las manifestaciones del actuar 

administrativo, propugna un criterio teleológico de sistematización 

de la extensa materia administrativa, bajo las siguientes bases e 

ideas que hemos considerado de vital importancia para el presente 

estudio y que se relacionan, estrechamente, con el fin del acto: 

(122) ~d.LEZ, Manuel, "La irrlividualización de cada una de las diversas 
manifestaciones del actuar adninist:rativo", en la obra colectiva .de lbrtanaje 
a E. Sll.YllGU@S-LASO •••., taro DI, ¡::p. 509 y siguientes. 
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1° En cada sector de la actividad administrativa actGa una 

cateqor!a precisa de inter~s pGblico y se satisface una necesidad 

pGblica especifica. Para fijar tal finalidad espec!fica, hay que 

separar cuidadosamente lo que puede ser un resultado ocasional 

~mero efecto de la actuación~ y el fin propio de ~sta. No se des= 

conoce que con el criterio teleol6qico una misma actuaci6n pueda re= 

sultar, segrtn su finalidad, encuadrada en uno u otro sector, verbi = 
gracia la desecaci6n"de terrenos pantanosos puede hacerse con una f! 

nalidad exclusivamente econ6mica (la de hacerlos productivos), o con 

una finalidad sanitaria, o con ambas. 

2ª Los supuestos de confluencia de varias finalidades en una 

misma actuaci6n son frecuentes, dada la interconexi6n creciente de 

las diversas manifestaciones del inter~s prtblico, por lo que en di = 

chos casos, hay que atender á la finalida~ esencial, preponderante y 

determinante de dicha actuaci6n. Si bien la pluralidad del fin peE 

seguido debe responder a una id~ntica finalidad genArica, sintetiza= 

da en la f6rmula jur!dico-administrativa del inter~s pdblico, aquAlla 

a su vez, se diversifica siempre en los mdltiples aspectos que dicho 

inter~s puede revestir. 

3° Una de las caracter!sticas que revela la bondad del cri= 

terio teleol6gico propugnado, es su actitud para delimitar las di = 

versas intervenciones aue pueden recaer sobre un mismo obieto, cada 

una de las cuales obedece a un fin propio y distinto, por eiemplo, 

en el establecimiento de centros y zonas tur!sticas, vemos concurrir 

diversos intereses pQblicos': el urban!stico, el econ6mico, el de 

obras pOblicas, el recreativo, etc, 

4° se ha objetado el criterio teleológico, en cuanto a la es= 

oasa aplicabilidad e idoneidad de la idea de fin en el campo adrnini! 
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trativo; entre las principales objeciones se encuentran: su mala 

reputaci6n científica, su carácter metajuridico, su asentamiento p~ 

lítico, la imprecisi6n de la noci6n de fin y su confusi6n con la de 

causa, la contingencia y relatividad de los fines. 

5° No s61o el interés pdblico -fin genérico,de todo el ac= 

tuar administrativo y requisito esencial para la legitimidad de éste~, 

sino también cada unq de los aspectos en que dicho fin se partícula= 

riza1 tienen~a pesar de todo,, una relevancia jurídica indudable.y, co~ 

secuentemente, resulta necesaria su individualizaci6n. Se relaciona 

a este respecto, la jurisprudencia francesa sobre el vicio de desvía= 

ci6n de poder, que ha conseguido no s6lo la vinculaci6n de la actua = 
ci6n administrativa a la finalidad gen~rica del interés pttblico a que 

ésta debe atender, sino que, teniendo en cuenta que el poder otorgado 

al agente se concede para la realizaci6n de un inter~s p~blico concre 

to, se sujeta la actuaci6n administrativa a aquella especifica maní = 

festaci6n del inter~s pdblico. 

6° En los casos de concurrencia en un mismo acto de mdltiples 

finalidades, podría afirmarse su legitimidad cuando dicho acto ha sido 

dictado teniendo en cuenta el fin esencial para el que se había conf e 

rido el poder a quien discrecionalmente lo dict6, dcspreocup4ndose de 

que las otras finalidades, previstas en la norma o impUcitas en su 

esptri tu, se hayan a tendido o no; tales "desviaciones accesorias de 

poder" no bastarían para invalidar el acto si su fin esencial se ha 

conseguido. 

Sin embargo -indica finalmente el joven y malogrado autor salman= 

tino-, cuando hay esta concurrencia· de finalidades, las soluciones 

pueden encaminarse a considerar las restantes finalidades, cre~ndose 

dos supuestos:. en el primer.o, todas las Einalidades se colocan en el 



92. 

mismo plano y basta que una de ella sea ileqítima, cualquiera que 

sea su relevancia, para que el acto quede contagiado de dicha ilegi 

timidad y, por tanto, viciado de desviaci6n de poder; en el segundo, 

por una determinaci6n aislada, la legitimidad de cualquiera de los 

fines es suficiente para justificar el acto, en cuanto que éste 

habría tenido efectivamente en cuenta al menos una manifestaci6n del 

interés pGblico. 

47 .ce) La oportunidad y/o m~rito.- OLIVERA-TORO es el tlni<-0 autor 

de los que hemos citado, que al enumerar los elementos del ac~o admi 

nistrativo, incluye la oportunidad o m~rito; además, manifiesta que 

es por influencia de la doctrina italiana que se ha considerado al 

m~rito como elemento del acto y, citando a DíEZ y a RETORTILLO saQUER 

respectivamente, dice que se ha entendido por ~ste: 

"La adecuaci6n necesaria de medios para lograr los fines 

p!iblicos que el acto administrativo de que se trate tiende a alcanzar". 

"La conveniencia y oportunidad del mismo, o sea, su adap= 

taci6n a la obtenci6n del fin espectfico que se pretende obtener" (123). 

ACOSTA-P.OMERO , por su parte, al hablar de la oportunidad y del m~rito 

hace una distinci6n entre ambos, presenta la oportunidad como una si= 

tuaci6n de hecho y de responsabilidad político-administrativa, que se 

aprecia posteriormente a su realizaci6n y consiste en la coincidencia 

del acto con las necesidades de inter~s general; para ~l, los actos 

administrativos "deben· ser oportunos, lo cual no equivale a que sean 

meritorios". Este autor lanza ryraves críticas a la nocí6n de ml!rito, 

la califica de imprecisa y poco pr~ctica, de confundirse con la fina= 

lidad,de no estar prevista ni regulada positivamente y de ser subjeti 

va su apreciaci6n (124) • 

Consideramos que la distinci6n de ACOSTA no es muv clara, 

(123) 9P· cit.., p, 134. 
(124) üp. cit., pp. 367-369, 
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ya que el m~rito del acto parece más bien identificarse con su opoE_ 

tunidad. Pero lo importante no est~ en discutir si son iguales o 

distintas estas nociones, sino en establecer su vinculaci6n con el 

tema de la presente tesis. As! pues, notamos que el desv!o de poder 

podr!a confundirse con el vicio de oportunidad o m~rito, en cuanto 

que el primero es alejamiento o desviaci6n de los fines pGblicos y 

legales que el acto administrativo tenga; mientras que el segundo 

seda la falta de ade.cuaci6n o idoneidad que tiene el acto para cum 

plir con los fines pGblicos para los cuales fue dictado. 

El l!mite es realmente .sutil; tienen en coman su vincu= 

laci6n con el fin pGblico que deben cumplir todos los actos adminis 

trativos, pero en un caso porque no se persigue ni se cumple dicho 

fin pGblico (caso del desv!o del poder) y en el otro caso, porque 

habi~ndose dictado leg!timamepte para cumplirlo, este fin no se sa= 

tisfacc en forma satisfactoria o completa por circunstancias instru 

mentales o temporales (vicio de oportunidad). 

Los actos administrativos que pueden incurrir en cual= 

quiera de estos dos vicios tienen otra_caracter!stica en coman, son 

dictados en ejercicio de la potestad discrecional, entendida ~sta 

como el poder libre de apreciaci6n que tiene el agente administrat~ 

vo, para decidir si debe obrar o abstenerse, o en"qu~ momento debe 

obrar, o c6mo debe obrar, o en fin, qu~ contenido va a dar a su ac= 

tuaci6n. ~ero sobre la potestad discrecional y reglada m~s adelante 

detallaremos algunas cuestiones <~,• 113). 

En conclusi6n, el deav!o de poder implica un juicio 

sobre la le.:;¡alidad del acto para saber si ~ste desconoci6 o viol6 

el fin impuesto por la norma, lo cual debo distinguirse claramente 

del juicio de oportunidad, que d.eterminar~ s1 el acto cumpli6 efi = 
cazmento con el fin pGblico p~ra el cual fue dictado. 



94. 

48.d) ¿c6mo se dicta el acto? Esta Gltima interrogante 

comprende el modo como se manifiesta la voluntad administrativa, o 

sea, su exteriorizaci6n objetiva, la cual abarca el camino seguido 

y los medios utilizados para llegar a emitir un acto administrativo 

determinado. La mayor parte de los autores citados coincide en se= 

ñalar· la forma como elemento esencial del acto, otros pocos consid~ 

ran que tambi~n el procedimiento lo es; en definitiva, ambas nocio= 

nes constituyen el elemento formal del acto administrativo, cuya 

importancia es indudable, ya que todo acto sigue un procedimiento y 

adopta una ~para poder materializarse y ser apreciado por los 

sujetos. 
Sobre las formalidades de los actos administrativos, se 

ha dicho que son los requisitos que han de observarse para dictar 

el acto y que pueden ser anteriores, concomitantes o posteriores al 

acto; la forma es uno de dichos requisitos y se refiere al modo como 

se documenta la voluntad administrativa que da vida al acto; el pr~ 

cedimiento, en cambio, es una parte principal!sima de las formalida= 

des anteriores y que en grado variable condiciona su validez. Por 

otro lado, indicado que el cumplimiento de las formas prescritas es 

obligatorio y condiciona tambi~n su validez, lo que ha llevado a 

SAYAGU~S a conclu1r que "el acto administrativo es esencialmente 

formal" (125). 

49.aa) La forma.- SegGn FRAGA, en ella quedan comprendidos 

todos los requisitos de cargcter extr1nseco que la ley señala como 

necesarios para la expresi6n de la voluntad que genera la decisi6n 

' administrativa y agrega, citando a JEZE, que "en derecho pGblico 

(125) Op. cit., p. 458 •. 
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( ••. ) las for;¡ils son garantías automáticas imaginadas por las leyes 

o los reglamentos para asegurar el buen funcionamiento de los serví 

cios pdblicos" (126), 

A pesar que el derecho moderno se ha liberado de los 

exagerados formalismos que caracterizaban el período primitivo de 

f '6 d 1 D h ' d ' hl d'd ormaci n e erec o, esto no quiere ecir que se aya per l. o su 

importancia, ya que los actos administrativos requieren para su efi 

cacia y plena validez jurídica una forma determinada, que es normal 

mente la escrita. Algunos sostienen que existen otras formas, ·c6mo 

la verbal, o la que se lleva a cabo por signos y señales; pero con= 

sideramos que estas manifestaciones córresponden más bien a la cate 

goría de hechos jurídicos o de actos de ejecución, o son simplemen= 

te, operaciones materiales de la administraci6n. 

En nuestro derecho positivo, la forma escrita encuentra 

su consagraci6n constitucional en el artículo 16 ("mandamiento es = 

crito"), constituyendo un aspecto de la garantía individual de seg~ 

ridad jurídica, cuando el acto implica afectaci6n de un derecho o 

imposici6n de una obligación. 

Por otro lado, las diversas reglas administrativas son 

las que señalarán, en cada caso, los demás requisitos ~· detalles de 

forma que debe revestir determinado acto, por ejemplo: los requisi 

tos formales de una concesi6n, o de una patente, o de un certifica= 

do registral, etc. Empero, persiste la duda de saber cuál será el 

contenido ordinario de la forma escrita cuando los textos legale.s o 

reglamentarios sean omisos o poco claros al respecto; respondiendo 

a las exigencias mínimas de identificaci6n y certeza, y sin consti= 

tuir requisitos sacramentales de validez forzosa, podemos mencionar 

el siguiente contenido: 

(126) 2P· cit., p. 2BB. 
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~l encabezado, con indicaci6n precisa de la autoridad u 

6rgano que emite el acto, así como el lugar, fecha y la clave o nú= 

mero (del expediente administrativo o del oficio) que particularice 

o permita identificar el acto. 

El preámbulo, que suele referirse a los antecedentes, , 
motivos, actos preparatorios, solicitudes, etc., y tambi~n a las 

normas legales de competencia y de fondo en que se fundamenta. 

Parte dispositiva, o sea, la resoluci6n propiamente 

dicha. 
Finalmente, la firma, el nombre y el puesto del funcio= 

nario que lo dicta y, en su caso, las indicaciones propias de la no 

tificaci6n del acto. 

El tema desvío de poder atiende y le importan las cue~ 

tiones de forma del acto administrativo, por diversas razones: hay 

que determinar, por ejemplo, si el vicio de desviaci6n de poder es 

de fondo o de forma, así como las consecuencias jurídicas de una 

presencia simult~nea del vicio de forma con el vicio de desviaci6n 

de poder, y tambi~n los efectos que tiene un acto formalmente per= 

fecto pero que incurre en desviaci6n de poder. 

50.bb) El procedimiento.- El acto administrativo no puede 

ser producido de cualquier manera, a voluntad del 6rgano al cual 

compete tal producci6n, sino que ha de seguirse para llegar al mis 

mo un procedimiento determi~ado. Ds decir, los actos administra = 

tivos no deben improvisarse, ni quedar subordinados a la arbítrarie 

dad del Poder PQblico, ya que necesariamente recorren un camino para 

que puedan manifestarse válidamente. 
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Los principales autores mexicanos, aunque no lo consideran 

como un elemento del acto administrativo, tratan los aspectos rela= 

tivos al procedimiento en sendos cap!tulos de sus obras (127) • 

Segan GARC!A de ENTERRS'.A, "el procedimiento administrativo 

aparece como una ordenaci6n unitaria de una pluralidad de operaci~ 

nes expresadas en actos diversos realizados heterog~amente por va= 

rios sujetos y 6rganos, operaciones y actos que, no obstante su re= 

lativa autonom!a, se articulan en orden a la producci6n de un acto 

decisorio final". Este mismo autor rechaza la llamada concepci6n 

sustancial del procedimiento, que intenta ver en ~ste la simple fo~ 

maci6n gradual de la voluntad administrativa; para ~l, no se trata 

de un "acto complejo", sino m~s bien de un "complejo de actos"; to= 

dos ellos instrumentales o auxiliares del acto final resolutivo, 

sin mengua de su sustantividad jurídica independiente (·128). 

Sin embargo, no estamos de acuerdo con esto dltimo,ya que 

es bastante discutible que las actuaciones administrativas de tr~mi 

te reanan las caracter!sticas esenciales de todo acto administrati= 

vo¡ en cambio, su concepci6n de procedimiento es correcta, aunque 

resulta mucho m~s sencilla la definici6n contenida en la exposici6n 

de motivos de la ley española de procedimiento administrativo de 

1958: 

"El procedimiento administrativo es el cauce formal de la 

serie de actos en que se concreta la actuaci6n administrativa para 

la reali:aci6n de un fin". En dicho texto, ademAs, se aclara que 

(127) v&se SERPA, li' cit •• pp. 259-284; .ACm'm, r.:· cit.' 397-405; OLIVEM. 
~· cit., pp.7-194, FMGA, op. cit., pp. 2r-2a2. 

(128) Cl>· cit., p. 471. 
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''la necesaria presencia del Estado en todas las esferas de la vida 

social exige un procedimiento rápido, ágil y flexible, que permite 

dar satisfacci6n a las necesidades púb·licas, sin olvidar las gara~ 

t!as debidas al administrado( ••• )• (129). 

Por otro lado, en vista de la indudable importancia que ti!:_ 

ne el cumplimiento y conocimiento de las reglas de procedimiento a~ 

ministrativo, un sector importante de la doctrina ha procurado sis= 

tematizar un derechó procesal administrativo ~o mejor dicho; un de 

recho administrativo procedimental~, como la rama reguladora de 

los proce.dimientos que debe observar obligatoriamente la administr~ 

ci6n al desarrollar su actividad. Pero debemos establecer su sepa= 

raci6n con el derecho procesal jurisdiccional, pues aunque entre 

ambos existan analog!as propias de su· naturaleza adjetiva, hay que 

distinguirlos: 

~ El procedimiento administrativo es fundamentalmente dis 

.tinto del proceso jurisdiccional porque, en un caso, se est4 desa= 

rrollando Ia actividad administrativa y, en el otro, la funci6n j~ 

risdiccional. 

- Los procedimientos administrativos son tan .variados como 

variadas son las actividades que desarrolla la administraci6n, esta 

es otra diferencia radical; por esto ACOSTA ha afirmado que "si es= 

tudiamos las. leyes mexicanas, concluimos que habr4 casi tantos pro= 

cedimientos como leyes o reglamentos exist~n"(l30). 

(129) rn AN11B1'1'ARl'E, Alfredo, leyes constit:ooionales y é.dministrativas de 
~. Pl'ilt>looas urav.de Navarra , 1976, p. 250. · . 

(130) ap. cit. p. 402; por .cierto que si irqlietud por la dispersi& de la gran 
cantidad de leyes administrativas nacionales, ha llevado a este autor, en 
colahoraci6n ocn MAR11NEZ-KlmLES, Rafael, a dictar m pequeña, pero lllllY 
lftil obra, C'at&lcgo de o:rdenami.Entos juddioos c1e la admini.straci6n pGDlica 
federal, M&Iro:POri'flii, 1982. 
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- El campo de los procedimientos administrativos abarca, 

pues, los trámites a seguir para la emisi6n de un acto administra= 

tivo: solicitud, visitas, verificaciones, informes, dict~menes, 

etc.; incluyendo tambi~n el trámite de su impugnaci6n mediante re= 

cursos, que denominamos tambi~n.administrativos, para distinguirlos 

' de los recursos contenciosos o juris?iccionales (v. supra,; 34, esp. 

nota 77), 

~ En cambio, el campo procesal, estrictamente hablando, 

implica funci6n jurisdiccional o sea, contenciosa, de lo cual des = 

prendemos la existencia de una contie~da, juzgador, partes, demanda, 

pruebas, sentencia, etc. Aclarando que dicho ámbito procesal puede 

desarrollarse ante los 6rganos del Poder Judicial o ante tribunales 

de lo contencioso-administrativo. 

En nuestro sistema jur!dico, además, el respeto y obligat~ 

riedad del procedimiento administrativo tiene una cobertura consti= 

tucional muy importante, como se deriva de la siguiente tesis juri~ 

prudencial (Recop. 17-65, tesis 213, 2a. Sala): 

"Si en el procedimiento administrativo no se llenan las for 

malidades exigidas por la ley que se aplica, con ello se violan las 

garanttas individuales del interesado y procede concederle la pro = 

tecch"'n federal para el efecto de que se subsanen las deficiecias 

del procedimiento". 

Como se desprende de lo anterior, procede el amparo por vio 

laciones del procedimiento, lo cual es parte de las garant!as de se 

guridad jur!dica consagradas en nuestro texto constitucional, espe~ 

cialmente la de "debido proceso legal" del arttculo 14, que la ju"' 

risprudencia ha depurado y extendido al procedimiento administrati .. 

vo y no sdlo al judicial. Incluso la interpretaci6n jurispruden 
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cial ha llegado m5s lejcs: no solo obliga a la administración a 

seguir las formas y procedimientos legales, sino que obliga tambi~n 

al Poder Legislativo a que en sus leyes establezca procedimientos 

adecuados. Y aquí radica un problema que deseamos dejar planteado; 

el de la necesidad de una ley que unifomtice y establezca los princ!_ 

pios generales en esta materia, ·ya que la disgregaci6n y obscuridad 

legislativas del procedimiento administrativo, repercute directame~ 

te en menores e ineficaces garantías para los administrados y en la 

posibilidad de que la administraci6n actae caprichosa y arbitraria= 

mente (131). 

Finalmente, podemos establecer algunas vinculaciones del 

desvío de poder con el procedimiento administrativo: la doctrina 

francesa ha reconocido como una modalidad del desvío de poder, a la 

llamada desviaci6n de procedimiento, cuyas peculiaridades veremos 

m!s adelante; (infra,\119-124 ); inquieta tambi~n determinar si las 

causales de nulidad ~y entre ellas la desviaci6n de poder~ pueden 

ser invocadas con el mismo efecto, durante el tr!mite procedimental 

de los recursos administrativos. 

51,D) Sus vicios o causales de ilegalidad. Este 6ltimo aspecto 

(131) SERRA OOJAS ra hecho notar la falta de un c6digo Federal de procedimiento 
adninistrativo (QE_. cit., pp. 264-265) y que esta ccxlificaci6n procedimen= 
tal existe en pa!Sesccroo España, Argentina y Estados Unidos. Sobre esta 
cuesti6n, v~ase particulatmente la obra de SERR'\NO mGAI..t.ci1, Fernando, 
~lar frente a la mininistración (na--esidad de una ley federal de 

entos a<iííinistrativos) , t-1.~ico: :m¡.p, 1977, en la cpe se exponen 
en forma clara y precisa los motivos y el contenido de lo que pcxlr!a y de= 
heda fonnar parte ya de nuestro derecho positivo, 

De igual fonna, FPJ\GA (op. cit., p. 274) expresa que en nuestro país se vie 
ne sintiendo cada voz ~s el vacío que existe en nateria de procedimiento -
ac'ministrativo, y señala cano el primer elanento que debe tenerse en cuenta 
para su sistanatizaci6n, la CX>nciliaci6n del inter~s p(jbliex>,que reclama un 
rníniiro de formalidades y la actuaci6n de oficio, con el inter&i privaclo. que 
exig~ a la autoridad limitaciones para poder ccnx:er y defencler ~te 
su s1tuaci6n jurídica. 
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de la teor!a de los actos administrativos resulta, si'n duda, el re 

lacionado en forma m4s directa con la desviaci6n o desv!o de poder, 

el cual inicial y definitivamente se identifica como una causal de 

ilegalidad de los actos administrativos. 

La cuesti6n es compleja y nos vincula con diversos e intere 

santes temas, por ejemplo, los sistemas.de justicia administrativa, 

la validez, eficacia y formas de extinci6n del acto administrativo, 

etc. Sin embargo, só'lo nos ha parecido conveniente estudiar, en pr.!_ 

mer lugar, los actos administrativos irregulares y sus efectos; en 

segundo lugar, veremos la perspectiva que ofrece una teor!a de las 

nulidades administrativas, distinta e independiente de la teorta ci 

vilista; en tercer lugar, se analizarSn brevemente los vicios de 

cada uno de los elementos del acto y, por dltimo, haremos un somero 

an4lisis de la incompetencia~ del vicio de forma, de la violaci6n 

de la ley y del desv!o de poder, como los cuatro vicios del acto ad 

ministrativo que constituyen las aperturas del recurso "eor exceso 

de poder", doctrinalmente aceptados y reconocidos en nuestro r:ere= 

cho como causales de ilegalidad de los actos que incurran en ellas, 

52.a) Los actos administrativos irregulares. SAYAG~~s explica 

que la teor!a sobre irregularidades de los actos administrativos 

constituye uno de los cap!tulos m!s dif!ciles del Derecho Pfiblico, 

puesto que la inexistencia de disposicionea expresas que la regulan, 

junto con la evidente inaplicabilidad del Derecho Civil, han hecho 

que la elaboraci6n de los principios en esta materia quede librada 

a la doctrina y a la jurisprudencia. 

De esta manera ~oontinda este autor~ se han elaborado, en 

la doctrina francesa, reglas espectficas sobre las irregularidades 
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del acto administrativo, distingui~ndose los actos inexistentes, 

los nulos absolutamente y .los afectados de nulidad relativa, así 

como los actos irregulares que mantienen su validez por tener un vi 

cio de poca trascendencia; por otro lado, la opini6n predominante 

entre los autores italianos distingue dos clases de invalidez; la 

nulidad y la anulabilidad (132). 

Empero, no hay unanimidad ni uniformidad sobre los crite = 

rios que distinguen nulidad de anulaci6n, ni tampoco para determi= 

nar una categoría de inexistencia distinta de la nulidad, y adn 

menos se ha aceptado la aplicaci6n de la teoría civilista que esta 

blece las nulidades absoluta y relativa. 

Ahora bien ~dice SAYAGU~s~ en principio, puede sostener= 

se que los actos administrativos irregulares son inv!lidos, pero 

esta invalidez admitiría distintos grados y estaría sometida a dif~ 

rentes regímenes segnn la naturaleza y gravedad del vicio. Adem~s, 

la aplicaci6n estricta del principio general expuesto sobre la inva 

lidez de los actos irregulares, llevaría a permitir su impugnación, 

sea por vta de acci6n o de excepci6n en cualquier momento, lo cual 

es inaceptable, pues crearía una gran inestabilidad del acto, por 

lo que se ha considera~o que el vencimiento del plazo fijado por la 

ley para impu~nar los actos administrativos, subs_ana los vicios de 

que adolecían ocasionando que los actos irregulares se reputen en = 

tonces como v!lidos (133). 

El acto administrativo viciado de desv!o de poder, es un 

acto definitivamente O:regular, pero en virtud de la presunci6n de 

legitimidad propia de todo acto administrativo, el particular afee= 

(132) ~· cit., EF• 498-500. 

(133) Ibiden, R>· 506-509. 



103. 

tado queda obligado a litigar contra la administraci6n, para demo~ 

trar esta ilegalidad de su actuaci6n y obtener así la anulaci6n de 

la conducta administrativa ilegítima. 

Existe,sin duda,la necesidad de un estudio serio sobre ~sta 

y las demás irregularidades que pueden afectar al acto administra= 
) 

tivo y sobre cuales serían las consecuencias jurídicas derivadas de 

esas irregularidades; estas inquietudes han orientado a la doctrina 

a la elaboraci6n de una teoría de las nulidades administrativas, a 

lo que dedicamos el siguiente apartado. 

53.b) Hacia una teoría de las nulidades administrativas. Ha re 

sultado inGtil la pretensi6n de trasladar la teoría de los actos j~ 

rídicos viciados del derecho privado al campo del derecho pdblico, 

ya que las relaciones ligadas con la •.rida del Estado y con la sa ti~ 

facci6n de las necesidades colectivas, intervienen factores distin= 

tos de los que operan en las relaciones de particular a particular: 

por esto GIANNINI ha expresado: 

"Un sistema de invalidez construido en un Derecho que en = 

cuentra su centro en el problema de la autonomía de los sujetos prl_ 

vados, mal se presta a ser aplicado a un Derecho que encuentra su 

centro en el problema de la dial~ctica autoridad-libertad" (134), 

SERRA-1Pl1\S, por su parte, al hablar de la teoría de las nulida 

des en el Derecho Administrativo ( 135) insiste en que el inter~s 

general que interviene en los actos pdblicos es diverso de los inte 

reses y finalidades que intervienen en los actos privados, por lo 

(134) GIANNINI, Mbiloo s., Lezíoni di Diritto arcministrativo, vol. I, p. 3841 
!2!! OLIVERA '1'000, op. cit. p. 165, 

(135) Cfr. !JI· cit.,t,r, lll· 317-335, 
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que demanda un nuevo y radical enfoque del problema y estima que la 

clasificaci6n tradicional de las nulidades civiles debe desaparecer 

del derecho pGblico, 

EmFero, no podemos negar la gran influencia que ha tenido 

la teoda civilista de las nulidades en el Derecho Acjministrativo, 

sobretodo cuando éste era aGn incipiente,la preponderancia del De= 

recho Civil era mayor; y puede ser que, en la actualidad, se usen 

en el campo administrativo algunos términos o expresiones civi¡is 

tas, aunque con un alcance y consecuencias jurídicas diferentes. 

CARRILLO FLORES acepta que la.doctrina de la nulidad en el 

Derecho Administrativo se ha constituido desprendi~ndose de la ci= 

vil, y que este desprendimiento no se ha hecho de un solo golpe, 

sino gradualmente, incluso puede decirse que constituye un proceso 

que todavía no termina. Dicho autor nos ayuda a distinguir inefi= 

cacia, imperfecci6n e invalidez del acto administrativo, diferen 

ciaci6n b~sica y necesaria al tratar el tema de la teoría de las 

nulidades administrativas (136): As!, cuando se habla en forma de 

ineficacia, se quiere aludir a la ausencia de efectos jurídicos de 

un acto, cualquiera que sea el origen de ella¡ en cambio, en sentí= 

do estricto, se reserva esa denominaci6n para la ausencia de efec 

tos derivada de otro motivo legal que no sea su invalidez o imper = 

fecci6n ~es el caso del acto sujeto a una modalidad o plazo suspe~ 

sivo, o cuando se otorga o acuerda la suspensi6n de la ejecuci6n 

transitoriamente para revisar su legalidad o su oportunidad~. Acto 

imperfecto es aqu~l que est5 en proceso de formaci6n y que por esa 

causa no retlne todos los elementos que señala su definici6n jur!di= 

(136) Op• cit., pp. 121-122. 
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ca, y la invalidez o nulidad del acto es un concepto que constituye 

la sanci6n general al principio de legalidad; toda invalidez plan= 

tea problemas de incompatibilidad del acto administrativo con la 

norma jur!dica en que se sustenta, si bien la incompatibilidad no 

sea siempre con el texto expreso de la norma, sino con elementos 

impl!citos en ella, como sucede con la desviaci6n de poder (ya que 

el fin es un elemento pocas veces expl!cito). 

Las reflexiones en derecho público ~dice CARRILLO-FLOP.ES~ 

han partido de la clasif icaci6n tripartita de las nulidades elabo= 

rada por los civilistas: la inexistencia, la nulidad absoluta y 

la nulidad relativa o anulabilidad; pero si se co~sidera que en 

los fen6menos ligados con la marcha del Estado intervienen facto = 

res distintos de los que influyen en las relaciones entre particul~ 

res, semejante esquematizaci6n no se adec~a a todas las situaciones 

que pueden presentarse. Y en resumen, para CARRILLO, debe eliminar 

se la categorta de la inexistencia, que adem!s de ser un contrasen= 

tido convierte en insegura la posici6n del particular, y como consi 

dera que la nulidad absoluta es muy rara, funda entonces el crite = 

rio de que en Derecho ~dministrativo la nulidad asume normalmente 

el car!cter de anulabilidad (137). 

Para stm. ~' tanbi&i, debe eliminarse de la clasificaci6n 

la inexistencia, manifestando que "si no hay acto no puede hablarse 

de acto viciado", pero al contrario que el autor anterior, opina 

que las nulidades relativas ~o anulabilidad~ son menos frecuentes 

en el Derecho Jldministrativo que en el privado, mientras que el 

campo de la nulidad de pleno derecho es cada d!a m4s extenso por la 

(137) ~, W· 123-127. 
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importancia del inter~s público y desglosa sus características, de= 

ducidas de la legislación administrativa, entre las que sobresale 

especialmente la ilegalidad de lo.s finés del acto, como en el caso 

de desvío de poder (a que se refería el artículo 228 inciso d) del 

C6digo Fiscal de la Federaci6n de 1967), Sin embargo, ~l mismo 

cita una tesis jurisprudencial, la cual considera en desacuerdo con 

la doctrina y legislación administrativas: 

"Esta Suprem"a Corte no recónoce la existencia de nulidades 

de pleno derecho, sino que estas deben ser declaradas por la auto= 

ridad judicial y previo el procedimiento correspondiente" (138), 

Como vemos, el camino para lograr uniformidad y claridad 

en los criterios jurisprudenciales, legales y doctrinales sobre las 

nulidades administrativas es largo todavía y muy arduo; FRAGA expr~ 

sa al respecto que en el Derécho Administrativo no es posible for = 
mar una teoría de la invalidez de sus actos jurídicos que pueda pr~ 

sentar lineamientos tan marcados como en el Derecho Civil y que la 

dificultad que existe para formular dicha teoría es, pues, bastante 

seria. Empero, este autor al tratar la nulidad de los actos admi = 

nistrativos, explica sus casos de inexistencia, rechaza la diferen= 

ciaci6n de nulidad absoluta y relativa, y señala las princip_ales 

·sanciones de los actos administrativos irregulares (139). 

Despu@s de estos breves comentarios, podemos concluir que 

el panorama que ofrece la teoría administrativa de las nulidades es 

muy interesante, constituye en realidad todo un reto, pues se en = 

cuentra en constante desenvolvimiento y perfeccionamiento en sus 

(138) SERM roms, !:!E· cit., pp. 326-329. 

(Ü9) (!>. cit., pp. 305-320. 
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tres !mbitos ~el legislativo, el jurisprudencia! y el doctrinal~; 

este trabajo espera contribuir, aunque en forma modesta; a las re= . 

flexiones y desarrollo de las nulidades administrativas en nuestro 

Derecho. 

, 
54,c) Los elementos del acto y sus vicios. A continuaci6n, 

analizaremos brevemente cuales son los vicios en que puede incurrir 

la autoridad administrativa al momento de dictar un acto, en rela = 

ci6n precisamente con los diversos elementos que ya hemos estudiado 

(supra' 36-50). La mayor parte de los vicios van a constituir ca~ 

sales de ilegalidad, las cuales permitir&n, normalmente, declarar 

la nulidad. del acto; pero existen defectos que no influyen en su 

validez y graves omisiones que ni siquiera dan existencia real y 

legal a un acto, dichos defectos y omisiones quedan excluidos de 

nuestro an4lisis. 

Ahora bien, el estudio de los vicios del acto administrativo 

plantea problemas similares a los del estudio de sus elementos, en 

cuanto a su clasificaci6n y enurneraci6n. GORDILLO indica que, por 

razones did4cticas, es conveniente tratar simultáneamente al an4li= 

sis de los elementos del acto, los posibles vicios que pueden pre= 

sentar y tambi~n el tipo de nulidad que acarrean. Adem!s, este au= 

tor advierte,que los vicios derivan no de una confrontaci6n te6rica, 

sino de los requisitos concretos exigidos por el orden jur!dico, es 

decir, un vicio se configura por la magnitud de su incumplimiento 

del orden jurtdico. Con todo ~agrega GORDILLO~, existe gener~l= 

mente una mayor importancia de los vtcios relativos al objeto y a 

la competencia del acto, aun.que los vicios que usualmente tienen m~ 

nos trascendencia, tales como los formales y J.oa de tipo subjet.i,vo 

de la volunt.1\d Centre ellos la desviaci6n de poder), son los que a 
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veces reciben más énfasis de los recurrentes, en detrimento de la 

mejor fundamentación de sus recursos (140), 

Considerando la clasificaci6n de los elementos del acto en 

subjetivos, objetivos y formales, podemos decir que sus principa = 

les vicios son los siguientes: 

Vicios de tipo subjetivo, o sea, los relativos a quien 

dicta el acto, pueden consistir fundamentalmente en la incompeten= 

cia del 6rgano que lo emite, en la falta de investidura legal ~del 

cual se deriva el problema del usurpador y del funcionario de hecho~ 

y en vicios que afectan la voluntad del 9.ljeto; aunque estos últimos 

adquieren matices particulares trat~ndose de la voluntad administra 

tiva, distingui~ndose as! los vicios de índole objetiva que se pue= 

den encontrar en el origen, en la preparaci6n o en la emisi6n de la 

voluntad y los vicios de índole subjetiva, como el error, dolo, vi~ 

lencia, simulaci6n y, muy especialmente, la arbitrariedad y la des= 

viaci6n de poder. 

Vicios de tipo objetivo, aqu! se comprenden los relati = 

vos al por qu~ y para qu~ de los actos, pudi~ndose tratar de la au= 

sencia de motivos, o de su inexacta o falsa apreciaci6n ~entendí~~ 

dese por motivos tanto los presupuesto de hecho c.omo los de derecho~, 

ast como de objeto o finalidad indebidos, es decir, no conformes 

con la ley y, en su caso, contrarios al texto o al espíritu de la 

misma. 

Vicios de tipo formal, sobre el c6mo se dicta el acto, 

los vicios se pueden presentar al omitirse las formas exigidas o al 

violarse el procedimiento legal, 

(140) Cfr. op. cit., pp. 241-243. 
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Evidentemente que har!a falta profundizar en cada uno de 

los vicios mencionados, desculrir sus relaciones entre ellos y de te!_ 

minar sus respectivas consecuencias jur!dicas¡ sin embargo, para 

los efectos de la presente tesis, s6lo nos interesan en forma par= 

ticular los cuatro vicios t!picos que constituyen las causales de 

ilegalidad aceptadas y reconocidas por la doctrina y el derecho P2 

sitivo. Nos referimos, por supuesto, a la incompetencia, al vicio 

de forma, a la violaci6n de la ley y a la desviaci6n de poder, a 

las cuales dedicarnos los siguientes y dltimos apartados. 

55.aa) La incompetencia.- Como se explic6 anteriormente (v. 

supra,t 38), cuando falta alguno de los criterios de la competen= 

cia, el acto incurre en este vicio que afecta su validez. Se come 

te el vicio de incompetencia· cuando el 6rgano no respeta los pode= 

res que le han sido conferidos y produce el acto administrativo 

sin estar legalmente autorizado para ello, desconociendo as! una 

noci6n b&sica del derecho pdblico consistente en que los agentes 

administrativos tienen rigurosamente atrib.lidos y repartidos a sus 

poderes por las leyes. 

El acto realizado por una autoridad que se excede de sus 

facultades viol~, adem!s, la garant!a del art!culo 16 constitucio= 

nal: 

"Nadie puede ser molestado ( ••• ), sino en virtud de manda~ 

miento escrito de 'la autoridad competente ( ••• ) ". 

se presenta, entonces,una situaci6n bastante interesante 

y compleja: la incompetencia es, a la vez que una ilegalidad, tam~ 

bien una inconstitucionalidad. En nuestro sistema jurtdico toda 

ilegalidad es inconstitucional, aunque no toda inconstitucionalidad 
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se reduce a la violaci6n legal, sino que se manifiesta en forma 

m§s clara en la violaci6n directa de un texto constitucional expr~ 

so, sobre todo en materia de derechos del Hombre. 

De lo anterior deriva que, trat§ndose de los actos que caen 

en la competencia de los tribunales de lo contencioso-administrati= 

vo (como el Fiscal o el del Distrito Federal), la impugnaci6n por 

la causal de ilegalidad de incompetencia debe y puede realizarse 

·ante ellos sin ningdn problema (141), mientras que si de trata de 

otros actos, la anica v!a adecuada de defensa jurídica resulta ser 

el juicio de amparo indirecto ante el juez de distrito, haciendo 

valer la incompetenci~ como inconstitucionalidad. Como podemos no 

tar, hay un tratamiento distinto para situaciones similares por lo 

que convendría buscar la forma de unificarlo. 

Por dltimo, la consecuencia de la declaratoria de nulidad 

por incompetencia, puede ser: que se dicte un nuevo acto por la 

autoridad competente, o que el acto impugnado quede sin efectos de 

finitivos por carecer de competencia absoluta cualquier autoridad 

para dictarlo. 

56.bb) Vicio de forma. Al estudiar el elemento formal de acto 

administrativo (supra,\ 48-50), se mencion6 que el respeto a las 

formas y al procedimiento constituye una garantta a favor de los ad 

ministrados, cuyo desconocimiento ocasionarla su invalidez. 

(141) 'l'ratlndo9e del Trihmal Fiacal por virtud de la aplicaci6n del articulo 238 
fraoci&\ l del C6ligo Fiecal Federal "se declarad que una reaoluci& mi • 
nistrativa es ileqal cuando se dC!l'IUeStre alguna de las siguientes causales: 
I. Incarptencia del funcionario que la haya dictado u ordenacb o trm• 

t:ado el praoadimiento del que deriva dicha ruoluci&". 

Trat.andose del Trihlnal Contencioso del Distrito Federal, opera el articulo 
22, fraoci&\ I, de su LeyJ "ser"1 cauMS de nulidad de loe actos ÍJlllU9Md081 
I. Inccqletencia de la autoridad". 
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Los defectos de forma son la omisi6n, o bien, el cumplimie_!! 

to incompleto o irregular de los requisitos externos a que el acto 

est~ sometido. La falta de forma produce la nulidad del acto, pero 

por regla general el vicio puede subsanarse, aunque no se acepta el 

cumplimiento a posteriori de la formalidad omitida porque ello cons= 
J 

tituir!a una regularizaci6n retroactiva ilegal. El efecto de la de= 

claratoria de nulidad por este vicio, más bien consiste en que se 

deje sin efectos el acto viciado y se dicte uno nuevo en el que se 

cumplan "las formalidades esenciales del procedimiento". 

Sobre esta causal_, cabe la misma observaci6n que hicimos 

sobre la incompetencia, puesto que constituye, tanto una causal de 

ilegalidad (142), como una inconstitucionalidad que puede producir 

una sentencia de amparo a su favor. 

se ha dicho que no debe exigirse el cumplimiento regular 

de todas las formalidades prescritas, sino solamente aquellas ~ya 

observancia pueda tener alguna influencia sobre las decisiones, pues 

si se anulase indiscriminadamente los actos en cuyo cumplimiento se 

hubiese realizado una mínima incorrecci6n de forma, se incitaría a 

la administraci6n a exagerar la mi.nuciosidad del formalismo y se 

vendría a dilatar con ello aan más los procedimientos. 

57.cc) La violaci6n de la ley.- Aunque los demás vicios cons= 

tituyen efectivamente, alguna forma de ilegalidad es decir, de viola 

ci6n de las leyes que establ~cen la competencia y las formas o proc~ 

dimientos; este tercer vicio se caracteriza.en forma específica por 

la falta de concordancia del acto con la norma de fondo que lo rige 

(142) En este caso; or.;eran loa sic;ulentes pkrafos de los art!culos se"ialados en la 
not.a anterior: (T.F.F.) II."cmisi6n de los ra:¡uisitos fotmales exigidos en 
las le<ft!S, inclusive por la auserc.ia de furdanentaci6n o rootivaci!Sn, en ru caso" 
y- III. "Vicios del proced.bnient:o que afecten llls defensas del particular"; 
(T,C.A.D.F,) II. "Iro.Jrplimiento u anisi& de L~.u; for:malidadas le.;iales". 
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y puede presentarse: 

Cuando la administraci6n decide u ordena una cosa distin 

ta de lo que la ley establece (objeto indebido) , 

Cuando se hace una interpretaci6n equivocada de la nor= 

ma aplicable (error de derecho) .• 

Cuando se manda en un caso con supuestos de hecho disti!!_ 

tos de los que el legislador establece como necesarios,para que 

pueda emitirse el acto (error de hecho) (143). 

58.dd) La desviaci6n de poder.- En esta causal de ilegalidad, 

que es el motivo central de nuestras reflexiones, la finalidad del 

actq es distinta de la querida por la ley; su aparente finalidad 

oculta un m6vil extraño y contrario a la legalidad, no.hay error, , 
sino ileg!tima intenci6n, ya sea por un motivo personal del agente 

(venganza, condici6n pol!tica o religiosa, etc.) o para favorecer 

el inter~s de un tercero o, incluso, por un inter~s general que es 

eventual y supuestamente ventajoso para la administraci6n, pero 

diverso al señalado por la ley. 

(143) La regulaci6n legal de esta irregularidad de los actos adninistrativo5 pre 
senta alguna i.nrovaci6n trathidose del art!culo 238 fracci6n N del c6digo 
Fiscalde 1983, se es~lece que una i:esoluci&l adninistrat1va es ilegal: 
•si los hechos cpe la rootivaron no se reslizaroo fueron distintos o se 
apreciaron en fonna equivocada, o bien se dict6 en contravenci6n de las dis 
poaiciones aplicadas o de~6 de aplicar las debidas". -

El antecedente de dicho pxeoepto en el C6ligo anterior lo fue la fracci6n 
III del art!culo 228 que deC!a solarslte: · "Violaci6n de la dispoSici6n 
aplicada o no haberse aplicado la disposici& debida". 

Trat:!Mose del Trib.mal Q:mtenciooo-adninistrativo del Distrito Federal, 
esta causal se presenta en forma rn&s sencilla (art. 22, fraccic5n III): 
"Violaci6n de la ley o no haberse aplicado la debida". 



113. 

En el acto con vicio de desv!o de poder, su autor cubre su 

intenci6n con una aparente legalidad; por ello es dif!cil la prue= 

ba de este defecto, ya que tiene que bUscarse en los elementos in= 

ternos el m6vil determinante que impuls6 la intenci6n del autor (144). 

La causal de desviaci6n de poder ser! concreta y ampliame~ 

te estudiada en las siguientes dos partes en que hemos dividido el 

presente trabajo de tesis1 por esta raz6n no profundizamos mucho 

sobre ella en este apartado y s6lo hemos mencionado una de las op! 

niones doctrinales al respecto (145), 

(144) Cfr. OLIVIBA-'ItR:>, op. cit., p. 175. 

(145) SObre su recooocimiento fonnal por el derecho positivo enoontrairos que, 
actualmente, el arttculo 238 fraooi6n V del C6ligo Fiscal Federal, regula 
esta causal elevando lo que constituye ru clara definici6n doctrinal a la 
categor!a legal (cfr. infra, ~ 225): 

"CUando la resoluc~n adninistrativa dictada en ejercicio de facultades 
discrecionales no corresponda a los fines para los OJales la ley confiera 
dichas facultades". 

si at:eroenos a los antecedentes de este articulo, enoontralroe que esta 
causal 1'a 9.lfrido una lenta evoluci& ante el Triblnal Fiscal de la Fede= 
raci6n; el deiwto de poder es intrOOucido por primera vez en nuestro dere 
cho, por oordlcto del art!culo 56 inciso d l de la le¡ de Justicia Fiscal; 
que a la letra dec!a: 

"Desvt.o de p:der, trat:4ndose de sanciones ~tas ¡:or infraooi& a las 
leyes fiscales". · · 

El misno precepto pas6 a ser el iooiso d) del art.tculo 202 del c6ligo Fi! 
cal de 1938, Por Decreto del 29 de diciat'hre de 1965 se refonr6 el C6digo 
Fiecal,entol'D!9 en vigor, Mpl.iaroo la canpetenc;ia del Trihmal Fiscal para 
ooro::er de inccnformidades endereada.s a:>ntra mltas implestas por viola• 
ci&l de leyes federales cdninistrativas1 reforma que fue recogida, ¡;oste
riormente, par el c6ligo Fiscal fmeral de 1~67, en el articulo 228, incioo 
d) que fijaba siJltllanente1 "OeS1J!o de poder,tratArdose de S<UlCiooes" • 

Y en el cal!D de la le¡ del Trllimal del Distrito Federal, teneros que su re 
corocimiento juddioo no es expreso, sino indirecto en base al art!culo 22; 
fracc~6n rJ, el cual desde 1971 que se dicttS la ley, ha permanecicb idfntlco: 
"AJ:bitrariedad, desprO{X)rci6n, desigualdad, injusticia manifiesta o cualquie 
ra otra causa similar", -
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SEGUNDA PARTE 
============= 

HORIZONTE DOCTRINAL Y COMPARATIVO DE LA DESVIACION DE PODER 

59, ~n preliminar.- A continuaci6n,trataremos de vislumbrar 

el horizonte doctrinal existente sobre la noci6n de desviaci6n de 

poder, fundamentalmente en Francia, y veremos algunos puntos que el 

derecho comparado nos aporta al tema. 

Es indudable que el concepto de desv!o de poder se inscribe 

en un sistema de justicia administrativa determinado: no podemos 

concebirlo aisladamente, pues cometer!amos el error de divagar en 

torno a una noci6n que ha surgido, se ha practicado y ha declinadó" 

bajo las circunstancias particulares del r@gimen franc@s, pero que 

se ha proyectado hacia otros reg!menes ~como el nuestro~, adqui= 

riendo en esencia sus modalidades, aunque ~ornando ciertas caracte== 

r!sticas peculiares. 

Es muy importante que distingamos, por un lado, el hecho o 

fen6meno concreto en que incurre una autoridad cuando desv1~ sus 

poderes y, por el otro, la aceptaci6n y reconocimiento jurídicos de 

aquella situaci6n, asign4ndole consecuencias y alcances precisos, 

que son comQnmente el que se le considere como causal de ilegalidad 

~y por tanto de anulaci6n~ de un acto administrativo. 

Esta es la cuestión b!sica que abordamos en esta Segunda 

Parte: cómo·la jurisprudencia francesa descubre y "juridiza" ~va! 

·ganos la expresi6n~ lo que conocemos hoy como desviación de poder 

y c6mo los distintos paises han resuelto, en sus respectivos siste= 

mas jurtdicos, el problema de la desviación de facultades adminis = 

trativas en cuanto a su fin. 
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CAPITULO II 

LA TEORIA FRANCESA DE LA DESVIACION DE PODER 

Secci6n I.- Generalidades del r~gimen contencioso-administrativo franc~s. 

60. Como presupuestos b4sicos de su estudio.- No podemos em= 

prender un an4lisis serio y concienzudo de la teoría sobre la des = 

viaci6n de poder en Francia, sin haber considerado previamente las 

generalidades de su r~gimen contencioso-administrativo, las cuales 

constituir4n los presupuestos b~sicos sobre los que descansa su es= 

tudio, para lograr una mejor comprensi6n del tema central que nos 

ocupa. De esta forma, veremos en seguida, la definici6n del cante~ 

cioso-administrativo, sus fundamentos, fuentes y l!mites, as! como 

las notas m!s importantes de la organizaci6n y de la competencia j~ 

risdiccional en materia administrativa. 

61.A) Definici6n del contencioso-administrativo.- El canten = 

cioso administrativo designa los litigios que pueden nacer de la ac 

tividad de las diversas administraciones pdblicas, as! como los pr~ 

cedimientos que permiten resolverlos, sin importar el tipo de juri~ 

dicci6n delante del cual @stos son llevados (146). Conforme la tra• 

dici6n doctrinal- francesa se suma al concepto el estudio de las ju= 

risdicciones encargadas de resó.lver los litigios administrativos, 

as! como los caminos o vta legales que permiten alcanzar dichas ju= 

(146) Ia anterior idea es v&lida y aplicable adn en mestro medio juddico, ya 
que el cont:e.ncioao idninistrativo en mJeStro pa!s rn se limita s61o a los 
litigios y proouos llevados ante el Tril:llnal Fiscal y ante el Triblnal 
acMioc del Distrito Federal, sino incluye tambi&n, hablamo estrictanente, 
'i"liiii1levados ante loe 6rganoa respectivoe del Poder J\Jdicial, princiea!, 
menta por la vta del arrparo adniniatrativo. 
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risdicciones. Ahora bien, el contencioso administrativo, como rama 

del derecho, puede ser definido así: "El conjunto de reglas jur!= 

dicas que regula la solución por v!a jurisdiccional de los litigios 

administrativos" ( 147). 

Empero, nos queda por determinar la noci6n d7l litigio ad= 

ministrativo; si bien todo litigio constituye un conflicto entre 

dos sujetos de derecho surgido de una oposici6n de intereses, exi~ 

te una diversidad de criterios para establecer cuándo un litig~o 

presenta el carácter de administrativo: 

Primeramente, se dice que el litigio administrativo es 

aquél llevado ante una jurisdicci6n del orden administrativo; este 

criterio descarta los litigios que se elevan a la competencia de la 

jurisdicci6n judicial, por lo que es muy discutible fundamentar la 

definici6n del litigio administrativo considerando anicamente al 

juez encargado de resolverlo. Para evitar esta dificultad, otra 

concepci6n lo distingue como aquél en el que una persona pública 

toma parte; esta definici6n orgánica extiende considerablemente su 

campo, pero r~quiere de algunas precisiones para hacer más exacta 

la delimitaci6n. Finalmente, se.puede caracterizar el Ütigio ad= 

ministrativo por su objeto, como lo son los servicios públicos y 

las actividades propias de la funci5n administrativa; esta sería 

su concepci6n material (148). 

62.B) Sus fundamentos.~ Entre los fundamentos del contencioso 

administrativo encontramos, en primer lugar, el que se relaciona 

(147) J\UJW J • .e1. at DAAGO, R:>land, 'l'rai~ de oontentieux a<ininistratif, L.G.D.J ., 
2 vols., Paris, 2eme éclltion, 1975, vol. r, p. 10. 

(148) IbidEJTl, pp. 12-15. 
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a todo contencioso, o sea, a todo sistema jurisdiccional de sol~ 

ci6n de litigios: .es un supremo inter~s de la sociedad el que 

las controversias relativas a cuestiones de derecho sean objeto 

de una soluci6n jurídica, lo que asegura el mantenimiento del or= 

den pOblico y la preservaci6n del mismo orden jurídico. 

Por otro lado, tenemos la justificaci6n individual que 

permite al titular de un derecho asegurar su defensa frente a qui~ 

nes se opongan a su ejercicio. 

Y adem~s, tenemos su fundamento espec!fico: "En los esta= 

dos contempor~neos el contencioso-administrativo es el conjunto de 

recursos jurisdiccionales organizados para la protecci6n de los in 

dividuos contra los excesos de poder de la administraci6n• (149). 

Lo anterior es proyecci6n, de alguna forma, del principio 

de legalidad que rige en todo Estado de Derecho que ya hmns analiz~ 

do (supra1 & 14). Puesto que todos los Estados se atribuyen la 

existencia de reglas jurídicas ligando la acci6n del Poder·pQblico 

y la de una autoridad controladora de la observancia de las normas,· 

es claro. que el ejercicio del poder est~ limitado por el Derecho, 

el cual sanciona su abuso, su exceso o su desviaci6n. 

Es posible sostener que los atributos del contencioso-a~ 

ministrativo est4n presentes en la Declaraci6n Universal de los 

Derechos del Hombre, cuyo artículo 8° expresa: 

"Toda persona tiene.derecho a un recurso efectivo ante los 

tribunales nacionales competentes, que la ampare contra actos que 

violen sus derechos fundamentales, reconocidos por la Constituci6n o 

por la ley". 

(149' Jb!, G., prllface a Arñrasdess Le oont.entieux adninistra.tif des Etats 
modernea, 193•1 !J?:!!!, JWDY et DMOO, op. cit., W• 15-16. 
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Por altimo, deseamos aclarar que a pesar de que·la admini! 

traci6n dispone de privilegios jurtdicos y prerrogativas exorbitan 

tes al derecho coman, que colocan a los administrados en una situa 

ci6n de inferioridad, es inexacto relacionar el contencioso admi = 

nistrativo con un r~gimen político determinado, ya que puede haber 

gobiernos autoritarios que establezcan el control jurisdiccional 

de la administración para hacer que los ciunadanos acepten más fá= 

cilmente sus restricciones políticas (149 l:i.n)¡ esto es posible, si 

bi,en poco usual, ya que en reg!menes poltticos cuyo Gnico titulo de 

legitimaci6n es la fuerza y la violencia, son nugatorios todos los 

medios jurtdicos de defensa, pues el Derecho ha perdido todo valor 

y vigencia sustenciales, siendo posibles y comunes no solo las de;! 

viaciones de poder en cuanto al fin, sino tambi~n cualquier otro 

g~nero de desviaciones y abusos. 

Sin embargo, no podemos n~gar que son los regtmenes socia= 

les preservadores de las libertades pablicas los que generalmente 

desarrollan las instituciones del contencioso-administrativo, entre 

una de las cuales podemos contar la de la desviaci6n de poder. 

63,C) sus fuentes.- Las reglas del contencioso-administrat!, 

vo franc~s sobresalen porque una gran parte de ellas son creadas 

por la misma jurisdicci6n administrativa, y a diferencia del dere= 

cho'privado, los textos de dichas reglas no han sido codificados 

sistemáticamente. As! pues, la jurisprudencia francesa ha sido in 

ducida a establecer los principios que no se han cretdo convenien• 

te dictar en leyes, resultando con ello sectores enteros y funda • 

mentalds del contencioso-administrativo que solo comportan una 

d8bil parte de sus fuentes en textos expresos de ley. 

(149 b1.a) Pueden cjtarae crmo ejEtllplos hist&;lcos, sl del ,fJl'Perio de Na~efn 1 
en Franc!¡o, el dE! las dicQdur,.A de ~nta 11Mcl en ufxfco y de Franco 11tn 
r:sp;.ña. 
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De esta· manera, el juez administrativo asume un papel que 

excede la simple aplicaci6n de reglas escritas, surgen as! las dis 

cusiones sobre el alcance y obligatoriedad de sus decisiones. Pre = 

cisamente la expresi6n "regla jurisprudencial" ha conducido en la 

doctrina francesa a las siguientes reflexiones: los principios 

que el juez aplica en los casos particulares no pueden ser ponside= 

rados como la expresi6n de imperativos generales, a lo más, los 

volver! a aplicar si una ocasi6n se lo ofrece de nuevo, y si la rei 

teraci6n de una soluci6n conduce a su conformidad y observancja; 

no es por el cumplimiento de una obligaci6n jur!dica, sino para 

evitar la censura de la jurisdicci6n superior o el fracaso del pro= 

ceso (150). 

(150) Centra dicro criterio, sosteni.do por toda la doctrina fr..nces;i, se maniffesta 
la jurispr.OOencia, la doctr:tna y el derech:> mexicanol'I: 
- Desde sus inicios, el Trib.lha.l Fiscal, por caiducto del Pleno, expreslS que 
su intervenci& en la labor de unificaci& de la jurisprudeR::ia, "realiza fun 
ciooes de creaci& de derechos d:>jetivos y no de revisi6n de casos oon:::retosT, 
as! caoo que la fiw;:ul,tad que le concede la lBj de JUstiC:ia Fiscal para fijarla" 
no coostituye un acto juriadiociooal, sino un acto de creaci6n de Derecho .ooje 
tivo" (~"DEZ y aJEVllS, J.Mauricio, Jurisprudencia en materia fiscal 1937= 
.1970, P~CX>' Jus, 1976, R>• 350-351) • . . 
:-Para Alfonso~ (Lecciones~, M&:f.eoJ Port11a1 1975, p. 982) la 
jurisprudencia •es una fuente de onnal, material, di.J:ecta e interpre= 
tativa", cuya obligatoriedad no se pooe en duda y que queda definida <X1nO "el 
criterio CCl\Stante y unifome de aplicar el derecho, mostrado en las sent:ereias 
de un trihmal supraoo". Y en epi.ni& de Ignacio B.JlG)f\ (El juicfo de mrc:iaro, 
~ico: Porr1\a, 1975, p. 792): "la jurisprudencia se tradüee en taS Iñteij)ieta 
ciones y oonsideraciones jur!dicas, integrativas, uniformes que hace una autorI 
dad jurisdiocia'lal designada para tal efecto ¡;xn- la ley, xespecto de uro o varios 
p.mtal de aereai> especiales. y determinadoe que surgen en un cierto nthero de 
casos concretos y eanejantes que se presenten, en la inteligencia que dichas 
c:ons~ones • in~iones son ooligat.oriaa para los inferiores jer!rqu! 
cos de las mencianlrlu aitoridades y que expresmnente señale la ley (el t:.@nni.no 
"jurisliocional" mbra~ct> su1Ublye el t:kmino original del autor que es"judi = 
cial •, po?que la ccncepci& vale tanto para loe trib.males administrativos oaoo 
j\llicialell y no eQ.o para estos dlt:imoe). 
- El dginwn po9itiw de matra jurisprudencia lo encontranos, fundamentalmente, 
ei loe art!culoe 92 a 197 de la Ley de ltrq>aro, trat:4ndoee de la establecida ¡x>r 
el Poder J\Jdicial federalr y en los art1culos 259 a 261 del C6digo Fiscal 1983, 
partt el caao del Trihmal FillCCll, as! cano en los art!culos 88 a 94 de la 
Ley del Triblnal de lo Oont.encioeo Mninistrativo del Distrito Federal. 
- Por ltltimo, del punto de vista constitucional, los trirunales ejmx:en un po:Jer 
cre!d:>r del Derech:> al interpretarlo psra Blplir las deficieooias ·de loe textos 
legales, en blae al ltltimo pkrafo del articulo 14 constitucionalt awque falt;a.. 
da un ¡krafo que en fomvt preoiM se refiriera a los ialoios adninistrativoa. 

1 
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Como quiera que sea, el contencioso administrativo compor= 

ta un gran nllmero de "soluciones jurisprudenciales sin fundamento 

textual", las cuales indican la forma en que las jurisdicciones han 

estatuido sobre los puntos no legiáladcs. Por último, es justo re= 

conocer que este papel activo que juegan los jueces administrativos 
¡ 

otorga a sus soluciones una grah flexibilidad y adaptaci6n a los 

hechos que no se encontrar!a si se limitaran a aplicar estrictamen= 

te las reglas escritas, preparando así, tanto la vía legislativa, 

como la reglamentaria, para consagrar o condenar en su caso, dichas 

soluciones en normas textuales, según sus resultados (151). 

64.D) Sus límites.' El dominio del contencioso administra= 

tivo, tal como surge de su definici6n (supra,~ 61), conoce dos cat~ 

gor!as de límites: 1.ma r.esUlta del hecho de que la soluci6n de cier = 

tos litigios administrativos puede dar lugar a procedimientos no 

jurisdiccionales, por ejemplo: la conciliaci6n, la transacci6n y 

el arbitraje administrativos, así como el llevado ante la instituci6n 

francesa del "mediador" ~inspirado parcialmente en el ombudsman es 

candinavo y en el "comisionado parlamentario" brit~nico-, o el 11!:_ 

vado ante la propia administraci6n mediante los recursos administr~ 

tivos. La segunda categoría concierne a los litigios cuya soluci6n 

es ajena al contencioso administrativo, por ejemplo: los litigios 

relativos a actos de las comunidades europeas, a actos legislativos 

y parlamentarios, o a los denominados "actos de gobierno" (152). 

65,E) La organizaci6n jurisdiccional en materia administra= 

~.- Aunque vistos en forma global, nos parece de vital importa~ 

cia que conozcamos los dos principios b~sicos sobre los cuales des 

(151) Cfr. l\lJBY et DIWiO, op. cit., pp. 16-19. 

(152) ~. pp. 20-108. 
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cansa toda la organizaci6n administrativa jurisdiccional en Fran = 
cía: nos referimos al principio de dualidad de jurisdicciones y al 

de la separaci6n de la administraci6n activa y contenciosa, que COl1:!; 

tituyen los ejes principales del sistema franc~s de impartici6n de 

justicia administrativa. Tambi~n consideramos conveniente anotar 
1 

las principales caracter!sticas· del Consejo de Estado y de los tri 

buhales administrativos franceses, 

66.a) El principio de dualidad de jurisdicciones.- El sistema 

jur!dico francAs se define esencialmente por la dualidad de juris= 

dicciones, es decir, por la coexistenéia de dos 6rdenes jurisdicci~ 

nales: el. judicial, encabezado por la Corte de Casaci6n, que con.5?_ 

ce de litigios entre particulares, y el administrativo, encabezado 

por el Consejo de Estado y al que corresponden los litigios entre 

particulares y personas pOblicas. La concepci6n francesa de la ju! 

ticia y del derecho administrativos descansa, pues, sobre la insti 

tuci6n de una jurisdicci6n administrativa separada de la judicial y 

aut6no~a respecto de la misma administraci6n. 

67.aa) Unidad y dualidad de jurisdicci6n en otros pa!ses.- El 

sistema francAs se opone a aqu~l de la unidad de jurisdicci6n, ca = 

racter!stico de los pa!ses anglosajones, en el que la administraci6n 

es juzgada conforme al derecho coman y ante los tribunales ordina = 
ríos de tipo judicial. Debemos aclarar que la simple existencia de 

6rganos jurisdiccionales especializados en lo contencioso-adminis = 

trativo, no constituye autom!ticamente un sistema de dualidadf para 

que Aste exista. es necesario que los tribunales administrativos for 

men un orden jer4rquico coronado por un tribunal supremo que sea 

independiente del Judicial y que sus relaciones sean reguladas por 
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un tribunal de conflictos (153). 

As! pues, la ausencia de dicho orden en patses como Esta = 

dos Unidos, Inglaterra y el nuestro, hace que permanezcan represe~ 

tando el sistema unitario, a pesar del reciente y amplio desarro = 

llo que han tenido en ellos los distintos organismos contenciosos~ 

especializados en materias admi.nistrativas. Por otra parte, bajo 

la influencia y el modelo franc~s, patses como B~lgica, Egipto y 

otros han consagrado la dualidad de jurisdicciones, aunque la ade= 

cuaci6n del sistema se ha diversificado en cada uno. 

68,bb) Ortgenes de la dualidad: la interpretaci6n francesa 

de la separaci6n de poderes.- Durante el pertodo de la revoluci6n 

francesa se consider6 que si los procesos administrativos eran ju! 

gados por los tribunales judiciales, se comprometerta la indepen = 

dencia de la administraci6n, pues se pensaba que los jueces judi = 

ciales podrtan perturbar las operaciones de los 6rganos administra 

tivos y paralizar sistem~ticamente su acci6n. 

Esta rigurosa concepci6n de las relaciones entre jueces y 

administraci6n se relaciona con la interpretaci6n del principio de 

separaci6n de poderesadoptada por la asamblea constituyente de 1789, 

la cual implicaba una independencia total de los poderes pablicos; 

dicha interpretaci6n no surgi6 como resultado de razonamientos abs= 

tractos, sino de preocupaciones hist6ricas concretas: el sentimien 

to general de desconfianza respecto del Poder Judicial, surgfdo por= 

que ~ste obstacul1zO las tentat1vaq reales de reformas durante la 

fase final del antiguo dg1.men (154), 

(153) Cfr. LAIJBADtRE, Andr~ de, Trait:.A de droit adninistratif, P<1r!s: L.G.D.J,, 
~ ddition, 1973, vol. I., pp. 371-372. 

(154) Ibid!:!!!, W• 373-374. 
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Sin embargo, queda la duda de saber qu~ sistema ·estar! m~s 

de acuerdo con la def iniciOn abstracta de la divisi6n del Poder Pa 
blico (supra

1
¡ 8): 

Bueno, existen defensores de los dos sistemas, porque la 

divisiOn de poderes es una nociOn compleja y su an!lisis comporta 

cierta relatividad. Se sabe que puede descomponerse en dos ideas 

fundamentales: la primera, es la especializaciOn o separaci6n de 

funciones, es decir, que cada poder debe limitarse al ejercicio de 

su funciOn propia; y la segunda, es la de la independencia respe~ 

tiva de cada poder, o sea, que un poder debe estar amparado contra 

toda intervencitSn ejercida por otro poder que comprometa su liber= 

tad de acciOn. 

Ahora bien, si ponemos nuestra atenci6n sobre la primera 

idea, eso nos conducir! al principio de unidad de jurisdicci6n, 

que significa el monopolio de la func.itSn jurisdiccional por el Fo= 

der Judicial. Si al contrario, ponemos en primer plano la segunda 

idea, es claro que la unidad de jurisdiccitSn no permite la autono= 

mta administrativa; toda vez que autoriza a criticar su acci6n, 

condenarla o anularle sus decisiones, por lo que en concordancia 

con la idea de independencia es preferible la dualidad de jurisdi~ 

ciones (155). 

69.cc) Base inicial y evolucitSn del principio.- El primer fu~ 

damento del principio de dualidad, fruto de la interpretaci6n rev2 

lucionaria de la separaci6n de poderes, tiene su m&xima expresi6n 

en el texto del arttculo 13 de la ley del 16•24 de agosto de 1790: 

•tas funciones judiciales son distintas y permanecer&n 

siempre separadas de las funciones administrativas. Los jueces no 

(155) niic11rn, pp. 378-379. 
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podrán, so pena de prevaricación, perturbar de ninguna manera las 

operaciones de los órganos administrativos, ni citar delante de 

ellos a los administradores por razón de·sus funciones". 

Este precepto tuvo como antecedente el de otra ley revolu= 

cionaria del 22 de diciembre de 1789, en el cual se indicaba que , 
las administraciones locales no podían ser perturbadas en el ejer= 

cicio de sus funciones administrativas por ningan acto del poder 

judicial y, por otro lado, tuvo sus efectos en la ley revoluci~naria 

del 26 de septiembre de 1793, que prohibió a los tribunales judi = 

ciales el conocimiento de toda acción que se dirija para lograr una 

condena pecuniaria en contra del Estado. 

Excluidos los tribunales judiciales del contencioso-adminis 

trativo, primero se confiaron sus litigios ~ los integrantes de la 

administración -corno el Rey, los ministros o los administradores 

departamentales-, adopt3.ndose-, entonces, el sistema de la "adrni= 

nistración-juez", el cual históricamente precede a la aparición de 

una jurisdicción administrativa autónoma, y en el que la adminis = 

traci6n tiene la facultad de juzgarse a s1 misma. 

Posteriormente, en el año de 1799, se realiza un considera 

ble progreso al.crearse la administración consultiva, representada 

por los consejos administrativos -como el Consejo de Estado y los 

Consejos de prefectura--, sin embargo las facultades contenciosas 

que se les confirieron eran de una "justicia retenida~ por el jefe 

de Estado o por los prefectos, quienes en los hechos se limitaban 

a ratificar en sus decisiones las opiniones de los consejos, 

El desarrollo de la justicia administrativa corrió parale= 

lo a los cambios y vicisitudes históricas de Fran~ia durante el 

siglo XIX, hasta que con l.a ley del 24 de mayo de 1872 sa consagró 
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definitivamente a favor de los consejos, el sistema de "justicia 

delegada": el Consejo de Estado empez6 a decidir por sí mismo, sin 

intervenci6n del jefe de Estado, los litigios administrativos; al 

mismo tiempo se organiz6 el Tribunal de Conflictos. Empero, la 

teoría del "ministro-juez" todav!a se mantuvo hasta el año 1889, 
J 

en el que se abandona dicha teoría al dictar~e e1 fallo Cadot, cu! 

minando as! la evoluci6n de la jurisdicci6n administrativa francesa. 

70.dd) Raz6n de ser actual y valor prgctico de la dualidad.-

La desconfianza respecto del Poder Ju~icial ha desaparecido, pues 

al contrario, éste se ha rrnstrado en general menos atrevido que el juez 

administrativo para censurar jurídicamente los actos de la adminis 

traci6n y una nueva raz6n pr~ctica ha venido a reemplazar la ini = 

cial: la desconfianza es ahora contra su aptitud t~cnica, no tan= 

to por su comportamiento pol!tico; el derecho aplicable en el con= 

tencioso-administrativo exige una jurisdicci6n especializada, por= 

que se trata de un derecho exorbitante y excepcional respecto del 

derecho candn (156). 

Tambi~n debe considerarse el valor del sistema franc~s de! 

de el punto de vista de la protecci6n a los ciudadanos y de las 

garant!as que ofrece a sus libertades frente al poder de la admi = 
nistraci6n: a priori, la existencia de jueces y de un derecho e! 

pecial para la administraci6n puede significar un privilegio inju! 

to para Asta1 pero en realidad no puede decirse que ha sido. as!, 

porque el contencioso-administrativo franc~s, a pesar de tener como 

misi6n defender las prerrogativas de la administraci6n, ha logrado 

(156) Cfr. I/llJBl\DR, ~· P• 377. 
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conciliar las exigencias de la acci6n administrativa con las líber 

tades individuales y se ha convertido en un "guardián de la legali= 

dad" y en un eficaz instrumento de garant1a contra la arbitrarie = 
dad (157). 

71.b) El principio de separaci6n de la administraci6n activa 

y contenciosa.- La formaci6n de este principio s6lo pudo haberse 

dado cuando que se cre6 una verdadera jurisdicci6n administrativa, 

distinta e independiente de la administraci6n y de la jurisdicci6n 

judicial; sin embargo, ser1a inexacto decir que el principio data 

del año 1872 en que ello sucede, porque incluso en la ~poca de la 

"justicia retenida" jam&s se confundieron las funciones de adminis 

trador con las funciones de juez. 

El principio de separaci6n entre administraci6n activa y 

contenciosa se presenta actualmente bajo dos aspectos: la imposi= 

bilidad para que un juez dicte actos de administrador y la indepen

dencia o autcnom1a orgánica de las jurisdicciones administrativas 

respecto de la administraci6n activa y del Poder Judicial. Ast 

pues, tenemos que el Consejo de Estado no puede sustituirse a la 

administraci6n, por ejemplo: en materia de obras pdblicas, no pu~ 

de ordenar la ejecuci6n o suspensi6n de las obras; trat4ndose de 

contratos administrativos, le est& prohibido declarar rescindido 

el contratOJ en el dominio de la funci6n pdblica, no tendr1a ningOn 

efecto el que nombre un funcionario o rehabilite a alquien en su 

puesto, etc. (159). 

12:c) El Consejo de Estado.• En una apretada pero necesaria 

(157) ~' pp. :379-3BO. 

(159) Cfr. MJBY et DRJIOO, :f.• ~·, pp. 156-166. 
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s!ntesis, veremos los principales aspectos del que constituye una 

de las principales instituciones administrativas francesas, cuya 

importancia se debe, por una parte, a que funciona como consejero 

del poder central y, por otra, a que es la m~s alta jurisdicci6n 

administrativa. 

El Consejo de Estado fue creado y comer,26 a funcionar en 

la ~poca napole6nica, pero posteriormente a su origen ha conocido 

diversa suerte y evoluci6n jurfdico-pol!tica. Su composici6n ac = 

tual comprende una presidencia, detentada por el ministerio de 

justicia ~aunque en principio corresponde al primer ministro~, 

una vicepresidencia ~que en la realidad desempeña el papel m!s 

importante~ y cinco presidencias de secci6n; hay alrededor de 

cien consejeros en servicio ordinario y extraordinario, m!s los se 

cretarios o ponentes {ma!tres de requetes), as! como algunos audi= 

tores, La mayor parte de. su personal es reclutado por concursor 

sin embargo el gobierno puede nombrar algunos funcionarios en pro= 

porci6n limitada. 

El Consejo de Estado es un cuerpo colegiado suf icientemen= 

te capacitado para ejercer sus funciones y separado de la adminis~ 

nistraci6n7 empero,no est4 alejado por completo de la misma, pues 

hay elementos destinados a crear entre ambos un contacto estrecho 

y permanente, Su papel de "juez administrativo" constituye el de 

un verdaderc juzgador y no el de un administrador, nunca funciona 

como juez y parte en los negocios que examina, pero pertenece a la 

. administraci6n y tiene facultad para obligarla: la administraci6n 

aceptar! mejor la censura de un juez nacido de elle, qti~ sabe de 

sus problemas y al cual le reconoce autoridad, puesto que al mismo 

tiempo que juez, es consejero del gobierno. 
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Como 6rgano consultivo del gobierno emite opiniones en el 

campo legislativo, puesto que es consultado obligatoriamente sobre 

los proyectos no !'.Jñrl.:>.Mentarios ne leyes; en el campo administrati= 

vo es llamado forzosamente para dar su opini6n respecto de reglame~ 

tos y ordenanzas. Son las cuat~o primeras secciones del Consejo 

las que se encargan de esto, a¡:! .C(100 de las demSs que tenga atribuí = 
das; dichas secciones son la del interior, la de finanzas, la de 

obras pablicas y la social. 

Por otro lado, sus atribuciones contenciosas son las más 

considerables y desempeñan un papel capital, no solamente para ac = 

tuar asegurando la unidad de la jurisprudencia administrativa, sino 

tambi~n para actuar como juez de· primera y última instancia en cier 

to tipo de litigios y como juez de apelaci6n y de casaci6n en otros. 

Actualrnente1 la quinta secci6n del Consejo de Estado es la especiali 

zada en los asuntos cont;enciosos, funciona en nueve subsecciones, 

cada una de las cuales actaa como 6rgano de instrucci6n procesal 

porque la labor juzgadora ~despu~s de haber escuchado las conclu = 

siones del "comisario de gobierno"- es confiada a dos o tres sub -

secciones reunidas (159). 

73.d) Los tribunales administrativos.- su organizaci6n ac= 

tual es resultado de una profunda evoluci6n1 su reforma capital 

-realizada por el decreto de 3.0 de septiembre de 1953- fue motiva 

do por la necesidad de remediar el rezago del Consejo de Estado y 

(159) Para mayores detalles sobre lc1 organ.izaci6n y funcionaniento del Consejo de 
Esti.rl:> franc~s, v~se en i\UBY y 0Rl\CX), ~~t., I,pr. 167-203 y en Lt'll.IBAD~, 
~t., I,¡:p, 3B9-397. Para ampliar sUeVüfÜCi6n y asr;ectos hist6ricos es 
re::aneiilable la obra Le Con.se.U d'Etat (1799-1974), Pario.;, C,N,R.~. , 1974 
(pr~face de M. l\l~IJ .--
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tuvo por objeto transferir a los ex-consejos de prefectura, la cua= 

lidad de jueces administrativos de derecho común, acompañado esto 

de algunos cambios en su estructura. 

Existen en la actualidad veinticinco tribunales administra 

tivos, cuya competencia territorial comprende varios departamentos 
1 

(excepto los de Par!s, Estrasburgo y de Ultramar que tienen un r~= 

gimen particular); cada tribunal se compone de un presidente y de 

un númer.o variable de consejeros, los cuales deliberan siempre en 

un ntimero impar y encargándose uno de ellos de las funcionrs del 

"comisario de gobierno". 

Sobre el estatuto·de sus miembros, se les reconoce calidad 

de magistrados, tienen sus sistemas de reclutamiento, impedimentos, 

excusas y recusaciones; son independientes respecto del prefecto, 

pero se les critica cierta dependencia respecto del ministerio del 

interior. En cuanto a sus atribuciones ~como sucede con el Canse= 

jo de Estado~ estos tribunales son consejos de tipo administrati= 

vo, a la vez que verdaderas jurisdicciones, dualidad que pertene = 

c!a a lós consejos de prefectura, por lo que tienen aseguradas ere 

éientes atribuciones, tanto administrativas como contenciosas. 

Paralelamente a estos tribunales administrativos, eKisten 

algunas importantes jurisdicciones administrativas de atribuci6n, 

las cuales han alcanzado un notable desarrollo en los últimos años 

y de cuyas decisiones llega a conocer el Consejo de Estado por la 

v!a de casaci6n. Estas jurisdicciones especializadas se eKtienden 

a diversos campos de la actividad econ6mica y social, por ejemplo: 

en materia de finanzas pClblicas tenemos la Corte de cuentas y la 

Corte de disciplina presupuestaria, y existen muchas otras juris = 

dicciones en materia como reclutamiento militar, educaci6n nacional, 
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ayuda, y seguridad social, etc. (160). 

74.F) La competencia jurisdiccional en materia administrativa.

Sobre este altimo punto de l~s generalidades del r~gimen contencio= 

so-administrativo frané~s, procederemos a tm breve estudio, iniciá~ 

dolo con el concepto de competencia y sus fuentes, su vinculación 

con los poderes del juez , lo relativo a la aplicación de las reglas 

de pompetencia; y lo tenni.nar€!!'0s, viendo la repartici6n de competen = 

cías, tanto entre las jurisdicciones administrativa y judicial, como 

en el interior de la propia jurisdicci6n administrativa. 

75.a) Concepto y fuentes.- La competencia jurisdiccional es la 

espec:ialidad inst~tix:ional y orgMica d.e una juri.sd~cci.&l para conocer de ciertos 

litigios. Durante mucho tiempo se consider6 que ~sta s6lo podr!a 

ser establecida por el legislador, pero el artículo 34 de la Cons= 

tituci6n francesa de 1958, no contempla la competencia jurisdiccio= 

nal entre las materias que entran en el dominio exclusivo de la ley, 

por lo que la determinación o modificaci6n de las reglas competen = 
ciales puede resultar de reglamentos administrativos, Al respecto, 

conviene agregar que la jurisprudencia juega un importante papel en 

la determinaci6n de competencias, corrigiendo a veces errores maní= 

fiestas del legislador o·modificando sus interpretaciones a la luz 

de los nuevos textos (161), 

76.b) Competencia y poderes del juez.- El problema de los po= 

deres del juez puede tratarse fuera de toda cuesti6n de competencia, 

(160) cfr. NTBY et oiw;o, ibidan, I,n;i.204-226 y IAUBAOm, ~. r ,rJ!.),397..:402. 

(161) '/\JJBY et DIWX>, ibiclern,:r, pp. 283-284~ 
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cuando se refiere a los medios de los que dispone un juzgador para 

asegurar la ejecuci6n de su sentencia; pero en otros casos, s! pue= 

den confundirse .la determinaci6n de sus poderes con la cuesti6n de 

su competencia. En efecto, una regla ae competencia debe determi = 

nar no solamente la materia del litigio sometido al juez, sino 

tambidn la naturaleza de las decisiones que podr4n tomarse para dar 

soluci6n al litigio. Hay reglas de competencia que incluyen esta 

doble determinaci6n, por ejemplo el vital artículo 32 de la ordenan 

za del 31 de julio de 1945, segan el cual: 

"El Consejo d~ Estado resuelve soberanamente sobre los re= 

cursos de anulaci6n por exceso de poder contra los actos de las di= 

versas autoridades administrativas". 

Sin embargo, cuando no la incluyen, su falta se compensa 

por el principió de "plena jurisdicci6n", por el que los jueces que 

conocen de una categoría de litigios pueden tomar#en vista de su so= 

luci6n
1

todas las decisiones que comporta un verdadero acto jurisdic• 

cional1 aunque debemos decir que este principio est4 lejos de apli= 

carse completamente,en lo que concierne a la competencia de los ju! 

ces administrativos (162). 

77.c) Aplicacien de las reglas de competencia.- Las reglas 

de competencia presentan un car&cter de orden pGblico que se impone a 

las partea en litigio, las cuales no pueden ponerse de acuerdo para 

(162) Cfr. , ibidlln, I, pp. ~ 8 6-2 B.7. 1dan8a, llObre el oonoept.o de "plena juria .. 
cliociClñ" en ]a dact:rina y en wtro der:echo pieden .oonaultaree las t.eais 
prof-1a'lllle9 de HJQUU!M~ J. Javier, Ia plsla ~oci& Y el~ 
de arulaci& en el Poder JuUcial Federatd en 81 Ti l flecara& ~ 
díriCidñ,UMNt,EHEP Acatlan,1981 y de INA dilfi&iW), FfiderIOO, !!__ 
natüiillizaS? del tr.ilunal aitninistrativc &! plena jurisdioci6n, Fa • 
c:ültád di to, tJAllh, 1975. 
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derogarlas; estas reglas se imponen igualmente al juez y presentan 

el mismo carácter tambi~n para ~l, por virtud de lo cual, puede de 

clararse incompetente de oficio. 

Para determinar su competencia, el juez hace aplicaci6n 

de las reglas competenciales considerando el objeto y el fundamento 

jurídico de la demanda, sin tomar esencialmente en cuenta lo invo = 

cado por las partes para este efecto (163). 

78.d) La repartición de competencias entre las jurisdiccio= 

nes administrativa y judicial.- Como ~irnos anteriormente (supra,~ 69), 

en el periodo revolucionario se afirma el principio de separaci6n 

de las autoridades administrativas y judiciales y "se reitera la p~ 

hibici6n a los tribunales judiciales para conocer de los actos admi 

nistrativos de cualquier clase que sean" (164). 

Sin embargo, a pesar de la exclusi6n para que el judi = 

cial conociera de la materia administrativa, se fueron confiriendo 

algunas competencias administrativas a las autoridades judiciales; 

fen6meno que fue la contrapartida de la estr.icta interpretación in:!:_ 

cial del principio, que condujo a que las jurisdicciones judiciales 

fueran abusivamente desposeídas del conocimiento de maltiples liti = 

gios. As!, se fue adoptando una nueva concepci6n, la cual admitía 

que el contencioso administrativo se repartiera entre las jurisdicci9_ 

nes administrativa y judicial; ~l principio de separación fue ínter= 

pretado, pues, en un sentido relativo; jugando un papel fundamental 

en esta interpretación y repartici6n, el Tribunal de Conflictos, 

creado en 1872. 

(163) Cfr. ibidElll, t,r.p.280-290. 
(164) VIDEL, Go::>rges, op. cit., p. 59, 
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Se plantea el problema de saber cuál es el criterio o cláu 

sula general de competencia que servirá para asignar un tipo de l! 

tigios a la jurisdicci6n a~~inistrativa o, en su caso, a la judi = 

cial. 
Un primer criterio para solucionar el problema es el 

del Estado-deudor, por virtud del cual el Consejo dé Estado niega 

a los tribunales judiciales el derecho de condenar al Estado a todo 

pago en dinero, cualquiera que sea el origen de. la deuda. 

Otro criterio, es el del acto de autoridad, expuesto fun 

damentalmente por LAFERRI~RE, quien explica que habrta que distin = 

guir, entre los actos realizados por la administraci6n, los que en= 

trañan el uso de la potestad pública (actos de autoridad), de los 

que no lo entrañan (actos de gesti6n); los primeros escapan a la 

competencia judicial, no as! los segundos. 

En tercer lugar, tenemos la f6rmula jurisprudencia! que 

estableci6 que la competencia judicial se aplica a los litigios que 

surgen del Derecho privado, y la competencia administrativa se imp~ 

ne cuando las situaciones contempladas son de Derecho pQblico y 

deben ser reguladas por sus norm~s, 

Hay un cuarto criterio, por el cual el principio de sep~ 

raci6n no se aplicar!a a las materias en que la administraci6n em= 

plea procedimientos id~nticos a los de los particulares ~gesti6n 

privada~; en cambio, las otras materias en las que exista gesti6n 

pQblica, st aplicarSn la norma de la separaci6n. 

Por Qltimo, en 1873, el Tribunal de Conflicto~reci~n 

establecido, pronunci6 la c~lebre sentencia Blanco, decisi6n que 

subrayaba esencialmente que los daños ocasionados a la niña Agnas 

Blanco, habrtan sido producidos por actos derivados de un ser-Vicio 
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pablico, motivo por el cual se impon!a la competencia del juez ad= 

ministrativo; asimismo, afirmaba que la responsabilidad por los 

daños causados deb!a ser regulada por principios aut6nomos, distin= 

tos de los enunciados por el c6digo civil para las relaciones entre 

particulares (165). 

El servicio pablico ha servido como el criterio competen = 

cial m~s importante: en Francia, toda una notable generaci6n de au 

tores han desarrollado la "escuela del servicio pablico", con 

DUGUIT a la cabeza; pero dicho criterio tras haber alcanzado su ªP2 

geo, ha sido objeto de discusiones y de críticas (166). 

79.e) La repartici6n de competencias en el interior de la ju= 

risdicci6n administrativa.- Una vez vistos,en forma general,los cr~ 

terios competenciales de la jurisdicci6n administrativa respecto de 

la judicial, nos queda pendiente tratar c6mo se distribuye la comp~ 

tencia entre el Consejo de Estado y los diversos tribunales y juri! 

dicciones administrativas, Las reglas de competencia en este segu~ 

do sentido han sufrido, tambi~n, una notable evoluci6n, tanto por 

factores de tipo jur!dico,que se refieren a los cambios que han afe~ 

tado la vida administrativa, su extensi6n, caracter!sticas y condi = 

ciones de funcionamiento; como por factores de tipo pr!ctico,consis= 

tentes en la creciente dificultad a la que se enfrentan los jueces 

administrativos para conocer de la gran masa de procesos que les son 

confiados. 

(165) v&se sobre este tema de la repa.rtici6n de ~cias entre juece!I adninis 
trativos y judiciales, con mayor amplitudi Mm et DlWD, ~· cit.,I,pp,293::-
6571 LAIJBADR, op. cit., r,~~403-418 y VEDEL, op. cit., r;ti. 64-"1'4. 

(166) Scbre la teoda general del servicio pt1blico (ncx:it5n, organizacit5n, gesti6n, 
córcepgi6n, rAgimen jur!dioo,etc.) \'&se: Al.JBY et DJW.:10, ibidem·r,pp)58-361; 
L!WBADm, ibidan,I,pp!i77-649, vmEL, ibiden, pp. 688-724 y mu;, esi;ooialmente 
pueden consultarse las reflexiones de DEMICHEL, op. cit., r;ti. 94-105 y de 
Ct!lfne Wl:mrn en !'!! art. Cjt,, M@l~s Cl-!111>L!ED. 
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La doctrina francesa ha hecho la distinci6n de jueces admi

nistrativos "de derecho coman" y "jueces de atribuci6n", sobre la 

cual repos~ la distinci6n interna de competencias: el juez admini! 

trativo de atribuci6n es aqu~l que s6lo conoce de las materias· con= 

tenciosas que le han sido expresamente atribuidas por la ley y el 

juez de derecho coman administrativo es aqu~l que conoce de todas 

las categor!as de litigios administrativos, exceptuando s6lo los 

que han sido obj'eto de una atribuci6n particular. 

Antes de lAs importantes reformas de 1953, el Consejo de 

Estado era el juez administrativo de derecho coman y los consejos 

de prefectura eran s6lo jueces de atribuci6n; por virtud de dichas 

reformas se transfiri6 a los tribunales administrativos la primera 

calidad, reserv!ndose al Consejo de Eatado ciertas competencias de 

atribuci6n, respecto de casos cuya importancia y trascendencia re~ 

qúerir!a su intervenci6n, por ejemplo: recursos contra decretos, 

contra actos de los ministros, contra actos administrativos cuyo 

campo de aplicaci6n se extiende mSs all! de la competencia.de un 

solo tribunal, etc. (167). 

Secci6n II. Los recursos jurisdiccionales: el recurso por exceso 

de poder y sus casos de apertura. 

80. El meca.!!!_8.!!,2_~}.!.. justicia administrativa y los recursos 

contencioso~.- La intervenoitSn de las jurisdicpiones administrati= 

vas ~a>mo la de todo ~rgano jurisdiccional-- debe ser provocada 

por medio de los recursos contenciosos, cu~"'O estudio constituye la 

parte mas importante de la teor!a general del funcionamiento de la 

justicia administrativa franoesa1 en laa siguientes p!ginas, proce• 

U67) NJBY et DIWD, ~· cit., :r.,w. 666 y siquient:es. 
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demos a dar una breve visi6n de su mecanismo, analizando, primera= 

mente, las prerrogativas de la administraci6n respecto de la justi 

ciar posteriormente, la distinci6n y clasificaci6n de los diversos 

recursos; luego, algunas notas generales sobre el procedimiento 

contencioso y, finalmente, veríamos el recurso por exceso de poder, 
J 

como la pieza clave para entender los alcances de la desviaci6n de 

poder que constituye ,uno de sus casos de apertura. 

81.A) Prerrogativas de la administraci6n respecto de la justi= 

cia.- En sus relaciones con los organismos jurisdiccionales, la ad= 

ministraci6n goza de ciertos privilegios, no se encuentra definiti= 

vamente en· la misma situaci6n de un litigante ordinario: la exis = 

tencia de una jurisdicci6n especial para conocer de los litigas en 

los que ella intervenga, así como la facultad que tiene de tomar de 

cisiones ejecutorias, son muestras palpables de ello e implican cier 

tas ventajas para la administraci6n. 

Existen tambi~n dos grandes limitaciones en relaci6n a las 

condenas que pueden ser pronunciadas contra la administraci6n: los 

jueces, tanto judiciales como administra ti vos, s6lo pueden .anular 

los actos administrativos ilegales y anicamente dictar condenas pe= 

cuniarias, pero jam~s pueden sustituir a la administraci6n dictando 

un acto que sea la decisi6n regular, en lugar de la decisi6n anula= 

da1 y tampoco pueden dirigirle 6rdenes ni sentencias que constriñan 

a la administraci6n a actuar de determinada manera, o sea, que le 

impongan una obligaci6n de hacer. 

Sin embargo, el r~gimen francés conoce una excepci6n en la 

que se otorgan a los jueces judiciales francenes poderes extraordi~ 

narios, es el CIHIO de las "vfos da hecho", en las que la adm.lnii;tt·~ 
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ci6n pierde el beneficio de sus privilegios, en virtud que su acci6n 

comporta un atentado material, de grave irregularidad, que afecta 

ciert.os derechos fundamentales de los indjvjduos, como por ejemplo 

la propiedad y las libertades p~blicas definidas por la ley (168), 

Estos principios contrastan con la concepc¡.6n anglosajona 

en esta materia, la cual está dominada por la idea de que la admi = 

nistración está sometida a los jueces judiciales bajo las mismas 

condiciones que los particulares. 

Por otro lado, no existen v1as de ejecuci6n forzosa contra 

la administraci6n, particularmente lo~ bienes administrativos se 

consideran inembargables (169): y en lo que concierne al incumpli = 
miento de sentencias anulatorias de decisiones administrativas ile= 

gales, el problema del rechazo a cumplir una resoluci6n jurisdiCCio= 

na~ constituye una violacidn de la cosa juzgada, que puede comprome= 

ter la responsabilidad del 6rgano o abrir las puertas a las "vtas de 

hecho•. 
Finalmente, la administract~n podrta mostrar una mala va = 

luntad trat4ndose de condenas pecuniarias, que se traducir!a en re = 
traso del pago o en su rechazo definitivo, contra.lo cual existen 

remedios administrativos y contenciosos de satisfactoria eficacia (170). 

82,B) · Dist·r1buc16n y clasific·ac16n a·e ·los diversos recursos.

Tomaremos los tres principales crfter:fos de d:f.stinc10n y clasifjca = 

(168) Ibidern, I, pp. 551 y siguientes. 
(169) El mi~ priooip:fo danina .en nuestro derectu p::>s:ltivo, pues cdlforme al ar= 

ttculo 4° del 05digo Federal de prorxd1Jnientos civiles: "Las :mstituCjctles, 
aerv1cios y dependencias de la aóninistraci~ pdblica de la Federaci6n y de 
las entidades federativas tendrM ( ... )la m19M situaci&t que otra parte cual 
qutera1 pero nunca· &n dictar~; en·~ ~trá · ·ll'lllM!lftiento 'de ·e ecuc:iOn -
ni· dencia 

(170) Cfr. I.aUB.aP~E, Cfli cit.' r, pp. 478-483, 
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ci6n que existen trat~ndose de los recursos contenciosos, a saber: 

el que considera la extensi6n de los poderes del juez, el que consl 

dera la naturaleza de la cuesti6n expuesta y el que consideran los 

autores AUBY y DRAGO. 

8~.a) SegQn la extensi6n de los poderes de juez.- Conforme este 

primer criterio descansa, esencialmente, la clAsica divisi6n formu= 

lada por LAFERRI~RE :(171) que reconoce cuatro tipos de recursos con 

tenciosos: el de plena jurisdicci6n, el de anulaci6n, el de ínter= 

pretaci6n y el represivo. 

Esta clasificaci6n toma en cuenta, pues, en forma principal, 

el carActer de la decisi6n del juzgador y ha sido adoptada por num~ 

rosos autores; pero ha recibido tambi~n duras cr!ticas1 que ponen en 

duda su valor prSctico y rev~lan su insuficiencia. De la misma des 

prendemos, ademAs, los recursos de mayor trascendencia para nuestro 

estudio, como son el de plena jurisdicci6n y el de anulaci6n; este 

dltimo traducido en el recurso por exceso de poder, es el que ha 

servido como modelo para establecer en nuestro pa!s los tribunales 

de lo contencioso··administrativo (172) y del cual deriva,· como una 

de sus aperturas, precisamente la desviaci6n de poder. 

As! que, del punto de vista del papel del juez, en· el recur 

so por exceso de poder --o contencioso. de anulaci6n-, la constata= 

ci6n que hace el tribunal consiste, Qnicamente, en decir si el acto 

administrativo impugnado viola o no una regla de derecho y si, por 

(171) 

(172) 

Cfr. Ll\FEIUtdm:, Fiblard, Trai~ de la juridiction adninistrative et des= 
re<nirs contentiewc, Par~NMCYr 1896, vol. II, pp. 115-681. 
Al furdarae el Tritunal Fiscal de la Federaci6n, la magistral exposici6n de 
nntivos de la lB'f de J\Jaticia Fiscal expresaba: "El oontercioso cpe ~e roa 
gula ser& lo que la doctrina conoce con el narbre de contencioso de arulaci6n 
( ••• ) El Tribunal no tendd otra funcMn que la de reconocer la legalié1i! o 
la de declarar la nulidad de actos o procedimientos". 
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consecuencia, es ilegal o no¡ por esta raz6n tiene como ·fin anular 

o reconocer la validez.de una decisi6n. 

En el caso del recurso de plena jurisdicci6n, el juez cons 

tata la situaci6n jurídica de la administraci6n, es decir, la exis 

tencia y alcance de los derechos que el particular pretende en con 

tra de la administraci6n; de esta manera, la decisi6n del juez tie 

ne un car!cter particular: determina los derechos del recurrente 

y puede condenar a la administiaci6n a cumplir con una obligaci6n. 

Pero~como hemos visto (supra,~ 81), la limitaci6n de que s~lo pue= 

dan dictarse condenas pecuniarias en contra de la administraci6n, 

hace que este recurso se relacione m!s bien con un "contencioso de 

indemnizaci6n" (173). 

84.b) Segdn la naturaleza de la cuesti6n expuesta al juez.

Esta clasificaci6n es m&s sencilla y distingue dnicamente dos cate 

godas: el contencioso objetivo y el contencioso subjetivo. 

Hay contencioso objetivo, cuando el recurrente invoca la 

violaci6n de una regla de derecho, o sea, cuando se atenta contra 

unasituaci6n jurtdica e impersonal1 y al cpntrario, habrS canten= 

cioso sub)etivo, cuando el recurrente invoque violaci6n de sus de• 

rechos, que forman parte de situaciones jurtdicas individuales y 

concretas, 

Esta distinci6n explica que los recursos sean m!a abiertos 

en el con.tencio10 objetivo, ya que en el subjetivo, su acceso est& 

l~gicamente limitado al titular de la situacidn jurtdica subjetiva. 

En mate~ia de cosa juzgada, el objetivo presenta úna autoridad abso 

(173) Cfr. LNJBN>bB, q>. cit., :r:,rp, 404-486, 
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lutar en cambio, en el subjetivo, la autoridad de la cosa juzgada 

est4 limitada a las partes en litigio. Otro inter~s pr~ctico de 

la distinci6n, consiste en que los recursos objetivos no pueden ser 

utilizados cuando la cuesti6n llevada por el recurrente pone en 

los casos de respon 
J 

causa una situaci6n subjetiva, por ejemplo: 

sabilidad o de contratos administrativos. Por altimo, podemos an~ 

tar que el contencioso objetivo tiene una correspondencia, aunque 

relativa, con el recurso por exceso de poder y el contencioso sub= 

jetivo, con el recurso de plena jurisdicci6n. 

85,c) La clasificaci6n de AUBY y DRAGO.- Estos dos autores 

franceses, considerando que las anteriores clasificaciones presen= 

tan similar importancia y trascendencia, proponen simplemente que 

los recursos contenciosos sean divididos en dos ramas fundamenta = 

les: contencioso de la legalidad y contencioso de los derechos. 

Unicamente el pr:!mero reviste particularmente un mayor 

inter~s en este estudio, comprende el contencioso de la declaraci6n, 

el de interpretaci6n y el de anulaci6n; en este Gltimo queda incluí 

do, l6gicamente,el recurso por exceso de poder. 

86.C) El procedimiento contencioso-administrativo: notas gene= 

~· - Aunque este pueda parecer sin mteré11 con relaci6n al de~v1o de 

poder y a nuestro ~recho, en realidad s1'. lo tiene, en cuanto que 

algunas de las institucione~ procedimentales francesas, han sido 

adoptadas en nuestro pa!s; además, s6lo nos referiremos a unas cuan= 

tas notas caractertsticas, como son las fuentes del procedimiento, 

sus rasgos m~s originales y el desarrollo de la instancia, sin entrar 

en profundidad a mayores detalles. 
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87. a) Fuentes del' procedimiento. - Sobre las fuentes procedime!!. 

tales s6lo desea~os confirmar que una parte de las reglas aplicables 

ante las jurisdicciones administrativas son fijadas por los textos 

legales y otra p.arte no lo están, ya que son fijadas jurisprudencia,! 

mente. Algunos ce los "principios generales de procedimiento" han 
1 sido establecidos, pues, en forma pretoriana y otros se han tomado 

prestados del procedimiento judicial, aunque, claro, manteniéndose 

ciertas notables diferencias entre ambos procedimientos. 

Por cierto que ha sido objeto de numerosas discusiones el 

problema de la supletoriedad del procedimiento judicial civil cuan= 

do existen lagun.as jurídicas en el procedimiento contencioso-admi= 

nistrativo: 'hay quienes sostienen el carácter aut6nomo de éste ~l= 

timo y aceptan exclusivamente la aplicación del civil cuando un tex 

to expreso lo prevea¡ otros autores, sostienen como principio el 

cad.cter supletorio del procedimiento civil respecto del contencioso

administrativo, siempre y cuando su aplicaci6n no sea incompatible 

con la organizaci6n jurisdiccional administrativa (174). 

(174) En nuestro rlgimen juddioo el prd>lena de la supletoriedad procedimental es 
reaielt.o por los textos legales de los dos triblnales de lo contencioro-ad= 
ministrativo existentes¡ as!, el·art!culo 197 del cMigo Fiscal 1983, expresa: 

"Ios juicios que se pranueven ante el Tri.bmal Fiscal ( ••• ) se aistaooiarán 
y resolvedn oon arre:Jlo al procelimiento que detetrni.ne este C6:1igo, p.idiendo 
aplicarse al c6iigo federal de procedimientos civiles a falta de disposici6n 
e>q;>:cesa y s · re la di ici6n .tenda a licar letoriamente 
se IN a ent.o caltencioso e es ece este 1 o • · el ra= 

es m.iest:ro y corre a a parte a c a ar cu o 69 del ante= 
ria: Cedigo ?iscal y est! de acuerdo ron la se;Junda posici6n doctrinal señalada· 

Y el teKtD del art!culo 24 de la Ley del Tribunal de lo Contencios:>-hlminiS'= 
trativo del Distrito Federal establece: 

"Los juicios que se praruevan ante el Trib.mal se sustan:::iarán y resolverán 
con arreglo al procedimiento que señala esta 'úJy. A falta de disposición 
expresa y en cuanto ro se opon;¡a a lo que prescribe este ordenamiento,~ 
estar! a lo dispuesto g>r el C6digo de procedimientos civiles para el Distrito 
Federal¡ en materia fiscal, a la Ley de Hacieflda del Oepartanento del Distritc 
Feaeial y al C6:1igo FL~l de la Federaci6n, en lo que resulten aplicables" 
(la parte que sigue al sulraya:'lo fue adicionada en 1979, cuando se le otorg6 

· carp!tencia a este Trihmal para conocer de ciertos asuntos fiscales, de los 
que ante~ crn:ic!a el propio Trib.lnal Fiscal). 
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88.b) Rasgos originales.- El procedimiento ante las jurisdic= 

ciones administrativas francesas reviste los siguientes rasgos esen 

ciales (175): 

se trata, en primer lugar, de un procedimiento escrito, lo 

cual permite, sin ninguna duda, el examen atento de todos los ele= 

mentas del litigio que constan en la instrucci6n. 

En segundo lugar, presenta un car~cter inquisitorio ~por 

oposici6n a los procedimientos de tipo acusatorio~, en cuanto que 

es dirigido por el juez a partir del momento de la demanda; el juez 

administrativo franc~s dispone de grandes poderes en el transcurso 

del proceso, los C\1ales se manifiestan particularmente en lo que 

concierne al r~gimen de las pruebas. 

Finalmente, se dice que el procedimiento administrativo pr~ 

senta un car!cter secreto, en virtud que las constancias procesales 

~o pueden ser mostradas a personas ajenas al juicio. 

Los autores han evaluado istos r otros rasgos que presenta 

el procedimiento contencioso administrativo, recibiendo tanto elo = 
gios como criticas: para algunos, es reflejo del sistema burocr4ti= 

co; para otros, su falta de formalismos lo hacen simple y flexible. 

89,c) El desarrollo de la instancia.- De la numerosa can ti= 

dad de reglas procedimentales,cuyo desarrollo no es posible seguir 

en estas ltneas, canentararo1; tres de sus caractertsticas m4s sobre = 

salientes (176): 

(175) M.'Jrf et Dl!JIOO, op. cit., r,po,745-748. 

(176) Cfr. tru.1B1'D~, ~· cit,,r.,pp,496-502, 



146, 

1° La regla de la decisi6n previa: consiste en que s~lo se 

puede formar un recurso ante el juez administrativo si existe una 

decisi6n anterior de la administraci6n .que sea contraria a las pre= 

tensiones del recurrente.En el caso del contencioso <le plena juris= 

diCCi6n (v~ ~' ' 83), ref<alta la :IJnJ;Ortancia de ei:;ta reg-4 ya que el ad 

ministrado, v!ctima del daño causado por la adrninistraci6n, est4 

obligado a provocar una decisi6n administrativa opuesta a su preten 

si6n. Esta regla conoce excepciones: por ejemplo,tratándose del 

silencio administrativo, en que se considera un rechazo impl!cito, 

es el caso de una negativa ficta (177). 

2° El plazo para interponer el recurso: generalmente es de 

dos meses, pero existen previstos distintos plazos para algunos 

casos particulares. Los plazos corren a partir del momento en que 

la decisi6n es hecha llegar al conocimiento del interesado, ya sea 

mediante publicaci6n o notificaci6n. Hay causas de pr6rroga del pl~ 

.zo, como son la interposici6n de un recurso administrativo o de otro 

recurso contencioso ante una jurisdicci6n incompetente. El princi = 
pal efecto de la expiraci6n del plazo es la inadmisibilidad ulte = 
rior del recurso (178). 

(177} La figura de la negativa ficta ha sido acbptada en nuestro Dere::m pero res= 
trictivamente, es decir, oo se aplica en toda la materia adninistrativa fede 
ral, sino id'lo en la materia fiscal. Introducida ?ll' el artículo. 16 de la -
Ley de J\lsticia Fiscal, actualmente se eoouentra oonsagrada en el art!culo 
37 del C6ligo Fiscal fPr"al de 1983, 
"Las instarr:::ias o peticiones que se formtlen a las autoridades fi9Ci!.les debe 
r!n ser resueltas en un plazo de cuatro mesesi transrurrido dicho plazo siñ 
que se notifique la reaoluci&, el interesad:> p:>dr& considerar que la autori 
dad resolv~ negatiwmente e inter¡:oner los medios de defensa en cualquier -
ti8Tp) poaterior a dicho plazo, mientras no se dicte la resoluci6n, o bien, 
esperar a que lata ae dicte" • · 

(178) Al respecto, en rueatro pata rigi6 desde 1937, el plazo de 15 d!as para la 
int.eipoeici& de la daMOOa de nulidad en la materia contenciosa fiscal, pero 
dicho plazo ha ~:lado con el nuevo c6Jigo Fiscal federal, que lo amplía a 
45 dtaa, en plena concordancia con la regla indicada del sistana francds (CO!!, 
fonna el art!cu1o 207). 
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3°, El carácter no suspensivo de los recursos: este pri~ 

cipio fundamental admite, sin embargo, la posibilidad de que se 

provea la suspensi6n de la ejecuci6n, cuando 6sta entrañe consecuen 

cias irreparables difícilmente reparables para el recurrente; pero 

definitivamente no es admisible·un carácter de suspensi6n automáti 
l -

ca por el simple hecho de la impugnaci6n mediante el recurso con = 

tencioso correspondiente (179). 

90.D) El recurso por exceso de poder.- Definido cano la "acci6n 

mediante la cual toda persona que tenga inter~s puede provocar la 

anulaci6n de una decisi6n ej~cutiva por el juez administrativo en 

raz6n de la ilegalidad de esta decisi6n" (180), su an~lisis reviste 

una sobresaliente importancia para el tema de la desviaci6n de po = 

der, puesto que ~sta constituye uno de sus casos de apertura, junto 

con la incompetencia, el vicio de forma y la violaci6n de la ley. 

Sobre este recurso consideramos necesario anotar algunos aspectos 

hist6ricos, sus caracteres generales y sus condiciones de admisibi= 

lidad, para concluir con el estudio de las diversas aperturas que 

ya hemos mencionado, pero separando la de desviaci6n de poder para 

tratarla en la tercera y tHtima secci6n de este cap!tulo (~, ~ 95 y fls,) 

91.a) Aspectos histdricos.- Desde su origen, el Consejo de Es= 

tado ha tenido el poder de anular actos admini~trativos: sin embargo, 

inicialmente no se conceb!a la existencia aut6noma del recurso por 

exceso de poder, dnicarnente se hablaba del "recurso contencioso", 

(179) I.i1 suspensi6n de la ojccucJón de los actos imp.igMdos en el sistana contenciooo
achn.ini.stratJ.vo do nul:lstro pa!s, sigue los principi.os sr.ñalacbs; su r~Ji.Illf'.n [X)Si= 
tivo ccmprerdo los c'ltt.1'.culos 57 y 58 de la r.ey del 'l'ri.bunal Conteooiooo-Mnlnis= 
trativo dro!l D.P., artfoulo 144 del c&:Hr.¡o Fiscal y ~rtkulot1 122-144 y 170-176 de 
.la 1..1.!'j ele llmparo, 

(180) •/t:Dfl,, op. cit., p. 454. 
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Es bajo el Segundo Imperio cuando el recurso por exceso de poder 

conoce un considerable desarrollo: junto con la incompetencia 

~admitida desde 1790~, se van admitiendo progresivamente, como 

aperturas de nulidad, la violación de forma, la desviación de poder 

y la violación de ley. La ley del 24 de mayo de 1872 consagra en 
1 

su art!culo 9° el exceso de poder, otorgándole la mayor parte de 

las características 9ue le son reconocidas actualmente; se logra 

distinguirlo de los recursos de apelaci6n y de casación1 y se afirma 

su car4cter. objetivo. 

Durante el siglo XX se le ha 9oncebido en un sentido mAs li 

beral, tanto por la legislaci6n como por la jurisprudencia y ha 

continuado evolucionando y afirm4ndose. El recurso por exceso de 

poder ocupa, sin duda alguna, un lugar important!simo en el campo 

de lo contencioso-administrativo (181), 

92.b) Caracter!sticas generales.- En la actualidad es innega= 

ble su cadcter jurisdiccional, pero cuando exisda el sistema de 

justicia retenida se discut!a dicho car.!cter y se le consideraba 

m&s bien como un simple recurso administrativo jer!rquico. 

AdemAs, el recurso por exceso de poder presenta, en el Smbi 

to del oerecho t\dministrativo, un carácter de derecho comOn, o 

sea, su existencia y ejercicio constituyen un principio general de 

derecho, su exclusión s6lo puede dars~ mediante texto expreso. 

Otra caracter!stica fundamental, es su estrecha relación 

con el contencioso de anulación, por lo que podr!amos concebirlo 

como el recurso que permite al juez anular una decisi6n administra 

(181) NmY et DPICO, op. cit., vol. II, A?· 130-134. 
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tiva, fund~ndose en la violaci6n de una regla de derecho; segan la 

doctrina tambi~n forma parte del contencioso objetivo, con las si= 

guientes consecuencias: una amplia admisibilidad ~inter~s simple 

del recurrente~ y el efecto erga ~ de la sentencia. 

Por altimo, los autores consideran que este recurso corres 

ponde al contencioso de legalidad en cuanto que el juzgador se li= 

mita a confrontar la regla de derecho con el acto reclamado, resu.!_ 

tando as! que exceso de poder es sin6nimo de ilegalidad; aunque 

esta característica ha sido puesta en duda, y se ha sostenido que, 

tratándose del poder disérecional de la administraci6n1 este recur 

so ejerce más bien un control de la oportunidad (182). 

93.c) sus condiciones de admisibilidad.- Se denomina así a los 

requisitos que debe reunir e1 recurso para que el juez pueda darle 

entrada y examinarlo en cuanto al fondo7 si falta una de estas con= 

diciones1 el juez rechazar.1 L demanda por ·inadmisible1 sin analizar 

si el acto era efectivamente ilegal (181). 

En t~rminos generales, podemos decir que se reconocen pri~ 

ci~almente las siguientes: 

l° ~iones relativas al juzgador: ~ste scSlo puede cono= 

cer del recurso para exceso de poder si corresponde a su competen = 
cia, o sea, si el litigio corresponde realmente a las jurisdiccio = 

(182) ·Cfr. LAIJIW)R, op.c1t,,:r,sos-s10 y NJBY et DRAOO, op. cit., vol. rr, pp. 
134-139. 

(183) En relac:~n a nuestro derecho, podsnos decir que las oon:liciones de aclnisi 
bilidad del juicio oontercioeo de nulidad ante los tribmales acbninist:ratT 
vos, se ent..uentran interpretardo a contrario sensu las causas de i.nt>rocedeñ 
cia cuya existencia produce la figura procesal del sobreseimiento (art!ru; 
los 202 y 203 del Cedigo Fiscal de la Federaci6n y art.!culos 71 y 72 de la 
Ley del Trilllml de lo Contencioso ldninistrativo del Distrito Federal). 
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nes ad'lllinistrativas francesas. No podr1a conocer del' recurso si el 

litigio respectivo es de la competencia de una jurisdicción judi = 

cial o de otra jurisdiccien administrativa. Adem!~, la calidad de 

juez de exceso de poder stlo puede ejercerse si el recurso inter = 

puesto es efectivamente un recurso por exceso de poder. 

2° C:.Ondiciones relativas al acto impugnado: es necesario 

que el acto jur!dico contra el cual se interpone el recurso sea de 

naturaleza administrativa y que cause un agravio. En relación a 

estas dos características, el Consejo de Estado ha abandonado por 

completo la teor1a de la •delegaci6n legislativa•, por virtud de 

la cual se sustraían los reglamentos a este recurso y se ha conside 

rado que los actos entre cuyos efectos jurídicos no est& el de cau 

sar agravios, est&n totalmente excluidos1 por ejemplo, las circula 

res internas o las medidas preparatorias. 

3° Condiciones relativas al demandante: C!ate debe tener la 

capacidad legal para ejercer sus derechos ante la justicia y debe 

justificar su inter•s en la anulaci6n del acto; dicho inter6s es 

ajeno a la legitimaci6n de un ciudadano comdn1 en el caso de una 

acci6n popular, o la legi timaci6n del que se ha visto afectado en 

sus derechos subjetivos. La jurisprudencia ha llegado a admitir 

recursoa de agrupaciones --como una sociedad disuelta o un sindica= 

to sin r~istro-- que han demostrado interda,para demandar la anula 

ci6n del acto impugnado; el reconocimiento de dicho interls esta 

subordina.do a una doble condici6ns que la decisi6n lesione material 

o moralmente al demandante y que las consecuencias de esta lesi6n 

lo alcancen a título particularr aun cuando el acto afecta una situa 

ci6n eol..:tiva, se acepta que cualquiera de los afectados pueda ejeE, 

cer el recurso, lo cual no excluye que las personas morales, pdbli-
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cas y privadas, ejerzan este recurso para la defensa de sus intere= 

ses colectivos. 

4° Condiciones de forma y procedimiento: implican el cum = 

plimiento de muy diversos requisitos como, por ejemplo, el ejerci= 

cio previo de un recurso administrativo cuandq un te~to expreso 

imponga dicha obligación, o que la interposición se haga dentro de 

un plazo determinado, o la identificación mediante los datos co = 

rrespondientes del recurrente y del acto impugnado, o la presenta= 

ci6n de la demanda con las copias necesarias, etc. (184). 

94.d) Sus casos de apertura.- Inicialmente a las aperturas del 

recurso por exceso de poder se les llamó medios de anulaci6n, aun = 

que tambi~n se les denomina causales de anulación o casos de nuli = 

dadi conocidas como las diversas manifestaciones del exceso de po 

der que constituyen un vicio del acto administrativo y, por conse = 
cuencia, permiten la admisión del recurso, podrían concebirse como 

las diversas irregularidades que pueden afectar a un acto adminis = 

trativo y acarrear su anulaci6n. 

La primera clasificación.doctrinal de los casos de apertura 

del recurso por exceso de poder fue hecha por Ll\FERRI~RE tlBS), 

quien siguiendo el orden de aparici6n hist6rica y del proceso int~ 

lectual del juzgador contemplaba: la incompetencia, el vicio de 

forma, la desviación de poder y .la violación de la ley y de los de= 

rechos adquiridos; esta a1tima devendrd violación de la regla de 

derecho. 

Semejante clasificación, considerada actualmente clgsica, 

1104) Cfr. Ll\UB¡\Dm, ~· 1Iil\'1 510-5231 AUBY et DHNXl, op. cit.., vol. II, 
¡;p. 145-234.. 

(185) .. Cfr, op. cit., II, ~. 496-560. 
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va a ser modificada y completada,segan la evoluci6n del control 

ejercido por el juez y c0nfonr:e a ios profundizamientos doctrinales 

respectivos. Del punto de vista racional, la doctrina francesa ha 

derivado, precisamente, una mejor presentaci6n de los casos de ape! 

tura, al consí.derélrlos en funci6n de las modalidades de su ilegali:_ 
) 

dad, teniendo entonces la ilegalidad relativa al autor del acto, a 

las formas y procedimientos, al fin perseguido, al objeto y a los 

motivos del acto (186). 

Tales ilegalidades nos .lievar1an a los siguientes cinco 

casos de apertura: incompetencia, vicio de forma y procedimiento, 

desviaci6n de poder, violaci6n de la ley y vicio de los motivos • 

Aunque existe acuerdo sobre esta enumeraci6n queda, sin emb~rgo, el 

problema de su clasificaci6n; actualmente se hace la distinci6n en= 

tre ilegalidad material y formal, as! como entre ilegalidad externa 

e interna: 

El control formal del acto impugnado se realiza mediante 

las causales de incompetencia y de vicio de forma, mientras que el 

control material del acto puede realizarse desde dos puntos de vista, 

el objetivo y el subjetivo; el control subjetivo de la regularidad 

material del acto•corresponde a la desviaci6n de poder, y a la vio= 

laci6n de la ley corresponde al control objetivo (187). 

Por otro lado, el control de la legalidad externa comprendo 

la incompetencia, el vicio de forma y de procedimiento, y el control 

de la legalidad interna ser1a m~s amplio, abarcando la violaci6n de 

las reglas de derecho, la ilegalidad de los motivos de hecho o de 

(186) I.AIJB.ldRp;, cp. cit., I, p, 531. 

(187) VEDEL, Cf• cit., PP• 486-487. 
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derecho, la deS1Tiaci6n de poder y la desviaci6n de prc)cedi.m:lento 
( 188) • 

Por supuesto que no es posible atribuir a las clasifica 

ciones presentadas un carácter inmutable o absoluto, sino rn~s bien 

relativo; tengamos presente que la acci6n administrativa es muy co~ 

pleja y que estas clasificaciones muestran solamente la posici6n ac 

tual de la jurisprudencia francesa y tienen un inter~s pr~ctico: 

que no toda ilegalidad produce las mismas consecuencias, ya que la 

medida anulada por un motivo de forma podr& ser dictada nuevamente 

en condiciones regulares, mientras que la anulaci6n por un motivo 

de fondo impedirá a la administraci6n dictar el mismo acto. 

Finalmente, a manera de conclusi6n, podemos establecer 

~respecto de lo que nos interesa~ que la desviaci6n de poder es 

uno de los cuatro medios cl~sicos que pueden invocarse para interp~ 

ner el recurso por exceso de poder, ante los tribunales administra = 

.tivos franceses, para obtener la nulidad del acto que se impugna; 

pero precisamente, esta tetralog!a tradicional ha respondido a las 

circunstancias hist6ricas del sistema franc~s, por lo que se puede 

decir que apareci6 emp!ricamente en func:id'n de sus exigencias y de 

las posibilidade·s de su momento. Ahora bien, las criticas a la pr~ 

sentaci6n cl&sica van dirigidas a notar que las cuatro regularida º 

des se reducen a una sola: la violaci6n de una regla de derecho, o 

sea, la ilegalidad en sentido amplio, Algunos autores han ensayado 

nuevas presentaciones de los casos de apertura1 pero1 de cualquier ma 

nera,la desviaci6n de poder subsiste como la ilegalidad en cuanto al 

fin, es decir, constituye el exceso de poder relativo a los m6viles 

del acto. 

(188) N.JBY et oruv:;o, op. cit .• , I, pp. 236-237. 
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secci6n III. . La· de'sVfa"Cºi6n· de· poder· ·en· el" dere'chb ·adminfstrativo 

·tran·ces. 

95. Proyect·o de e·stU'dici a·e ·e·s·ta· c·au·s·at de· ·anulación. - La 

noci6n francesa de desviaci6n de poder forma parte sustancial del 

desarrollo de la presente investigaci6n, pues se trata de una noción 

ttpica del sistema contencioso administrativo frances, el cual ha 's.!, 

do someramente tratado en la primera seccf6n de este capttulo1 asi = 
mismo no podemos dejar de vincularla con el recurso por exceso de P2 

der ~que tambi@n hemos estudiado en la secci6n anterior~, pues se 

ubica, definitivamente, como una de las causales de anulaci6n de los 

actos administrati''ºs impugnados mediante dicho recurso, 

Nuestro proyecto de estudio de esta dltima secci6n com • 

prenderá, primeramente, el an&lisis de los ortgenes y evoluc16n ju • 

risprudencial de la desviac16~ de poder en el siglo pasado (A)1 pos• 

teriormente, su·concepci6n cl4sica y algunas de sus definiciones doc 

trinales (B) 1 en tercer lugar, un desglose del concepto y de sus ca• 

ractertsticas generales (C)¡ m&s adelante, mencionaremos el 4mbito 

esencial y los obst4culos de su desarrollo (D)i sus principales lim! 

tacfones (E)¡ las modalidades y la clasificaci6n de sus diversas ca• 

tegortas (F) y, como conclusi6n de este an&lisis, señalaremos algu • 

nas reflexiones finales (G). 

96 .A) · Sus· ·orlgen·e·a· y evolUC"fc5n· ·ju?"fspruden·cra'l· t!n· ·el 

siglo XIX •. ~ doctrina francesa ha encontrado loa ortgenes de la desVi!, 

ci6n de poder en la jurhprudencia administ:rativa de la segunda mi ,. 

tad del siglo XIX1 su aparición --•spectficamente bajo el Segundo 

Imperio~.correspondiO a un progreso del control de la actividad ad m 
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ministrativa, ya que el acto que incurre en ella no viola de manera 

visible la ley¡ la desviaci6n de poder implica un control más pro= 

fundo de la legalidad administrativa, para descubrir una irregulari= 

dad muy escondida. 

Para algunos autores, no es sorprendente que
1
el Consejo de 

Estado· la haya reconocido primeramente, a propósito de los actos 

emanados de autoridades locales, teniendo ~stas una mayor tendencia 

a utilizar sus poderes con fines particulares¡ incluso, se puede e~ 

tablecer una vinculaci6n entre los decretos de desconcentraci6n de 

1852 y los primeros fallos que consagraron la desviación de poder 

algunos años despu~s (189). 

Para otros, la desv~aci6n de poder nace con motivo de una 

circunstancia particular: el Consejo de Entado era llamado para 

resolver los casos en que la administración hab!a hecho uso de sus 

poderes de polic!a con el fin evidente de favorecer sus intereses 

patrimoniales, por lo que se dice que "fue la oposici6n entre la 

funci6n de policta y el inter~s pecuniario de la administraci6n lo 

que permiti6 construir la noci611 misma de desviaci6n de poder" (190). 

A continuación, mencionaremos los fallos m~s representati= 

vos de la evoluci6n jurisprudencial francesa en materia de desvía= 

ci6n de poder, durante el siglo XIX y terminaremos este apartado 

anotando otro tipo de casos que, en forma general, tambi~n se basa= 

ron en este medio de anulación. 

97.a) El precedente más remoto: fallo Vernes (19 mayo 1858; 

Para la doctrina,el origen mas remoto de la desviaci6n de poder se 

(189) NJBY et DPJ\GO, op. cit., I, w. 405. 

(190 l BEHJEUIEf, . Le d~tourmnent de pruvoir da.ns l' l,n_téret financier , these, 
París, 1928, p. ll; ~ PRAT, s>· cit., p. 190. 



156. 

remonta a esta decisi6n del Consejo de Estado, cuando atln estatufa 

bajo el sistema de "justicia retenida"; este fallo ~que parece ser 

el primero y más importante precedente~ anulO un decreto del alca!. 

de de Trouville que hab!a prohibido el acceso al mar a los bañistas 

que no pagaran una tasa o contribuciOn en beneficio del establecí = 

miento municipal de baños, incluso cuando ~stos no ufilizaran su~ 
servicios. Aunque en la decisi6n no se destaca suficientemente la 

noci6n de desviaci6n de poder, el fallo sostiene claramente que el 

decreto municipal anulado no ten!a por objeto asegurar el orden, la 

defensa o la seguridad pGblica, sino procurar un aumento de los re= 

cursos de la caja municipal y, por tanto, no hab!a sido dictado den 

tro de los l!mites de los poderes conferidos a la autoridad munici= 

pal (191). 

98.b) La primera decisiOn expresa: fallo Lesbats (25 

febrero 1864). En este fallo el Consejo de Estado examinO la leqa= 

lidad de un decreto prefectoral que reglamentaba la circulaciOn de 

veh!culos en los patios de la estaciOn ferroviaria de Fontainebleau, 

porque acordaba a un solo empresario el monopolio del transporte de 

pasajeros, señalando que "las necesidades de vigilancia para mante= 

ner el orden y evitar el conges'tionamiento del pGblico, no autori = 

zan al agente a conferir un monopolio ( ••• ) totalmente extraño a la 

idea de policta administrativa". Al respecto, el propio LAFERRr~RE 

comentaba .que la facultad de polic!a sobre los ferrocarriles y sus 

estaciones, tiene por fin asegurar la libertad y la seguridad de la 

circulaci6n, as! como el libre acceso del ptlblico, y que dicha facu! 

tad es desviada de su destinaciOn legal cuando tiende a asegurar el 

(191) Cfr. ~. qi.cit.,II,p.554 y PRAT, op. cit., p. 191. 
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monopolio de transportistas (192), 

99,c) Dos casos dpicos y ejemplificativos: fallos Pariset 

y Laumonnier-Carriol (26 noviembre 1875). Estas decisiones juris· 

prudenciales, tuvieron como antecedente la ley del 2 de agosto de 

1872 que establec!a el monopolio en favor del Estado de la fabrica= 

ci6n y venta de cerillos, así como la expropiaci6n de las f!bricas 

existentes. A raíz ·de la anterior, el ministro de finanzas gir6 

una circular a los prefectos, en la que les prescrib!a someter anica 

mente a la expropiaci6n las f~bricas provistas de una autorización 

regular y ordenar la clausura de las otras por una medida adminis = 

trativa que declararía ilegal su existencia. Como la clausura.de 

las f!bricas sólo pod!a ser legalmente ordenada en virtud de la le= 

gislaci6n sobre establecimieptos insalubres, las instrucciones mi = 
nisteriales recomendaban a los prefectos no hacer alusi6n a la ley 

de 1872, de tal suerte que su decisi6n aparecerta motivada solamen= 

te por razones de salubridad pdblica. 

Ante esta situaci6n, el Consejo de Estado anul6 los de= 

cretos de clausura pronunciados segGn las circunstancias anteriores, 

haciendo aplicaci6n del novedoso caso de apertura, llamado desvia = 

ci6n de poder, bajo la siguiente argumentaci6n: 

~( ••• ) el prefecto al ordenar la clausura de la f!brica 

de cerillos del Sr. Pariset en virtud de los poderes de policta que 

tiene conforme las leyes y reglamentos sobre establecimientos peli= 

grosos, inc6modos e insalubres1 no tuvo como fin garantizar los in= 

teresa~ que estas leyes y reglamentos protegen, sino que ha actuado 

(192) Ibidan, p. 554 y p. 193·, respecti.vEtnente. 
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en ejecuci6n de instrucciones emanadas del ministerio de finanzas 

(,,,) y en el inter~s financiero del Estado, por lo que ha usado 

los poderes de polic!a que le pertenecen (,,,) para un objeto dis= 

tinto de aquel en raz6n del cual le fueron conferidos" (193). 

100,d) Otros casos diversos.- LAFERRI~nE hizo un intento 

de sistematizaci6n de los diversos casos de aplicaci6n de la des = 

viaci6n de poder en su ~poca, que en nuestra o~ini6n es muy merit~ 

ria ~a pesar de haber sido hecha casi un siglo--, aunque todav1a 

casu1stica: as1,consideraba los siguientes casos,mencionando en 

cada uno de ellos numerosos ejemplos: 

Primeramente,menciona la "polic!a del dominio pGbJ.ico", 

explicando que si bien pertenece a la administraci6n la facultad 

de asegurar la conservaci6n, uso y mantenimiento de los bienes de 

dominio pGblico en vista del inter6s general, tal facultad no se ha 

confiado para servirse de ella con otros fines, como favorecer inte 

reses privados, o los intereses financieros del mismo Estado; as! 

pues, si se utiliza la potestad de polic1a en este &mbito pero des= 

vi!ndola1 hacia fines que le deben ser ajenos, resulta de ello una 

desviaci6n de poder que implica la anulaci6n del acto. 

Posteriormente,· el autor menciona los otros casos, que 

son los que se refieren al uso de las facultades de polic1a trat&n= 

dose del Slnbito de aguas, de salubridad y municipal (194). 

Por otro lado -comenta PMT-, en virtud la ejecuci6n 

de los trabajos de embellecimiento de Par1s, proyectados por el 

(193) 

(194) 

t.citi, M;, t:EIL, P. et B?A.IIW\'l', G., ;:;;lM;;,;;..,,¡¡¡9.;;rands=w;;..;ª¡.;rr,_..~.-ts--d;;;e;...;;la;;....j¡.;;ur=isp-.;;rudenc==ª;;. 
achinistrative, PariA: S'!..rey, 1962,31\,ed.,y;p. 1§:26. 

Cfr. op. cit.,IT, w. 551-558, 
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bar6n Haussmann, el Consejo de Estado anula una gran cantidad de 

decisiones dictadas con fines ajenos al inter~s general, es decir, 

en base a la causal desviaci6n de poder ya que, durante algún tiemp~ 

se negaron las autorizaciones de edificaci6n de los particulares o 

propietarios de inmuebles con frente a las vías públicas existen 
) 

tes por consideraciones exclusivamente pecuniarias, pues se busca= 

ba que el monto de la eventual expropiaci6n no fuera tan elevado 

(195). 

101.B) su concepci6n cl~sica y definiciones doctrinales.

Aunque las f6rrnulas empleadas por la jurisprudencia administrativa, 

ya sea para recibir o para rechazar la desviaci6n de poder, sean 

equivalentes; se dice que su formulaci6n cl~sica no provee en rea= 

lidad una definici6n concreta de la irregularidad, sino que propoE_ 

ciona simplemente el elemento principal de su definici6n. As! 

pues , para la jurisprudencia existe desv iaci6n de poder "cuando la 

adm.inistraci6n ha hecho uso de sus poderes con un fin distinto de 

aqu~l para el cual le habían sido conferidos". Sin embargo, debe= 

mos mencionar que en sentencias relativamente recientes, el Consejo 

de Estado ha evitado deliberadamente el empleo de la llamada f6rrnu= 

la clásica, vali~ndose de otras redacciones, por ejemplo: "no re = 

sulta ( ••• ) que la decisi6n recurrida se inspire en m6viles ajenos 

at interAs público", o bien, "( ••• ) sin dar lugar a determinar si 

el agente ha obedecido a un m6vil extraño al inter~s del servicio" 

(196). 

La deoviaci6n de poder a trav~s de !JU jurisprudencia se 

presentaba como una noci6n vaga y fragmentaria, descubierta y apli= 

(195) Cfr. '!>· cit., p. 194. 

(196) Cfr. PTWr, ihidan, pp. 175-176. 
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cada durante la segunda mitad del siglo XIX por el Consejo de Esta= 

do~ le faltaba s6lo una precisi6n doctrinal que estableciera su al= 

canee y deriominaci6n espec1f.ica: algunos propusieron denominarla 

"desviaci6n de autoridad" o "desviaci6n de la destinación de poder"1 

pero fue AUCOC quien le dio su designaci6n propia y distinguió esta , 
irregularidad de los otros vicios. 

As! pues, para AUCOC (197), la desviaci6n de poder "es 

el hecho por el que un agente de la administraci6n, reaiizando.un 

acto de su competencia y siguiendo las formas prescritas por la le= 

gislaciOn, hace uso de su poder discr~cional para casos y por moti= 

vos distintos de aqu~llos en virtud de los cuales este poder le fue 

atribuido". 

LAFERRI!RE, por su parte, comenta que la expresi6n de 

desviaci6n de poder "designa un vicio que consiste en desviar un 

poder legal del fin pa~a el ~ual fue instituido, hacü!ndolo servir 

a finalidades. para las cuales no es U destinado" (198). 

HAURIOU, al definir este medio de apertura, adopta los 

elementos de la definici6n de AUCOC, pero agrega que los motivos en 

virtud de los cuales se confieren las potestadas administrativas son 

"la salvaguardia del inter~s pttblico y el bien del servicio" (199). 

(197) Lel5n Mx:oc fue uno de los grames administrativistas franceses del siglo XD:, 
fungiO caro cani.sario de gobierno, consejero de Estact> y presidente de una 
de 111s seccio~, 'Y publicO Conf&ences sur 11 Mninis ation e 
aaninistratif, 3 vols., 18'.78 82, París; aurxiue debenos aclarar que el texto 
ae lll defihlci6n no fUe tanado directamente de su obra, sino del Tratado de 
Ll\FERP.Ih, otro de los grames tratadistas de aquella @poca, quien peITM== 
neciera durante doce años como vkepresidente del Consejo de Estact>. 

(198) LAFERR.IbE, cp. cit. ,II,p,548, 

(199) l:illUtl:roo, cp, oit., p. 419; ~ P!1AT, op. cit., p. 177. 
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BOtTNARD afirma que la ley impone siempre una finalidad de= 

terminada al acto jurídico y si el acto persigue una distinta, es= 

tamos en presencia de la ilegalidad que se denomina desviaci6n de 

poder, la cual consiste, pues, en que el poder se ejerce con un fin 

diferente de aquel en virtud del cual se ha establecido (200). 

La desv iaci6n de poder -dice 1'.UBRY- "es una hipocres!a 

bajo la cual el administrador, haciendo creer que se inspira únic!:_ 

mente en los intereses que debe vigilar y respetar ( ... ) se deja 

guiar en sus decisiones por sus preferencias personales, o persigue 

un fin extraño al espíritu de la ley que de acuerdo a su deber, 

debi6 tener presente y aplicar" (201). 

Por tiltimo, consideraremos las definiciones de algunos de 

los autores franceses contemporSneos: 

LAUBADEnE considera que hay desviación de poder "cuando 

una autoridad administrativa realiza un acto de su competencia, pero 

en vista de otro fin que aqu~l por el cual el acto podría legalmen= 

te ser cumplido" (202). 

AUBY y DRAGO, por su parte, proporcionan la siguiente 

dcfinici6n: "es un vicio del acto administrativo que se encuentra 

cuando una autoridad administrativa utiliza voluntariamente sus po= 

deres hacia un fin distinto de aqu61 por virtud del cual estos pod~ 

res le fueron conferidos" (203). 

(200) Cfr. BC:m1\m, 3>• cit.; p. 132 y 1441 f_ PMT, ibideni, p. 178, 

(201) NJmY tarnbi~ es citado por PPAT, caoo autor de una tesis s:>bre la juris= 
pru:lenc:ia del Consejo de Estaoo en materia de desviación de poder (Naooy, 
1920, p. 12), en su müticitada obra (p. 178). 

• (202) oi>. cit., :r., p. 534. 

(203) Op. cit., :r, p. 405. 
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Para VEDEL, la desviaci6n de poder consiste "en el hecho 

de que una autoridad administrativa utilice sus poderes con vistas 

a un fin distinto de aqu~l para el que ·le han sido conferidos" (204). 

102.C) An4lisis del concepto y caracter!sticas generales. 

La desviaci6n de poder, como hemos visto (supra,~ 96-100), es una 

antigua creaci6n jurfsprudencial del Consejo de Estado franc~s que 

ha llegado a nuestros d!as y que nos ofrece la siguiente perspecti= 

va: despu~s de una g~nesis hist6rica que abarc6 aproximadamente, el 

per!odo de 1860 a 1900, se considera que el momento de su esplendor 

y m&ximo desarrollo se da en los años anteriores y posteriores a la 

Primera Guerra Mundial y que, en la actualidad, presenciamos una de 

clinaci6n de su uso· como medio de anulaci6n de los actos administra 

tivos, empero, no deja de se~ interesante su estudio, el cual sub• 

siste adn en toda obra general de Derecho Administrativo¡ por su = 

puesto, el concepto nos interesa particularmente por su adopci6n y 

repercusiones en el sistema jur!dico mexicano. 

A continuaci6n, hacemos un an&lisis de las caracter!sti• 

cas generales que presenta la desviaci6n de poder, a la luz tanto 

de la jurisprudencia, como de la doctrina: 

103.a) Observaciones sobre el control jurisdiccional del 

!!!!.:..- Aunque la jurisprudencia judicial parece haber precedido a 

la jurisprudencia administrativa en el control del fin, la primera 

se ha mostrado mucho mSs dudosa para reconocer que un acto adminis• 

trativo esta afectado de desviaci6n de poder y para declararlo il! 

gal por dicho vicio relativo al fin. 

(204) Qp. cit., p. 506. 
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En el siglo pasado, LAFERRI~RE señalaba que la desvía= 

ci6n de poder era un medio de anulaci6n no reconocido por la Corte 

de Casaci6n francesa, y ejemplifica el caso con el fallo Pariset 

(supra,~ 99): el decreto prefectoral anulado por el Consejo de 

Estado en 1875, había sido declarado legal por la suprema jurisdic 
J -

ci6n judicial en 1874; sin embargo, indica que es de comprenderse 

lo. difícil que resultaba para la Corte de Casaci6n entrar-como lo 

hizo el Consejo de Estado- en el examen profundo del verdader.o 

.fin que perseguían las instrucciones del ministerio de firanzas y 

.los decretos de clausura que se dictaron. De esta situaci6n, el 

mismo autor concluye: 

"En efecto, los tribunales judiciales s6lo pueden decl~ 

rar la nulidad de un acto administrativo, cuando se ha cometido 

una infracci6n formal de la ley, mientras que el Consejo de Estado 

puede alcanzar infracciones indirectas e, i9cluso, los actos discre 

cionales que desconozcan el espíritu de la ley ( ••• ). La Corte de 

Casaci6n, ( ••• ) no ha querido jam!s aceptar la desviaci6n de poder 

como medio de anulaci6n porque su investigaci6n le ha parecido que 

va demasiado lejos en el dominio de la administraci6n activa" (205). 

La desviaci6n de poder, en la actualidad, puede ser in 

vocada ante los tribunales judiciales mediante la excepci6n de ile 

galidad, pero las decisiones de la jurisprudencia judicial han to= 

mado tan diversas direcciones que resulta exttemadamente difícil 

desprender una tendencia rtnica: 

Algunos fallos rehúsan admitir la existencia de la des~ 

viacH5n de poder, considerando que el control del fin es en reali.= 

dad un control de la oportunidad; otros fallos, en cambio, a<In sln 

hablar expltc i tamen te de desv iacH5n de poder, han aceptado procedor 

(205) .. Qe.1 ... _g.i:_t.t, IT, r-p, 559. 
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al control del fin y han declarado ilegales los actos dictados con 

un fin irregular, o bien,reconocen que la desviaci6n de poder puede 

resultar de un conjunto de presunciones y asociaciones 16gicas que 

el juez judicial bien puede analizar (206). 

La incertidumbre que nace de las divergeptes tendencias 

parece subsistir en la jurisprudencia miis reci'ente y plantea un gr~ 

ve-problema: si se repiten todavía casos como el del asunto .Beaug~ 

que, resuelto en 1924 y refiri~ndose a la decisi6n del alcalde de 

Biarritz de prohibir a los bañistas vestirse y desvestirse en las 

playas, fue considerado legal por la Corte de Casaci6n; pero el Con 

sejo de Estado declar6 miis tarñe la nulidad de la medida por desvía 

ci6n de poder, entonces estaría sucediendo lo que advertía preocupado 

VECCHIERINI: "no puede haber m4s que una legalidad, el pensamiento 

se rehdsa a admitir qu~ un acto sea legal o ilegal segan la juris = 
dicci6n que lo examina" (207). 

104.b) Alcance de sus primeras aplicaciones. La teor!a de 

la desviaci6n de poder :....segdn LAFERRI~RE~, es aplicable sobre todo 

en materia de medidas de polic!a, reglamentarias e individuales, 

pues es en esta materia, tan vasta y variada_, que la administraci6n 

puede ejercer sus poderes con miis libertad y, por tanto, podr!a i~ 

tentar hacerlo para realizar fines indebidos. Adem4s, termina se= 

ñal4ndonos.dicho autor, si bien la jurisdicci6n administrativa no 

puede conoce.r de la oportunida.d de ciertas medidas, es decir, no 

puede calificar de buena o de mala la totalidad de las actividades 

de un prefecto o de un alcalde1 esto no le impide tener el derecho 

(206) Cfr. J\lJD'l et DR1IOO, ~,I,pp,125-126 y 407. 

(207) VEX:x:lIIERI?tI, 11 L•exception d'il18c;Jali~ en France",thase, Paris, 1935, 
p. 1261 ~, NiB'l et DRAOO, _op. cit., vol, II, p. 123. 



165. 

de demandar a las autoridades si han hecho uSJ en verdad de sus fa= 

cultades de polic!a, o si han hecho, bajo esta apariencia, cualquier 

otra cosa que no tienen derecho a hacer (208). 

105.c) La desviaci6n de poder como una verdadera ilegali = 

dad.- En opini6n de LAFERRI~RE, con la que coincide la mayor parte 

de la doctrina francesa, la desviaci6n de poder constituye una ver= 

dadera ilegalidad que puede viciar un acto discrecional, a pesar de 

la plena libertad que parecer!a inherente a los actos de esta natu= 

raleza; dicha ilegalidad consiste en que el administrador persigue 

un fin que no puede perseguir por los medios que emplea, o por ni~ 

gan otro medio, cuando el fin está completamente prohibido y fuera 

de las atribuciones de la administraci6n. 

sin embargo, se ha discutido la naturaleza del control 

ejercido por el juez mediante la desviaci6n de poder, sosteni~ndose 

que no ser!a un simple control de la legalidad, sino m!s bien de la 

moralidad administrativa; el Consejo de Estado franc~s aparecer!a, 

entonces, como "la conciencia de la administraci6n". Pero seme= 

jante punto de vista comporta una confusi6n entre el campo moral y 

el jur!dico y tiende a limitar las hip6tesis de desviaci6n de poder 

a los casos en que el autor del acto actGa con verdadera mala fe o 

con intenci6n inmoral (209), 

Es principalmente el decano HAURIOU, quien h,ñ.estimado 

que la desviaci6n de poder somete a la administraci6n a un control 

de moralidad y VEDEL, comentando dicho criterio, afirma que si bien 

(208) Cfr. Of· cit., i:.?• 550-551. 
(209) Cfr. ~. • cit., I, p. 535, quien cita la imp:>rtante tesis de 

WEill'm, Le contra e ur ictionnel de la rroralit:! administrativa (Naooy,1929). 
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no es abso.lutarnente exacto, no debe rechazarse por completo, porque 

puede suceder que bajo pretexto del espíritu de la ley o de los pri!!_ 

cipios generales de Derecho, el juez inserte directrices de morali= 

dad en la legalidad (210). 

106.d) La característica inicial y m4s importante.- La des= 

viaci6n de poder se caracteriza _por la incorrecci6n del fin y de las 

intenciones que han guiado al administrador, m~s que por las prescrie 

ciones abiertamente ilegales, de lo que resulta que la labor del Con 

sejo de Estado para apreciarla es particularmente delicada, ya que 

el juez no puede permitirse f4cilmente realizar investigaciones para 

escudriñar los pensamientos ocultos, ni para verificar los m6viles, 

de quienes han dictado los actos administrativos. 

Este criterio es confirmado por LAUBADlRE, quien tambi~n 

opina que del hecho de que el control ejercido por el juez, trat4na 

dose de la desviaci6n de poder, se dirija al fin perseguido por el 

autor del acto, se desprende la caracter!stica que lo distingue sen= 

siblemente de las otras causales y la cual induce, generalmente, a 

investigar las intenciones subjetivas del agente pdblico y sus m6vi= 

les sicol!Sqicos1 reafirma que tal investigaci6n es muy delicada y 

realmente diferente de la pura confrontaci6n con la regla de derecho· 

de los elementos objetivos, tales como la competencia, la forma y el 

contenido del acto (211), 

107 .e) Las otras caractedsticas segdn la jurisprudencia y 

·• la doctrina.- La desviaci6n da poder presenta ciertos caracteres d!. 

ferenciales que la distinguen de los otros casos de apertura del r!_ 

(210) CJ?j Cit., p. 513. 

(211) . qi, c~t., I, !'(>. 534-435. 
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curso por exceso de poder, que se desprenden de las reflexiones 

doctrinales y de las decisiones jurisprudenciales del Consejo de 

Estado, las cuales actúan en constante y recíproca influencia, ~· 

pueden resumirse como sigue: 

Es una noci6n pr~toriana: en consecue~cia, es esen= 

cialmente flexible y eminentemente evolutiva, pu.es ntngt1n texto 

expreso de ley hace elusf6n directa a ella, nj podría hacerlo, 

No se presume jamás pues no es un medio de orden pú= 

blico1 el juez no puede examinarla de oficio, debe invocarse por 

la parte recurrente a quien, en principio, le incumbe la carga de 

la prueba. 

Representa el análisis más delicado que realiza el 

Consejo de Estado y penetra en la intimidad de la acci6n adminis = 

trativa, a trav~s del doble examen de la finalidad: la que la ley 

impuso al administrador y la que efectivamente se persigui6, 

Tiene un carácter subsidiario, frente a los otros 

casos de apertura, permanece corno el dltimo caso a ser invocado 

ante el juez administrativo y,aunque en la práctica su número de 

anulaci6n sea el más reducido, se conserva como uno de los cuatro 

casos de anulaci6n admitidos por la jurisprudencia administrativa. 

Mantiene una utilidad exclusiva en el contencioso 

administrativo, que consiste en funcionar r.:ano un medio de control 

eficaz de la discrecionalidad administrativa; esta utilidad que le 

es especial, proviene de que es la irregularidad en cuanto al fin y 

--<:orno dice LAUBAD!RE- 11 en materia de finalidad no existe discrecio 

nalidad alguna"(212), 

(212)· Op. clt., .I, p. 536. 
//167.J.. 
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- su interas te6rico es considerable y se le han consa= 

grado numerosos trabajos monogr~ficos y tesis en la doctrina fran = 

cesar si bien su papel práctico es mucho menor, Ya que las anulaci~ 

nea pronunciadas sobre lA base de una desviac16n de poder son has = 

tante raras. 

Aunque tradicionalmente se enseña que la condiCi6n 

ae existencia de la desviaCi6n de poder es la irregularidad ctel fin 

de un acto administrativo, un cuidadoso examen jurisprudencial de = 

muestra que el10 no es suf 1ciente, sino que es necesario que la pe!: 

secuci6n de este fin irregular sea susceptible de ejercer intluen = 
cia sobre el conteraido de! acto, es decir, que tenga una repercusi6n 

real sobre aste: por esta segunda condiCiOn de existencia se dice 

que la desviaci6n de p()(1er es llioperante tratándose de facultades 

regJ.adas. 

Igualmente, se desprende del examen jurisprudencia!, 

que cuando el juez administrativo descubre con c1aridaa el fin per= 

seguiao por el autor ael acto, y lo confronta con eJ. fin regular de 

dicho acto: la discordancia entre ambos fines manifiesta la exis = 
tencia de una desviación de poder, J.a cual puede considerarse •pri= 

maria", si el acto se ha alejado del Un general de interés pabJ.ico, 

o bien, "secundaria", si no se tuvo en cuenta el fin especial que 

corresponde, segan la .Ley, a la competencia ejercida l212 bii;1). 

(212 bis) La presente caracterizaci&l de la desviaciOn de poder en la doctr:fna 
y iurispru:ietlCia francesas, ha. tenido C<:11\0 fuente general las obras, 

. constantanente citadas, de Ll\U~, ast C(jll() a JIUBY y DRAGO; pero 
adQnas, ~ considero especial.mente la aportaci6n can~racta en el si = 
guiente lil:ro: AUBY, Jean·Marie Y FRCMJllT, MiC.hel; le§ 'teeótlrS 'Cdntre 
·les ·actes 'ádrtl!nisttatifs ·ctana lef; pa}'l'l do· ia ·c~E~E., Paria: LÍalJ.oz,197;, 
Et>· 2!'>o-;i56. 

I /168 • 
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108.D) Ambito esencial y obst~culos de su desarrollo.- La 

desviaci6n de poder es, sin duda, un vicio que por su propia defi= 

nici6n puede alcanzar y afectar a todos los actos administrativos, 

comprendiendo en ellos tanto los actos individuales, como los actos 

reglamentarios. Y aunque su campo o ámbito de elecci6n es esencia~ , 
mente el poder discrecional, AUBY y DRAGO manifieste.n que no es 

imposible encontrarla a prop6sito de competencias regladas (213). 

A partir del momento en que la desviaci6n de poder.pudo 

ser invocada contra los actos de todas las autoridades administrati= 

vas, se crey6 que este medio de anulaci6n tendría un importante po~ 

venir; pero ~ste no se ha realizado como se preve!a por las siguien= 

tes tres principales razones (214). 

109.a) su constante invocaci6n ha provocado mayores exigen= 

cías del juez.- Una vez que la desviaci6n de poder fue admitida, 

los particulares tuvieron la tendencia a invocarlo para ntll'lerosas 

hip6tesis, lo que volvi6 a los jueces muy exigentes, en cuanto a su 

admisi6n y modos de prueba. 

110.b) Reducci6n de su aplicaci6n debido al amplio control 

de los motivos.- No hay que olvidar que la admisi6n de la desviaci6n 

de poder es anterior al control de los motivos por el juez adminis= 

trativo; desde que este control se efectu6 con precisi6n, Asta ha 

visto disminuido su 4mbfto y los actos están siendo anulados sobre 

la base de otros medios. J.!l reconocimiento del error de derecho, del 

hecho inexacto, o del error en la calificaci6n de los hechos, han re 

(213) ap. cit., m. II, p. 405. 

(214) Ibiden, A>· 406 y siguientes. 
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ducido sus casos de aplicación: un acto anulado en base a la desvi~ 

ci6n de poder hace más de cincuenta años, hoy ser1a anulado por 

error de derecho o por falta de base legal, Entendida as1, la des= 

viaci6n de poder no puede admitirse más para los casos de error in= 

voluntario, sino que implica siempre una voluntad consciente y del! 

berada con un fi?J di.stinto de aqual querido por el legislador, o 

sea, cuando asta da un giro a la ley y la aleja de sus fines; ade = 
más, la investigación de la desviacf6n de poder serta la altima a 

realizarse dentro del proceso mental del juzgador, y s6lo podr1.a 

exist.ir en caso de inexistencia material o jurtdica de motivos. 

111.c) ftfayor precisiOn pero· menor frecuencia de ·su u·so.

La admisión de la desviaCi~n de poder es actualmente po~o frecuente, 

tanto, que podemos decir que lo ·que ha ganado en precisi6n, lo ha 

perdido en extensi6n: a esta situaci6n se le conoce en la doctrina 

francesa como el "ocaso" de la desviación de poder; pero aste sucede 
' por una raz6n bastante diferente a la de una supuesta decadencia del 

concepto; nos referimos a la utilización mSs frecuente de otros me ª 

dios de anulaciOn que permiten tener el mismo resultado en los casos 

donde antes se buscaba la desviaciOn de poder y que dan lugar a apr~ 

ciaciones menos subjetivas, ofreciendo un terreno mAs favorable y 

preferido por los jueces y litigantes. 

112. E) Sus· pr ihC'ipa'les· 'lilni taci'ones. - Las investigaciones 

que realiza el juez administrativo respecto de un posible ViCio de 

desviaci6n de poder, conocen ciertas limitaciones particulares: la 

primera se da cuando se trata de facultades regladas; la segunda, 

en el caso de pluralidad de ffnes1 y la tercera, se refiere a las P2 

testades de que dispone el juez, especialmente tratSndose de loe me= 
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dios de prueba (215). A continuación las comentamos, 

113.a) . Ca'sO cl'e· f·a·cu·l't"ade·s· ·r·e·q1·a-das.- La desviaCi6n de poder 

deja de ser motivo de anulación cuando el autor del acto está obH= 

gado a tomar la medida que dict6 de cualquier manera que se le pre= 

sente, o sea, cuando actda ejerciendo una facultad reglada, poco 

importa el fin perseguido, desde el momento en que el autor carece 

de alternativas al tomar la decisión debido a este carácter de su 

competencia. 

Como mencionamos anteriormente ·(supra, ~ 108), algunos 

autores afirman que es posible encontrar la desviaci6n de poder tr! 

tandose de facultades regladas (215 bish al re¡;pecto opinaoos que es una af1!, 

mación gratuita, no justificaqa ni ejempl~f icada y que s6lo es expl! 

cable tomando en cuenta que,en esta materia,las cosas no deben enten 

. darse en forma absoluta, es decir, no creemos que exista una discre= 

cionalidad total y una potestad ligada por completo a la ley, ya que 

las compete.ncias administrativas son de tal flexibilidad que ambos 

(215) Cfr. utJBf'IDb.E; ·cp~ 'Cit., I, R>. 537-539. 

(215 bis) ~ la cueeti6n relati'Va a si la degviaci6n de poder ?Jede producirse 
en actos de ecntmido reglar:kl,· Femando GMP.IDO FALtA · (Tr.iitado ·de dere= 
'ch; D11nft:ativo, vol. III, Madrids Dlst. de Est. Polftioo!'I, 1963,R>. 
97'"98) il que, CUlfoime ciertas declaraciO'les del Tribmal &.lprEm 
español, no hal:r1a restricci6n alguna para que la desviaci&l de poder 
pueda darse tanto en el ejm:cicio de potestades di~:iooales Cd1D 
regladas1 y d:fst:fngue dos "1PJ8stoss 1°) la desviación de poder en 
.actos xegladoe ileCJalee ·y ·2º) la desviaci&l de poder en actos reglados 
leqales, Q:jlWl\tando las ~ias de ~ posibilidades. fh el ler. 
ca.->, opina que no 111 añade nada al caract:er ilegal de un acto si 9El 
prueba la ~iaCi&l da poder, la cual pl8de preser\j:arae en ooexistena 

, cia para pcns m juego la responaab1lidad del func;lonario y a los efE15:.. 
tos de una 1Jlderrnizac:i$l. Dl el 2°caao, amque la posibilidad, a prime= 
ra vista, 1184 :Lnoatcebible,no debe l!let' descartada en prillCjpio, y recua~ 
da ~atoa que la doctr:tna ciVilista encuadra en la figura del "ablsO 
de derecto". 
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elementos se combinan de tal manera que s6lo resulta predominante 

una sobre otra en cada caso. 

Por otro lado, la doctrina es un~nime en reconocer a la 

desviaci6n de poder como un importante contralor de la discrecionali= 

dad administrativa; por el contrario, en caso de competencia reglada, 

este control no es necesario, porque existe el extenso medio de aper= 

tura de la violaci6n de la ley. En una potestad reglada es el legis= 

lador quien define la d~cisi6n a dictarse, sin que quepa desviaci6n 

alguna de quien la aplica; si el fin se cumple o no, podría ser un 

problema de oportunidad del acto admi~istrativo, pero no podría con = 

figurar estrictamente una desviaci6n de poder. 

Ahora bien, no deseamos cerrar este apartado sin aclarar 

el concepto y alcances de la potestad discrecional: 

Segan WALINE, la potestad discrecional no es otra cosa 

que la posibilidad legal reconocida a una autoridad administrativa, 

de escoger entre dos o varias decisiones ~todas ellas legalmente v~= 

lidas y posibles~, aquella q~e le parezca m~s conforme a la realiza= 

ci6n de los objetivos de su funci6n y afirma, en segundo lugar, que 

~sta permite elegir el momento en que ha de emitirse y ejecutarse la 

decisi6n administrativa; por lo tanto, la potestad discrecional puede 

resumirse en esto: elecci6n del momento y mo~alidades de la acci6n 

administrativa, 

Este autor franc~s subraya que negar a las autoridades 

administrativas esta elecci6n es negar la existencia misma de la fun= 

ci6n administrativa, es quitar a la administraci6n su raz6n de ser y 

vaciarla de su contenido, ya que si las autoridades estuvieran obli = 
gadas a tomar como anica docisi~n la pre~stablecida por la ley, se 
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impedir1a toda administraci6n. 

WALINE, además, distingue d~screcionalidad y arbitrarie= 

dad, tanto por sus fines, como por sus condiciones de ejercicio; par~ 

él1 la potestad discrecional tiene como primordial diferencia con el 

poder arbitrario, que est~ siempre orientada a la persecuci6n del 

interés pdblico, ciertamente la apreciaci6n y exigencias de ~ste son 

susceptibles de diversas interpretaciones, pero por amplia que sea 

la potestad discrecional, las autoridades corren el riesgo de que sus 

interpretaciones sean reguladas o corregidas por el juez, mediante el 

control de la desviaci6n de poder, pues hay hip6tesis en las que la 

ley no permite a la administraci6n más que ejercer su poder de deci = 
si6n en vista de un fin preciso, y no en vista de cualquier inter6s, 

incluso público (216). 

Por otra parte, HAURIOU nos dice que el sometimiento ge= 

neral de la administraci6n a las reglas jur!dicas, le permite un marm 

gen de libertad denominado potestad discrecional, cuya existencia se 

justifica por la imposibilidad del legislador para prever la comple • 

jidad de situaciones particulares y para indicar, en cada hip6tesis, 

la manera y el momento eri que la administraci6n debe actuar. Recuer• 

da, tambi~n, que la administraci6n en su conjunto comprende diversas 

instituciones sometidas a una idea y a una finalidad precisa, aqu~lla 

del inter~s pdblico, resultando de esto que las autoridades adminis • 

trativas s6lo deben tomar decisiones y accionar los servicios pdbli • 

cos, para realizar el inter8s pdblico en sus diversas manifestaciones, 

vgr. el orden pQblico o la utilidad pQblica1 remarcando que la noci6n 

de inte~6s pdblico no es absoluta ni definitiva, sino esta afectada 

(216) Cfr. ti1\Lnm, Marcel., "Por la defensa del poder discrecicmal", en Estudios 
de <'\erecoo administ:tativo, rbltevideo: Universidad (fe la Repl1blica, 1479, 
Gii1) I, PP• 519-527. 

//171.2. 
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de cierta relatividad. 

Por altimo, HAURIOU indica que anteriormente los actos 

discrecionales estaban sustra!dos por completo a la apreciaci6n de un 

juez, lo cual.ya no sucede gracias al desarrollo de ciertas nociones, 

particularmente la de desviaci6n de poder, y anota qµe frente a la 

noci6n de inter~s pablico, la potestad discrecional se justifica por= 

que es precisamente la que permite desarrollar en forma progresiva su 

determinaci6n (216 bis). 

114.b) Caso de pluralidad de fines.- Cuando el autor del 

acto ha perseguido varios fines, basta que uno de ellos sea legal 

· para que la medida se considere correcta. La jurisprudencia francesa 

ha establecido claramente que en caso de pluralidad de fines, de los 

cuales algunos sea constitutivo de desviaci6n de poder y los otros 

estAn jur!dicamente fundados, el concerniente a la desviaci6n sea con= 

siderado ~superabundante" y los segundos, como determinantes y sufi = 
cientes para justificar el acto impugnado: 

Ast, s6lo en el caso de que el acto est8 fundado dnica = 

mente en mdviles que impliquen desviaci6n de poder, el acto podr4 

ser anulado por esta causal. Esto es explicable por la evidente.pre= 

ponderancia que existe de los fines pdblicos sobre los fines ajenos a 

dicho inter~s, o sea, si en un acto se combina el cumplimiento 

(216 bis) Cfr. HAlJRIOU, Andrl:!, "~ pouvoir discr~tioonaire et sa justificatioo", 
~R. CARRd DE MALma; , Vaduz; Topoe Verlag '/>G/ Paris1 Librairie 

:ouc:&iiiiñ, 1977 (refuPresi.6n de la edici& de Paria de 1933) pp. 233-
240. 
Sobre el interesante tana del poder discrecional de la amd.n.istracidn, v&sc 
adem1s, J\IJBY et D~. cit., vol. II, pp. 361-369; U\IJIW)ERE, t. I, 22!. 
cit., pp. 261-2671 ':JIº cit., pp. 263-267 y nvy particuíarm:-..nte, la 
<i>ra del autor ingl'8 IW'- , e .J, , PoUvoir discrftil.lnnaire et cootxdle 
juridictionnel de l'adminiatration, París: L.G.D.J., 1958. 

//172. 
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normal de fines de inter~s público con la persecuci6n irregular de 

fines particulares o privados¡ dicho acto no debe ser anulado, pues 

importa que se cumpla con el fin pablico, lo demás es accesorio y 

en todo caso, casual. Pero aquí radi
1
ca lo diffoil

1 
del control por 

la desviaci6n de poder, una cosa es la existencia real de dichos 

fines y otra su apariencia documental: J.a autoridad que incurre en 

desviaci6n de poder oculta el fin indebido y hace aparecer el acto 

como persiguiendo un inter~s pablico, el juzgador no debe guiarse 

por lo que resulta a primera vista, sino debe indagar la existencia 

material y efectiva de los fines que se hacen aparecer en el acto. · 

115.c) Potestades de que dispone el juez: los medios de 

prueba.- Este tercer límite de aplicaci6n de la desviaci6n de poder 

se refiere a los medios de investiga~i6n y de prueba empleados por 

el juez administrativo. Inicialmente, la desviaci6n de poder debía 

resultar de los t~rminos mismos de la decisi6n impugnada, tal seve= 

ridad fue superada y, posteriormente, ya pod!a resultar de las pie= 

zas del expediente, lo cual permiti6 el an4lisis de diversos docu = 

mentos, como las actas, la correspondencia y las instrucciones admi 

nistrativas¡ tambi~n puede quedar probada por los argumentos del re 

currente que la administraci6n no contradice y por el conjunto de 

presunciones que se derivan¡ incluso, puede justificarse una desvia= 

ci6n de poder por circunstancias exteriores a la decisi6n y especial= 

mente por algunos hechos posteriores (217). 

Sin embargo, al juez no. se le reconoce la potestad de orde• 

nar y pedir informes a la autoridad responsable y tampoco tiene la 

facultad de citarlos, as! que ser4 de la combinaci6n de los medios 

(217) Cfr, NTBY et DRNJO, cp, cit., vol, II, pp. 4U-H4, 
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de prueba anteriores que se puede y debe formar la convicci6n del 

juzgador respecto de la existencia de una desviaci6n de poder. 

116.F) Modalidades y clasificaci6n de sus categorías.- Las 

modalidades según las cuales puede manifestarse la desviación de po 
1 -

der son muy diversas; sin embargo, se pueden distinguir fundamental 

mente por los dos tipos de fines legales a los que debe conformarse 

la actividad administrativa, nos referimos al fin de inter~s legal 

comGn a todos los actos administrativos y a los fines particulares, 

propios de cada uno de ellos. 

Todo acto administrativo no debe apuntar más que a un 

fin de inter~s general, la persecuci6n de dicho inter~s general es, 

en efecto, la regla de conducta obligatoria para toda autoridad pG= 

blicat inclusoacuando ningGn fin preciso ha sido asiqnado a una com 

petencia determinada, habr~ siempre la posibilidad de que esta com= 

petencia pueda viciarse de desviaci6n de poder si es ejercida con 

otro fin que no sea el inter~s general. 

Adem.is, cada competencia administrativa dota a su titu= 

lar de un inter~s pdblico particular, el cual puede ser enunciado 

por la ley o puede ser desprendido por el juzgador, puesto que no 

siempre el texto que establece una competencia, enuncia el fin par= 

ticular en vista del cual podr~ ejercerse: cuando s! lo hace, no 

hay problema, el control es claro; pero cuando no sucede as! o cuan= 

do la enunciaci6n es vaga, se reconoce al juez administrativo un gran 

poder de interpretaci6n para establecer el fin particular de una com 

P.etencia. En su~a, el juez que conoce del recurso por exceso de pov 

der puede deducir1 de la naturaleza misma de la facultad ejercida, sus 

fines l!citou. 
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Por otro lado, la jurisprudencia administrativa aplica 

la desviaci6n de poqer a tres grandes categorías (218), que serian 

las siguientes: 

la. Cuando la autoridad administrativa actúa por un fin 

totalmente extraño al inter~s p11blico. 

2a. Cuando el acto administrativo se dicta con fin de in= 

terés pliblico distinto a aquél en vista del cual debi6 actuar. 

3a. Cuando se incurre en una desviaci6n de procedimiento. 

117.a) Fin extraño __ ~]: in~erés_¡:>g!?_!ico.- En esta primera ca 

tegor!a la des~iaci6n de poder puede presentarse bajo dos aspectos: 

que la medida se tome en el interés privado de una o varias perso= 

nas, o que la medida se dirija contra una o varias personas. En el 

primer caso, se trata simplemente de un favor ilegal que la admini~ 

traci6n desea acordar a alguien, por ejemplo, una expropiaci~n que 

no se pronuncia con un fin de utilidad pública sino para beneficiar 

a un establecimiento privado. En el segundo caso, podemos decir 

que el 4nimo personal del administrador ha sido impulsado para cum= 

plir fines estrictamente personaies "-'.por ejemplo, consumar una veri 

ganza~ o de naturaleza pol!tica, religiosa, o hasta racial, buscan 

do perjudicar a determinadas personas. Pero debemos aclarar que no 

toda decisi6n favorable a un particular est& autom&ticamente vicia= 

da de desviacilSn de poder, ya que la actividad de un particular sí 

puede coincidir con un inter~s general, 

118,b) Fin pQblico no autorizado.- El ejemplo t!pico de un 

(218) Cfr. LAIJJW>m, op. cit.,r,w. 535-537; MJBY et mw:;o, ibiden, 409-412 y 
415-416. --
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caso que cae en esta segunda categoría, es el del problema de los 

poderes de policía ejercidos para favorecer los intereses financi!:_ 

ros o patrimoniales del Estado; puesto que la naturaleza de las po= 

testadas de policía exige que éstas se ejerzan en vista de fines 

como la seguridad, la tranquilidad o el orden ptiblico, no en vista 

de otro fin como lo es el interés financiero, aunque ~ate sea de 

interés general. 

La reciente doctrina francesa explica que el m6vil fi= 

nanciero ya no ocasiona en todos los casos una desviaci6n de poder 

como sucedía antes y que, adem4s, no constituye el dnico fin de in= 

ter~s general no autorizado por la ley que puede perseguir la admi= 

nistraci6n. 

119.c) Desviacil5n dé procedimiento.- Segdn LAUBAD!RE, la 

infracci6n m!s frecuente que se comete respecto del fin particular 

de cada atribucil5n, se presenta bajo la forma denominada desviacil5n 

de pr.ocedimiento, la ·cual se da en el caso de que pudiendo ·ser al = 
canzado un mismo resultado por medio de dos procedimientos diferenm 

tes, la administracil5n utiliza uno de loa procedimientos en lugar 

del otro, porque le representa o le favorece con mayores ventajas, 

a pesar de que las condiciones propias de su aplicacil5n no se red= 

nen; por ejemplo: cuando una autoridad emplea el procedimiento de 

alineamiento o el de requisa como modos de adquisicil5n forzosa de 

propiedad, evitando&• el oneroso procedimiento deexpropiacil5n (219). 

A continuacidn, vereJllOS cierto• aspectos principales de este subte• 

ma, estrechamente ligado al tema de desviaci6n de poder, conforme 

el tratamiento que le dan algunos autores que han reflexionado sobre 

(219) C!>• cit., p. 537. 
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tH (220). 

120.aa) Origen y conceptualizaci6n.- El t~rmino desviaci6n 

de procedimiento fue usado inicialmente por la doctrina, ya que en 

sus or!genes se caracteriz6 por ser una noci6n m~s bien doctrinal 

que jurisprudencial; si bien sus precedentes se establecieron desde 

principios del presente siglo, la noci6n se formaliz6 y desarroll61 

realmente,despu~s del fin de la Segunda Guerra Mundial1 cuando cier= 

tas irregularidades propias de la posguerra se multiplicaban (221), 

Se ha considerado que la desviaci6n de procedimiento es 

's6lo un aspecto o una categor!a de la desviaci6n de poder y se le 

ha concebido como la utilizaci6n, por parte de la administraci6n, 

de un procedimiento administrativo con un fin distinto a aqu~l por 

el cual fue instituido, o sea, un fin diverso al que deber!a servir 

legalmente (222). 

Pero hay quienes han sostenido que constituye un vicio que 

presenta una originalidad propia y, por tanto, no se reducir& sim = 
plemente a una desviaci6n de poder, como RAYNAUD, quien nos aporta 

la siguiente definici6n: 

"Es el hecho de la Administraci6n de emplear por un motivo 

determinado, un cierto procedimiento con vistas a alcanzar un 

(220) Nos refer.ims a autores que han escrito especialmente scbre esta cuesti6n, 
caro los siguiente9z RAYNNJD, J. (Ie ~toomement de p~e, th~se, 
Paria, 1950) y CJMJS, G. ("Reflexiones sur le d!tca.u:nonent de prcc:Mure", 
R.D. p. , 1966, pp. 65-84,, pero en fome. muy particular a ~}fl'Ond GOY, pro= 
fesor de la facultad de de.recio y ciencias eoon6nicas de OOUEN, quien hace 
relativanente peco pj>lict5, precismnente, un art!culo S>bre "La notion de 
dAtournanant de ~" en la obra Recueil d'6t:udes en ham!age ~ Charles 
EilMll'l'lllWl (Parhz Cujas , 1977, pp. 321-338). 

(221) <:1::11 1 art. cit., p. 321. 
(222) Cfr. WBY et 001«),if-,. cit., vol. II, p. 415 y en el miS'tlo sentioo vmEL, 

op, cit., pp. 510-5 y 002',art. cit., p. 328. 
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fin que la legislaci6n le permida obtener scS.lo por otro procedí = 

miento" (223). 

La noci6n parece implicar dos situaciones igualmente 

imperfectas pero muy ligadas: la primera, en la que la forma pro= 

cedimental es seguida, pero no se apunta a su objeto tegal; y
1 

la ~= 

9undat en la que el objeto perseguido es el correcto, pero vali~n= 

dose de una forma procedimental inadecuada (224). Por otro lado, 

escapa a la noci6n la utilizaci6n de un procedimiento para log~ar 

fines que no corresponden a ningan otro procedimiento, o sea, no 

hay desviaci6n de procedimiento por fines poltticos o privados; en 

dichos casos habr!a desviaci6n de poder (225), la cual recordemos 

que puede perseguir fines que correspondan a otras potestades, pero 

tambi~n fines prohibidos a la administraci6n. 

121.bb) Elementos y prueba.- Ahora bien, la desviaci6n de 

procedimiento puede ser estudiada en funci6n de sus elemento• y de 

su prueba, sobre sus elementos podemC?S distinguir, a ,su vez, el con 

tenido, el fin y la intenci6ni alqunos aqregan el error como su ele 

mento y oponen la desviaci6n de procedimiento como vicio de igno = 
rancia, a la desviaci6n de poder como vicio voluntario, lo cual nos 

parece, no s~lo discutible, sino inaceptable. Como puede notarse, 

los elementos constitutivos de esta irregularidad son de orden sico= 

(223) MnUWD, tesis cit., p. 1421 ap.ld PPAT, · op. cit. 233. Esa posici& ercon= 
traba si ~ en lo que UlY)S mantos afós antes sostuvo Maxírne LE.'TOORNEUR, 
quien fungiendo cano canisario de giobiérnó en el fallo Richard (C.E. 30 de 
abril 1948), 9'Q?licabt nia aparici& de una nueva categoda juddica: la 
des.daci6n de procedimiento". 

(224) CXJ'I., art. cit., p. 324. 

(225) D>idan, p. 330. 
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16gico; as!, la desviaci6n de procedimiento aparece como un vicio 

de orden subjetivo, al igual que el vicio de desv iaci6n de poder (226). 

Respecto de la prueba, parecería más sencillo investí= 

gar los fines que se tuvieron al elegir un procedimiento, que los 

m6viles del ejercicio de una co~petencia, por lo que 1se opina que 

la desviaci6n de procedimiento se caracterizaría por una relativa 

facilidad de prueba.· EAta puede acreditarse también de la comp~ 

raci6n de los resultados de los dos procedimientos en cuesti6n, lo 

cual constituye una de sus particularidades: el implicar el aná = 
lisis de dos actividades jurídicas, l~ que fue realizada por la 

administraci6n y la que fue eludida, as!, el conocimiento de ambos 

procedimientos permite definir mejor sus respectivos fines, mien = 
tras que en los otros vicios s~lo basta el análisis del acto irnpu~ 

Jlaiio. Pero. en todo caso, podemos concluir que tratAndose de la 

desviaci6n de procedimiento, ésta debe seguir caminos análogos a 

los de la desviaci6n de poder, considerando que en verdad s6lo cons 

tituye una modalidad de ~sta rtltima, de tal modo que en los dos 

casos, debe encontrarse su apoyo en ciertas condiciones externas y 

objetivas, derivadas ~nicamente del expediente (227). 

122.cc) Procedi.miento y poder.- Por otro lado, es preciso 

distinguir los términos de procedimiento (supra., 50) y de poder o 

potestad; todo procedí.miento tfene un caracter· singular, muy 

espec!f ico y ·coi1creto1en cambio, la potestad tiene un carácter 

global y comprende un conjunto de procedimientosr por ejemplo: el 

(226) Ibidan, W• 324-326. 

(227) Ibidem, p. 327 y siguientes. 
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poder disciplinario esd particularizado por los diverso's procedí= 

mientas para imponer sanciones: se puede considerar, pues, que el 

procedimiento es s6lo la forma de ejerc.icio de un poder. 

123.dd) Uso y casos m4s comunes.- No cabe duda que hay d!_ 

ficultades para delim~tar con exactitud la noci6nf empero, lo dnico 

claro consiste en que este vicio supone la elecci6n de un procedi = 
miento en lugar de otro, resultando que uno sea insuficientemente 

protector, en comparaci6n con el otro que ofrece mayores garanttas 

al administrado: la esencia de la desviaci6n de procedimiento es, 

pues, la sustituci6n de un procedimiento por otro, en el que el 

utilizado sirve para alcanzar el resultado asignado al otro, el cual 

a pesar de que debi6 ser seguido, fue eliminado. 

Por ejemplo: la utilizaci6n de un procedimiento judi • 

cial en lugar del procedimiento administrativo para escapar de una 

competencia jurisdiccional molesta, o sea.para evitar el.control 

del ;uez administrativo: o la desviaci6n de procedimie.nto que se co• 

mete para ganar el tiempo que habr!a exigido el procedimiento regu • 

lar, o para evitar su peso y formalismo~, ·o para no correr el rieeqo 

de ver impedida la medida que se quiere. 

124.ee) Relaci6n con lo• otros medios de anulaci6n.- La no• 

ci6n de desviaci6n de procedimiento parece englobar diversos vicios, 

o sea, diversos medios de anulaci6n: por ello, se señala que la des~ 

viaci6n de procedimiento est4, a menudo, acompañada de la utilizaci6n 

de motivos inexactos o de la omisi6n'de ciertas formalidades y que, 

por tanto no constituye un vicio en st mismo ni un medio aut6nomo de 

anulaci6n. 
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Adem~s, la desviaci6n de procedimiento puede apreciar= 

se en relaci6n a la legalidad interna y externa de los actos admi= 

nistrativos (228); as!, primeramente1 se puede aproximar a la viola= 

ci6n de la regla de derecho, pues atenta precisamente contra la 

regla relativa al procedimiento empleado por la administraci6n y 

contra la regla relativa al procedimiento emitido. Tambi~n se le 

puede aproximar al vicio de los motivos y evidentemente al vicio de 

la desviaci6n de poder, ya que en la mayor parte de los casos coin= 

cide con una irregularidad en cuanto al fin il!cito que persiguen; 

empero hay quienes llegan a oponer la desviaci6n de procedimiento 

que viola la ley, a la desviaci6n d~ poder que viola el esp!ritu a; 
la ley, oposici6n que no se justifica en la realidad. 

Pero tambi6n ~uede presentarse como una irregularidad 

externa, de tal forma que se le relaciona con la incompetencia y, 

sobretodo, con el vicio de forma; en efecto, se podr1a ver en la 

desviaci6n de procedimiento una incompetencia, suponiendo que los 

dos procedimientos pertenecen a dos agentes distintos y que uno ha 

utilizado el procedimiento que sólo el otro podr!a seguir; sin que 

lo anterior deje de ser posible, podr!a tratarse de un vicio en el 

que los procedimientos correspondientes deben ser ejercidos por la 

misma autoridad, s6lo que Asta resulta incompetente en cuanto al 

fin. Tambi6n la desviaci6n de procedimiento puede corresponder al 

vicio de forma¡ es el caso en el que una autoridad competente emplea, 

por ejemplo, un procedimiento sumario en lugar de otro mds solemne1 

hay pues,, ~ienes la asimilan a la violaci6n de la formalidad y la 

ven com? una irregularidad externa del acto. 

(228) Cfr. OO'i, art. cit. p. 332 y siguientes. 
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US.G) Reflexiones finales.- Algunas de las reflexiones y co= 

mentarios generales que la doctrina francesa ha vertido sobre la cau 

sal desviaci6n de poder son presentados,por último, a continuaci6n: 

lº Seg~n VEDEL, nos encontramos aqu! en el punto límite 

del control jurisdiccional, pues'al examinar el siste?a de aperturas 

se ha visto cd'mo este control se despliega progresivamente de forma 

cada vez más fina: el control mediante el fundamento de la desvía= 

ci6n de poder hace penetrar en 1a subjetividad del autor del acto, 

as1 pues, son las intenciones lo que el juez va a tener en cuenta. 

La dificultad se encuentra en captar cu!l es la materia 

de este control subjetivo y por qu~ 9.lbsiste a pesar del desarrollo 

del control de los motivos, el cual en gran nfunero de casos permite 

•sustituir al control subjetivo, pues la realidad nos muestra que, 

aunque reducida la utilidad de la desviaci6n de poder, ~sta subsiste 

como Oltimo remedio en ciertas hip6tesis, cuando la ilegalidad no 

puede ser descubierta mediante ningOn control de naturaieza objeti = 

va (229). 

2° El mismo autor nos explica que la unidad sico16gica 

del acto jurtdico establece una estrecha relaci6n entre el motivo y 

el fin, te6ricamente resulta f!cil distinguirlos, pero en la pr!ctica 

presentan una vinculaci6n tan cercana que dificulta su diferencia == 
ci6n1 ast por ejemplo: el que un funcionario sea vtctiwa de una ani 

mosidad personal por parte de su superior que le impone una sanci6n 

di9Ciplinaria in~erecida, se puede traducir, objetivamente, cuando 

ha sido castigado por una falta que no se cometi6, que el motivo es 

inexistente1 pero traducido a un lenguaje subjetivo, se puede decir 

(229) Cl'.cit. pp. 506-507. 
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que el superior ha utilizado sus poderes para satisfacer si rencor, 

o se~, con un fin distinto a aqu~l por el que se le confiri6 la p~ 

testad sancionadora (230). 

3° DEHICHEL se pregunta si la declinaci6n que la des= 

viaci6n de poder ha mostrado en las últimas d~cadas qs ~ormal e 

irremediable, y su respuesta es afirmativa por diversas razones. En 

primer lugar, los fines de un acto sólo podrían establecerse verda= 

deramente si se sigue una investigaci6n sicol6gica que no entra ni 

en la misi6n ni en las posibilidades del juez; y en cuanto al fondo, 

descubre que en el· sistema soc io-econqmico actual resulta completa= 

mente vano sancionar acciones que tienen en cuenta algGn interés 

privado, pues ello es una consecuencia necesaria de dicho sistema y 

no la consecuencia de una desviaci6n ilegal de poder (231). 

4° LONG, t·TEIL y BRAIBANT 1nos d;cen que la gran efica= 

cia de este medio de anulaci6n le ha hecho ganarse sospechas a la 

jurisdicci6n administrativa y, si bien no ha desaparecido completa= 

mente de su jurisprudencia, el Consejo de Estado franc~s se martifies 

ta dltimamente muy t!mido y rechaza su admisi6n y utilizaci6n, ampl~ 

ando sobre todo la aplicaci6n de· la noci6n de error de derecho en los 

casos que la administraci6n dispone de un poder discrecional de apre 

ciaci6n. Pero hace notar que la desviaci6n de poder ha declinado 

por la voluntad de los jueces administrativos en el momento mismo en 

que las circunstancias, como la extensi6n de las actividades del Es= 

tado y de los poderes de los 6rganos pdblicos, hubieran podido just!._ 

ficar un ensanchamiento de sus alcances (232). 

(230) ~· 
(231) CE. cit., W• LS-146, 

(232) !'l>• cit. R?• 22-23. 
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CAP ITUL.0 III 

DERECHO COMPARADO 

126.A) ·per~~ettfva ·~u~d~ea.- En las pr6ximas lfnels vere= 

mos. aunque en forma muy somera, los principales tratamientos que, 

en el Derecho de algunas naciones europeas, se le han dado a la del 

viaci6n de poder. En forma preliminar. podemos notar que nuestro 

tema aparece estrechfsimamente relacionado con los sistemas de im• 

partici6n de justicia administrativa de cada pafs. o sea. según se 

trate de un sistema unitario o exista la dualidad jurisdiccional 

(supra,! 67). Asf pues. los tribunales admfn1strat1vos y las re • 

glas aplicables y aplicadas por ellos, constituyen, blsicamente, el 

gran marco dentro del cual se han podido dar y desarrollar las es• 

tructuras contenciosas y las causales de anulaci6n de los actos ad= . 
mfnistrattvos que hoy conocemos. 

Espalla,· encabeza nuestro anllisis de Derecho comparado. 

fundamentalmente por razones de proximidad JingUfstica y documental, . . . 

seguida de unas breves acotaciones c~rrespondientes ·a otros pafses 

del "Viejo Continente". 

127.a) 'La 'dUVfldh 'de ·poder ·en ·Es·pa·na.- En materia de im• 

partici6n de justicia administrativa, la actu~l monarqufa consti~u· 

cional espallola, ha conocido los vaivenes de los dos sistemas clls! 

cos y sostiene ahora un sistema mixto, basado en dos principales 

leyes dictadas hace ya unos veinticinco allos: la Ley reguladora de 

la jurfsdicci6n contencioso-administrativa y la Ley de procedimientQ 

1dm1nfstrat 1vo. 

Por otra parte, en el rfgimen espallol existe una acept~· 
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ción formal y material de la desviación de poder, conforme la clás.:L 

ca concepción francesa, por lo que indicamos los preceptos y ejem ~ 

plos concretos en que basamos esta afirmación; y hemr¡s considerado muy 

importante anotar algunas ideas,que la doctrina española ha desarr~ 

llado en torno al tema del control de la discrecionalidad adminis = . , 
trativa, Estos puntos y los mencionados en el p3rrafo anterior,los 

tratamos enseguida, 

128.aa) · 'EVo'l'úC'fcSn 'jurfsdfe'dona·r:· 'de ·su· rechazo a su acep= 

· ·ta·cicSn.- El r~gimen jurisdiccional español conocicS en el siglo XIX 

un Consejo de Estado al estilo franc~s con justicia retenida, que 

desapareció en 1868, cuando triunfa y se establece un sistema judi• 

cialista puro. M4s tarde, e~ 1888, se llega a una transacción y se 

constituye un sistema mixto: la JurisdiccicSn contencioso-admfnis = 

trativa se conffa a órganos jurisdiccionales en cuya composi~ión 

participan miembros del Poder Judicial y del Ejecutivo. 

Este sistema es confirmado ~ya que s~lo sufre algunas 

variaciones y modificaciones- por. diversas disposiciones posterio= 

res y se caracteriza por excluir ~el recurso contencioso-admintstr! 

t1vo lo referente al ejercicio de las potestades discrecionales, 

exigiendo como requisito esencial de la resoluci6n impugnada que 

~sta emanara del ejercicio de las facultades regladas de la admini! 

traci6n. Dicha exclusión impedía la posibilidad de anular un acto 

por desv1aci6n de pod~r. pu~s se consideraba que, el permitir el e~ 

juicfamiento de las facultades discrecionales, entraftarfa una intr~ 

misi6n peligrosa en las competencias administrativas, ya que al ha 2 

cerlo se quebrantarfa el principio de división de poderes y, adem3s, 

se harta posible la existencia de desviaci6n de poderes d~ los tria 
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bunales administrativos que nadie contralorfa (233). 

La situaci6n ha cambiado a partir de 1956, porque la 

nueva Ley reguladora de la jurisdicci6n contencioso-administrativa, 

en su artfculo 40, al relacionar los actos excluidos de fiscaliza= 

ci6n, nQ menciona los actos discrecionales; lo cual representa la 
·¡ 

aceptacf6n t&cita del control jurisdiccional de la legitimidad del 

eje~cicio de las facu~tades discrecionales. 

129.bb) Su pandr'ama ·1egfslatf~d) 'ddttrfrtal.- La mencionada 

Ley de la jurisdicci6n contencioso-admin~strativa constituyó un no• 

table progreso en el ordenámiento jurfdico espafiol, en lo tocante a 
e 

la protecci6n de los derechos e intereses de los particulares frente 

a posibles abusos de la admfnistraci6n; esta ley répresenta, pues, 

un gran avance en la labor ~siempre inacabable~ de asegurar el res 

peto a la ley y de someter la adminfstraci6n al Derecho. 

SegOn ROYO VILLANOVA, las principales innovaciones de 

dicha ley fueron: la reduccf6n del número de tribunales contencfo• 

so-admfnfstratfvos, la acentuaci6n del sistema judicial, la unifica= 

cf6n de las materias relativas a la administraci6n central y local 

y 11 amplfacf6n del recurso contencioso, tanto del punto de vista o.!?_ 

jetfvo como subjetivo (234); respecto de la inclusi6n y aceptaci6n 

de la desviaci6n de poder en esta ley, el mismo autor nos dice: 

"Mencf6n especial merece la desviaci6n de poder ( ••• ); 

'ºr amplios que sean los poderes de una autoridad, le han sido conc! 

1df dos solamente para un ff n o fines determf na dos ( ••• ). De es ta m,! 

.'flera, la jurtsdfccf6n contencfoso·admfn1stratfva, tendr& la facul = 

f(233) Cfr. ILVAREZ GENDÍtt, Sabino~· Teorfa· i pr&·ctfca 'de· 10 ct1ntenctoso··admi111s= 
· ttit1vo, Barcelonaz ~· 196U, p. f ~. 

((234) ROYO VILLANOIJA, Seghmundo, "Principales innovaciones de la Ley reguladora de 
la jur1sdfcc1dn contencfoso-admlnlstratfva de1·22·01c-1956", en el Homena1e a· 
o, N1colls POrgz Sgrrano_,2vols • .,''adrid:P.eus,1959,fomo tl, pp. 264 y s19u ente$. 
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tad de interpretar las leyes que han concedido poderes a los Órga= 

nos y autoridades administrativas, determinando el fin para el que 

les han sido otorgados. Asf -continúa el catedrHico español-

los tribunales tratar~n de descubrir el espfr1tu de las normas j~r! 

dicas, sancionando las violaciones, no de la letra, sino del espíri 

tu de las leyes { ••• ) Esta indagaci6n será diffcil, habr~ que dete~ 

minar en cada caso el fin que ha perseguido realmente el autor del 

acto¡ y es fácil comprender que cuando una autoridad usa sus poderes 

con un fin inconfesable, no va a tener la ingenuidad de expresarlo: 

disfrazar~ los motivos verdaderos de su acto y oficialmente dará un 

pretexto legal". 

A pesar de lo anterior, considera que es muy conveniente 

acoger este vicio de legalidad dentro del sistema contencioso-admi 2 

nistrativo español y comenta que, en la jurisprudencia .del Tribunal 

Supremo, aunque la ley no admitfa expresamente el desvfo de poder, 

puede citarse el caso en que se anul6 un acuerdo municipal por mani= 

fiesta incongruencia entre el medio utilizado y el fin (sentencia de 

21 de junio de 1944) (235). 

GASC6N y MARfN comenta que el poder público tiene que 

ejercerse siempre en raz6n a un fin determinado de inter6s general y, 

que por ello surgi6, necesariamente, la bien conocida doctrina de la 

desviaci6n de poder, pues no puede ser legal el acto que el poder 

público aplica para un fin distinto del netamente administrativo 

previsto por el legislador (236). 

Por su parte, GARCfA de ENTERRfA expresa que la desvia= 

cilln de p.o.der es una técnica de control de h discrecionalidad admj_ 

{235) Cfr. ÁLVAREZ-GENOÍN; ~; fil·, p. 117 y ROYO-VILLANOVA, art. cit., pp.285-286,. 
(236) GASC6N ·~· MARfN, Jos!!, •La nueva Ley de lo contencfoso-admfnfstratfvo1 en el 

~aje a o. Nicol&~ P~rez Serrano, p. 34. 
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nistrat1va, la cual ha sido recibida muy tardfamente en 'el Derecho 

español, pues s61o ha llegado a tener consagraci6n en la vigente Ley 

reguladora que hemos comentado (237). 

130.cc) · to·s preceptos· ·apHca·t;les.- El primer párrafo del 

artfculo 83 de la Ley reguladora indica que "la •entencia desestimar& 

el recurso contencioso-administrativo cuando se ajuste a Derecho el 

acto o la disposici6nn, precepto del cual se derivan los otros dos 

parrafos que dicen: 

"La sentencia estimar& el recurso contenciaso-adminis• 

trativo cuando el acto o la disposici6n incurriese en cualquier 

forma de fnfracci6n del ordenamiento jurfdico,· "f'nclus·o "l'a ·desviad6n 

·de poder". 

"Constituir& desvhcf"6ri 'de poder el ejercicio de potest!. 

des administrativas para fines distintos de los fijados por el orde• 

namiento jurfdico". 

t237) · ·_Qp_, ·c1t., p. 393. Por cierto que la prestigiada Reyista di Aslm1nistrac16n 
l'llbll'Ci, en la que figura corno Secretario GARC1A de ENTERR A desd.e su fun=' 
dac18n (1950), ha publicado algunos artfculos sobre este tema, que enriqu_!!. 
cen su panorama doctrinal. Nos referimos a los siguientes artfculos y 
autores: 
MARTfN-RETORTILLO B., Sebast1an. "Li'dé$Y1iCi6n'dé'(>ódét'el'l'el Dérécho 
·Espaftol, ~. núm. 22, ene-abr. 1957, pp. 129 y ss. 
CLAVERO A~ P4anuel Feo •• •ta déSviacic5n'dé'(>óder·en la ·recienté',furis= 

·prudencia del Trfbúnal Supremo'. .B...A..f..., nilm. ·30, sep.-dic. 1959, pp. 105 y ss. 
TRUJlLLO'PERA, Jos~. •t¡ desv1acl!ñ7dé"l'lódér'él'l'télac1c51'1'COñ'él 'téCúrSó de 
·~péla.c161'1'y el ·s11encio i~inH'ttati~cf. LAJ:.,. 'núm." 35, may.-ago. 1961, 
pp. 153 y ss. . ' 
Asf como el del propio GARCfA de ENTERRfA, Eduardo, denominado "La.lucha 
Cóntra·1as·tl'lltlnidides del· dét'én'él 'DétéCho·adm1nisttat1vo• (poderes 

screc ona es, e go erno y noni~t vos • • num. , may.-ago. 1962, 
pp. 159 y ss. ¡ el cual ha s1du editado sin variantes y bajo el mismo tttu)o 
por Cuadernos Civftas en 1974. 
Ad"""s· '1 •fsrno 1ndfca en la nota bibliogr&ffca de su·curSo'dé Détécho Ad= 

· ·mt~tsttat1vo (p, 405) otras dos publicaciones: de SSNCHEZ ISAC. J •• la 
desvtactdn de 29der én los·oeteéhos·francfs 'ita11ano·y e~ftol, IEAr;-
Madrtd, 1973 y e SANTAMARIA PASTOR, J.A •• ARenovacf3n do tica en torno a 
la desv1aci~n de poder como instrumento de control", en el número 2 de la 
Revtsta·Espallóla·de'DéreéhO'Adm1~1sttat1vo, pp. 303 y ss. 
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Y en el articulo 94.2, inciso a), se establece que "las 

sentencias de las Salas de lo contencioso-administrativo de las au= 

diencias territoriales que versen sobre 'de,vf~ef6h ·de ·poder siempre 

ser~n susceptibles del recurso de apelaci6n", pues la ley considera 

que trat!ndose de esta materia .delicada y nueva, conviene unificar 
J 

la jurisprudencia y sentar los infsmos criterios; por ello.,,admite en 

todos los casos el recurso de apelación,ante el Tribunal Supremo, 

contra las sentencias de primera instancia dictadas al estimarse el 

recurso contencioso-administrativo por desviación de poder. 

Por otro lado,en la ley de procedimientos administrativos 

-dictada en 1958 y que es el otro pilar básico de la 1egislaci6n 

espailola en la materia administrativa adjetiva- se encuentran otros 

fundamentos positivos que corroboran la plena aceptaci6n de la cau = 
sal desviaci6n de poder, aan trat!ndose del trSmite procedimental de 

los recursos administrativos: asf, el artfculo 48.l de dicha ley pr~ 

cedimental dicta lo siguiente: 

•son anulables. utilizando los medios de f1scalizaci6n 

que se regulan en el t1tulo V de esta ley (tftulo que establece la 

revisi6n de los actos, en vfa administrativa, mediante los recursos 

de alzada. de reposici6n y de revlsi6n), los actos dé la administra= 

. ci6n que incurran en cualquier infracción del ordenamiento jurtdico, 

incluso la desvia'ci6n de poder". 

Igualmente el arttculo 115.1 de la 'misma Ley, establece: 

"Los recursos de alzada y de reposici6n previo el conte~ 

cioso podrtan fundarse en cualquier infracci6n del ordenamiento jur! 

dfco, .incluso la desviación de· poder". 

Como vemos, la f6rmula se repite y es la misma que utl 0 

1 
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liza la Ley reguladora de la jurisdiccidn contencioso-administrati 

va, que es anterior por dos aílos a la Ley de procedimiento admi~i~ 

trativo citada, la cual nos da también en su articulo 40.2 otra b! 

se para considerar plenamente legitimo el control de los fines del 

acto: "El contenido de los actos se ajustará a lo dispuesto en el 
¡ 

ordenamiento jurfdfco y será a·d~cuado· ·a. los ·fines de aquél los"; 

idea que se subraya expresamente en el articulo 106.l de Ja Consti= 

tuci6n espaílola de 1978, cuando encomienda a los Tribunales el con= 

trol de la Legalidad de la actuaci6n admi~istrativa, así como el 

"sometimiento de ésta a los· ·f.tlli que Ja justifican". 

131.dd) ·una· ·resoluci6n'ej'empli'ffcati'Va.- Lii sentencia de 7 

de octubre de 1971 del Tribunal Supremo espaffol, es una excelente 

muestra del modo en que puede ser concretamente utilizada la desvi~ 

c16n de poder. Dicha sentencia, recordando la doctrina general so= 

bre 11 cuesti6n, expresa: 

" ( ... ) la teorh de la 'desvfaclO'n de ca.9er.:, se basa en 

que la ley de donde arranca la facultad de decisi6n de la autoridad 

administrativa tiene un fin ·deter.minado que cumplir, y si el acto 

en que se concreta su actuaci6n no lo cumple, la decisión administr!. 

tiva no expresará la voluntad de la ley al desvincularse de su espi= 

ritu ( ••• ); la desviación de poder supone que el acto administrati= 

vo, aún cuando pueda estar revestido de legali~ad extrfnseca, naci6 

con vicio de nulidad por no responder en su motivaci6n interna al 

sentido.teleológico de·la actividad administrativa. orientada~ la 

promoci6n del interés público y. sujeta a ineludibles imperativos, 

que obligan a la administracidn a proceder con moralidad y no de un 
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modo arbitrario. con finalidad distinta de la determinada por el or 

denamiento jurfdico". 

Precisado lo anterior. la sentencia pasa a afirmar que. 

conforme los antecedentes expuestos, se hab1a puesto d~ relieve que 

en la provisi6n de una plaza, la Corporaci6n habfa procedido con el 

preconcebido prop6s1to de nombrar a una persona determinada, desig= 

nio que quedó patentizado por su nombramiento con carácter interino 

y por los actos previos a la convocatoria del concurso, consisten = 

tes en que, no obstante la existencia de funcionarios con el tttulo 

exigido para el cargo a proveer, se acord6 la no exigencia de tftu= 

lo alguno y se omiti6 el lfmite de edad; todo ello -dicta el Trib}! 

nal Superior en su sentencia- "configura los rasgos esenciales del 

concepto jur1dico de desviaci6n de poder. ya que encubr1~ndolo bajo 

el aspecto de legalidad extefna de un concurso, se.cumpli6 el deri¡ 

nio preconcebido de conferir el nombramiento distinto del que el or 

denamiento jurtdico reclama. de que la admin1straci6n proceda en su 

actuaci6n con objetividad y rectitud en aras del interés público y 

prescindiendo de todo interés particular, por lo que al estimarse 

la concurrencia de la·desv1ac16D ~e pod~~ es procedente la confirma 
~--~~~----~·~ -

ci6n de la sentencia recurrida". 

132.ee) La dfscrecfdna11dad ad~fnf~t~attvr 1 su ·control 

en la ddctrina eseafl'o~- Existe una distinci6n capital en el modo 

como se realiza la atr1buc14n de potestades administrativas: pue = 

den determinarse agotadoramente sus condiciones de ejercicio de moa 

do que el supuesto legal quede definido en todos sus términos y coa 

secuencias. o bien, pueden definirse s6lo alguna~ de dichas cond1 • 

ctones y remitir a la est1maci6n subjetiva de la adm1ntstract6n ~1 
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resto, como por ejemplo, la 1ntegraci6n última del supuesto de he= 

c-ho o el contenido concreto del acto. Esta distinci6n da lugar a 

los fundamentales conceptos de potestad reglada y discrecional, 

respectivamente. 
, 

Para VILLAR PALASI, "el ejemplo tfpico de potestad re = 

glada son las potestades en materia tributaria o fiscal, en virtud 

del principio de legalidad de los impuestos, la·adminfstraci6n ti! 

ne perfectamente det~rminado en qu6 momento puede cob~ar ~n fmpue! 

to, por qu6 cantidad, por quf motivo y sobre quf bases, con quf t! 

rifa y mediante quf procedimiento"; y frente a ella, la potestad 

discrecional se caracteriza por ser aqu611a cuyos presupuestos, co~. 

tenido y p~ocedimientos,no estan determinados en forma precisa por 

la ley y, por consiguiente~ la administraci6n completa las disposi= 

ciones legales con su propfa•y libre determinacf6n (238), 

En op1n16n de GARCfA de ENTERRfA, el ejercfcfo de las 

potestades regladas redu~e a la admf nistraci6n a la ~dnstatatf6n 

del supuesto de hecho legalmente definido y a aplicar lo que la pr~ 

pfa ley ha determinado objetiva y completamente; por el contrario, 

el ejercicio de las potestades discrecionales comporta un elemento 

sustancialmente diferente: la inclusi6n de una estfmaci6n subjeti= 

va de h adminfstraci6n •. Sfn embargo, debe notarse que tal estima= 

·ci6n no es una facultad extra-legal, no es un supuesto de libertad 

de'la admfnistraci6n frente a la norma: no hay discrecionaltdad al 

margen de la ley, pues la dfscrecfonalfdad no sfgnffica ausencfa.de 

derecho, sfno "surje cuando el ordenamiento jurfdfco atribuye a al= 

gún lrgano competencia para apreciar, en un momento dado, lo que sea 

(238) VILLAR PALAS(, Josf Luis, ·Apúnté~'dé Dére~hó.Administratfvo: parte gene= 
ral, totoo I,Madr1.d: Univ. a D~stanc:Íl', 1974, pp. 172-17t · 
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de interés pCblfco 11 (239), 

Por otro lado, este mismo autor aclara que la discreci.Q_ 

nalidad no puede referirse a la totalidad de los elementos de un 

acto, sino sólo a algunos; los elementos reglados de una potestad 

·discrecional ser1an, en su opinión: la existencia mjsma de lapo = 

testad, su extensi6n, el 6rgano competente y el ·ffn, ya que todo 

poder es conferido como instrumento para la ~btenci6n de una finll! 

,dad especffica, la cual estar~ normalmente implfcita y se referir~ 

a un sector concreto de las necesidades generales, pero 1ue en cual 

quier caso tendrS que ser necesariamente una finalidad pública (240). 

La existencia de potestades discrecion~les es una exi = 

gencia indeclinable del gobierno humano -contintla ENTERRfA- y lu!l 

que sea cierto que abunden discrecionalidades injustificadas o abu= 

sivas, es ilusorio pretender agotar el Smbito completo de la discre 

cionalidad administrativa: hay potestades que no pueden dejar de 

ser discrecionales por su propia naturaleza (vgr. las reglamenta 

rias, las directivas de la economfa, etc.)¡·pero, sin duda, su exi~ 

tencia constituye un gran desaffo a las exigencias de la justicia, 

porque resulta tan necesario como diffcil su control, con el cual 

se pretende evitar que en su ejercicio se cometan irregularidades, 

arbitrariedades, inequidades, etc. Resulta completamente insostenl 

ble, concluye, la antigua posicf6n que otorga a los actos discreci~ 

nales la inmunidad jurisdiccional pura y simple (241 ). 

Estas últimas ideas nos llevan, como de la mano, a la 

parte fundamental de este extenso apartado: las técnicas de control 

juris.dicc.ional de la discrecionalidad, que la doctrina española (242) 

~
239) 
240) 
241) 

(24 2) 

Ob. cit., p. 382. 
l idem, p, 383. 
TliTéreiii, pp. 383 y siguientes. 
~ILLAR; ~.2.i...S:!l· pp, 184 y ss.; GARCíA de E; ·~i_!·, pp, 392 y ss. 
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ha clasificado de la siguiente manera: 

Primero.- El control a través de la desvflcfórt ~e 

poder: este control se basa en el fin como elemento reglado de to= 

da potestad discrecional, puesto que los poderes administrativos no 

son utilizables para cualquier.finalidad, sino que ~on poderes fun= 

cionales, otorgados en vista de un fin especffico ~el interés pú = 

blico-, por lo que 'el apartarse del mismo ciega la fuente de su le 

gitimidad. 

Seg'urtdo.- El control de los ·hechos 'de'tern1fnantes: 1 a 

valorización de la realidad podr& se~, acaso, objeto de una facul = 

tad discrecional, pero la realidad como tal no puede serlo, porque 

no puede quedar al arbitrio de la administraci6n discernir si un 

hecho se ha cumplido o no se ha cumplido, de tal modo que el pleno 

control de la exactitud de los hechos determinantes de la decisi6n, 

permitirfa un uso correcto de l~s poderes discrecionales. 

· ·rercero.- El control mediante los ·co·n·ceptos Jurfdi'cos 

frtdeter~t·rtados: esta técnica se refiere a una esfera de la realidad 

cuyos lfmites no aparecen bfen precisados en su enunciado, no obs = 

tante lo cual es claro que intenta delimitar un supuesto concreto; 

lo peculiar de ella consiste en que su calificaci6n, en una circuni 

tanci a dada, no puede ser mh que una: se da o no se da el concepto. 

Considerando que la discrecionalidad es esencialmente una libertad 

de elecci6n entre alternativas de soluci6n igualmente justas y posl 

bles, se dice que una buena parte de los supuestos tenidos tradici~ 

nalmente como atribuciones discrecionales, son el enunciado de sim= 

ples conceptos jurfdicos indeterminados; asf, el inter6s público se 

convertirfa en un concepto indeterminado, cuya aplicaci6n s6lo perml 

tfrfa en cada caso una sola soluci6n justa, si bien la concreción 
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de esa única soluci6n no siempre es fácil. 

Cua·rto.- Control a trav~s de los· ·pri'n·c·ipfos· ·ge·n·era·1es 

'de Oerecho: éstos ofrecen una última posibilidad de control de la 

discrecionalidad, no consisten en una abstracta e indeterminada i! 

vocaci6n de la justicia,sino que son una condensaci6n de los gran= 

des valores jurfdicos materiales, por ejemplo: el principio de 

igualdad, o el de proporcionalidad de los medios y adecuaci6n del 

fin, o el de racionalidad y mensurabilidad, etc. Finalmente, y en 

relaci6n con lo anterior, en sentencia del 24 de octubre de 1959 el 

Tribunal Supremo ha concluido: 

"El acto administrativo discrecional s61o se considera 

válido cuando cumple el fin que implica la idea del bien del servi= 

cio o del interªs público", 

133.b) La· desv1'ae16n 'de ·poder ·en ·otros pa·fses.- A cQntfnu! 

ci6n, veremos sucintamente, c6mo ha sido recibida, adaptada o rech! 

zada la noci6n de desviacf6n de poder en cinco representativos paf= 

ses europeos. Quedan excluidos, evidentemente, los pafses de la 

Europa oriental, puesto que.el "principio de legalidad socialista" 

difiere en mucho de los principios jurfdicos y polfticos del mundo 

capitalista occidental. Cabe aclarar que nos hemos basado fundamen• 

talmente en la obra de PRAT (243), para este resumido anSlisis de 

Derecho comparado. 

134.aa) · ·sngtca.- La extstench de una jurtsdicci6n admf "' 

nistrativa en el reino de Bflgica es reciente, data apenas de 1946¡ 

antes de dicho ano dominaba la idea de que el ejercicio de la fun = 

c16n jurisdiccional debfa encargarse, exclusivamente, a los 6rganos 

(243} Cfr. PRAT, ~·ill·, pp. 269 y siguientes. 
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del Poder Judicial y se rechazaba la creaci6n de un cQnsejo de Esta 

do, el cual aparecfa ante los belgas como instrumento de opresi6n. 

En el artfculo 9° de la l~y del .23 de diciembre de 1946, 

que instituy6 el Consejo ·de Estado belga, se establece: "la secci6n 

administrativa estatuye por vfa de fallos en los recursos de anula = 

ci6n por violaci6n de formas ( .••• ),exceso o desvflci6rt de poder, 

interpuestos contra los actos y reglamentos de las diversas autori= 

dades administrativas o contra las decisiones contencioso-adminis = 

trativas". Durante el debate de esta ley, se manifest6 la adopci6n 

de la noci6n francesa; en la discusi6n parlamentaria un ministro se 

demandaba "lqu~ es la desvfaci6n de poder? es cumplir un acto de mi 

competencia, segOn las for~as prescritas, pero ·al~anzando un resulz 

tado distinto del querido por el legislador" •. Esto. respecto de la 

legislaci6n belga, y en cuanto a su jurisprudencia y doctrina, ~mbffn 

han reproducido, los principales elementos y caracterfsticas de la 

concepci6n cllsica francesa. 

135.bb) ·rtalia.- La doctrina italiana entiende por 

sviamento df eotere una modalidad del exceso de poder que consis• 

te en "la desviac16n del poder discrecional del fin determinado por 

.la ley en cada caso particular", o sea. se le concibe como el uso 

de una facultad discrecional con un fin diferente para el cual fue 

conferida; como notamos. este concepto corresponde al elaborado por 

los franceses, por lo que podemos afirmar que el Derecho italiano, 

con las peculiaridades propias de su sistema de justicia administr!, 

tiva, tambifn conoce y aplica la desviaci6n de poder, aunque no ha 

establecido. sus lfmites precisos con los restantes casos posibles 

de nulidad por exceso de poder. 

136,cc).· Af~martia.- El Derecho Administrativo tiene profun• 
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das raíces en Alemania, pafs en el que han desempeñado un papel muy 

importante los tribunales administrativos, creados desde 1875 en 

Prusia. E] Derecho alem~n conoce, entre los vicios que pueden afe~ 

tar un acto administrativo y provocar su nulidad, los que alcanzan 

el ejercicio del poder discrecional, y se denomina ªJ conjunto de 

estos vicios ermessen~fehl·er. La doctrina alemana explica que, cua! 

do en los límites de .una determinada competencia, el agente admini~ 

trativo es libre de dictar su decisión en la medida que lo estime 

oportuno, el acto emitido sólo es susceptible de ser sometido al 

contralor jurisdiccional desde los siguientes dos puntos de vista: 

1 º Si el acto desborda 1 a esfera de 1 ibertad de deci = 

si6n de la autoridad administrativa; 

2º O bien, sin desbordarla, si se inspira en consider! 

ciones que desaprueba el orden jurfdico. 

En el primer caso, existe el hecho de ultrapasar los lf= 

mites legales en su poder de libre apreciaci6n; el segundo caso, en 

cambio, engloba los vicios internos que pueden alcanzar las apreci_! 

ciones administrativas y que son de tres tipos: 

- El defecto de apreciación resultante de un error d~ 

derecho; 
- El ejercicio arbitrario, abusivo o irracional del po= 

der disc·recional, por desconocimiento del principio de igualdad o 

de continuidad; y 

- Cuando la administración funda su acción en consider! 

c1ones ajenas a la realidad de los hechos y al fin que debió legalª 

me.nte perseguir, este último caso es concebido como "la ilegalidad 

consistente en desviar el poder discrecional de la administración 

de su fin legal" y constituye la noción m&s próxima a la desviación 



198. 

de poder, denomin&ndosele ermessenssm1'sbrauc·h (243 bis). 

137.bb) Suecia.- El panorama jurfdico administrativo que. 

ofrecen los pafses escandinavos no es homog~neo: Noruega y Dinamar 

ca aceptan la solución judicialis~a ~aunque ello no obsta para que 
1 

reciban la desviación de poder..:. y Suecia rompe esta uniformidad, 

en atención a ciertas razones hist6ricas. En 1909, entró en funci~ 

nes la Corte sueca de Gobierno que entiende ~en nombre del rey~ 

de todos los recursos contra los actos administrativos; si bien de! 

pu~s de serias vacilaciones, esta Corte ha entrado abiertamente a 

controlar los actos dictados en ejercicio del poder discrecional y, 

apoyada por la doctrina administrativa sueca, ha realizado una obra 

verdaderamente pretoriana, fijando directivas a la acción de los 6r 
ganas administrativos, entre ellas, cabe señalar la aceptación de. 

la teorfa francesa de la desviación de poder, la cual, sin embargo, 

no aparece nftidamente destacada de las otras causales de nulidad 

admitidas por el Derecho sueco. 

138.ee) Inqlatetra.- Los cuatro pafses anteriores, de los 
. . 

que hemos visto sólo superficialmente sus sistemas contencioso-ad= 

ministrativos, Jdmiten y practican la desviación de poder inspira= 

dos o influidos por la doctrina francesa; pero nos faltarfa menci.2_ 

n•r la situación de Inglater~a al respecto, pues es el pafs que do= 

minado por otros principios b3sicos, desconoce un sistema de juris= 

dicción administrativa y ui Derecho Administrativo desarrollado e 

independiente, por lo que sólo aplica nociones autónomas, vecinas a 

.lá .de desv1acf6n de poder. 

(243 bi!t) Detenos advertfr que "ertne1'1e1f!81\ipb'rauch, puede traduc;frtie 11.teralrnente 
CCJ!lcli "mal UP<" de la diierec:JCflalJd;:i; m:lentras que enre";ñ~ehlér, 
tarrbil!n i;1teralmente, s1gn;1f;1C1trf;. "falta en la diBCrec;rna iaaa•. 
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Sería muy amplio detallar los rasgos característicos 

del r~gimen británico, baste decir que se aleja en múltiples aspe~ 

tos de las .concepciones continentales, ·pues es un derecho de conti 

nua creaci6n, en que domina la ideologfa de la regla de derecho 

(rule of law), cuya fuente esencial es la jurisprudencia, la cual 

forma un conjunto coherente que integra el sistema de common law y 

en el que se considera competente s61o al juez judicial para resol= 

ver los litigios nacidos de la actividad administrativa. 

Las necesidades modernas han traído un enorme desarrollo 

de las facultades discrecionales de la administraci6n inglesa; ello 

produjo ~odificaciones importantes al Derecho ingl~s. asf, se cre6 

un contralor jurisdiccional de la administraci6n, mediante el cual 

los tribunales comunes podrfan anular los actos administrativos por 

tres vi as: 

la del ultra vires, 

la de violaci6n de la justicia natural y 

la del criterio de racionalidad 

La primera que se menciona es la mls aproximada a la 

noci6n del exceso de poder, ya que el administrador debe ejercer 

sus poderes intra vires, y si los desborda, es posible recurrir su 

acto. Ahora bien, la desviaci6n de poder, aunque no est~ explfcit! 

mente individual izada en el contralor del·~ vires, si esU con= 

tenida en dicha noc16n; pero tambi*n cabe apuntar, que la desviaci6n 

de poder est! contenida en la noci6n m!s amplia de la v1olaci6n de 

la justicia natural. 

HAHSON {244) observa, en relac16n a esto, que en Ingla= 

(244) Cfr. HAMSON, C.J. 1 op. cit •• pp. 174-175. 
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terra, el juez invalida .las decisiones administrativas~ tomadas 

bajo las condiciones propias de la de~viaci6n de.poder, aplicando 

el caso de .!!.ll!.!. vires¡ sin embargo, hay que aclarar que, en prin:t 

cipio, el ~~inglés comprende tanto el vicio de forma, 

como la incompetencia y la desviaci6n de poder. Además, aclara que, 

aunque 1 a teorh del '.!!.ll!!. 'l/i res comprende el . caso de apertura con.2_ 

cfdo en Francia bajo el nombre de desvfaci6n de poder, está lejos 

de entraHar en su apl1caci6n los efectos prácticos que la jurispru= 

dencfa del Consejo de Estado le otorga a ésta última. 

M4s adelante, el mismo HAMSON cita el asunto Robert c. 

Hopwdod, el cual confirma la regla por la que una potestad atribut~ 

da a una autoridad por un texto legislativo, no puede ser ejercida 

para perseguir un fin diferente a aquél que le asigna una interpre~ 

taci6n normal del texto consitterado; y agrega que la teorta france= 

sa de la desviac16n de poder es mls audaz que esta regla, .pues per= 

mite al juez asignar un fin preciso y limitado a los poderes apare! 

temente discrecionales conferidos a la admfnistraci6n. En consecue! 

eta: el juez puede anular por desviaci6n de poder los actos dicta= 

dos por una autori~ad competente, pero con desconocimiento.del fin 

que se podrfa discernir de los textos aplicables. Por Gltimo, HAMSON 

ilustra sus afirmaciones con los siguientes fallos del Consejo de 

Estado francés·:· Tabouret ·n L:aroche (9 Julio 1943). !!!!!.. Constantin 

(28 julio 1944) y 'Atdu'laY !! a'litres (17 de diciembre 1948), y con= 

cluye, que en Francia se ejerce sobre el Ejecutivo un control más 

riguroso que aquAl ejercido por los tribunales ingleses aplicando 

la doctrina del _!!l!!:!, !i!:.!!. (245). 

(245) ~. pp. 176-178. 
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139.B) · ·pers·pec·nva: ·arnerfca·na.- Deseamos dar tambHn una li= 

gera perspectiva de la justicia administrativa ~y con ello de la 

desviaci6n de poder~ en el continente americano, donde la influen~ 

e i a europea no ha de j ad o de sen ti r s e , pues en Estad os Un i dos del N. y 

Canadá se ha _a.daptado el principio anglosajón y Latinoamérica ha ·re 
J -

cibido y tratado de adaptar, ta~to el principio anglosajón, como el 

continental, sin llegar a concebir todavía estructuras propias y ar.!. 

ginales, salvo raros casos. 

Pero además, queremos hacer notar que cuan~0 hablamos 

de los principios anglosajón y contin.ntal de aplicación de la jurt! 

c1a administrativa, no debemos entenderlos como absolutos e inmuta = 

bles, puesto que tales principios presentan una gran flexibilidad, 

la cual hace que, en los mismos pafses anglosajones, proliferen ya 

6rganos administrativos con facultades jurisdiccionales y que, en 

los pafses continentales, est~n abiertas vfas para el conocimiento 

judicial de ciertas cuestiones administrativas. 

140.a) · 'Es'tados' ·unf'dos 'de ·Nor'tea'lllfr'i'ca.- El Derecho angloa= 

mericano ha organizado su régimen jurisdiccional según una fuerte 

trad1ct6n judicialista, en el que juega el papel fundamental la Su= 

prema Corte, sobre todo cuando ésta juzga la constituci~nalidad de 

leyes y reglamentos, de tal forma, que se ha llegado a decir que 

constituye un sistema de "gobierno de los jueces", en el que "la 

Constttuci6n es lo que los jueces dicen que es". Sin embargo, una 

serie de factores sociales, políticos y económicos, propios del pr~ 

sente siglo, han ido sefialando la desaparici6n de ese "prestigio 

mlgico" de que otrora gozaran los tribunales ordinarios; asf pues, 

en las Oltimas d~cadas se han desarrollado agencias administrativas 
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independientes, creadas por el Congreso, dotadas de potestades re~l! 

mentarias y jurisdiccionales. 

El sistema angloamericano conoce la discrecionalidad ·at 

ministrativa y los autores estadounidenses reconocen la existencia 

de factores no discrecionales dentro del poder discr,ecional de la a!!_ 

ministración. Ahora bien, conforme la ley federal sobre procedimte~ 

to. administrativo '(Mnli'n'is'trati've 'Pr'dcedure 'Act): "cualquier persona 

que sufra un perjuicio por la acci6n de una agencia, o sea agraviada 

por dicha acci6n, puede solicitar la revisi6n judicial del acto"; 

evidentemente que esta intervenci6n judicial podr& tener como fin 

evitar el abuso del pode~ discrecional, pues como prescribe el mis= 

mo estatuto, dicho contralor se realiza cuando la determinaci6n de 

la agencia ha sido irracional, arbitraria, caprichosa, abusiva de su 

dfscreci6n, o cuando de cualquier otra manera no respeta las pres = 

cripciones legales. 

Hay quienes señalan que la noci6n de decisiones no razo= 

nables o arbitrarias, corresponde a la aplicaci6n de un concepto muy 

pr6ximo al de desviaci6n de poder, y que la circunstancia de que los 

trfbunales angloamericanos no hayan desarrollado una teorfa an41oga 

a la de la desviaci6n de poder, ello no significa que no se hayan 

dictado fallos anulando actos administrativos en especies que el ju= 

rista francés clasificarfa bajo esta rúbrica (246)1 empero, la noción 

de irracionalidad resulta menos nftida y, por lo tanto, m4s imprecisa 

que la de desviaci6n de poder. 

Por otro lado, el prestigiado autor mexicano, CARRlLLO

FLORES, nos dice que las dos manifestaciones m&s importantes del mé= 
' •• 1 •• 1 •• ',. 

(246) Cfr. SCHWARTz,· ·té'dróft'adminf~tratif·amétftain, Parfs, 1952, p. 181~·apud, 
PRAT; ·~;'fil·, p. 332. 
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todo de limitaci4n jurfdica al poder discrecional son la que, en la 

rfoctrina europea, constituye el desvfo de poder y la que, en el De= 

recho angloamericano, representa el "debido proceso legal", cuando 

opera como garantfa sustancial y no de procedimiento; a través de 

ambas instituciones de origen jurisprudencial se ejercita1 pues
1

un 

verdadero control jurfdico sobre el poder discrecional (247), 

Profundizando un poco, CARRILLO FLOnEs comenta, según 

su amplio criterio, algunas opiniones que nos permitimos transcri = 

bir por considerarlas de gran utilidad para nuestro tema: 

" ••• es claro que, o bien la norma jurfdica ha fijado 

con toda precisi6n los presupuestos de determinada accf6n administr! 

tiva y el contenido preciso del acto a emitir, o sobre algunos de 

esos dos elementos, o sobre ambos, ha concedido un poder discrecio= 

nal; cuando la primera situac16n se da, la invocaci6n de un fin de= -

terminante resulta inútil( ... )"; y ag .. ega, citando a WELTER_,que en 

este caso,"la decisi6n administrativa debe ser anulada por violact6n 

de la ley de fondo cuando es viciada y ser! ~natacable cuando, aunque 

inspirada por consideraciones indignas, el agente se haya limitado a 

acatar pura y simplemente una prescripc16n formal e ineludible" (248). 

Por otra parte, cuando la administ~ac16n est! dotada de 

un poder discrecional explica: "no es el ffn cuya persecuci6n estaba 

en las intenciones del autor mismo de la providencia, el que deber! 

ser tomado en considerac16n, sino el que aparezca como el fin al cual 

tendfa el acto tomado en sf mismo y que se revelar! en la parte consl 

deratfva, o en la decisoria, o en el conjunto de circunstancias que 

(247)''0P~'éit,, p. 71. 

(248) · · lb1dem, p. 134, 
- 1 __ , 
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se encuentra en la base del acto;· seda muy delicado, si no imposi= 

ble, penetrar al fondo de la conciencia del agente'(, •• )"; para to~ 

cluir despufs lo siguiente: "pretender un control de las intencio • 

nes secretas que hayan podido guiar ~1 administrador serfa entorpe• 

cer inOtilmente la actividad administrativa e incluso comprometer 

la buena marcha de los servicios pGblicos"(249}, 

Como vemos, segGn esto Oltimo, habrfa 1~ tendencia de no 

sancionar los prop6sitos que persiguen subjetivamente los admf nistr!. 

dores angloamericanos¡ sin embargo, CARRILLO cita en particular una 

ejecutoria dictada en 1886 por la Suprema Corte.Federal ~a trav~s 

del magistrado MATTHEWS-, que es aquflla de las lavanderhs en la 

ciudad de San Francisco: por una ordenanza municipal se habfa dict!. 

do que cuando ftStuv1eran instaladas en edificios s61o podrfan operar 

mediante autorizacHSn, la Corte descubri6 que una autor1zaci6n fue 

negada a los quejosos (los chinos Yick Woy Wo Lee}, mientras que a 

20~ peticionarios mas sf se les facult6 para proseguir el negocio, a 

pesar de que los quejosos habfan acreditado el cumplimiento de todos 

los requisitos necesarios para garantizar 11· propiedad y. la salud ·p.[ 

blicas. Se trataba. simplemente. de una medida dictada no por moti• 

vos de utilidad general. sino por prejuicios.raciales y la Corte ~r2, 

nunciG la anulactGn (250). 

Finalmente. el maes~ro CARRILLO anota que, sin duda, la .. _ 

superioridad conceptual de la tests francesa sobre la Jurisprudencia 

angloamericana. radica en que el desvTo de poder existe no s61o cüaa 

do se ha cometido una injusticia notoria (quebrantadora de lós prfn• 

cipios superiores de 11 organizacidn s~cial y polftica que la Supre• 

ma Corte tuvo que invocar en el caso de los lavanderos chinos), sfnoi 

(249) Ibidem. p. 135. 

(250) Cfr~ lbfdem, pp, 135-136• 
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aOn cuando el prop6sito no sea en sf reprobable ni desquiciador, es 

simplemente ajeno al que debe normar el ejercicio del poder; por 

ejemplo, cuando la administración hace jugar consideraciones de in• 

terAs financiero o de "criterio fiscal" en ciertos casos en que el 

poder no se le ha dado para ese fin (251). 

141,b) · 'Ar!fe'rítfna.- Tomando en consideraci6n las claras ·e! 

posfcfones del profesor GORDILLO, en st.I ·rrata·do (252), a contfnuaci6n 

resumimos el tratamiento doctrinal y positivo que este autor arge~ 

tino desarrolla en torno a la desviaci6n de poder: 

En primer lugar, la ubica'como uno de los vicios de la 

voluntad, y ya que distingue vicios objetivos y subjetivos, coloca a 

la desv1aci6n de poder como el primer vicio de tipo subjetivo de la 

voluntad administrativa, seguido de los otros que son la arbitrarie= 

dad, el error, el dolo, la violencia y la sfmulaci6n. Luego, escribe 

sobre la noct6n y fundamento conceptual de la desviaci6n de poder, 

sobre su base legal y sus antecedentes en el Derecho argentino, sobre 

sus tres casos tfptcos y sobre sus aspectos probatorios. 

Posterior•ente, explica que "existe desviaci6n de poder 

toda vez que el funcionario actúa con una finalidad distinta de la 

perseguida por la ley• y que, en consecuencia, "cuando el admfnis • 

trador se aparta de la finalidad prevista por la ley, su conducta 

es por ello s61o antijurfdica", 

En relaci6n a su fundamento legal, transcrfbimos el pr~ 

cepto correspondiente en la Ley nacional de procedimientos adminis• 

.. ~~a.t.t.~o.s .. (_~~c reto-1 ey nGm. 19. 54917 2): 

(251) Cfr. ibidem, p. 138. 

(252) ·Nos referimos al tom 111 de sú'Tl"aUdo'dé'DétéchO'Ad1~tnBtt4tivo, dedicado 
al acto admtntstrattvo, B.Hres:~•~h:I , 1979, cap. IX, 54 ptgs. (esp. pp. 
22-26). 
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Artfculo.7° "Son requtsftos esenciales del acto admirli~ 

trativo los siguientes: Finalidad.- f) Habr& de cumplirse con la .. 
finalidad que resulte de las normas que otorga hs facultades per't.1 

nentes del 6rgano emisor,. ·sin ·poder ·persegufr encubi-ertamente ·otros 

· ·f.fnes,. ·públicos o ·privados1 ·dhtf'ntos ·de ·los ·que ·justi'fi'can ·el ·acto, 

su causa y objeto. Las medidas 'q·ue el acto involucre deben ser pr~ 

porcionalmente adecuadas a dicha finalidad", 

Es' i~?ortante aclar.~~ que elf ~J~ha ley se regula una i~ 

pugnacf6n judicial de los actos administrativos, previo el agotamf'ef 

to de los recur5os administrativos. Lo anterior, sin oerjuicio de 

oue alounas leyes provinciales de la materia, regulen también la de1_ 

viaci6n de poder; por ejemplo: de Corrientes, su articulo 121 dice: 

"no se admite que se persiga un fin distinto que el querido por la 

ley"; de Salta, el articulo 34 establee.e: "los agentes estatales 

deben actuar para cumplir el fin de la norma que otorga las atribu 2 

ciones pertinentes, sin poder perseguir con el dfctado del acto otros 

fines públicos o privados; otras provincias, como Tucum&n, repiten 

la f6rmula de la ley nacional y otras, ~omo C6rdoba, adoptan la f6r= 

mula espai'lola ·tsupra,C 130). 

142.c) ·'Venezuela,..; LARES MTZ. indica que, en este pafs sud!. 

merfcano, la categorfa de los actos discrecionales ha desaparecido, 

en el sentido de que no constituye una causa para la negativa del 

r.ontrol jurisdiccional, pues en el rfgimen v'nezolano, aún los actos 

para los cuales la administraci6n pOblica dispone de un amplio poder 

discrecional, no escapan al control de legalidad y pueden s~r decla• 
• 

rados nulos por incompetencia del 6rgano,\v1c1o de forma, inexisten• 

cia de motivos o desviaci~n d~· pod~r (253), 

(253) Op. cit., p, 176, 
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Ef mismo autor comenta que "el fin perseguido por la autoridad al 

dictar un acto administrativo debe conformarse a dos fines legales: 

el fin de fnterls general·. coman a todos los actos, y los fi~es pat 

ticulares o especff1cos, propios de cada uno de ellos"; asf, ~con= 

tinúa LARES~ •1a competencia legal para imponer multas debe tener 

por Gnico m6vtl el de sancionar determinadas infracciones; la faCul 

tad de revocar las autorizaciones bancarias, debe perseguir por On! 

co ftn evitar los da~os que a la economfa general puede causar el 

funcionamiento de un tnstttuto bancario• la competencia de las aút~ .. 
rtdades sanitarias ·para ordenar cuarentenas, vacunas masivas y otras 

medidas semejantes, debe tener por ftnaltdad evitar la propagaci6n 

de enfermedades contagiosas y resguardar la salud pGbltca• (254). 

Y en otra parte, LARES menciona que con fecha 9 de enero 

de 1970, la Corte Supre•a de ~usticfa, en la Sala Polftfco Admtnfs• 

trat1va, decllr6 la nulidad de dos decretos expropiator1os del Eje• 

cuttvo nacional, por haberlos hallado viciados de desv1act6n de po• 

der; aunque inspirados en motivaciones de evidente interls pGblico, 

la nulidad fue declarada porque, a Juicio de la Corte, se habfan 

•tra~ado de obtener beneficios para la Administraci6n, utilizando 

procedimientos que no encajan exactamente dentro de la finalidad 

estricta de los poderes que se utilizaron• (255), 

Como Glttma acotac16n, el distinguido profesor .venezol! 

no, no~ dice que st el acto no se cumple en vtsta de su finalidad 

legal, estl viciado de ilegalidad, denomtnandose a dicha especie de 
• 

(254)' '.lbidH, p. 156-157. 
(255) · 'Jbtdein, pp. 172-173 en nota. 



208. 

(__ 

ilegalidad, desvtaci6n de poder, la' cual aparece mencionada en el 

art1cul~ 206 de la Const1tuci6n venezolana como causa de nulidad de 

los actos administrativos ~v~ase al respecto nota (41)~ {256). 

143.d) · 'Cdl'dlllbia.- En cuanto al r~gimen colombiano, toma= 

remos en cuenta lo que, sobre el tema de desviac16n de poder, ha 

escrito el profesor VIDAL-PERDOMO, quien al hablar del fin de los 

actos administrativos se~ala: 

•oebe existir una coincidencia entre la finalidad pres~ 

puesta en la disposicf6n que autoriza y la que busca el agente al 

hacer uno de la facultad { ••• ) Precisamente se sanciona con el vi= 

cio de desviaci6n de poder la discordancia entre los prop6sftos de 

la norma de autorizaci6n y la que tuvo en mira el agente al obrar 

(257)". 

Mas adelante, el autor colombiano hace una aclaraci6n, 

que nos parece bastante interesante y que se relaciona directamente 

con el tema que nos ocupa, sobre la diferencia entre competencia 'r.!. 

glada y poder discrecional: "su resultado -dice- es que el juez, 

al examinar. un acto en el cual el administrador goza de este poder, 

no debe entrar en el terreno de la oportunidad ( ••• )¡ ello no quiere 

deci~ que el acto cumplido en ejercicio de un poder dfscrec1ona1 no 

pueda .ser anulado, pues puede ser ilegal por cualquiera de las otras 

causales, es d~cfr, por incompetencia, por vicios de forma~·de~~fo 

·'de ·poder, por violar la ley. S61o queda por fuera la ilegalidad 

.. ~~~.~~~~~.~e los motivos, porque precisamente la ley dot~ al adm1n1~ 

{256). 'lb1de11, p. 198. 
(257) VIDAL PERIXltO, Jaime,. 'DétéCl'IO'Adlhffl1Sttatfvo, &cJ>t:St Bibl, Banco Pop.ü.isr,. 

7a. ed,,1980, pp, 307-308. 
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nistrador del poder de decidir soberamente si delante de tal moti= 

vo dictaba el acto o no"(258). 

Al estudiar directamente el desv1o o desviaci6n de po= 

der, el mismo autor anota que lo hay "cuando se emplea una facultad 

otorgada por la ley con un fin distinto del que la lFY quería al 

otorgarla", y que la dificultad para establecer esta causal de anu= 

laci6n reside en que, por tratarse de un prop6sito interno y por 

ello ser eminentemente subjetiva, muchas veces no deja rastros·ni 

alcanza a manifestarse en hechos externos (259). 

Independientemente de que.hace referencia a la gran va= 

riedad de casos con que la jurisprudencia francesa ha ilustrado la 

desviaci6n de poder, VIOAL-f., termina diciendo, crudamente, algunas 

cuestiones que fil considera de la realidad de su pafs, pero que, no 

sin tristeza y coraje, podremos aceptar que parecen tener clara aPli 

cac16n y referencia a los medios polttico-administrat~vos mexicanos: 

nFScil es comprobar que el control severo por parte del 

juez en los fin•s de los actos contribuye a la mora11zaci6n adminis= 

trativa. En Colombia, los jueces deben ser especialmente rfgidos en 

este control, porque aquf no es extraffo que las facultades que la 

ley concede a los funcionarios se empleen por estos en su propio 1n= 

terfs, en el de sus parientes o amigos: el compadrazgo es un mal 

que roe la administración. El juego de las intrigas, de las palan = 

cas, es normal en este pafs. ¿y qué decir del empleo de las facult! 

des legales con fines torvos de polft1quer1a de la adm1n1straci6n 

puesta al servicio de los directorios po11ticos?" (260), 
• ' ' •• '. 1 •••• ' 

(258) · 'Ibidém, p. 341. 

(259) Cfr; 'ib1dém1 p. 348, 
(260}' 'Jb1dém, p&g. 350. 
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144.e) · ·urúguay.- Considerando, inicialmente, el brillante 

desarrollo doctrinal y positivo que hace SAYAGUéS en sú ·rratado (261), 

anotaremos algunos puntos de la problemStica del tema en el Derecho 

uruguayo: 

Hasta 1934 no se habfa planteado en Uruguay la cuesti6n 
1 

de la admisibilidad de la desvi~ci6n de poder, pero creada una sen= 

tida necesidad de darle entrada en el régimen jurfdico orjental ; se 

aprovech6 fa reforma constitucional de dicho afta para introducirla; 

paralelamente a.la previsi6n de un tribunal especi~l para lo conten= 

cioso administrativo, se definieron las resoluciones ilegales de la 

siguiente forma: 

Artfculo 274.- "SerSn consideradas decisiones ilegales, 

las que fueren violatorias de la ley, sea en su forma, sea en su fo!l. 

do. También lo ser5n aquéllas no ajustadas a su finalidad o desig = 

nio que en derecho configuran el abuso o la 'desvi'áei'Gri 'de ·poder". 

Sin embargo, el legislador ordinario demor6 el estable= 

cimiento del tribunal contencioso-administrativo, hasta que la Cons= 

titu~i6n de 1952, en lugar de diferir su instalaci6n, dispuso que 

éste se constituyera inmediatamente despuls de sus designaciones y 

que asumiera su jur1sdiccf6n en una fecha determinada, ademas el ar= 

tfculo 309 (vigente en la Constituci6n de 1967), otorg6 un reconoci= 

miento constitucional expreso a 1 a causal 'desvfd ·de '¡joder -vhse 

nota (41)--: 

Por otra parte,· a pesar de que nada se estableci6 acer= 

ca de si los 6rganos del Poder Judicial uruguayo, podfan investigar 

la existencia de desviaci6n de poder, la solucidn a esta cuesti6n 

que se plante6 r&pfdamente, fue afirmativa. 

(261) .. op~ ·cit.·, 1, f4>. 449-457. 
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Debemos recordar que el modelo constitucirinal del Uru = 

guay delineaba dos 6rdenes jurisdiccionales, el del tribunal cante~ 

cfoso-administrativo -con potestades de anulaci6n- y el de los 

tribunales judiciales -con potestades de reparaci6n o indemn1zaci6n~; 

aunque bajo la actual dictadura todo ello ha sido modificado y lo que 

queda tendrfa s61o una vigencia formal (262). 

M3s adelante, SAYAGUfS explica que la jurisprudencia na= 

cional uruguaya habf~ tenido oportunidad de pronunciarse sobre la 

desv1aci6n de poder en nu~erosas· ocasiones, y en varfos fallos se h! 

bfa definido la nocf6n recogiendo el concepto admitido un!nimamente 

por la doctrina¡ agregando que, en su opini6n, la desviaci6n de po= 

der puede surgir en todo acto. incluso en los que no son propiamente 

administrativos y que, sf bien supone la existencia de un fin espurio. 

la imposibilidad de precisarl~ no es obst!culo para admitir la acci6n 

de nulidad. si se demuestra que no existi6 ningún fin lfcito admisi= 

ble. lo cual permite presumir aqufl; pero es necesario que el acto 

no adolezca de ningún vicio que lo invalide. 

Ahora bien. segOn el tratadista oriental, no pueden est1 
' 
blecerse reglas generales sobre culle~ circunstancias o detalles dan 

base para afirmar que existe desviac16n de poder. pero fndudablemen= 

te que se requiere para su comprobaci6n el examen de los motivos; la 

inexactitud, discordancia. ausencia o falseamiento de los motivos 

que aparentemente justifican el acto. pueden constituir un claro in= 

dicio de la desv1ac16n de poder; aunque. por sf mismos. tambffn puea 

den fundamentar la anulac16n por v1cfo de los motivos. 

(262) Para la actualfzac16n y conocimiento del sistema uruguayo, véase de CORTIRAS· 
PELIEZ. Le6n •. Pódér"é éCútfvO"" 'fúl'IC161'1' tlrUdfcc1ona1. Í~CN t'?IliJ! • 1932, ".!!!. 

totum. Dicha o ra n ca os ac ores normat vos y extrnnorr1atfvos que han 
produddo un "ocaso de la justicia en un pah que fue modelo para Wr1ca 
Lat1na". 
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Deseamos hacer unas anotaciones finales sóbre el desvfo 

de poder en Uruguay, bas&ndonos en las opiniones del profesor GIORGI 

(263); pues para este autor la juridicfdad .de la actuaci6n adminis= 

trativa, no s61o se manifiesta en el respeto de las reglas de comp.!. 

tencia, de forma y de fondo, sino tambi~n en el respeto del ·prfnci= 

pio de ffrtalfdad, el cual adquiere excepcional importancia en el 

campo administrativo, por el amplio margen de discrecionalidad de 

que goza la administraci6n en la aplicaci6n del Derecho público mo= 

derno, que a diferencia del tradicional Derecho individualista, vi= 

goriza el aspecto social de la realidad jurfdfca y no reconoce leg.!. 

timidad a la acci6n estatal que no ha sido guiada por la finalidad 

de inter~s público propia del servicio¡ concluyendo incluso, que 

"las finalidades de orden polftico son extraHas a la funci6n admirtf! 

trativa, que debe realizarse.con prescindencia de fines que no sean 

los especfficos de la Administraci6nN. 

(263} GIORGI, Hfctor, ·'El· COl'lten<:10$0 'Adlllil'IHttátfVO 'dé' AM1aci6n, Montevideo: 
Facultad de Deteeho, 1958, pp. 209".'213. 
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TERCERA PARTE 
•a========== 

EL DESVIO DE PODER Y SUS ASPECTOS CONSTITUCIONALES Y POSITIVOS 

145, Plan b4sico a desarrollar,- Respecto del desv!o de 

poder en nuestro pa1s, desarrollaremos en los cap1tulos que siguen 

sus principales aspectos positivos, separando, inicialmente, las 

cuestiones constitucionales, pues consideramos que todo trabajo ju• 

r!dico debe ir encabezado por el an4lisis de los fundamentos const! 

tucionales adecuados o, por lo menos, deben darse algunas referen m 

cias relacionadas con el texto constitucional; sin embargo, estamos 

concientes que es pr4cticamente imposible que todas las institucio

nes y figuras jurídicas tengan forzosamente una base constitucional 

expresa. 

De esta forma veremos, primeramente, las bases constitu 

cionales de la justicia administrativa y, en segundo lugar, haremos 

algunos comentarios sobre el amparo, las garanttas individuales y 

la desviaci~n de poder. 

Posteriormente, en capttulos sucesivos, trataremos el 

desv!o de poder en tres importantes tribunales administrativos aut~ 

nomos de nuestro sistema jur!dico: el Fiscal de la Federaci6n, el 

Contencioso-Administrativo del Distrito Federal y el Fiscal del Es• 

tado de M@xico, lo cual constituye la pllrte medular de la presente 

tesis. 

Evidentemente, todo lo ánterior tiene su culminac!en 

final an las dltimas piginas, que dedicamos a las conclusiones gene• 

ralea. 
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CAPITULO IV 

BASES CONSTITUCIONALES DE LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA 

146, Una bdsqueda indirecta del tema en nuestro sistema 

constitucional.- Segdn los estudiosos del Derecho Constitucional, 

~ste deber!a concentrarse en el establecimiento de las reglas estru~ 

turales de la organizaci6n, funcionamiento, controles y ~Umites del 

Poder Pdblico, pero actualmente los criterios se han flexibilizado y 

apreciamos c6mo se practican y admiten reglas constitucionales muy 
•-'-" 

ajenas a ese contenido; a ese tipo de reglas corresponder!a, sin du= 

da, aqu~lla que reconozca o defina la causal de anulaci6n desv!o de 

poder: hemos visto c6no algunas Constituciones (supra,¡ 25, nota 41) 

dan una base constitucional expresa a la figura jur!dica de la des = 

viaci6n de poder¡ muchas otras constituciones no lo hacen, sin que 

ello impida que el sistema jur!di~o respectivo la conozca y ejercite • 

. ~~o se trata, pues, de demostrar en este cap!tulo la con! 

titucionalidad o inconstitucionalidad del desv!o de poder, en dado 

caso lo que se podría demostrar serta su a-constitucionalidad, pues 

es evidente que en ninguna parte de nuestra Constituci6n se le men = 
ciona; tampoco pretendemos realizar un trabajo de indagaci6n indtil 

en nuestra historia constitucional, porque dicho tema es completame~ 

te.desconocido en los textos. No, m!s bien pretendemos realizar una 

bl1squeda indirecta del taM, a trav& de las .instituciones que .inpliquen t&ci~ 

mente su aceptaci6n o reconocimiento, por esto, con motivo de dicha 

bdsqueda, escudriñaremos en nuestros textos constitucionales todo 

aquello que se refiere a la justicia administrativa, que ser1a el 

gran tema sobre el cual descansar!a cualquier siete~ contencioso

administra ti vo, cuya existencia presupone la causal de anulaci6n de 
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los actos administrativos denominada desvío de poder. 

Previamente, aclaramos que por justicia administrativa 

entenderemos la posibilidad de impugnaci6n y resoluci6n jurisdicci~ 

nal de los actos ilegítimos de la administraci6n pública, lo cual 

conlleva el manejo y evoluci6n de las relaciones entfe el Poder Ej~ 

cutivo (que ejecutando la funci6n administrativa es quien puede co= 

meter una desviaci6n.de poder) y el Poder Judicial (quien como titu 

lar de la funci6n jurisdiccional podría juzgarla o calificarla). o, 

en su caso, las relaciones entre Poder Ejecutivo y tribu:· . .::.les admi= 

nistrativos aut6nomos, los cuales en una concepción no-judicialista, 

ser!an los que conocerían de la desviaci6n de poder. 

147.A) La tradición judicialista y su evoluci6n en los tex= 

tos constitucionales.- En materia de impartici6n de justicia admi = 

nistrativa, nuestro país parte de una tradición judicialista en el 

siglo XIX, a un reconocimiento de la jurisdicción administrativa au= 

t6noma en el siglo XX, aunque subordinada todavía dsta dltiroa a los 

tribunales judiciales federales. 

Durante esta evolución, se ha creado un sistema genera = 

!izado de cont~ol de constitucionalidad de los actos ejecutivos, le= 

gislativos y hasta judiciales -.o· sea, todos los actos que tiene en 

coman ser "actos de autoridad"-, realizado por el propio Poder Jud.!_ 

cial federal mediante el juicio de amparo, el cual, aunque no exento 

de ciertos.graves defectos, se ha colocado entre nuestras más caras 

tradiciones jurídicas, 

Las diversas reglas constitucionales del siglo XIX que 

veremos sint~ticamente en los siguientes apartados, respondieron en 

su momento, a los imperativos históricos qua dictaba una acalorada 
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vida política, una inestable situaci6n social y una problemática 

situaci6n económica, cuyo panorama general es de todos conocido y 

que se inicia con la Guerra de Independencia de 1810-1821, culminá~ 

dose con el Porfiriato (1876-1911); así pues, los acontecimientos 

proyectaron su influencia en el Derecho patrio, y éste, a su vez, 

procur6 --en la indisoluble sín~esis de norma y pode~ que estructu= 

.rala normatividad social del ser del derecho-- conformar las críti 

cas circunstancias del país a una vida institucional y poder confi= 

gurar así un Estado de Derecho. 

Mientras en la segunda mitad del siglo XIX, el Consejo 

de Estado francés vislumbraba y estructuraba la noci6n de desvío de 

poder y afinaba el recurso por exceso de poder, nuestro Héxico se 

convulsionaba por la guerra de Reforma y por la intervenci6n france 

sa, as! como por las rebeliones militares¡ imposible concebir --sal 
vo la precursora y académica visi6n del jurist~ Teodosio LARES 

(infra,\ 156-158)-- en dicha época, una depurada jurisdicci6n con 

tencioso administrativa que aplicara la causal desvío de poder, o 

cualquiera otra, contra los actos administrativos. 

148.a) En la Constituci6n federal de 1824.- Tres años des 

pu6s de la discutida consumaci6n de nuestra Independencia polttica 

de España y del efímero Imperio de Iturhide, se dict6 la primera 

Constituci6n federal de los Estados U.nidos Mexicanos, ¿se preocupu= 

rla dicho texto constitucional por fijar un régimen de control ju = 

risdiccional de los actos ilegítimos del Ejecutivo? no, de ninguna 

manera, el constitucionalismo, reci6n practicado por Estados Unidos 

de HorteamArica, por Francia y por España, exiq!a circunscribir el 

contenido de una Constib.lci& a loe derectos del Harbre y a 1ii estructuraci6n 

general del Poder POblico. 
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Tengamos en cuenta, por otro lado, que la joven repúbl! 

ca mexicana heredaba del r~gimen colonial leyes e instituciones an= 

tiguas y obsoletas, cuya actualizaci6n se retras6 por mucho tiempo 

porque en el plano principal del escenario nacional se enfrascaron 

en una larga y cruenta lucha los "conservadores-centralistas-monár= 

quicos" contra los "liberales-federalistas-republicanos"; esta pri= 

mera Constituci6n fue, simplemente, un paso adelante por el arduo y 

difícil camino que conducir!a a la organizaci6n política y jurídica 

del pa!s. 

149.aa) Divisi6n estricta del Poder Público.- En cuanto a 

los textos concretos que pudieran tener alguna relaci6n con el tema 

de la justicia administrativa, podemos indicar que el art!culo 9º 

del Acta Constitutiva de la Federaci6n Mexicana (264) establec!a: 

"El poder supremQ de la federaci6n se divide, para su 
ejercicio, en legislativo, ejecutivo y judicial, y jam~s podr!n reu= 
nirse dos o más de ~stos en una corporaci6n o persona ni deposita~ 
se el legislativo en un individuo" (subrayado nuestro). 

Como vemos, el principio de divisi6n del Poder PQblico 

queda establecido en forma muy tajante y estricta, al utilizarse el 

t~rmino "jam4s" para impedir una posible reuni6n de dos o tres pod! 

res en una misma corporaci6n o persona. Con este texto se inicia lo 

que hemos llamado la tradici6n judicialista mexicana del siglo XIX, 

para la impartici6n de la justicia administrativa, porque jU2'i]ar los actos del 

Ejecutivo -en.dicha ccn:epci&- seda parte de la funci& jurisdicx:ional, enco= 

merdada e>eclusivamenta al Pcxler Judicial. 'n1l principio pasa al artrculo 6° de la 

Constituci6n de 1824, pero no es exactamente reprodtx:ido ni confirmado, ya que 

(264) CU}O texto henos taMdo de la Qtil y exhaust.i.va obt:'él ~P. TENl\-IW1!P.EZ, Felipe, 
~s fUndament:.ales de M&cioo (1808-1982) ~iCo: Porrt1a, 1902, p. 155. Ot!l 

9'l'IO ñ@O, las sigülentes fi'anacripciones do nuestros dOOll'rtC11tos consti tl~i2 
roles tendr!n caoo fuente b.1sica y principal dicho libro, 
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dicho art!culo omite las dltimas importantes frases (265). 

150 .bb) Intervenci6n del Ejecu'tivo en la administraci6n de 

justicia.- Por otra parte, el articulo 110, fracci6n XIX, menciona= 

ba como una de las atribuciones del presidente: "cuidar de que la 

justicia se administre pronta y cumplidamente por la corte suprema, 

tribunales y juzgados de la federaci6n y de que sus sentencias sean 

ejecutadas segdn las·leyes". 

De este p4rrafo no podemos derivar, evidentemente, la 

existencia de una justicia administrativa, porque el texto se refie 

re con precisi6n a "la administraci6n de justicia", que no es lo 

mismo; pero que nos invita a la siguiente reflexi6n: consideramos 

que si impartir justicia va a ser una potestad exclusiva del Poder 

Judicial, el texto constituci-onal era contradictorio al permitir al 

Ejecutivo "administrarla"; la confusi6n viene porque la justicia no 

es parte de la funci6n administrativa, sino de la fUnci6n juris:liccional. 

El texto constitucional actual es menos problem!tico, ya 

que establece simplemente "facilitar al Poder Judicial los auxilios 

que necesite para el ejercicio expedito de sus funciones" (art. 89, 

fracci6n XII), lo cual es m's congruente y demuestra lo que indic4• 

bamos al princ.ipio (supra,r. 8): existe un sistema de "coordinaci6n 

de poderes", m&s que de sep¡:¡raci6n o divisi6n. 

151.cc) Bases de un embrionario contencioso-administrativo 

judicial.- Entre las atribuciones de los 6r9anos·del Poder Judicial, 

(265) J\ctualmante, en miestro Derecho Constitucional se maneja un principio sere 
jante (vfase art. 49) 1 (.-ero en forma rob flexible, p.ies en lugar de censa;; 
grar categt5ricamente la divisi6n, acepta excepciones. 
Un preoept:o similar, en la Conatituci& de 1857, sirvi6 a VM.t.AR1'A de~ 
mento par.a rechazar y considerar contrario a la Constitooi6n, todo intento 
de establecimiento de una jurisUoci6n édninistrativa au~OOllll <~.~ 160-161). 

; 
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esta Constitución otorga una competencia para "terminar las dispu= 

tas que se susciten sobre contratos o negociaciones celebradas por 

el gobierno supremo o sus agentes" (art. 137, fracc. II), así como 

otra competencia gen~rica y poco definida para conocer "de las in= 

fracciones de la Constituci6n y leyes generales, segOn se prevenga 
J 

por la ley" (art. 137, frac. v,·sexto, .!.!!~). 

NAVA NEGRETE, comentando los preceptos mencionados, 

nos dice que tenemos así implícita la presencia del contencios~-ad= 

ministrativo, solventado por los tribunales del Poder .Judicial ·(266). 

En nuestra opinión, la inexistencia de una jurisdicci6n contencioso-

administrativa autónoma es clara, Onicamente se podría concebir en 

forma muy embrionaria y por una interpretación bastante extensiva, 

un contencioso-administrativo judicial que surgirta, cuando las cis 

putas e infracciones a que se refieren las potestades indicadas del 

arttculo 137, fueran cometidas por la administraci6n pOblica en peE 

juicio de los administrados; empero puede decirse que, aún as~, eran 

pr~cticamente inconcebibles cualesquiera de las causales de anula = 
ci6n que hoy conocemos. 

Adem&s, el texto constitucional de 1824 comprende otras 

competencias~ así, otorga a los tribunales de circuito y juzgados 

de distrito la de conocer de las "causas civiles" en que esté' in = 

teresada la Federación, mayores y menores de quinientos pesos, según 

los arttculos 142 y 143, respectivamente. Considerando la opini6n 

del jurista mexicano Jacinto PALLARES sobre ello, tenemos que en el 

siglo XIX se tenían caro causas civiles cuya decisión corresponde al Poder 

(266) Cfr. NAVA NOORF.TE, J\lfonoo, perecho procesal'administrativo, ~ico: 
Po:rrda, 1959' p. 267. 
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Judicial "aquéllas que nacen, no s6lo de obligaciones particulares, 

sino las que tiene el individuo para con la sociedad, cual es la de 

pagar impuestos" (267). 

Tales potestades podrtan considerarse entonces, como 

fuentes .legales para permitir qile los individuos a qpienes se les 

exigía un impuesto, pudieran llevar su asunto al terreno judicial, 

lo·cual constituiría.un típico contencioso-administrativo fiscal; 

sin embargo, debemos rechazar tal opini6n y esta interpretaci6n, 

pues el pensamiento de PALLARES corresponde a un estadio Je nuestro 

sistema jurídico en que el Derecho A~inistrativo y Fiscal todav!a 

no se desarrollaban como en nuestros días, cuando nadie duda de la 

real independencia y diferencia de las obligaciones.derivadas del 

Derecho Civil y aquéllas que se desprenden de alguna rama del Dere= 

cho ptlblico, 

152 .b) En las constituciones centralistas. - El r~gimen uni 

tario fue una reacci6n contra el primer intento de Reforma, reali = 

zado .por G6mez Far!as en 1833, y que afect6 a la oligarquía, sobre= 

todo a los privilegiados estamentos eclesiástico y militar: dicho 

régimen se manifest6 en dos documentos constitucionales, como fueron 

las Siete Leyes Constitucionales de 1836 y las Bases Orgfinicas de 

1843, Los resultados de este r~gimen fueron catastr6f icos y afort~ 

nadamente su duraci6n o vigencia fue muy corta4 empero, considera = 

mos para los efectos de este trabajo, algunos de sus textos que ten 

ddan cierto v!nculo con la justicia administrativa. 

(267) PAIU.RES, Jacinto, El Pa:ler Judicial, 1874, p. 10¡ apud tTAVA mx;m;TE, 
~·cit., p. 268. 
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153.aa) Leyes Constitucionales.- El artículo ~º de las Ba 

ses Constitucionales, previas a las Siete Leyes, que expidi6 el Con 

greso Constituyente de 1835, establecía·: 

"El ejercicio del supremo poder nacional continuará di= 

vidido en legislativo, ejecutivo y judicial, que no podrán reunirse 
en ningan caoo ni por ningan pretexto. Se establecerá además un ar 
bitrio suficiente para que ninguno de los tres pueda traspasar los 
1.1'.mites de sus atribuciones". (subrayado nuestro)', 

Corno puede notarse, la tendencia era dividir el ejerci= 

cio del entonces poder nacional, segan la cl&sica f6rmula triparti= 

ta, con la aclaraci6n expresa de que los poderes no podr!an reunirse 

nunca. Recordaremos que entre las innovaciones de estas Leyes Con! 

titucionales había dos b~sicas: en la Primera Ley se estableci6 

un primero y reducido cat!logo de derechos del mexicano, y en la Se-

gunda Ley se cre6 ~siguiendo la idea de la segunda parte del art!c~ 

lo anteriormente citado~, un supremo poder conservador, el cual ten 

dría, entre otras facultades, la de "declarar la nulidad de los ac = 
tos del _Poder Ejecutivo cuando sean contrarios a la Constituci6n o a 

las leyes", ¿era ~ste un tribunal administrativo al estilo del Canse 

jo de Estado ·francds? No, definitivamente, m.Ss bien era un aberrante 

super-poder que pod!a declarar tambi~n la nulidad de las leyes y de 

los actos de la Suprema Corte, y tenta, adem4s,otras tremendas facu! 

tades. 
Por otro lado, deseamos hacer las siguientes observaci2 

nes sobre las Leyes Constitucionales y la justicia administrativa: 

- Resalta que la Ley Cuarta, que se refiera al Poder 

Ejecutivo, y la Ley Quinta, que se refiere al Judicial, son omisas 

completamente de cualquier punto relacionado con la justicia admini! 

trativa y desconocen, l6gicamente, el contencioso administrativo: 
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s6lo recalcan y hacen referencia constante a los "negoc~os civiles" 

y •causas criminales•. 

Es de notarse qJe el art!culo 17 de· la Ley Cuarta es 

tahlec.!a, como a triru ci6n del presidente: '"dar, ( ••• ) todos los de 

cretos y ~rdenes que convengan para la mejor administraci6n pabli = 
~ ( ••• )"; y el artículo 28 de la misma ley decía: "para el despa= 

cho de los asuntos de gobierno, habr~ cuatro Ministerios: uno de lo 

Interior, otro de Relaciones Exteriores, otro de Hacienda y otro de 

Guerra y Marina.", porque ast se configuraba una organizaci6n admi = 
nistrativa basada en el cumplimiento de los cometidos esenciales del 

Poder Pt1blico. 

Por mera curiosidad, notamos que la intervenci6n del 

Ejecutivo en la •administraci6n de justicia• es omitida en estas Le= 

yes Constitucionales. 

Finalmente, es interesante mencionar el articulo 16, 

fracci6n II, de la Ley Quinta prohib!a a la Corte •tomar conocimiento 

alguno sobre asuntos gubernativos o econ6micos de la. Naci6n•, sin 

existir precepto paralelo al mencionarse las restricciones.del Eje s 

cutivo, al cual bien se le pudo haber prohibido, conforme la mentali 

dad dominante en esa @poca, tomar conocimiento de asuntos jurisdicci~ 

nales o contenciosos, completamente ajenos a su funci6n. 

154.bb) Bases OrgSnicas.- Siguiendo la linea de los anSli = 
sis efectuados en los apartados anteriores, en primer lugar, tranacr! 

biremos su ardculo Sºque por s! s6lo se explica y jusÚfica ~ menci&: 

•La suma de todo el poder pGblico reside esencialmente 
en la Naci6n y se divide para su ejercicio en Legislativo, Ejer.utivo 

y Judicial. No se reunir! dos o mSa poderes en una sola corporaci6n 
o persona, ni se depositar& el Legislativo en un individuo•. 
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Por otro lado, el presidente, recobra, segdn el art!cu= 

lo 87, fracci6n IX la atribuci6n de "cuidar que se administre pron= 

ta justicia" y se restablece la obligacH5n -conforme el art!culo 

86, fracción II~ de "hacer que a los tribunales se les den todos 

los auxilios respectivos para la ejecuci6n de las sentencias y pro= 
J 

videncias judiciales". Es importante señalar que el art!culo 93, que 

establece los minist~rios, agrega el de "Justicia, negocios ecle= 

si!sticos, instrucción pública e industria"; comenzando, pues, la 

expansi6n de los cometidos del Poder Pllblico. 

En cuanto al Poder Judici~l, sólo es digno de mencionar 

se que en el art!culo 119, fracci6n II, se reitera que la suprema 

Corte no puede. "tomar conocimiento alguno sobre asuntos gubernati = 
vos o econ6micos ( ••• )", y que en su !mbito competencia!, se confi!, 

ma su intervención en la impartición de justicia civil y criminal: 

todavía no se vislumbraba por ningdn lado, algdn precepto relaciona 

do con la justicia contencioso-administrativa. 

155.c) El Acta de Reformas: restauración federalista y 

orígenes del amparo.- El Congreso Constituyente de 1846-1847 aprob6 

en su primera sesión lo siguiente: "que el Acta Constitutiva y la 

Constitución Federal de 1824 forman la dnica Constitución pol!tica 

de la Repdblica". 

Durante plena invasión angloamericana, se sancionó el 

Acta de Reformas de 1947 que restableció la vigencia de la Constit~ 

ci6n de 1824, pero adiciondndola y reform!ndola scgan sus t~rrninos. 

Entre sus innovacion~a, el Acta establecer!n en su art!culo 5° quo 
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"para asegurar los derechos del hombre que la Constituci6n recono= 

ce, una ley fijará las garantías de libertad, seguridad, propiedad 

e igualdad ( ••. }",y en su artículo 25 se introduce la f6rmula el~ 

sica del juicio de amparo: 

"Ios tribunales de la Federaci6n amparar~n a cualquier 

habitante de la RepGblica en el ejercicio y conservaci6n de los de= 

rechos que le concedan esta Constituci6n y las leyes constituciona= 

les, contra todo ataque de los poderes legislativo y Ejecutivo, ya 

de la Federaci6n, ya de los Estados; limitándose dichos tribunales,~ 

impartir su proteccidn en el caso particular sobre que verse el pr~ 

ceso, sin hacer ninguna declaraci6n general respecto de la ley o 

del acto que lo motivare". 

La f6tmula del amparo que se adopt6 permanecerá en nue~ 

tro sistema jurídico y ser~ la que vendrá a sustituir la necesidad 

de un sistema contencioso administrativo propio y especializado, 

que se encargue de impartir la justicia administrativa, porque la 

defensa de los derechos ciudadanos, contra los ataques que cometa 

la incipiente administraci6n pGblica, se hará por este medio. 

156. d) El intento frustrado de una jurisdicci6n administra"' 

tiva no-judicialista.- Fue durante la Gltima dictadura de Santa 

Anna (1853-1855), que su mín·istro Teodosio LARES, intent6 el esta 

blecimiento de un sistema contencioso-administrativo al estilo fran 

cAs; lo cual lutbiera permitido desarrollar causales de anulaci6n, 

como el desv!o de poder, atendiendo a las circunstancias propias y 

particulares de nuestra administraci6n y de nuestro Derecho, pero 

el momento pol!tico no fue propicio para ello. 

t,RgS aa un v'rdadero pionero del Derecho Administrativo 
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nacional y uno de los pocos cultivadores del tema de la justicia a~ 

ministrativa en nuestro pa1s: su obra constituye un valioso prece = 

dente del sistema contencioso-administrativo actual. A continua 

ci6n, mencionaremos algunos puntos fundamentales sobre este serio, 

aunque ef!mero intento, que por su importancia vale la pena tratar. 

157.aa) La discrepancia interpretativa del principio de di= 

visi6n de poderes,- Respecto de esta discrepancia, CARRILLO FLORES 

nos explica: "tares representa en el planteamiento de los problemas 

de nuestro entonces incipiente derecho administrativo el polo opues= 

to a don Ignacio L. Vallarta que, desde su sitial de presidente de 

la suprema Corte, conden6 la obra legislativa acaso m!s importante 

de don Teodosio, la ley para el arreglo de lo contencioso-adminis = 

trativo de 25 de mayo de 1853" (268). 

Como recordaremos, LARES tuvo una s6lida formaci6n y 

una fuerte influencia continental-europea, sobretodo francesa; en 

contraste con VALLARTA, influ!do enormemente por las instituciones 

anglo-americanas ;sin duda que el punto medular de la discrepancia 

entre ambos personajes fue la interpretaci6n del principio de la di 

visi6n de poderes: 

LARES concibe "imposible que la administraci6n exista 

sin la facultad o sin el poder de juzgar lo contencioso-administra= 

tivo, porqu~ conocer y decidir acerca de los actos de la administra 

ci6n, es administrar"; adem4R, escribe que "los tribunales no pue ~ 

(268) Cita taMda del pr6logo que don Antonio CAIUULID FI.DRES hizo ¡:ara la reim= 
presi6n facsimilar de las Iecciooes de derecho actninist:rativo, de Teodosio 
LARES, Mil!XiOO:~'°'· , 1978, 
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'den ni explicar, ni modificar, ni anular un acto administrativo, 

porque entonces ellos administrar!an" y que "el poder ejecutivo no 

puede ejercerse por el poder judicial, como se ejercer!a si éste 

poder conociera de los actos aoministrativos" (269). La posiciOn 

de VALLARTA en relaciOn a esto, es totalmente opuesta, ¡:ues para él 

la facultad de juzgar los actos de las autoridades administrativas 

corresponde exclusivamente al Poder Judicial (v. infra,~ 160-161). 

158.bb) Los innovadores y principales preceptos de la 

Ley LARES.- En esta leY. se establec!a un sistema contencioso-admi= 

nistrativo de justicia retenida, que se basaba en la existencia de 

un Consejo de Estado, creado por la Secci6n segunda de las Bases 

para la administraci6n de la Reptlblica del 22 de abril d.e 1853; di= 

cho Consejo ten!a atribuciones administrativas, por lo que exist!a 

una secci6n por cada ministerio, y el art!culo 4° de la Ley Lares 

cre6 una secci6n en su seno que con:>cer!a de lo contencioso-admini! 

trativo y estar!a encomendada a cinco consejeros abogados cuyo nom= 

bramiento lo daba el presidente, 

La Ley Lares en su art!culo 1° trat6 de adaptar el ~ri~ 

cipio franc~s de separaci6n entre administraci6n y justicia (supra, 

4 69), al establecer lo siguiente: "No corresponde a la autoridad 

judicial el conocimiento de las cuestiones administrativas"; queda~ 

do especificadas en ~l art!culo siguiente cu4les eran tales cuestio 

nes de admin.istraci6n. 

Por otra parte, su art!ciulo 9° prohib!a a los tribunales 

judicia~es dictar mandamientos de ejecuci6n o providencias de embar= 

(269) LARF.S, Teodosio, cp. cit., R'• 151-is2. 
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go contra la administraci6n, precepto que es antecedente de uno si= 

milar en la legislaci6n positiva (v. supra.~ 169), 

Ahora bien, cabe preguntarse si algún artículo de esta 

Ley se adelant6 a la doctrina y a la jurisprudencia francesa, esta= 

bleciendo las causales de anulaci6n propias del recurso contencio 

so~.administrativo, entre ellas la que nos interesa, o sea, la de 

desviaci6n de poder; 1 pero la respuesta es negativ~ ·considerando 

que "el propio sistema francés se encontraba en plena formación, 

pues no fue hcista 1872 cuando el Consejo de Estado alcanzó su total 

autonom!a, y no hab!an brotado aún co~ceptos tan importantes como 

·el desv:l'.o de poder o· la responsabilidad del Estado por culpa de los 

servicios públicos, etc," ( 270), 

Pero se impuso la Revoluci6n de Ayutla y con ello, el 

fin del r~girnen santannista, la Ley Lares constituy6 s6lo un inten= 

to de irnplantaci6n de un I'6Jj¡ten contenc.1oso -administrativo no-judici~ 

lista que se frustr6, ya que en noviembre de 1855 la Ley Juárez dero= 

g6 toda la legislaci6n anterior sobre administraci6n de justicia. 

LARES sirvi6 posteriormente al Imperio de ,t.{.axirniliano tratando de 

restablecer su Consejo de Estado, pero corno sabernos, las institucio= 

nes imperiales y el propio emperador sucumbieron ante las fuerzas 

republicanas jefaturadas por el propio Juárez; este triunfo signifi= 

c6 la plena vigencia en lu. Constituci6n liberal, con las consecuen 

cias que comentaremos en el siguiente apart<ldo. 

159.d) En la Constitución liberal de 1857.- A pesar de los 

graves problemas a que se enfrent6 esta Constitución, desde que fue 

(270) Cfr. CARRTLY.O FLORFS, en el prdlogo a la cbra citada de Ll\RES (p. VI, en nota). 
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dictada logr6 regir, al menos form~lmente, la vida pol!tica y jurt= 

dica del pa1s durante sesenta años. En verdad, la Constituci6n de 

1917 es casi la misma de 1857, s6lo que está reformada sustancialmen 

te en algunos aspectos, 

Para los efectos de nuestro desarrollo, s6lo nos inte = 
1 

resan fundamentalmente los preceptos que en este texto constitucio= 

nal se consagran a la divisi6n de poderes y a ciertas competencias 

del PoñP.r Judicial, independientemente de que podemos señalar que 

en esta Constituci6n se perfecciona el catálogo de garantías indivl 

duales, como proyecci6n de la doctrina dominante de los derechos 

del Hombre (art!culos 1° al 29) y se establece definitivamente el 

juicio de amparo corno medio de defensa contra las leyes o actos de 

. cualquier autoridad que violen las garant!as individuales (art1culos 

101 y 102). 

160.aa) Confirmaci6n de una divisi6n categ6rica del Poder 

Pdblico.- El articulo 50 de la Constituci6n de 1857 divide el Su= 

premo Poder de la Federaci6n en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 

pero aclarando que "~ podrán reunirse dos o más de estos pode = 

res en una persona o corporaci6n ( ••• )", lo que claramente prohibe 

que el Poder Ejecutivo y Judicial se reanan en una misma persona o 

corporaci6n; situaci6n que suceder!a en el momento que el Ejecutivo 

juzgara sus propios actos, esto segan la posi~i6n que VALLARTA de = 

fendi6 arduamente en sus famosos·~ y que daba al Poder Judicial 

el monopolio para juzgar los actos administrativos, 

161.bb) La competencia de los tribunales federales.

VALLARTA sostuvo, pues, que pretender establecer. en M~xico un con = 

tencioso de tipo europeo quebrantaba la Cons:tituci6n, apoyado en el 
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art!culo 50 y además en el art!culo 97 de la Carta de 1857, donde 

se establec!a que correspond!a a los tribunales de la Federaci6n co 

nacer "de todas las controversias su se i'tadas por el cumplimiento ,y 

aplicaci6n de las leyes fe¿ erales" (fracción I) y "de aqu~llas en 

que la Federaci6n fuese parte" (fracci6n III) ; ambas hip6tesis com= 

prend!an, en la realidad, verdaderas materias contencioso-adminis = 

trativas, cuyo juzgamiento se conservaba en el ~bito de los 6rga= 

nos del Poder Judicial, lo cual, aunado a su competencia en materia 

de amparo, completaba el cuadro netamente judicialista de la Consti= 

tuci6n de 1857. 

162.cc) Observaciones de la doctrina mexicana contempor!nea. 

C~.RRILLO FLOP.ES al comentar el valor actual de las objeciones de los 

juristas del siglo XIX para la adopci6n de un contencioso de tipo 

continental europeo, nos aclara que cuando los jueces son autdnomos 

y no guardan vinculaci6n alguna con la administraci6n, no se puede 

decir que est~n reunidos en una sola persona o corporaci6n dos pod~ 

res pOblicos y que, tan pronto como el juez es aut6nomo, es una , 

cuesti6n sin significaci6n el que los juzgadores correspondan al Po 

der Ejecutivo o Judicial. 

Este distinguido autor mexicano afirma, adem4s, que m!s 

de un siglo de experiencia y de afianzamiento de un sistema en que 

el control y la deciai6n final de las contiendas derivados del obrar 

de la administraci6n pdblica corresponde a los jueces, es suficiente 

para eliminar toda posibilidad de pensar en M~xico en un sistema de 

organizaci6n de lo contencioso-administrativo en el que no interven= 

gan los jueces del Poder Judicial (271), 

(271) ~· cit., p. 177. 
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Por nuestra parte, consideramos que durante '1a vigencia 

de la Constituci6n de 1857, se cerr6 todo camino para la implement! 

ci6n de un sistema contencioso-administrativo aut6nomo y, por tan = 

to, se obstaculiz6 el desarrollo de las causale's de anulaci6n de 

los actos administrativos; por ello
1

el desvio de poder fue un figu= 

ra desconocida en nuestro Derecho durante tantos años, pues el sis= 

tema judicialista basado en el amparo no concibe f~cilmente el refi 

nado control de los fines del acto administrativo que implica el 

desv!o de poder. Todav!a despu~s de la vigencia de la constituci6n 

de 1917, la tendencia era la misma, pero los cambios que sobrevini! 

ron fueron de tal importancia que alteraron el rigido esquema judi= 

cialista. 

163.B) En la Constituci6n Política de los Estados Unidos 

Mexicanos de 1917.- Los movimientos revolucionarios de la segunda 

d@cada del presente siglo, trajeron importantes cambios en nuestras 

estructuras y fortalecieron otras: . como respuesta a la anarquía, se 

acentu6 el presidencialismo,se dictaron y ejecutaron disposiciones 

laborales y agrarias, la Naci6n reivindic6 el dominio de sus recur= 

sos, el Estado pranovi6 la indus.trializaci6n, etc. Pero en materia 

de justicia administrativa no hubo modificaciones sustanciales y se 

sostuvieron prlcticamente los mismos principios de la 'consti~uci6n 

anterior1 ser4 la administraci6n pQblica la que comience a l!IUfrir 

trascendentales transformaciones1 se da una gran ampliaci6n de SJS 

facul.tades, en virtud del. intervencioni•o estatal en la vida social 

y econ6mica, y de su sostenido crecimiento org~nico, para hacer fre!!_ 

te a loa nuevos canetidos del Poder Pdblico que se adoptan. 

164.a) Textos originales de los arUculos pertinentes.- El_ 
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artículo 49 casi reproduce el artículo 50 de la Constituci6n de 

1857, pero no es tan categ6rico, pues reconoce una excepc.i6n a la· 

prohibici6n de reunir dos o más poderes y por una reforma constitu 

cional de 1951,se reconoce otra excepci6n más (272). 

El artículo 103 resulta ser exactamente el mismo artícu 
J 

lo 101 de la Carta de 1857 (273) y el artículo 107 vigente da una 

reglamentaci6n larga, y e:-:haustiva del juicio de amparo, mientras 

que el artículo 102 anterior s6lo daba su f6rmula principal, cono~ 

cida como "f6rmula Otero". 

El artículo 97 de 1857 da.origen al actual artículo 104 

Constitucional, cuya primera fracci6n ha tenido las reformas más 

significativas en materia de justicia administrativa (infra,~ 167-173) 

(274). 

(272) El texto original de dicto artículo, para que pueda ser canparado con el vi 
gente, era el siguiente: -
"El SUprem:> Poder de la Federaci6n se divide, para s.i ejercicio, en Legisla= 
tivo, Ejecutivo y Judicial. 

No podrán reunirse dos o ~s de estos ~eres en ur.:i sola perrona o corpora= 
ci6n, ni depositarse el Legislativo en tul individuo, salvo el caro de facul= 
tades extraordinarias al Ejecutivo de la U?lMn, confomie a lo dispuesto en el 
artículo 29 ••. 

(273) El texto de ant:os preceptos es el siguiente: 
"I.os tribmales de la Federaci6n reoolver!n toda controversia que se .rus::ite: 
I. Por leyes o actos de la autoridad que violen las garantías individuales 

II. Por leyes o oot:os de la autoridad federal que vulneren o restrinja" la so= 
beran!a de los Es~dos, y 

III. Por leyes o ootcs de las autoridades de &!tos que invadan la esfera de la 
autoridad federal". 

(274) El art!culo 104, fracci6n I, estc1blecía originalmente: 
"Corresponde a los trib.lroles de .l.:\ Federaci6n conocer: 
I. De tcilas las oontrover.sias del orden civil o cr:i.minal que se s.is::iten ::nbr·
el C1.111Plimiento y aplicaci15n de leyes federales, o con rrotivo de los tra mclos 
celebrados con las potencias extranjeras. Clanc.lo dichas controversias rolo afo~ 
ten intereses particulares podr~ conocer tambi&l de ellas, a elec:ci6n del actor, 
los jueces y tri.bunaleg .~cales del orden canún de los Estados, ·el Distrito Fede= 
ral y Terri.torios. lils sentencias de primera instancia ser~n apelables pnra ante 
el superior illlltidictt:o del juez c¡ue cono2ca del arunt:o en primer grado. De las 
sentencias que se dicten en SL"CJlU1da instancia, ¡;odr~n suplk.arso p..-u:a ante la 
SUpr.ara OJrte de Jttsticfo de la Naci6n, prop-1ú1ndose, introducitlndoso y rubstan::: 
ciAndor:ié el recurro, en los t&minos que detol:T'i.i r1e la le:/'' • 
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165.b) Las justificaciones constitucionales del Tribunal 

Fiscal en la exposici6n de motivos de su ley.- La Ley de justicia 

fiscal de 1936, segrtn su magistral exposici6n de motivos fue "el 

primer paso para crear en M~xico tribunales administrativos dotados 

de la autoridad indispensable para que puedan desempeñar eficazmen= 
1 

te las funciones de control de la administraci6n activa, en defensa 

y garantía del inter~s pdblico y de los derechos e intereses leg!t~ 

mos de los particulares". 

Por otra parte, es importante señalar que a partir de 

la creaci6n del Tribunal Fiscal de la,Federaci6n, se reconoce por 

primera vez el desv!o de poder en un texto positivo, (artículo 56, 

inciso d) v. infra,, 204)nota~do curiosamente que ha tenido que pen~ 

trar en nuestro Derecho por vía legal y no jurisprudencia!, contras 

tando en esto con el sistema francAs. 

Para la redacci6n de esta Ley ~en cuya elaboraci6n pa~ 

ticiparon activamente Carrillo Flores, Cortina GutiArrez y S~nchez 

Cuin~, se atendi6 a ciertos antecedentes legales, jurisprudencia = 

les y doctrinales, examin!ndose previamente la constitucionalidad 

de los principios fundamentales en que se sustentar!a la justicia 

administrativa. Resalta, en forma particular, el problema de la v~ 

lidez constitucional de esta ley que cre6.nuestro primer tribunal 

ad~inistrativo, sobre lo cual la exposici6n de motivos maneja los 

~iguientes argumentos: 

1° No pueden crearse tribunales administrativos con ca= 

pacidad para emitir fallos que no estAn sujetos al examen de ningu= 

na autoridad, pero nada se opone a la creaci6n de tribunales admi = 
nistrativos que, aunque independientes de la administración, no lo 

sean del Poder Judicial, porque a Aste quedan sujetos forzosamente 
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por la v!a del amparo. 

2° A partir de 1929, la jurisprudencia ha consagrado 

que las leyes pueden conceder recursos o medios de defensa para los 

particulares perjudicados, regulando un procedimiento ~revio y di = 

verso al del juicio de amparo, que segan las tesis de la Corte, no 

sólo se refiere a los recursos propiamente administrativos, sino 

tambi~n a otros procedimientos jurisdiccionales. 

3° Al interpretarse el art!culo 14 constitucional, {so= 

'bre esta garant!a,v&s:e·~.~ 188) la jurisprudencia ha sostenido 

que no es necesario que ése juicio se tramite ante la autoridad ju= 

dicial, lo cual es un reconocimiento impl!cito de la legalidad de 

procedimientos contenciosos de car!cter jurisdiccional tramitados 

ante autoridades no-judiciales. 

4° El Tribunal Fiscal ejerce verdaderas funciones juri! 

diccionales y aunque est~ colocado en el marco del Poder Ejecutivo 

no ataca el principio de separación de poderes, porque se erige 

como un tribunal administrativo de justicia delegada, no de justi = 

cia retenida y se consagra su autonom!a org~nica, tan necesaria 

para que pueda hablarse precisamente' de una justicia administrativa. 

166,c) Discusiones y necesidad de una reforma constitucio= 

nal.- A pesar de los loables esfuerzos.de los creadores de la Ley 

de justicia ~iscal, en opinión de algunos autores faltaba una base 

'constitucional expresa que otorgara seguridad y permanencia a la j.!:.1., 

risdicción administrativa instaurada en 1937; la falta de dicha 

base la.obligó a trabajar durante casi diez años al margen de la 

Constitución, pues no nos atxcvemos a afirmar que funcionó en contra 

de la Constitución, ya que consideramos v~lidos los argumentos de 
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su constitucionalidad mencionados anteriormente (supra,~ 165). 

Tanto la tesis vallartiana como la laresiana, resultaban 

inoperantes para justificar el rechazo o la instauraci6n del nue= 

vo sistema de justicia adminis'trativa; pensemos que la invocaci6n 

de respeto al principio de divisi6n o separaci6n de poderes, ha seE_ 

vido siempre para fundamentar ambas posiciones, y que el desarrollo 

de las instituciones pol!ticas y jur!dicas en el presente siglo, ha 

desbordado por completo las concepciones decimon6nicas. 

El desv!o de poder corri6 siempre con una suerte para= 

lela a la de la jurisdicci6n administrativa: si se consideraban 

constitucionales los tribunales administrativos,: sus figuras proce= 

sales, fundamentalmente las causales de anulaci6n como el desv!o de 

poder, tendr!an que ser tambiAn constitucionales; reflexionemos, en 

verdad ¿c6mo se argumentada
0

ia inconstitucionalidad del control j~ 

risdiccional de los fines indebidos que puede perseguir la adminis• 

traci6n al dictar ciertos actos discrecionales? ¿quA violaci6n de 

garant!as puede invocarse cuando se est.S ejerciendo voluntarb.mente 

un medio de defensa legal que puede darnos la misma reparaci6n que 

el amparo? o, suponiendo sin conceder, que fuera cierta la inconsti 

tucionalidad del desv!o de poder ¿quiAnes podr!an tener interAs pa= 

ra actuar cano quejosos, ya que los particulares resultar!an evide~ 

temente beneficiados con esta figura jur!dica, adn cuando hubiera 

sido calificada de inconstitucional? 

surge la necesidad de una reforma constitucional, con 

motivo del establecimiento de un medio de defensa de las autoridades 

contra las sentencias que dictaba el Tribunal Fiscal. Por ello la 

reforma no iba a dirigirse a modificar el art!culo 49, ya que en 

sentido estricto los tribunales administrativos no constituyen la 
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reuni6n de dos poderes: no desplazan ni sustituyen al Poder Judi= 

cial porque €ste podrá revisar sus fallos definitivos, sea mediante 

amparo o revisi6n, y en realidad solamente juzgan, no administran, 

pues sus sentencias, que son de simple anulaci6n, no hacen el lugar 

de la resolución administrativa impugnada. Tampoco se consider6 
1 

conveniente tocar los capítulosº II (del Poder Legislativo) y III 

(del Poder Ejecutivo) del 'r!tulo III constitucional; entonces lo 

que se hizo fue proceder a reformar el artículo 104, fracci6n I, del 

cap!tulo que regula al Poder Judicial, en virtud que en Jicho precee 

to hab!a existido el recurso de s6plica, antecedente inmediato del 

medio de defensa que se deseaba constitucionalizar. 

167.d) Evolución dei artículo 104 constitucional en su frac~ 

ción I.- Partiendo de los antecedentes y del texto de este artículo 

y fracción en el proyecto de Constitución presentado al Congreso 

Constituyente de Quer~taro, que pas6 a ser el texto aprobado y vige~ 

te a partir de 1917, estudiaremos en forma progresiva las diversas 

reformas constitucionales que ha tenido el art!culo 104 constitucio= 

nal, sólo en su primera fracción: la de 1934, la de 1946, la de 

1967 y la de 1974; de dichas reformas, Qn1camente la segunda y la 

tercera fueron las_que mencionaron y reconocieron la jurisdicción ad= 

ministrativa autónoma, introduciendo un cambio fundamental en nuestro 

r~gimen judicialista de impartici6n de justicia administrativa. Men 

cionaremos tambi~n un proyecto de reforma del año 1937, que no pres~ 

per6, pero que fue un precedente important!simo para la reforma de 

1946. 

168,aa) Los antecedentes y el texto propuesto_ por Carranza.

El Primer Jefe someti6 al Constituyente su proyecto de Constituci6n 
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el lº de diciembre de 1916, en el que se contemplaba un texto idén= 

tico al que se aprob6, y que entr6 en vigor a partir de 1917, s6lo 

que llevaba originalmente el numeral 103. No reproducimos el texto 

completo del artículo 104, fracci6n I, tal como fue dictado en 1917 

porque ya lo hicimos anteriormente (v. supra~ 164, nota 274). 
1 

Uno de sus antecedentes era el artículo 97, fracci6n I, 

de.la Carta liberal .!v. supra,.\ 161), cuya ley reglamentaria no lle= 

g6 a e~pedirse, impidiéndose así la intervenci6n de la Suprema Corte 

en asuntos judiciales del orden federal diversos al amparo: era pre= 

cisamente en este tipo de asuntos, o sea, los que tratan de "contra 

versias derivadas del cumplimiento y ejecuci6n de leyes federales" 

de tipo administrativo, que la Corte pudo haber tenido una vital Pª! 

ticipaci6n,pues habría impartido justicia administrativa por una vía 

distinta a la del amparo, dejando incluso a la ima9inaci6n,que de 

esa forma se hubieran podido crear jurisprudencialmente diversos co~ 

troles de legalidad, entre ellos, el de legalidad de los fines de los 

actos administrativos, tan íntimamente ligado a la desviaci6n de po = 

der. 
El otro antecedente era el art!culo 100 de la Constitu 

ci6n de 1857, que establecía esencialmente lo siguiente: 

"( ••• ) la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n sed 

tribunal de apelaci6n o bien de altima instancia, conforme a la gra= 

duaci6n que haga la ley( •.• )" 

169.bb) La primera reforma de 1934: supresi6n de la sGpli= 

~- Efectivamente, por reforma publ~cada el 18 de enero de 1934 fuo 

suprimida la Oltima oraci6n de la fracci6n I del artículo 104, que 

establecía la posibiHdad de interponer sl1plica ante la Corte contrn 
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las sentencias dictadas en segunda instancia por los tribunales lo= 

cales del orden común a que se refiere la misma fracción. 

La Suprema Corte se hab!a desentendido del origen de 

este recurso de súplica, restablecido en 1917, por el Constituyente 

y arraig6 la tesis de que la súplica s6lo proceder!a en los negocios 

de jurisdicci6n concurrente, lo que significaba prácticamente que la 

Corte se convirtiera s6lo en un tril:x.tnal de tercera instancia para 

litigios entre particulares. En otras palabras, la Suprema Corte. 

consagraba el criterio de que nada más mediante el juicio de garan= 

t!as podr!an elevarse a la decisi6n del máximo tribunal de la Rep~ 

blica, las contiendas derivadas de violaciones a los textos funda = 

mentales del pa!s; lo cual era admitir que la lesi6n a los intereses 

públicos cometida por tribunales inferiores, y adn el desconocimien= 

to de las leyes federales que no lesionaran ningan inter~s privado, 

no podr!an ser objeto de reparación por la Suprema Corte. 

De esta forma, notamos nosotros, el r~girnen judicialista 

mexicano se endurec!a y .las contiendas contencioso-administrativas 

~ólo iban a poder ser resueltas median~e el amparo ~el cual fue 

creado,m§s bien,para resolver litigios en que estuvieran en juego 

las garant1as individuales o el sistema federal-, lo cual implica= 

ba, e implica todav!a en algunos casos, tener que elevar a violaci6n 

de garantías individuales cualquier irregularidad legal de la actua= 

ci6n administrativa. 

170.cc) La iniciativa de reforma de 1937: intento fallido 

de constitucionalizaci6n de la jurisdicci6n administrativa aut6noma.

Esta iniciativa cardenista para reformar la fracci6n I del art!culo 

104 fue presentada en octubre de 1937 al Congreso, mas no prosper6; 
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sin'embargo,conten!a elementos importantes que ser!n considerados 

en la reforma de 194fi que s! fructifica; por esto, su exposici6n de 

motivos se reproduce, E'n su mayor parte, en la iniciativa de 1946. 

El proyecto de reforma se promoviO con la mira de pro= 

curar una mayor garant!a para los intereses pdblicos, pues su fina= 

lidad era la de establecer la competencia de la Suprema Corte para 

conocer, en Oltima instancia, de las decisiones de los tribunales 

inferiores que causaren algan agravio a la Federaci6n, lo cual apa= 

rece como un simple restablecimiento del principio de igualdad pro= 

cesal de las partes, porque mientras los particulares pod!an incon= 

formarse ante la Corte, por la v!a del amparo, las autoridades no 

pod!an hacerlo y ten!an que conformarse con la decisi6n que se pro= 

nunciaba en su contra. 

Como la Suprema Corte fue de la opiniOn de que, suprimi 

da la sdplica del texto constitucional, sdlo pod!a ser restablecida 

con una enmienda a la Ley fundamental, la iniciativa que comentamos 

propon!a su restablecimiento expreso a4icionando el siguiente segu~ 

do p!rrafo a la fracci6n I del art!culo 104: 

•En los juicios en que la Federaci~n est~ interesada 
contra las sentencias de segunda instancia o del Tribunal Fiscal d! 
la Federaci6n, o contra los fallos definitivos de otros tribunales 
administrativos aut6nomos, cuando as! lo prevengan las leyes, proc! 
der4 el recurso de sdplica ante la Suprema Corte de Justicia de la 
Naci6n, y si no estuviere establecido este recurso, los particulares 
podr!n interponer amparo directo• (subrayados nuestros). 

Claro que la esencia del precepto era reconocer consti• 

tucionalmente el discutido recurso de sdplica, pero se quiso acla • 

rar expllcitamente que dicho recurso precederla contra las senten ª 

cias definitivas del Tribunal Fiscal, entonces reci8n creado, o do 
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tribunales administrativos aut6nomos; es evidente que la constitu= 

ci6n no podía reconocer la constitucionalidad de dicho recurso sin 

presuponer y aceptar, previamente, que tales tribJ.nales administra 

tivos eran constitucionales. 

171.dd) La reforma de 1~46: constitucionalizaci6n de los 

tribunales administrativos aut6nomos.- La iniciativa de esta refor= 

ma constitucional· que fue presentada al Congreso en octubre de .1945, 

h_acía referencia a la iniciativa de 1937 y señalaba una cuesti6n 

fundamental: 

Que habiendo dictado la Suprema Corte algunas CTecisiones 

favorables a que el legislador pudiera crear en favor del Estado un 

recurso para llegar a la Corte, a partir de 1941, volvi6 a sostener 

el criterio que s6lo por una reforma constitucional podr1a conceder 

. se dicha competencia, por lo que resultaba necesario terminar con 

la injusta y antijurídica situaci6n existentq, que permitía a los in 

tereses privados llegar a la Suprema Corte a trav~s del amparo, aún 

en el caso de negocios insignificantes y, en cambio, no lo permitta 

por ningan medio a los intereses prtblicos, aan tratándose de negocios 

important!simos. El texto que se propuso adicionar fue aprobado en 

todos sus t~rminos y apareci6 publicado en el D.O. del 30 diciembre 

1946; a continuaci6n lo transcribimos: 

"En los juicios en que la Federaci6n est~ interesada, 

las leyes podrán establecer recursos ante la suprema Cort~ de Justi= 

cia contra las sentencias de segunda instancia o contra las de tri = 

bu na les administrativos creados por ley federal, siempre que dichios 

tribunales est~n dotados de plena autonomía para dictar sus fallos". 

Esta reforma reconoció, por fin, la existencia de los 

tribunales administrativos aut6nomos, lo que ec¡uival!a a reconocer = 

1 
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les, aunque sea en forma indirecta, su constitucionalidad; por su= 

puesto que la reforma iba dirigida, fµndamentalmerite, a permitir 

que las sentencias del Tribunal Fiscal pudieran ser recurridas por 

las auto~idades ante la Corte en una Qltima instancia, que dej6 de 

denominarse silplica y que adaptar!a el nombre de recurso de revi = 
1 

si6n. 

Ahora bien, ¿qu~ relaci6n puede tener esto con el des= 

v!o de poder? Pues que tratándose de sentencias definitivas,que hu= 

hieran pronunciado la nulidad del acto por la causal desv!o de po = 

der, las autoridades podr!an pedir su reconsideraci6n para que la 

Suprema Corte revisara los fundarnentoé del fallo, pudiendo confir = 
marlos ·o desconocerlos; llegando as! al caso en que una figura t!pi 

ca de la jurisdicci6n administrativa, como lo es el desv!o de poder, 

llegaría al conocimiento y an!lisis de la jurisdicci6n judicial. 

172.ee) La reforma de 1967: superaciones tEcnicas de la 

anterior,- Durante la vigencia de la reforma de 1946 se reglarnent6 

el recurso que permitía impugnar los fallos del Tribunal Fiscal en 

tUtima instancia ante la Corte, pero se abus6 de este recurso y al 

entrar en vigor el C6digo Fiscal.federal de 1967 se limit6 conside= 

rablemente su procedencia. Algunos meses despu~s, apareci6 public~ 

da la reforma al segundo p!rrafo adicionado en 1946, sustituy~ndolo 

po~ tres nuevos pSrrafos que son los vigentes y que a la letra dicen: 

Articulo 104. ( ••• ) 

Fracci6n I.- ( ••• ) 

•Las leyes federales podr4n instituir triblnales de lo 

contencioso administrativo dotados de plena autonomta para dictar 

sus f allo!J, que tengan a su cargo dirimir las controversias que se 

susciten entra la administraci6n pQblica Federal_ o del Distrito y 
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Territorios Federales. v los narticulares, estableciendo las normas 

oara su orqanizaci6n. su funcionamiento,. el Procedimiento " los re= 
. -cursos contra sus resoluciones. 

~Proceder§ el recurso de revisi6n ante la Sunrema Corte 
de Justicia contra las resoluciones definitivas de dich0s tribuna = 

les administrativos, s6lo en los casos que señalen las leyes federa= 
les, y siempre que esas resoluciones hayan sido dictados cano canse= 

cuencia de un recurso interpuesto dentro de la .1Erisdi~~i6? canten = 
cioso-administra ti va'~ -----

11 La revis.i6n se sujetará a los trámites que la Ley Regla 

mentaria de los artículos 103 y 107 de esta Constituci6n fije para 
la revisi6n en amparo indirecto, y la resolución que en ella dicte 

la suprema Corte de Justicia, quedará sujeta a las normas que regu = 
lan la ejecutoriedad y cumplimiento de las sentencias de amparo". 

Esta reforma es a todas luces superior, t~cnicamente a 

la anterior: el párrafo segundo es el que nos interesa en forma 

particular y los párrafos tercero y cuarto regulan el recurso de re= 

visi6n fiscal, tema bastante interesante pero en el que no podemos 

profundizar (275), 

En dicho segundo párrafo, la Constituci6n permite la 

institucionalizaci6n de los tribunales federales aut6nomos de lo con= 

tencioso administrativo, aclarando que tendrán a su cargo dirimir las 

c.ontr01Jersias que se susciten entre la administraci6n y los particu = 

lares. El texto constitucional estima que la organizaci6n, funciona= 

miento y procedim iento1 ast caro los recursos de tales tribunales ,deben 

quedar a cargo de la ley que los instituye. Ahora sí con tal reforma, 

(275) [titlero, no quemros dejar de meooionar que la revisi6n prevista en dichos 
P4rrafos es un verdadero "derecm de acci6n constitucional" rara i.mntrrnar fa= 
llos definitivos de los tri.b.males administrativos au~nanos v oue es exclusivo 
de las autorieades. Por su tramitaci6n, esta revisi6n constituida una especie 
de ."alftlnIO de autaric1.ad". El CMigo Fiscal de 1983 le denanina "revisi6n fis= 
cal" (artículo 250 del C,F .F.), puesto que es canan para quienes no son versa= 
cbs en la materia contenciosa fiscal, que se le confunda con el recurso do re= 
visi&\ que se tramita ante la Sala superior del propio Trih.tnal Fiscal do ln 
Fedéraci6n (arts, 248-249 del C.F.F.), o con el recurso de revisi6n previetn 
en la lev de amnaro (arta. 83-94). 

11 1 



244. 

no queda duda alquna de la Plena constitucionalidad de la iurisdic= 

ci6n administrativa en nuestro r~gimen jur!dico,acall4ndose cual = 

quier discusi6n al respecto y la c:tial va a implicar,aunque sea ind!_ 

rectamente, la constitucionaliaad de sus causales como el desv!o de 

poder. 

173.ff) La ~ltima re!~CI:..?~ 1974: s6lo una necesaria acla= 

raci6n.- El 8 de octubre de 1974 fue publicada una reforma a diver= 

sos art!culos constitucionales. Con motivo de la desaparici6n de 

los Territorios Federales, se hizo necesario adaptar diversos precee 

tos a la nueva situaci6n, nuestro segundo p4rrafo de la fracci6n I 

del art!culo 104,quedaba en su parte conducente, como sigue: "( ••• ) 

controversias que se susciten entre la Administraci6n Pdblica Fede = 

ralo del Distrito Federal, y los particulares ( ••• )"1 se trataba, 

pues, s6lo de una necesaria aclaraci6n. 
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CAPITULO V 

EL AMPARU, LAS GARANTIAS INDIVIDUAL~S Y ~L DESVIO DE POUER 

S U M A R I O 
============= 

174. Importancia y relaci6n del juicio de garantías con el desvío 
de poder y con nuestro sistema contencioso-administrativo en general. 

175.A) Breve referencia a los cat~logos de derechos humanos. 
176.a) En otros paises. 

177.b) En nuestro país. 

¡ 

178 .B) Los derechos pGblicos subjetivos y su protecci6n jurisli.cciooal. 
179.a) Derechos subjetivos típicos del administrado. 

180.b) Su limitado campo deja fuera de control la mayor parte 
· de la legalidad administrativa. 

181.c) Los tribunales contencioso-administrativos y la cona = 
trucci6n de un nuevo der~cho subjetivo. 

182.d) El principio de legalidad como garantía de protecci6n 
a la libertad individual. 

183.C) Clasificaci6n y estudio de las garantías: especial ~nfasis 
en las de seguridad jurídica. 

184.a) Garantías de igualdad. 
185.b) Garantías de libertad. 
186.c) Garantías de propiedad. 
187.d) Garantías de seguridad jurídica. 

11:18.aa) 
!89.bb} 

190.cc) 
191.dd) 
192.ee) 
193. ff) 

.L94 .ggJ 

El artículo 14 constitucional. 
El desvío de poder y las garantías de audiencia 
y de legalidad. 
El artículo 16 constitucional. 
La ll'Otivaci6i'l trat&rlose de facultades discrecionales. 
MotivaciOn y desvío de poder. 
Propuestas de·constituciona1izacion ae la desvia 
c16n de poder. -
Posible denegaci6n de justicia y necesidad de 
otros ciimbios, 

!95.D) El amparo administrativo y la juriscticci& cxntenc1oso-a<lninistrativa. 
196.a) E.l desvío de poder ante el amparo administrativo directo 

e indirecto. 
197.b) Control de constitucionalidad y ae legalidad: problcrn! 

tica actual. 
198 .e) Ref J.exi6n final: ¿es la ilegalidad desvío de poder 

tambi~n una inconstitucionalidad? 
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CAPITULO V 

EL AMPARO, LAS GARANTIAS INDIVIDUALES Y EL DESVIO DE PODER 

174. Importancia y relaci6n del juicio de garandas. con el 

desv!o de poder y con nuestro sistema ·contencioso-administrativo en 

· general.- En el presente cap!tulo tratamos otros as~ectos constitu= 

cionales de nuestro tema, vinculamos la noci6n de desv!o de poder 

con las qarant!as individuales v con el iuicio de amparo1 creemos 

que la relaci6n entre estas tres cuestiones b~sicas, aunque pudiera 

parecer forzada para alqunos, en realidad no lo es, sobretotlo en 

nuestro rd<rimen iur!dico. en el aue 111 violaci6n de aarant!as ooera 

como reauisito indispensable para la orocedencia del amparo (Por 

ello se le denomina "iuicio de qarant!as" o "iuicio constitucional"), 

el cual ha funcionado como el recurso iurisdiccional ante autoridad 

iudicial aue sustituir!a la necesidad del contencioso-administrativo 

aut6nano, cuyo mecanismo de funcionamiento opera en base a las cau = 
sales clSsicas del contencioso franc~s (entre ellas la desviaci6n de 

poder), y cuyos fallos son revisados por el propio Poder Judicial 

federal, precisamente mediante el amparo • 

. Hemos visto, por otro lado, c&no la causal desv!o de po= 

der nace, se desarrolla y declina en el sistema franc~s (v.supra,i 95-

125); ahora se requiere conocer las principales caracter!sticas del 

contencioso-administrativo mexicano, para determinar con claridad el 

desarrollo y viabilidad de funcionamiento de esta causal en nuestro 

sistema. Por esto, debemos tratar los rasgos esenciales de nuestro 

sistema contencioso. que ser!an: 

· Primero.- La posibilidad de impu9naci6n mediante el amparo 

de todos los actos de autorida,d ante jueces judiciales federal.es, 

quienes ejercen tanto el control de constitucionalidad, caro de legalidad. 
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. se·gundo.- La existencia de dos tribunales administrati= 

vos federales aut6nomos, que so~ el Tribunal Fiscal de la Federaci5n 

y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal. 

(276)
1 

los cuales ejercen un control de legalidad de los actos admi = 
nfstrativos sujetos a su competencia mediante el juicio de nulidad y 

el manejo de las causales que hemos Visto tsupra, ~ 51-58). 

En base a estas consideraciones, este capttulo compren = 

dera, inicialmente, una referencia a los catálogos de derechos huma= 

nos (A), seguido de un breve desarrollo sobre la proteccidn juris~i~ 

Cional de los derechos pOblicos subjetivos (B)1 pasando posterior~e~ 

te al estudio clasificado de nuestras garanttas individuales (C), ·e.! 

pecialmente las relacionadas con el desvto de poder y, finalmente, 

haremos algunos comentarios sobre cuestiones relacionadas con el 

amparo administrativo y la jurisdicciOn contencioso-administrativa 

autónoma (DJ, 

17 5. Al · s-r·eve· ·r·e·fer·en·c'fa a· ·ios· ·c·at·tloqo·s· de· dere·cho·s· hunianos. -

Consideramos conveniente iniciar este capitulo hac1endo unas breves 

referencias a los cataloqos de derechos humanos, tanto en el Derecho 

comparado, como en el Derecho mexicano, porque constituyen precisa ~ 

mente la base sobre la cual nuestro rdgimen ha reconoeido y desarro • 

llado el cat&loqo de •garanttas individuales", formalmente consigna• 

das en los primeros 29 arttculos de la ConstituciOn de 1917. 

(276) Existe un tercer tr~ édninistrativo, c.iiyo estuiio eJllClU:iJ'l'bs en la p:tegente 
1nWtltigaci$\, ~ es el 'l'ribmal Federal de Catciliaci&. y Arbitraje; creado de• 1938 ,es el encargado de dirintir las Cdltxovers:fAs laborales entre el Po ., 
der Pdbliex> y sus servidores, tiene una juri~icciC!n arbitral de atriblci& y 
una tnt:egraci.$\ colegiada y trjpartita. Mas aurgirta la 1Jlterrogante ¿pxlrta 
qierar el desvto de poder ante este tr!Wnal, tratandose de decisiol'les de las 
autcridades epa afecten los derechos laborales :ind1v:1.duales de sus servidores? 
'n96ricanente s1 pJeClen plantearee hip6t:eeis de despidos 1njusttficados o n.111 = 
mientoa e8(."alafanarios dec:ret:adoa por "Qlnsi1erac;lones ajenas al servicio" que 
p.dieran est.v: victa&>s en cuanto a sU f1Jl: r.iero OCJID en la realidad el proceso 
laboral ~tico no ne ha estructurado aeqGrt el ~lo oontencioeo de anula• 
c1/ll,CCll sus respect:tvas cauaales, el desvto de JX)der ret:W.ta cattJl.etanent.e iJlOI' 
perante. 



248. 

La brevedad del comentario nos hace dividirlo Gnicamen 

te en dos apartados; en el primero, trataremos el tema en otros pa! 

se~, para tratarlo a nivel nacional en el segu~do. 

176.a) En otros paises.- Como consecuencia de los movimien 

tos libertarios que se sucedieron en el Qltimo cuarto del siglo XVIII 

en los Estados Unidos de Norteam~rica y en Francia, ambos pa!ses re 

conocieron por primera vez la existencia de un grupo de derechos 

•inalienables, imprescriptibles, sagrados e inviolables" del Hombre, 

.los cuales fueron consignados en sendos documentos constitucionales, 

estableci~ndose as! uno de los pilares del moderno Estado de Derecho 

(v. supra,~ 12, !!!. !.!!!!,>· 

Serta muy amplio expli~ar la evoluci6n y contenido de 

los derechos humanos en el mundo/ a6lo b&stenos saber que la doctri• 

na de los derechos humanos ha trascendido hasta nuestros d!aa y C1JE! au 

rr's acal:a1a manifestaa16n escrita se encuentra en la Declaraci6n uni• 

versal de derechos humanos, proclamada por la Asamblea General de 

las Naciones Unidas en 1948; como recordamos, anteriormente citamos 

ya uno de sus preceptos, al hablar de los fundamentos del contencio• 

so-administrativo (v. supra,~ 62). 

Aunque bajo distintas denominaciones (libertades indivi• 

duales, libertades pablicas, derechos individuales, derechos pdbli • 

cos, derechos pablicos subjetivos, garant!as individuales, etc.),.en 

todos los reg!menes jur!dicoa se han consagrado ciertos derechos hu• 

manos, loa cuales operan cOlllo l!mites al poder de los 6rganos estat! 

les1 po~ esto, se dice que constituyen derechos naturales que el Es • 

tado debe reconocer, respetar y proteger, otorqtndoles alquna prote~ 

ci&n juddica especial~ 
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Ahc~a bien, no negamos ni ignoramos que el establecimien 

to formal de los derechos humanos dista mucho de su práctica cotidi_! 

na: al contrario, deseamos apuntar con ~nfasis, que hay fa~tores de= 

terminantes de las estructuras sociales, econ6micas y políticas, que 

influyen directamente en el nivel de efectivo respeto de los derechos 

humanos en cada pa!s. 

177.b) En nuestro pa!s.- No nos corresponde realizar en estas 

p~ginas m profundo an!!lizis de los diversos cat!!logos de derechos 

humanos que se han ensayado en nuestro sistema jur!dico a lo largo 

de la historia, incluyendo al actual¡ s6lo consideramos necesario 

hacer las siguientes puntualizaciones al respecto: 

-En nuestro Derecho los derechos humanos son conocidos 

bajo la denominaci6n espec!fica de "garant!as individuales" y cons 

tan en ei primer cap!tulo del T!tulo I de la Carta Magna de 1917, 

-se abandon6 definitivamente la corriente jusnaturalista 

que imperaba en la Constituci6n de 1857, adopt!!ndose la corriente 

positivista, pues ahora nuestra Constituci6n "otorga las garant!as 

de que gozar& todo individuo", ya no "reconoce que los derechos hu= 

manos sean la base y el objeto de las instituciones sociales". 

-En el texto constitucional actual se incluyen las lla= 

ma~as "garant!as sociales" (art!culos 27 y 123), las cuales como 

produéto hist6rico de las luchas revolucionarias,han sido otorgadas 

para beneficio de las dos clases sociales m!!s desvalidas¡ los camp.9_ 

sinos y los obreros¡ si b.r.en, atln no se ha reconocido sU defensa mediante el amparo, 

-Para lograr el debido respeto de las garant!as indivi= 

duales existe una protecci6n jur!dica especial, consia.tente en el 

juicio de amparo, el cual, corno medio de impugnaci6n 1:ontra las con 
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ductas ileqftirnas de la administraci6n ptt.blica, plantea una proble= 

m!tica muy particular en nuestro sistema contencioso-administrativo, 

por su dif!cil y discutida co-existencia con los recursos y medios 

de defensa instituídos ante los tribunales administrativos aut6nomos. 

178 .B) · Los ·dere·qhos ptlblicos ·subjetivos, y su protecci6n ju= 

risdiccional.- La ne.cesidad de hacer algunas acotaciones sobre los 

derechos ptiblicos subjetivos surqe, en virtud de que se trata de un 

tema íntimamente relacionado con las tres nociones que encabezan 

nuestro capítulo: las garant1as individuales han sido estructuradas 

en nuestro Derecho como verdaderos derechos ptlblicos subjetivos y el 

amparo constituye, desde luego,su protecci6n jurisdiccional1 nos en

contramos, luego, con la interrogante de saber si al desv!o de poder 

corresponde , paralelamente, un derecho ptlblico subjetivo de los ad= 

ministrados. Ahora, como no todos los derechos ptlblicos subjetivos 

son los reconocidos como garantías y el amparo no es su tlnica prote~ 

ci6n jurisdiccional surge, entonces, la relaci6n de este subtema con 

el sistema contencioso-administrativo, el cual constituye otro medio 

de protecci6n y reconoce otro. tipo de derechos subjetivos. 

No podemos dejar de mencionar que la fuente documental 

de nuestras reflexiones en torno a estas cuest_iones, la encontramos 

en la obra de GARCÍA de ENTERRIA y FERN,NDEZ (27 7). 

179.a) DerecHos subjetivos típicos del administrado.- Debe= 

mos admitir,inicialmente,que en el Derecho Administrativo moderno el 

administrado no s6lo tiene una posici6n pasiva de obediencia y cumpl! 

( 2 7 7) Op. cit. , un> II, R>· 34 y siguientes. 
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miento de deberes, sino que es titular de situaciones ';u.r!dicas ac = 

tivas frente a la administración, en tres supuestos típicos: 

-Derechos subietivos de naturaleza patrimonial (en cual= 

quiera de sus tres clases: leqal, contractual v extracontractual 

por daño). 
-Derechos creados, declarados o reconocidos por actos 

administrativos singulares en favor de una persona determinada. 

-Situaciones de libertad individual (aqu1 se ubicarían 

nuestras "garant!as individuales"), articuladas técnicamente como 

derechos subjetivos. 

En estos tres casos tradicionales,se trata de intereses 

privados en servicio de los cuales el ordenamiento jur!dico confie= 

re un poder en favor de su titular, por el cual puede imponer a la 

administraci6n una conducta determinada. 

180.b) Su limitado· campo deja fuera de control la mayor 

parte de la legalidad administrativa.- El problema verdaderamente 

grave que plantea la cuestión de las figuras subjetivas activas del 

administrado, no es el de las peculiaridades de sus formas t!picas, 

sino su extraordinaria limitación de !mbito, pues fuera del campo 

que cubren, queda lo más importante de las posibilidades de actua = 
ci6n de la administraci6n. Si la protecci6n jurisdiccional apuntara 

tinicamente a tales derechos subjetivos Upicos, se dejada realmente 

sin garantía la observancia del grueso de la legalidad administrati= 

va; por ejemplo,todas las prescripciones legales sobre orqanizaci6n 

administrativa y atribuci6n de potestades, si tales normas no puedan 

ser hechas valer por los ciudadanos, quedar1an reducidas a simples 

reglas morales para la administración, que ella sola serta libre do 
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acatar o violar. Podemos notar que esta cuesti6n alcanza una muy 

alta significaci6n en el Derecho pdblico y es v4lida en nuestro si~ 

tema jur!dico,puesto que las infracciones a la ley que no alcanzan 

a afectar derechos pdblicos subjetivos consagrados como garanttas 

individuales quedan sin control jurisdiccional,ya que el amparo re= 

sulta improcedente. 

181,c) Los tribunales contencioso-administrativos y la 

construcci6n de un nuevo derecho subjetivo.- Ante los tribunales 

contencioso-administrativos se pueden tutelar algunos de los derechos 

subjetivos t!picos que nemes señalado, pero tambi~n parecen prote 

ger situaciones jur!dicas subietivas distintas: aunque se dice que 

los ciudadanos no tienen un derecho subjetivo a la legalidad y que 

por tanto no puede hablarse de un derecho a la competencia de los 

6rganos, o de un derecho a las formas o, incluso, de un derecho al 

fin de inte~~s general; sin embargo, en la pr4ctica,la incompeten= 

cia, el desconocimiento de las formas, la violaci6n de la ley y la 

desviaci6n del poder,constituyen las ttpicas causales de ilegalidad 

de los actos administrativos que producen su nulidad. La adminis = 

traci6n, en realidad, no tiene la obligaci6n jur!dica de observar 

la legalidad •hacia los ciudadanos•, puesto que es un deber pui;:ame!!_ 

te objetivo1 empero, sí puede decirse que la administraci6n est4 

objetivamente obligada a respetar la legalidad. 

Lo que mueve al recurrente ante una jurisdicci6n conte!!_ 

cioso-administrativa no es un aostracto interAs por la legalidad, 

sino el concretlaialo interAa de considerar QUe la administraciOn le 

esta perjudicando al obrar fuera de la leaalidad v aue, por tanto, 

ese perjuicio debe de ser destruido mediante la eliminaci6n del acto 
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ilegal que lo causa¡ de este modo se conectan inter~s subjetivo y 

legalidad objetiva. Ahora bien, donde raaica el nuevo ·derecho sub 

jetivo no es en la violación abstracta de la norma, sino en la ac= 

ci6n que se otorga para ~liminar el acto que habiendo violado la 

norma, causa un perjuicio personal al ciudadano; este derecho subj~ 
J 

tivo se revela claramente en la"atribuci6n por el ordenamiento de 

una acción impugnatoria. 

Por otro lado, anotamos que no cabe la renuncia previa 

a impugnar los actos administrativos ilegales (278), ya que 

(278) I.a invalidez de la renuncia expresa del derecho a ~ar los actos adm:illis 
trativos fiscales, ha sido recientenente reconocida en nuestro Derec:oo posi;; 
tivo fOr el artículo 202, fracción r<.J del C6:ligo Fiscal de la Federaci6n, que 

• tuvo caro antecedente el articulo 190, fracci6n III del C6ligo anterior. En 
el precepto vigente se ha eliminado la posibilidad de daoostrar un cmsenti= 
miento expreso, el cual, CXlt'O causa de improcedencia, implicaba el sobreseí= 
miento del juicio de nulidad ante el Tribunal Fiscal. Los textos correspon= 
dientes a arrt.os preceptos son: 

Art. 190.- "Es ilrq;>rocedente el juicio ante el Tribunal Fiscal: •••••••••.• 
III.- Contra resoluciones o actos consentidos, expresa o ~citamente, enten= 
di~ por estos altírros aquellos cttitra los que no se prarovi6 el juicio 
de los plazos señalcdos en este c6digo". 

Jl.rt. 202.- ''Es improcedente el juicio ante el Tribunal Fiscal de la Fede = 
raci&; CXlll.tra actos: ..................••...••................•............ 
N.- Respecto de .1.os cuales nubl.ere oonsentúniento, entendiéndose que hay 
consentimiento <lnicazoonte cuando no se prcm:wi6 algun medio de defensa en 
los ~os de las leyes respectivas o juicio ante el ·1:ril:Amal FiScal en 
los plazos que señala este C6digo" (notándose que este texto no corres¡xnde 
al precepto original, tal <Xl!O estaba antes de las refomas pmlicadas el 31 
de dicianore de 1982, que IMnt.en!a " ... consentimiento expreso o tácito, en = 
teroi~e que hay consentimiento tácito ••• "). 

Sin errbargo, la ley del Tr:ibmal Contencioso lldrninistrativo del Distrito 
Federal y la IE.'f de Amfaro, en los art1culos 71, tracciOn V y 73, fracción 
XI, respectivamente; s1 reconocen la existencia de un consentimiento expreso 
:tmplicaooo , en la pr~ct.ica, la renuncia a ejercer el derecho de :inplgnaci6n. 
Igualmente tránscribinos, en la parte CMducente, los preceptos relativos: 
Art. 73.- El juicio de amparo es :improcedente: •••••••••••••••••••••••••••••• 
XI. Cootra actos consentidos expresamente o por manifestaciones de voluntad 
que entrañen ese consentimiento. 

Art. 71.- El juicio ante el Tribunal de lo Contencioso Mministrativo del 
Dis'trito Feclcral es 1Inprocec.1ente: ...................... , ...................... . 
v. Contra act:as \ ••• ) que hayan sido consentidos expresa o t!cit:arrente enten== 
dill.ndcse por estos 111.tilros aquellos oontra los que no se prarv:ivi6 el juicio 
dentro de los plazos serialados por esta ley, 

\ 
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antes de la lesi6n o perjuicio no existe un derecho subjetivo del 

cual pueda disponer su titular; lo que cxiste,siempre~es el simple 

deber impuesto por la ley a la administraci6n de respetar y no in= 

terferir, más que legalmente, en el ámbito vital de los ciudadanos; 

pero una vez violado este deber, surge un verdadero y nuevo derecho 
J 

subjetivo: el de reparaci6n o retribuci6n. 

182.d) El ~rincipio de legalidad como garantta de protec= 

ci6n a la libertad individual.- Enriqueciendo lo que ya vimos. sobre 

el principio de legalidad (supra,~ 14), podemos señalar que consti= 

tuye una t~cnica para garantizar la libertad en este sentido: toda 

acci6n administrativa que fuerce a un ciudadano a soportar lo oue 

la ley no autoriza o le impida hacer lo que la ley permite, no s61o 

es una acci6n ilegal, es una agresi6n a la iibertad de dicho ciuda= 

dano (arttculo 5° de la Declaración de 1789). 

Ast pues, la oposici6n a un acto administrativo ilegal, 

y el consiguiente derecho de acción ante un 6rgano jurisdiccional 

para impugnarlo son, en <iltimo extremo, medios de defensa de la li= 

bertad de quien ha resultado afectado injustamente por dicho acto. 

Nuestro sistema jurídico contempla la "garantía de lega= 

lidact•, dentro del grupo de garantías de seguridad jurtdica, cuya 

utilidad y proyección en el amparo es de vital importancia y consti= 

tuye uno de nuestros puntos de mayor inter~s en los pr6xirnos apart~ 

dos (v. ~.~ 187-192). 

J.83.C) Clasificación y estudio de las garantías individua = 

!!.!.·- El conjunto de qaranttas consagradas en la Constitución fede= 

ra! mexicana pueden clasificarse en cuatro grupos principales: ga= 
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ranttas de igualdad, de libertad, de propiedad y de seguridad jur! 

dica (279), señalaremos el contenido de los tres primeros grupos, 

e interesándonos particularmente en el ·~ltimo grupo, profundizare = 

mas sobre las garant!as especificas contenidas en los art!culos 14 

y 16 constitucionales. 

184.a) Garantías de igualdad.- Se consagran garant!as indi 

viduales espec!ficas·de igualdad, en los siguientes preceptos cons 

titucionales: 

Articulo 1°, pues considera capaces y posibilitados a 

todos los hombres sin excepci6n para gozar de las garant!as institu! 

das en la propia Ley fundamental. 

Art!culo 2°, ya que al proscribir la esclavitud, impide 

que un hombre pueda eje.rcer ~obre los demás un poder o dominio ili= 

mitado. 
Articulo 4°, que viene a confirmar la igualdad jur!dica 

del varOn y de la mujer. 

Articulo 12, el cual implica la negaciOn de una artifi= 

ciosa jerarqu!a social basada en títulos de nobleza o prerrogativas 

hereditarias. 

Art!culo 13, su·diverso contenido refuerza la igualdad 

ante la ley de todos los habitantes del pa!s (elimina fueros, emo = 

lumentos fuera de la iey, tribunales especiales y leyes privativas). 

· 185,b) · Garant!as de libertad.- Las libertades vigentes po= 

(279) Cfr. JlJIGl\, Ignacio,· Ias garanUas iMividuales ~ Méxjco:Porrt1a1 7a. ed., 
1972, R'• 273 y siguientes. 
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demos decir,-swnariamente, que son las siguientes: 

La libertad de trabajo (art. 5°), la libre expresi6n de 

ideas (art. 6°), la libertad de imprenta (art. 7°), la libertad de 

reuni6n y asociaci6n (art. 9°), la libre posesi6n y portaci6n de 

armas (art. 10), la libertad de tránsito (art. 11), la libertad de 

creencias religiosas (art. 24), la libre circulaci6n de correspon = 
dencia (art. 16, penGltimo párrafo) y la .libre concurrencia econ6mi 

ca (art. 28). 

186.c) · Garant!'as de prop·iedad.- A pesar de que el texto de 

nuestro art!culo 27 constitucional se aleja de la concepci6n absolu= 

ta de la propiedad y la sujeta a importantes modalidades de inter~s 

pfiblico, subsiste la propiedad individual o privada como un derecho 

pfiblico subjetivo, entre ·cuyas garant!as encontramos que su expropi~ 

ci6n s6lo cabe mediante indemnizaci6n y por causa de utilidad pfibli= 

ca. 
187 .d) ' G"a·ran:tbs· 'de· ·se·gU'r'idad 'jUddica.- Hay diversas gara~ 

t!as de este tipo comprendidas en los art!culos 14, 16, 17, 18, 19, 

20, 21, 22 y 23 constitucionales. No es el caso hacer un estudio · 

omnicomprensivo, sino s6lo nos concentraremos en desarrollar las ex>n 

tenidas en los art!culos 14 y 16 constitucionales,por su especial 
' ' 

vinculaci6n con el amparo administrativo y con el desv!o de poder. 

Entendamos, por garant1as de seguridad jur!dica, el conjunto de con= 

diciones, requisitos, elementos o circúnstancias previas a que debe 

sujetarse la actividad estatal para generar una afectaci6n v.1lida en 

la esfera del gobernado. 

188.aa) El articulo 14 constitucional.- En este complejo 
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precepto, los administrados pueden encontrar una amplísima protec= 

ci6n, implicada en cuatro garant1as .concretas: la de irretroacti= 

vidad legal, la de audiencia, la de legalidad en materia judicial 

penal y la de legalidad en materia jurisdiccional civil y adminis 

trativa (280). La primera y tercera no revisten especial importancia 
J 

para nuestro terna, las otras si,' procediendo de inmediato a su desgl~ 

se: 
1° Garantía de audiencia: ésta es contemplada en el 2° 

párrafo y comprende cuatro puntos: que para una privaci6n de dere= 

ches, en general, se siga un juicio, que tal juicio se sustancie en 

tribunales establecidos previamente, que se observen en el mismo las 

formalidades procedimentales esenciales y que el fallo se dicte co~ 

forme a las leyes expedidas anteriormente al hecho o circunstancia 

que ocasion6 el juicio. 

Esta disposici6n constitucional corresponde a la f6rmu= 

la angloamericana del "debido proceso legal", tal como ha sido in = 

terpreta~o por su jurisprudencia. Por otra parte, la interpretaci6n 

jurisprudencia! mexicana ha entendido que tratándose de actos admi= 

nistrativos privativos de algu~o de los bienes jurídicos tutelados 

por este articulo, el "juicio" a que se refiere el precepto puede 

traducirse en cualquier procedimiento legal que se sustancie, inclu 

so, ante la misma autoridad administrativa, independientemente que 

exjstan recursos o medios de defensa posteriores contra dichos actos. 

Lo importante es, pues, que tal procedimiento constituya un medio 

para que el administrado formule su defensa y pueda oponer sus p.r11e 

bas, antes de que se realice en su perjuicio el acto administrativo 

de privación. 

(280) Cfr. OOROOll, ~· ~·, p. 503, 
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Sin embargo, la misma jurisprudencia ha establecido 

ciertas excepcionesr una de ellas son los actos administrativos die 

tados en materia tributaria, ya que la actividad impositiva no pue= 

de quedar paralizada por el requisito previo de la audiencia. 

2° G'arant1a de legalidad en materia juri:¡diccional civil 

y administrativa: aunque el texto parece limitar la garantía excl~ 

sivamente al campo civil, estrictamente haolando, la jurisprudencia 

de la Corte ha extendido su aplicaci6n a toda materia jurisdiccio = 

nal ~exceptuando la penal~, lncluyen~o entonces junto a la materia 

civil propiamente dicha, la materia procesal ael trabajo y la materia 

contencioso-actrninistrativa. No obstante, consideramos que la inter 

pretac16n de las leyes administrativas y laborales no debe seguir 

!os mismos principios de la legislaci6n civil: francamente hace fal 

ta que el Poder Revisor de la ConstituciOn (art!culo 135 )·aaic1one uno 

o dos parrafos m!s al articulo 14, establecien~o las reglas o crite= 

rios generales de interpretac16n correspondientes al ámbito laboral 

y administrativo. 

lij9,bb) El desv!o de poder y la.s aarant.ías de audiencia y 

de legalidaa.- Ahora oien, ¿qué trascendencia tienen para nuestro 

tema estas dos garan~1as especíticas de segurid~d jurídica? 

En primer lugar, cuando una autoridad viola la garantía de audien = 

cia por la inobservancia de las formalidades esenciales del proce 

d1miento adminiRtrativo, nos preguntamos si en este a~ravio no pue= 

de quedar comprendida la desviaci6n de procedimiento (V. supra,~ 

119-124). En nuestra opini6n, no creemos que la violaci6n de las 

formalidades del proc~aimiento pueda implicar el cumplimiento, apa= 

rentemente correcto, de tales formalidades persiguiendo un fln dJ.s= 
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tinto del que permite la ley. 

Basarnos nuestra afirmaci6n en lo siguiente: al ser la 

desviaci6n del proce~imiento una modalidad de la desviaci6n de po= 

der y al formar esta última, parte de la legalidad interna del acto, 

no hay punto de uni6n con la violaci6n a la garant1a de audiencia 

por desconocimiento de las formalidades esenciales, ya que esta vio 

1aci6n constituye un vicio formal, que atiende esencialmente a la 

legalidad externa. 

P.claramos que la hip6tesis planteada bien puede darse 

en nuestro Derecho, es decir, que el vicio que la doctrina francesa 

denomina desviaci6n de procedimiento exista, y que se quiera hacer" 

valer ante el Poder Judicial por el amparo. 

En segundo lugar, pensamos que no es suficiente, aunque 

st ha salvado por el momento la situaci6n, el que la jurisprudencia 

haya extendido el principio de "conformidad con la ley" a los jui = 
cios contencioso-administrativos, pues en definitiva, no es canfor= 

me a la ley, ni conforme a su interpretaci6n jurtdica, ni conforme 

a los principios generales del Derecho, que las autoridades admini! 

trativas ejerzan sus facultades con fines distintos a la protecci6n 

de los intereses públicos establecidos en la ley. Ahora bien, la 

vinculaci6n del. desvto de poder con la garantta de le~alidad amplia 

da a lo administrativo, radica en la siguiente cuesti6n clave: 

El fin especifico de inter~s público que contienen las 

normas administrativas se desprende,b4sicamente, interpretando el 

precepto relativo, ?Jes el legislador pocas veces ser! explicito 

trat4ndose de fines¡ cabe reiterar entonces, la necesidad de que la 

Constituc16n determine, como lo hace en lo civil y en lo penal, los 
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principios que regiran la interpretaci6n de lo administrativo, de 

tal manera que se garanticen y limiten los ambitos jurtdicos de la 

administraciOn y de los administrados y ·se permita, adem4s, una in= 

terpretac16n acorde con los fines de las normas adni.ni.strativas (281). 

190.cé:} · E'l" ·a·rt1'cu'lci '1'6' ·c·on·st1tuc1~.- Del amplio prot·e!:_ 

tor de Gste prolijo art1culo, s6lo consideramos su primera parte, 

de cuyo an4lisis puede desprenderse lo siguiente (282): 

(281) En materia de .interpretacilSn y fines de las reglas de Derecl'x:> pt1blico, es in= 
t:eresante destacar su evoluc:Ldn, trat.andose de la materia fisCal: 

El <:6iigo Fi~ de 1967 estableci6, en su articulo 11, el pr1JlCipio de apli= 
cacim estricta de las roimas tribltarias que establecen carqas a los partiCI!, 
lares y señalan excepciooes a las misnas, anitiendo toda i:efereic:ia a la in= 
terpretaci<'n de las 0011llas que quedaban el!Clutdas de dicl'b pr.írejpio. 

El c.6ligo Fi~ federal pj)licado el 31 de dicienbre de 1981 y vigente a ~ 
tir de 1983, reiter6 en el pr!Jner p!rrafo de su articulo 5°, el prinCjpio de 
aplicacidn estricta, mejorSmolo t:6::nic:anente; y en Sil segurw:1o pSJ:rafo agregó: 

"Las otras diep:>siciones fi-=ales se ·m~ de ·aciletdó ·con los ·fines 
·para .loS ·cuales ·fuetell .estableeidas, pdi icarse @a!Cíüier í1ii!tOdO &i 
inteIPtetaci&'i j\írldica. A hita ae J'lOlt'llll fi.ICal expresa, la aplicable Pódr& 
·integrarse calsideraró:> di~icf.ales de derecb:> fiscal federal canOr\ ·~ 
datas ·faciliten ·ia ·Cdnsecuci6n ·de ·lós 'f:íJtes a Cf1e se refiere este articulo". 
(Slbrjnla&; nueSti'O). 
Cano VEll'091 se introdujeron dos criterios para la interpretacitin e :Integra • 
ci$1 de las dil!JP>stciones fiseales no sujetas a la aplicac1tn estricta, en 
mlboe tenfan un papel furdatental los f:Lnes de las nomas, loe a1ales Sttl de 
vital 1ll\lOrtanCia pera mestro t:Qna, ples perseguir l' obtener fines distintos 
de los legales Q1l8tituye, precisamente, la desviaeibl de peder. ~' esta 
interesante .DlnOYaCidn no entr6 e.n viqori PES· las :refomas del 31 de diCi""1 · 
me de 1982 dificardl sust:arv:::ialmente este segumo pdrrafo, dej!DJolo caro -
sigue: 

"Las otras dil(l081.cicnes fiscales se in~Sn aplicando cual.quier m!t:oi!o 
de i,nt.erpretac:l&\ jurtdica. A falta de nonna fisc:al expresa se aplicad 
~et:orianente las di!flOSiCiones de derech:I federal COTdll cua00o su aplica = 
ci&l no sea C(jltraria a la naturaleza prcpia del derecl'b f~ •. 

Realmente lanentdnoe -la refoima que aufrJ.6 el text.o criqinal de este segurdo 
p.krafo, pl8A facilitaba ta!'ar en CCJ\SideraciOn lo9 f1nes de laa noIJMs al nn 
mento de WMl intSl'pJ:etacim o tnt.egrac.fl!n, .lo cual perm1tta inferir m!s f'°il;;
mente el alejmdtllto de las autoridades a estos ~inea, el ruM> texto no jnpi• 
de haeerlo eJCprellllllESlte, pero al anit!J: lo referente a los f :tnes para los cua= 
les fuercri establecidas las notmas, dificulta a la jur1~1a su manejo. 
fllp!ro, el p«rrafo v1gente representa m adelanto en cuanto que se oordiCi<:nl 
la aplicac:t$\ aupletorta a que no centrarte la "naturaleza ~ia del derecho 
fiacal". 

(282) Cfr. ~;·!'.!?~·cit., w. 584 y siguientes. 
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- La titularidad de las garantías concretas que consagra, 

incluye a todo individuo sin excepci6n alguna, sea persona física 

o jurfdico-colectiva ("nadie", a contrario sensu). 

- El acto de autoridad supeditado consiste en un simple acto 

de molestia, o sea, en una mera perturbaci6n o afecta¡ci6n de cual = 
quiera de los bienes jurfdicos tutelados, lo cual incluye y va más 

lejos de los actos d~ privaci6n a que se refiere el artículo 14. 

- Los bienes jurfdicos que se preservan en virtud de este 

articulo comprenden la persona, la familia, el domicilio, los pape= 

les y posesiones. 

- Las garantías específicas que se derivan sons la de comp~ 

tencia constitucional, la de mandamiento escrito y la más importan= 

te, que es la de legalidad, la cual en cierto modo, engloba a las 

otras dos y es complementaria de la del artículo 14. 

La garantía de legalidad contenida en el articulo 16 ra= 

dica en la expresión que exige fundamentaci6n y motivación de la 

causa legal del procedimiento. 

En nuestra parte introductoria, comentamos los aspectos 

doctrinales de los motivos y de la causa como elementos del acto 

administrativo (v. supra,~ 40-43); sin embargo, deseamos expresar 

además lo siguiente: 

La fundamentaci6n legal de todo acto de autoridad, y 

particularmente de los actos administrativos, es una consecuencia 

directa del principio de legalidad y requiere para satisfacerse 

que se cite, no sólo la ley, sino los preceptos legales concretos 

en que se sustenta el acto. Por su parte, la motivaci6n implica 

que las circunstancias y modalidades del caso particular encuadren 
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dentro del marco general y abstracto establecido por la ley, o sea, 

motivar un acto es externar las consideraciones relativas a las ci! 

cunstancias de hecho, para establecer la adecuaci6n del caso concre 

to a la hip6tesis legalr la motivaci6n es, pues, el razonamiento se= 

gan el cual quien emite el acto llega a la conclusi6p de que éste 

se ajusta a las prevenciones determinadas en los preceptos legales. 

La jurisprudencia ha establecido que para cumplir con 

ambos requisitos constitucionales, deben satisfacerse dos elementos, 

uno de forma y otro de fondo. El elemento formal quedu cumplido 

cuando la resoluci6n cita las disposipiones legales que se conside= 

ran aplicables al caso y expresa los motivos que precedieron su em! 

si6n1 pero para integrar el .segundo elemento, es necesario que los 

motivos invocados sean reales y ciertos y que, conforme a los pre 

ceptos legales, sean bastantes para provocar y justificar el acto 

de autoridad. La jurisprudencia ;uq6 también un papel fundamental 

para que esta garant!a protectora de "mandamientos" se extienda a 

cualquier acto de autoridad., no s6lo ejecutora, sino también ordena= 

dora o decisoria. 

191.dd) La' motivaci6n tratándose de facultades discreciona= 

les.- La aoctrina ha asentado que la desviaci6n de poder es una cau 

sal que opera anicamente en el caso de actos dictados en e;ercicio 

de facultades discrecionales (v. supra• 113), lo cual ha sido con= 

firmado en el Derecho posit~vo por el artículo 238, fracci6n V del 

C6diqo Fiscal de 1983 (v. supra,~ 58, nota 145); por ello, hemos 

considerado importante vincular la motivaci6n de los actos con la 

discrecionalidad administrativa, porque de esto derivaremos la estre 

cha relaci6n entre el desv!o de poder y la misma motivaci6n (~1 
" 192.) • 
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Es evidente que la motivaci6n no siempre exige que la 

adecuación del caso concreto a la ley sea exacta, pues, comdnrnente 

las propias leyes otorgan facultades discrecionales a las autorida= 

des, y tales facultades van a entrañar una potestad decisoria que 

se mueve dentro de los supuestos generales consagrados en la norma; 

por tanto, se traducen en un poder de apreciaci6n subjetiva de los 

hechos. 

La dis~rocionalidad administrativa, en principio, no es 

susceptible de someterse a una revisi6n o examen jurisdiccional, 

pero segan la jurisprudencia st puede llegar a controlarse judicial 

mente a trav~s del amparo, cuando las facultades discrecionales se 

ejercitan en forma arbitraria y caprichosa, cuando se parte de he = 
chas irreales o no comprobados, cuando no se invocan las circunstan 

cias de hecho o ~stas son al~eradas, o bien, cuando el razonamiento 

en que la resoluci6n se apoya es ilógico; en suma, cuando su motiva 

ci6n es incorrecta, inadecuada o insuficiente. 

Ahora bien, tratándose de facultades discrecionales .es 

frecuente la utilización de fórmulas "elásticas" o "de machote" para 

pretender motivar los actos, lo cual no basta ni justifica la reso= 

luci6n que en base a ellas se dicte: esto ha sido claramente adver= 

tido .por la jurisprudencia, la cual ha establecido que la motivación 

debe ser explicita y de f3cil comprensión· para el gobernado (283), 

por lo que no se satisface este requisito si se consigna mediante 

( 2 8 3) Ccm:> referencia indirecta sobre la preocupaci& existente trat&mse. de la 
"f&:il ccq:irensi&", tanto de decisiones, <Xl'IO de leyes adrninistrativasi 
teneros Wl precepto en el C6:Jigo Fiscal vigente que prácticamente presupone 
las dificultades del ciudadano oart1n y corriente para entender lo fiscal y, 
~ tanto, establece: 
Art. 33.- Ias autoridades fisCales proporcionar&l asistencia gratuita a los 
cmtr.ibuyentes y para ello procurar!n: r.- Explicar las disposiciones fisc~ 
les utilizaroo 1.U1 lenguaje llaoo alejado de tecniciS100s ( ••• ) 

!Sigue faltando Wl cMicp administrativo que establezca algo similar rrara 
las otras 1111.'lterias administrativas¡ 
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expresiones abstractas gen~ricas o demasiado t~cnicas1 considera = 

mos por ejemplo, que una invocaci6n vaga como "por ast convenir al 

inter~s pQblico" incurre en estos supuestos. 

192.ee) Motivaci6n y desv1o de poder.- Vimos con anterio= 

ridad cOmo en el sistema franc~s, el desarrollo del control de los 

motivos del acto ocasiono una reducción en la aplicación de la des= 

viaci6n de poder, pu.es esto permi ti6 pasar de un contralor subjeti= 

vo a uno objetivo (v.· supra,§ 110); pero
1

a pesar de ell~ el desv!o 

de poder ha subsistido, pues se considera que sigue si.endo el llnico 

remedio para resolver ciertas hipótesis en que la ilegalidad no pue= 

de ser descubierta mediante los controles de naturaleza objetiva. 

Si comparamos esta situación con la del r~gimen jur!di= 

co mexicano, encontramos que.nuestro Derecho ha desarrollado, me = 
diante la protecciOn que otorga el amparo contra la fundamentación 

y motivaci6n indebidas, un contralor definitivamente objetivo; es 

entonces cuando nos demandamos si es necesario, posible y convenie!!_ 

te introducir en nuestro sistema 3urisdiccional judicial el control 

subjetivo, representado por la desviación de poder. 

Aunque debemos anticipar que algunas opiniones doctrina= 

les mexicanas (v. !!!!!.!,,~ 221) han confundido la anulación por des= 

viaciOn de poder con la.nulidad por inexistencia de los motivos, lo 

cual no hace m&s que confirmar la cercana relación entre ambos vicios 

del acto, en virtud que el tdrmino •motivo• tiene dos acepciones: una 

objetiva como antecedente y otra subjetiva, como m&vil o fin (cfr. 

supra .,• 42). 

En primer lugar, tenemos que aceptar la preferencia del 

uso de contralores objetivos (como lo es la motivación), sobre los 

subjetivos (como lo es el desvío de poder); pero debemos reconocer 
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también la existencia de decisiones objetivamente perfectas (dict~ 

das por autoridad competente, siguiendo las formalidades, bien fu~ 

dadas y motivadas, aparentemente, en circunstancias legf timas y co 

rrectamente apreciadas) que, sin e.\ltbargo, est~n viciadas por el fin 

que persigui6 y obtuvo el agente administrativo; 

Unicamente la motivaci6n de actos dictados en ejercicio 

de facultades regladas puede ser concisa, pues hay exactitud de las 

condiciones previas a su ejercicio; rero tratándose de motivación 

discrecional, hay una subjetividad que no debe estar exenta de con= 

troi y que no s6lo sea reprobable cuando incurre en grave arbitra = 

riedad o irracionalidad, sino tambi~n cuando tal subietividad oculta 

m6viles ileo!timos, que alejan el acto del fin al cual debe servir. 

No es posible que el puro manejo objetivo de los motivos 

pueda impedir a una autoridad incurrir en desviaci6n de poder y que= 

dar inmune, noroue a cesar de oue normalmente no puede motivarse en 

forma debida un acto dictado cara obtener beneficios nersonales o 

cualouier otro fin ajeno al legal, cabe censar oue s! ouede hacerse, 

dando una motivaci6n insuficiente o aoarente; en dicho caso, s6lo la 

existencia de la desviaci6n de oo.der oermitir!a al juzgador darse 

cuenta de los aut~nticos motivos no expresados y que ocultan el ver= 

dadero mOvil que ha provocado la expresión de voluntad administrativa. 

193.ff) Propues·tas de constitucionaUzaci6n de la des\'iaci6n 

de poder.- Asf pues, conside,rando que la jurisprudencia judicial sobre 

la motivaci6n del acto administrativo, en ningún caso ha penetrado en 

las intenciones, fines o m6viles de las autoridades administrat1van, 

convendr!a permitir este an511sis a los jueces judiciales mediante el 



266. 

reconocimiento ae la desviacion ae poder en nuestra Const1tuci6n, 

como parte ae las garant!as indiviauaies ae seguridad jur!dica. Para 

que ello sea posiole, en nuestra op1niOn, podr!a hacerse una peque= 

na aaici6n al artículo 16 constitucional, que dijera por ejemplo: 

"~adie puede ser moiestado ( ••• ) sino en virtud ae man= 
J 

daro1ento escrito de la autoridaa competente, que funde y motive la 

causa legal de.L proceaimiento, el cual aeberá perseguir siempre los 

fines que escab1ecen•las leyes". 

Ante nuestra t1mida propuesta ae constituciona.Lizaci6n 

inairecta, y en e.L mismo sentido que nos hemos manifestado, GONZáLEZ 

casio expresa interesantes observaciones sobre el desvío de poder en 

nuestro pa!s y manitiesta que "el Poder Judiciai feaeral no podría 

servirse de .La causal desv1aci6n de poder en el juicio de amparo" y 

propone constituciona1izarla tambien, adicionando y modificando el 

arttcu.Lo 16, •para hacer responsable a 1a autoridad de los actos vi= 

ciados por insuficiencia de la fundarnentaci6n, de la motivación o 

dictados con aesviaci6n de poder" (284). 

l284) <l.maU::Z a.sto, Arturo, El 1'cXler Pm>lioo y la jurisdicci& ·en materia aami= 
nistrativa en M&doo, México: PQI'I't3a, 2a. ea., .L9B2, pp. 167-1611. Este 
auwr propooe, en nOt:a, una oistinta Ubicaci& ae la reforma, para dirigina 
a1 segunde parrafo del ardculo 8° constituciooal, en los si~tes t:&miros: 
•A toda peticl.6n debera recaer un acuercto escrito ae la autoridaá a quien se 
haya dirigido, la cual tiene obtigacion ae hacerlo conocer en el tlmnino de 
ciento veinte dlas al peticionario. la decisi6n de la autoriaad, sea expresa, 
o ficta negativa si fa1tare a aicna ooligaci6n en ese ténnino perentorio, será 
inplgnab1e p:>r insuficiencia de la fundarentaci6n o de la motivaci6n, ~ 
haber sido dictada u anitida con desviaciOn de p;rler", 
&l este conteXtO general de posiOles reformas constitucionales,CARRll.I.O ~ 
<tc;· cit., p. 20-21) expresa: " ( ..• ) convendr1a que nub1ese en .Los texws 
v genteS de la, oonstituei6n, un precepto que regulase e.L contenido de .Las ga= 
randas procesa.Les y sustanciales en materia aclninistrativa, anisiOn que con= 
trast.a oon la manera tan minuciosa caro est&t definidas esas garant!as en ei 
proceso civil, ast caro en el ¡:eral"; agrE{Jando que segtm su larga,experi.encia 
en el servicio ~lioo "no es i.:-revisible que en el futuro cercaro se m:xlif ique 
el art!CULo 14 coostituciooal", pues "es muy aif1cil que la Constltuci6n se 
no:tiflque p:>r razones p.iréltlE!nte ~cas". 
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19q.gg) Posibl~ denegaciOn de justicia y necesidad de otros 

cambios.- Anora bien, habiendo visto la conveniencia de la adopci6n 

del desvío de poder en la Constituci6n,.encontramos en el contexto 

global del tema, la necesidad de efectuar otros importantes cambios 

en nuestro sistema de justicia administrativa: 

Siendo el amparo administrativo un medio de impugnaci6n 

contencioso-administrativo para los litigios que no pueden ser re = 

sueltos ante el Tribunal Fiscal o ante el Tribunal Contencioso del 

D.F., encontramos que hay un extenso campo de la actividad adminis= 

trativa no sujeto al control de legalidad de los tribunales aut6no= 

mos ~en los que s1 está reconocido formalmente el desvío de poder~; 

si en estas materias, en las gue no hay acceso a· la jurisdicci6n 

contencioso-administrativa, las autoridades incurren realmente en 

una desviación de poder, podr1a llegar a constituirse una denegaciOn 

de justicia en perjuicio del administrado, pues ~ste no encontrarla 

en el amparo un medio eficaz para atacar el acto administrativo vi= 

ciado en cuanto a los fines, además de que se crea una dualidad en= 

tre ambos medios de defensa: ciertos actos administrativos se im = 

pugnarán as1,directamente,ante el Poder Judicial y otros tendrán 

una instancia previa ante la jurisdicci6n aut6norna. 

Queremos señalar que el reconocimiento de la desv1aci6n 

de poder en el ambito judicial que propugnamos constituye una mera 

posibilidad, más no ai.slada ni remota, pues se vi~lumbran transfor= 

maciones fundamentales en el sistema contencioso-administrativo vi= 

gente, que segan la explicaci6n anterior presenta una molesta dua = 

lidad entre el amparo y la jurisdicci6n administrativa autOnoma1 i~ 

noramos en verdad si los cambios se dirijan a una ampliaci6n de la 

competencia.de! Tribunal Fiscal para convertirlo en un Tribunal fe• 
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deral de lo contencioso-administrativo, o a una absorciOn de sus fa 

cultades en favor de los jueces de distrito en materia administra = 

tiva, para que estos conozcan en una v1a distinta a la del amparo 

de la leqa!idad de las decisiones administrativas (285). 

De cualquier manera que se defina lo anterior, en lo 

particular, sostenemos que cualquier cambio debe hacerse atendiendo 

a una mejor y más adecuada defensa de los particulares ante la pod~ 

. rosa administraci6n pablica moderna, haciendo a un lado prejuicios, 

como los que tienen los defensores del judicialismo en contra de la 

jurisdicción administrativa autOnoma, que se oponen a ella simple = 

mente porque consideran que la "mexican!sima" instituciOn del amparo 

hace innecesaria la adopci6n de figuras jur!dicas extranjeras como 

el recurso por exceso de poder francés y sus aperturas; o como los 

perjuicios gue tienen quienes critican duramente al amparo, pensando 

que éste no sirve definitivamente en el campo contencioso adminis = 
trativo y que debería ser suprimido para sustituirlo por otro con = 

trol ejercido por una jurisdicción administrativa especializada. 

195.D) El amparo administrativo y la jurisdicción adminis = 

trativa autónoma.- Estos dos subtemas derivados de lo anterior, re = 
visten no sOlo la gran importancia que les hemos señalado, sino son 

l285) Desde el siqlo pasado, en virt\d de las reflexiooes planteadas por la inter= 
pretaciOn del art. 97, fr. I, de !a CcnstituciOn de 1~57, se ha discutido la 
posibilidad de tramitar las controversias en ~ se iuplgnen actos de la ad= 
ministraciOn,oontrarios a la legislaciOn federal,nediante un juicio ordinario 
(~se en CARRILW. runB,~~ ·c1t., R>· 179 y ss.). 

F.sta P>Sibilidad de seguir un juicio federal ajeno al anpam, se proyecta le= 
gall!'l!l'lte en el art!culo 42, fr. r, de la Ü!!'J 0r9anica del Poder Judicia.J. Fe= 
deral, el cuaJ. establea:! que los jueces de distrito en materia administrativa 
oooocer4: 
"De las omtroversias que ae 11Ut1Citen oon notivo de .la aplicac.i& de lei¡cs fe 
derales, cuarv.b deba decidirse sci>re la aJ.idad o subsistencia de un acto -
de autoridad o de un en r autoridades ldniniatrativas• 
•su.trayado rruestro • 
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de una amplitud y complejidad tal, que nuestros comentarios s6lo 

asomaran la punta de su rico contenido. Por supuesto que la necesf 

dad de este somero análisis se deriva de su relación con la causal 

desv1o de poder; .tengamos siempre presente que nos interesa refor= 
J 

zar los argumentos a favor de su instauraciOn definitiva y comple= 

tal como medio de control idóneo de la legalidad de los fines de 

los actos administrativos, sin importar, realmente, que dicho con= 

trol se efectae por el amparo ante jueces judiciales o por el jui= 

cio de nulidad ante jueces administrativos·. 

Por otra parte, ambos subtemas han dado origen en 

nuestro medio a interesantes y acaloradas discusiones entre los 

seguidores del judicialismo decimon6nico y los simpatizantes de la 

jurisdicciOn administrativa aut6noma. Los primeros se identifican 

como los m&s fuertes defensores del amparo y de la competencia jud:!:, 

cial para conocer, en todos los casos y en ftltima instancia, de los 

litigios administrativos; en ese sentido se ha manifestado autores 

como BURGOA y ACOSTA, as1 como algunos miembros de la magistratura 

judicial federal. Los segundos, en cambio, con.stituyen ya un impor== 

tante sector de la doctrina administrativa: entre ello~ pueden con = 

tarse a CARRILLO FLORES, GONZáLEZ COS!O, NAVA NEGRETE, FIX ZAMUDIO 

y CORTiílAS PELáEZ, quienes se han manifestado en distintas formas a 
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favor de un sintema de justicia administrativa no-judicialista (286). 

(286) Por nuestra parte, anot:aros y canpartiJros los argunentos de este segtmdo ~ 
. po de autores, por ejemplo: 

"En cuanto a la justicia administrativa { •.• ), desvinculada del amparo, ¡xxlda 
proyectarse oon nayor flexibilidaa y eficacia, procurando &'ltisfacer las si == 
guientes exigencias: ••• J) .- Crear un Trilill1al Federal de lo Contencioso". 
"Hay que seguir luchando ahora porque el proceso cuLñiña ron la creaci15n de un 
'lribunal Federal Administrativo" (CAAAILW F!O!'ES, cp~r,it., pp. 261-265 y 359, 

resPE!Ctivamente). 

"El Poder Constituyente Pennanente (art. 135) ¡;x::dría perfectamente ensanchar 
y oonsolidar la brecha de l!.146 en favor de una ~ Corte !_ldnlinistrativa 
Federal". la lista de canpetencias del TribunarFlSCal: "r"Odda convertirse 
fácil.!rente en una cláusula general ae couretencia en las materias administra= 
tiva y fir;ca.L para el conjunto de las élln.inistraciones pllblicas, no s6lo para 
la centralizada, sino para la paraestatal" (G<..NZfil.EZ msio, cp. cit., pp. 81 
y 145, respectivamente). 

"Fn un l!Ollellto en que la legislacion administrativa nuestra la voluntad 
CJlcliooda del Poder Ejecutivo, en que el administrado está eiq:oosto a la vio = 
laci&\ oonciente o inconciente de sus derecnos, en que el derecho adml.nistra= 
tivo nuestro carece de l.U'la fuente ~ica que le infun<1e progreso, en que las 
instituciones administrativas descentralizaaas ~lan fuooiones que desamo:= 
nizan con la esi:ructura jurídica aue les corresp;:>nde, la creac16n de un Tribu= 
nal J\dministrativo Federal no es tina posibilidad legal sino un inaplazabre
satisfactor11 (NAVA NE13Rm'E, op. cit., p. 352) • 

"Por lo que se refiere a la jurisdicci6n administrativa en sentido estricto, 
se observa en nuestro ordenamiento, tanto f9'.ieral caro en las entidades fede= 
rativas, una evo.Luciln paulatina pero fume hacia el desarrollo ae trirunales 
especializados(irodificando la tradici6n judi.cialista de encanendar la resolu= 
cif.n de las ccntro\Tersias administrativas a los tribunales ordinarios) ( ••. ) 
P.esulta oonveniente plantear de nuevo la creaci6n del Tribunal Federal de Jus= 
ticia Mninistrativa, para lo cual debe tcmarse en cuenta los anteproyectos 
de 1964 y 1973"JFIX-ZMruDIO, ~tor, Intrcduoci6n a la justicia aaninistrati== 
va en el ordenamiento mexicaoo,cd.de M~ico: El Colooio Nacional, 1983, pp. 
131-133) • 

. "Conforroo al tenor de la Constituci6n oyeroo a la doctrina daninante y para 
evitar algunas de las insuficiencias del juicio de arrparo ( ••• ),urge prosc= 
.guir oon la institucionalizaciOn de los rest:antes 31 triblnales estatales 
aut.6narr:>s; ello i;errnitir1a reservar el amparo administrativo para su objetivo 
originario y prirrord1al, y culnunar a nivel feaeral con la creac16n de1 SUpre= 
ro Tribunal de lo Contencioso Administrativo' (cmI'.!AAS-PWEZ, J..e6n, "Juri.s= 
dicci& achinistrativa y tecnocracia judicial~. en el lbnenjlje al profesor 
venezolaoo Eloy IARES.-MARTiNEZ, en prensa , caracas: Universfdad Central de 
venezuela, 1983-1984). 
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196.a) El desv!o de poder ante el amparo administrativo 

directo e indirecto.- Advirtiendo que el amparo ha desempeñado las 

funciones de lo contencioso-administrativo, no obstante que no na = 

ci6 para ello ni ha sido el mecanismo m~s adecuado (287), correspo~ 

de ahora tratar algunas generalidades sobre el amparo administrati= 

vo y sus dos v!as procesales, vinculando cada una de ellas al des = 

vfo de poder. 

Previamente desearnos hacer la siouiente observaci6n: 

debe distinguirse el "amparo-juicio", del "amparo-recurso" -conoc.!, 

do tambi~n como "amparo-casaciOn"-: la estructura del primero, lo= 

gra cumplir con los objetivos de un sistema de defensa constitucio= 

nal a trav~s del respeto de los derechos del Hombre y de la pureza 

del sistema federal; el segundo, ha transformado el amparo en un 

sistema de control de legalidad, o sea, en una Qltima instancia re= 

visera de actos sustancialmente jurisdiccionales. El amparo indi = 

recto serta, en este esquema, el que concretiza el "amparo-juicio", 

mientras que el amparo directo constituir1a una materializaciOn.del 

"amparo-recurso". 

Hecha esta salvedad, podemos anotar las siguientes con= 

sideraciones generales sobre ambas formas procesales del amparo y 

sobre el desv!o de poder: 

la. El amparo administrativo indirecto conoce dos ins= 

tancias, la primera, ante un juzgado de distrito y la segunda, ante 

un tribunal colegiado de circuito o ante la Segunda Sala de la su = 

prema Corte de Justicia (con la ventaja de que algunos circuitos ti~ 

nen juz9ados y tribunales colegiados especializados en la materia 

(287) Cfr. CJ\RRILU> FUr>E5, op. Cit., p, 18, 
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administrativa); este amparo se interpone, principalmente, contra 

leyes, reglamentos y actos administrativos definitivos violatorios 

de garantías individuales (288). 

2a. El amparo administrativo directo, en cambio, es 

normalmente de una sola instancia y se interpone contra sentencias 

dictadas por tribunales administrativos o judiciales; conociendo 'de 

este tipo de amparo, tanto la Suprema Corte, como los tribunales 

colegiado~ (289), 

3a. E¡ desvío de poder no puede lle~ar a ser califica= 

do por el juez de distrito en el amparo administrativo indirecto, 

porque éste sólo conoce y admite conceptos de violaci6n fundados en 

viol~ciones directas o indirectas de la Constituci6n, y el desvío 

de poder no está reconocido, formal ni materialmente, como una in 

ponstitucionalidad (v. ~,§ 198). 

4a. Tampoco podría concebirse un amparo administrativo 

directo basado en la desviación de poder como agravio constitucio = 

nal, porque en éste se juzga la conformidad de sentencias, dictadas 

por cualquier órgano jurisdiccional, con la Cónstituci6n; y como f!_ 

james desde un principio, esta causal se circunscribe al ámbito ad= 

ministrativo, no siendo posible que los jueces incurran en ella. 

(v. supra,§ 25). 

Finalmente, podríamos apuntar la opini6n que FRAGA ha 

vertido sobre el amparo administrativo (290),la cual compartimos 

plenamente: 

(288) Cfr. art1culos 114 a 157 de la Iey de arrparo. 

(289) Cfr. artículos 158 a 191 de la IJ::!y de anpa.ro . 

(290) Cfr. op· cit., PI'• 472-473. 
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"Estimamos que el juicio de amparo, tal como está org~ 

nizado actualmente en materia administrativa no puede desempeñar 

una funci6n completamente adecuada a las necesidades de la vida de 

la Administración, ni consecuentemente servir con toda amplitud a 

la protección de los derechos de los administrados (,,.);las gar.an= 
J 

tías individuales que fundamentalmente se reclaman en el amparo ad= 

ministrativo son las que se consagran en los artículos 14 y 16 

constitucionales,(pero) el artículo 14 no consagra propiamente una 

garantía en materia administrativa (y) la garantía del artículo 16 

tampoco puede ser base para controlar adecuadamente a la Administra 

ci6n". 

197,b) Control de constitucionalidad y de legalidad: pko= 

blemática actual.- Esta problemática deriva del hecho de que las auto= 

ridades judiciales federales tengan una doble atribución: conocen 

y ejercen, en forma exclusiva, el control de constitucionalidad y 

realizan, además, un control de legalidad a trav~s de las garantías 

consagradas en los artículos 14 y 16 constitucionales1 mientras que 

ante los tribunales administrativos s6lo pueden impugnarse actos 

~nunca preceptos generales, sean legales o reglamentarios (v. supra, 

~ 25, nota 42)~ por vicios de legalidad, estrictamente hablando. 

Lo anterior, segan GONZáLEZ cos!o, tiene precisamente 

como consecuencia la siguiente problemática: 

"La vía del amparo se abre únicamente si la sentencia, 

en s! misma, de la jurisdicpi6n administrativa está viciada·de in~· 

constitucionalidad; pero esta acci6n de inconstitucionalidad no pue~ 

de impugnar otra cosa que la sentencia, y no puede, por consiguiente, . 

buscar en modo alguno el vicio de inconstitucionalidad en. el acto 

administrativo inicialmente im¡;>ugnado ante la jurisdicci6n aut6nomn. 
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En otros t~rminos, el actor debe elegir entre los vicios de pura 

ilegalidad y los vicios de radical inconstitucionalidad" (291). 

As1 pues, tenemos que tratándose de actos administrati= 

vos ilegítimos que tengan como medio de defensa el juicio deºnuli= 

dad ante tribunales autónomos, podrán y deberán aleg~rse tanto el 

desvío de poder como las demás.causales, en que incurrió la autori 

dad, ya que la vía de amparo les estaría vedada por la operancia de 

la fracci6n XV del artículo 73 de la Ley de amparo (292). 

Por otra parte, si se trata de actos que no tienen como 

medio previo de defensa el juicio de nulidad, sino simples recursos 

administrativos, ~stos deberán agotarse; pero la decisión adminiiA= 

trativa que los resuelva será impugnable, llnicamente por la vía del 

amparo indirecto, convirtiendo las violaciones de legalidad que co= 

metió la autoridad en conceptos de violación constitucional, es de= 

cir, traduciendo la ilegitimidad de la actuación administrativa en 

violación de la garantía de legalidad contenida en los artículos 14 

y 16 constitucionales. 

En nuestra opinión, no nos parece justo ni racional que 

existan distintos tratamientos para la impugnación de actos admini~ 

trativos, sustancialmente iguales; mucho menos nos parece correcta 

la posibilidad,que la jurisprudencia ha abierto~para que los jueces 

de amparo conozcan de los actos administrativos alln no definitivos 

<291) CE· cit., ·p. 170. 

(292) Art. 73.- "El juicio de amparo es inflrocedente: ........................ 
'IN.- C'.ootra actos de autoridades distintas de las judiciales, cuand::> deban 
ser revisados de oficio, confome a la ley que los rija, o proceda oontra 
ellos algun recurso, juicio o medio de defensa legal, por virtud del cual 
p.Iedan ser modificados, revocados o nulificados, siempre que confonoo a la 
misma ley se suspendan los efectos de dichos actos mediante la inter{X)siei6n 
del recurso o nolio de defensa legal que haga valer el agraviado, sin exigir 
mayores requisitos que los que la presente ley C'.onsigna para cxnceder la 
~i6n definitiva". 
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mediante la argucia de la "violación directa de las garant1as ind! 

viduales" (293} ¡ consideramos que un acto que viola directamente 

la ley, no puede violar, a la vez, directamente la Constituci6n, 

pues creemos que la violaci6n de la garantía de legalidad siempre 

es una violación indirecta de la Constitución. 

198.c) Reflexi6n final: ¿es la ilegalidad desvío de poder 

tambi~n una inconstitucionalidad?.- De tal forma se entretejen los 

conceptos de inconstitucionalidad y de ilegalidad que puede permi = 
t!rsenos el siguiente argumento final: 

(293) La jurisprudencia que ha abierto dicho camino es la dictada ¡::or el Primer 
Tribunal Colegiado en materia administrativa del Primer Circuito, bajo el 
siguiente rubro: 

RIDJRSOS OFDINARIOS, NO ES ~IsPENSABI.E ~ CU1!NOO SE REX::LAMllN VIO= 
I.ACICNF.S DIR&:TAS DE IA crnsrrrucrrn.- "cuanoo en el juicio de amparo se 
alega substancialroonte la violaciOn directa de una garantia constitucional, 
y oo la merá violaci6n de las leyes secundarias que afecta s6lo nr:idiat.arrente 
la garantía de legalidad oootenida en los art1culos 14 y 16 ccnstitucicra= 
les, el afectado ruede optar r:or acudir directairent.e al juicio de amparo 
( ... )" 

(AP.ENDICE 1917-75, tesis # 28, p3g. 54). 

AlID:!OO este criterio jurisprudencia! se ha matizado r:or el Tribmal Cole= 
giado del ~bveno Cireuito caro sigue: 

VIOI.ACICNES DIREX:rAS A IA CCllSTrncICN, CUANDO m.::x:EDE EL JUICIO DE AMPAOO 
EN CCNrnA DE !AS, SIN NEXESIDAD DE NDrAR REL'UR&JS,- "Este Tribunal Cole= 
giat.lo estima que piede prolDVeI'se en fonna iilnediata el juicio de garanttas, 
sin agotar los recuroos ordinarios o rredios de defensa que la ley señale, 
cuancb se reclanen violaciones directas a la Constituci6n General de la 
Rep(jhlica, pero solanente cuando se plantean exclusivamente ese tip:> de viS! 
laciones, y no ast cuando se hacen valer al misroo tiarp:> en la desnanda de 
garant1as, violaciooes directas e indirectas ( ••• ) " (JNFCDIE 1977, tesis 
# 30, ~g. 446), 

~s, el primer triOOnal i.OOicado ha advertido: "no queda al arbitrio 
del.afectado el referirse maliciosamente a violaciooes de preceptos oonsti= 
tucionales para evitar los recursos ordinarios, ?JSS para que la im¡:Algnaci6n 
prospere es !Mllester que se dsnuestre ante el juzgador de anptro la viola = 
ci& directa de un precepto coostit:uciCX1al, y si las autoridades no han in= 
currido en tal violaci6n el asrparo no pcrlr3 ser concedido" (APEH)ICE 1917-75, 
tesis relacionada, p.1g. 77, fragmento internedio del rubro mx:tJRSOO OODINARIC:S 
Y llMPAOO. VIOIACic:m:S DIRE.C'mS IE IA CCNSTI'lOCICN). 
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"El desv!o de· poder es una forma de ilegalidad" 

"Toda ilegalidad constituye una inconstitucionalidad" 

Por tanto: "El desv!o de poder es o constituye una inconstitucio= 

nalidad" 

La validez de la conclusi6n depende definitivamente de 

la solidez con que puedan mantenerse la verdad de sus premisas. En 

cuanto a la primera premisa, podemos discutir si el desv!o de poder 

configura, o no, una violaci6n de la ley, o bien, ser!a simplemente 

una violación al esp1ritu de la ley. Al respecto respondemos que 

la autoridad que incurre en desviaciOn de poder, s1 viola objetiva= 

mente las leyes, pues toda disposici6n legal se establece para obt~ 

ner un fin y es en funci6n de ese fin que la ley se ha dictado: por 

eso, cuando no se respeta dicho fin y las atribuciones concedidas 

legalmente se dirigen a la consecuci6n de otros fines, hay no s&lo 

una violaci6n legal, sino toda una perversi6n intolerable de quien 

ha utilizado su comp~tencia para perseguir. resultados completamen= 

te ajenos al inter~s prtblico (supra,~ 35), el cual debe guiar. toda 

actividad administrativa. 

En cuanto·a la segunda premisa, si bien hay· quienes so~ 

tienen que la garant!a constitucional de legalidad protege contra 

todo tipo o manifestación de ilegalidad, de tal forma que cualquier 

violación de ordenamientos legales secundarios, estatales o federa = 
les, se convierte en una violaci6n indirecta de la ConstituciOn, no 

es posible quedar conformes con esta tremenda confusi6n de los Orde= 

nea jer!rquicos normativos: si transformamos en violaci6n de la 

constituc16n toda ViolaciOn legal, se altera y degenera el objetivo 

del medio de defensa constitucional, cay~ndose en esta triste reali= 

dad: que se hace del amparo un defensor de los individuos cuyas ga= 
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-rant!as son desconocidas, pero no un defensor de la Constituci6n 

cuando cualquiera de sus preceptos resulten violados (294), y al 

convertirse en el revisor de la legalidad con aue actaa la adminis= 

traci6n y los jueces ordinarios, se o4vida y minimiza su ~apel fil!! 
. "'(' 

<lamenta!, que es proteger contra las violaciones directas y bruta= 

les de los derechos humanos (29?). 

(294) Cfr. MADRID ~' ·op~ cit., w. 478-481, 

(295) La critica del amparo, caro medio de .iJTip\ll;maciOn de los actos de la admi= 
nfatraci6n es realizada con p:lrticular agtdeza por CJ'l.PRILI.0-FI1)oES. (op. cit., 
pp. 233-250): Resumiendo s.u intento de sistanatizaci6n del desajuste entre 
el at\'q)élrO y las exigencias de un contencioso-administrativo que amenice los 
intere5es p(llilieos y privados, teneros las siguientes cuestiones: 

la. El anvaro s6lo procede cuando el acto que se reclama causa un agravio 
directo, pero sin haberse tlepurado hasta ahora lo que debe entenderse por 
agravios directos e i.Tdirectos. 

2a. El amparo tanp:x::o procede cuando el acto reclamcrlo no responde a la 
idea tradicional de un acto de ;ilt'tFerio, e inclusive dentro de los agrupados 
CCJlX) actos t!picos de autoridad, resulta insUficiente, vgr. trat.fuWse de 
actos tolítieos. 

3a. Falta el rec:onoc.imiento de la necesidad de eme se tenqa a la vista el 
expediente administrativo, p.ies resulta absurdo decidir un.negocio contencio= 
so-cóninistrativo sin contar con dicro exfEdiente. 

4a. El coocepto y la situaci6n del tercero perjudicado en materia adminis = 
trativa, caro ooadyuvante de la administracioo, resultan defectuosos, p.ies 
no se liga a ~ste can el hecho de que el acto .implr;¡i1ado le derive un interés 
directo y coocreto. 

Sa. otra deficiencia radica en el régimen a que está. sujeta la revisi6n que 
se haya llevado a cabo de la fijación de los hedos en el pmcedúniento admi= 
nistrativo inp.lgnado: en ocasiones se preterde dar al amparo la limitada 6r= 
bita de la casaci6n, segtln el principio de que no debe modificarse la estima= 
cioo de los hechos; pero, en otras, se empreroe un examen inicial de los hecros. 
6a. Al organizarse el r~linen de la suspensi6n en amparo, no se han tata:lo en 
cuenta las necesidades especiales de la materia administrativa; frente a un 
miSllO tipo de actos, la Corte a veces declara que causa perjuicio a la sacie= 
da1 su suspensi6n y otras no. · 

7a. En cuanto a la eficacia y cont<'nido de la sentencia de ~, la Corte 
se ha rostrado insegura, consideraneo con argumentos cW>iles que no debe reif!. 
cidirse en el misro acto cx:ntra el cual se cx:mcedi6 el amparo, pero cx:n dis = 
tintos fundamentos. 

Sa. Existe l.D1 sistema caprichoso rara ccnsagrar la obligatOriedad de la ju= 
risprudencia, al exigir cinco fallos sucesivos, votados tor una mawda espe== 
cial; con tal sistema la tínico que se ha lcqrado ea la insegurida1 de la ju = 
rispru:iencia, µies l.D1 precedente c:iue para valer tiene que apoyarse en otros 
~. pierde prestigio y autoridOO. 
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CAPITULO VI 

EL DESVIO DE PODER EN EL TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERAC!ON 

199, El marco general constituido por el Derecho Fiscal.

El Tribunal Fiscal de la Federación ha establecido que "el Derecho 

Fiscal como rama del Derecho Administrativo, y a su vez del Derecho 

PQblico ha venido evolucionando en forma tal que actualmente puede 

considerarse como una verdadera rama aut6noma del Derecho, con ca= 

racter1sticas especiales, que si lo distinguen en el campo del De= 

recho Administrativo y del Derecho PQblico, con mayor razOn lo dis 

tinguen del Derecho Civil" (296). 

Nos daremos cuenta por lo anterior que, si bien el De= 

recho Fiscal es una ramificaci6n independiente del Derecho Adminis 

trativo, mantiene con ~ste sustanciales elementos comunes, pues la 

acci6n del fisco constituye fundamen~almente una acción administr~ 

tiva, cuyas resoluciones gozan de la presunci6n de legitimidad y 

de la ejecutoriedad t1picas de todo acto administrativoi incluso 

hay autores ~como GIANNINI~ que insertan el Derecho Fiscal en 

el Administrativo, aunque para otros resulta más bien una rama del 

Derecho Financiero, cuya autonom!a respecto del nerecho Constitu = 
cional y Administrativo tambi~n es discutida (297). 

El presente capitulo se desenvuelve, pues, en este mar 

co general que ofrece el ámbito de la materia fiscal, la cual, se= 

gQn una vieja jurisprudencia del Tribunal Fiscal, comprende lo re= 

(296) Cfr. Resoluci& del Pleno del 19 de ooviari>re de 1940. 

(297) Vl!aee sd>re las ramas y autmanta del Derecho Financiero la Ill<KlTlil obra de 
Sen;Jio Francisco de la GARZA, Oerecoo Financiero Mexicano, ~ice: Pon:t'.1a, 
911. ed. 1979, pp. 15-30. Segar\ este autor, de las tres ramas del Derecho Fi= 
nanciero, s6lo al Derecho Tribltario le oorreSJXnleda una vei:Oadera autoncrn1a, 
~ el Dexecoo Presuplestario y el Derecho Patriloonial quedar!an sujetos a los 
principios y normas del Dem::ho O:xlstitucional y Jl.drninistrativo, 
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lativo a cualquier ingreso del erario, o sea, a toda prestaci6n pe= 

cuniaria en favor del Estado, sin que interese distinguir si el deu 

dor es un particular o algún establecimiento o ente público, pues 

lo que da el carácter de fiscal a un cr~dito es la circunstancia de 

que el sujeto activo sea el Poder Público (298) • 

El Derecho Fiscal es muy extenso y puede definirse como 

"el conjunto de normas que regulen la actividad del Estado al se~a= 

lar sus recursos para sufragar los gastos públicos, ejecutar l~s l~ 

yes que fijan las contribuciones mediante un procedimiento espEcial 

adecuado a su finalidad de inter~s social, así como resolver las 

controversias que suscite su aplicaci6n, !:X)r medio de un tribunal 

administrativo" (299). 

Lo que ha llamado nuestra atenci6n de esta definición, 

es su última parte, que considera el contencioso-fiscal como una 

parte blisica del Derecho Fiscal, siendo ambos especies concretas 

de g~neros mlis amplios --como son el contencioso-administrativo y 

el Derecho Administrativo--;creemos que está plenamente justifica= 
' do su tratamiento en el presente trabajo,¡;ues la causal desvío de 

poder fue establecida por primera vez en la Ley de Justicia Fiscal (Jl.), 

como veremos más adelante, y el Tribunal Fiscal ( B ),primer tribu= 

nal administrativo de nuestro país, ha contribuido notablemente a 

su desarrollo I pues siempre la cod if iCaCión f Jscal la ra reconocido (C). 

Incluiremos además, en este capitulo, los aspectos do~ 

trinales y positivos de la potestad sancionadora {D), con la que se ha vin= 

culada el desv!o de poder (E} as! como su evoluci6n jurisprudencial (Fl 

(298) Cfr. Resoluci6n del Pleno del 16 de novi€111bre de 1937. 

(299) MAAT!NEZ ~PEZ, IW.s, Dareclx> Fiscal Mexicano, P.l;'!xieo: ali.Cienes canta "' 
bles y adrninistrativaa,4a. ea., 19ga, p. 34. 
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200,A) La Ley de Justicia Fiscal: breve análisis.- Hemos 

visto ya la justificaci6n constitucional de esta ley (supra 1 ~ 165) 

y la base constitucional expresa de los tribunales administrativos 

aut6nomos (supra,~ 171-172) • A continuación veremos, en breves!~ 

tesis, el contenido esencial de los capítulos que comprendfan esta 
1 

importante ley, remarcando con especial ~nfasis, lo relativo al 

desvío de poder. 

201.a) Disposiciones generales.- La Ley de Justicia Fiscal 

cre6,en su primer art!culo,el Tribunal Fiscal, el cual desde su fun 

daci6n trabajó independientemente de la Secretar!a de Hacienda y de 

cua·lquier otra autoridad administrativa. Originalmente estaba cons 

tituido por el Pleno y por cinco salas de tres magistrados cada una. 

Los magistrados requería.~ nombramiento presidencial y ratificación 

senatorial, acordándoseles un tratamiento similar al de los miembros 

del Poder Judicial Federal. Se fij6 desde sus comienzos la regla 

de la supletoriedad del Código Federal de Procedimientos Civiles, 

que todav!a subsiste en el art!culo 197 del C6digo Fiscal de 1983, 

(300). 

Eri total, sus primeros doce art!culos establecieron pu= 

ras cuestiones de organizaci6n, las cuales pasaron a ser tratadas, 

posteriormente, por una ley orgánica. 

(300) El texto de dicho art!Ollo es el siguiente: 

"W!i juicios que se praruevan ante el Tribunal Fiscal de la Federaci& de 
acuerdo cea la canprun:::ia qoo le seii.ala su Ley Orgánica, se sustancia = 
rán y resolverán con arreqlo al procedjmiento que detemine este C6digo, 
¡;udiendo aplicarse el et.digo Federal de Pro:::edilllientos Civiles a falta 
de dis¡X>Sici6n expresa y siempre que la disposici6n que se pretenda apli 
car supletoriamente se avenga al procedirniento contencioso que establece 
este C6digo". 
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202.b} De la competencia.- De las facultades que se otor 

gaban al Pleno se distingu!an unas de tipo administrativo: licen= 

cías, adscripciones, nombramientos, remociones, formulación del pr~ 

yecto de presupuesto,etc.; pero sin duda la más importante de las 

que se le atribufan,era la de fijar la jurisprudencia del tribunal 

cuando las salas dictaban resoluciones contradictorias. 

Las salas conocerían de los juicios contra las resolu= 

ciones que determinaban la existencia de cr~ditos fiscales o causa 

ban cualquier otro agravio en materia fiscal, así como contra las 

que constituían responsabilidades administrativas y las que impo = 

nían sanciones de tipo fis~al; se estableció la figura de la "nega= 

tiva ficta", en caso de silencio de las autoridades fiscales y se 

le otorgó competencia para conocer de los juicios que iniciara Ha= 

cienda para nulificar una decisi6n favorable a un particular ~pr~ 

cedimiento que la doctrina denomina juicio de lesividad~. 

:!03.c) De las excusas e impedimentos.- Se fijó la regla 

general de que los magistrados no serian recusables ~en el código 

vigente sí lo son~, pero que estartan impedidos para conocer dede= 

terminados asuntos si incurrían en ciertos 'supuestos que podrían 

presumir la parcialidad de sus fallos, como el parentesco hasta 

cierto grado, la amistad o enemistad, algan inter~s personal, etc. 

204.d) Del procedimiento.- Este 6ltimo capitulo, desarro= 

llado en siete secciones, estableció que eran partes el actor, el 

demandado, el tercero y la Secretarta de Hacienda; se determinaban 

algunas reglas sobre notificaciones, acumulación y tarminos, as! 

como sobre el contenido y plazos de la demanda y de su contestac:J.ón. 
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Tambi8n se establec!a la suspensi6n del procedimiento administrati= 

vo de ejecuci6n, aunque no operaba en forma autom&tica con la inter 

posici6n de la demanda, sino previo aseguramiento del inter~s fiscal 

~como lo sigue siendo actualmente~. Finalmente, la ley mencionaba 

algunos lineamientos sobre la audiencia, las pruebas y el fallo. Lo 

m4s importante para nuestro tema, se contenta en su antependltimo 

ardculo: 
Art. 56.- "Ser!n causas de anulaci6n de una resoluci6n 

o de un procedimiento administrativo: 

a) Incompetencia del funcionario o empleado que haya 

dictado el acuerdo o que haya tramitado el procedi • 

mientd impugnado. 

b) Omisi6n o incumplimiento de la~ formalidades que le• 

. galmente deba revestir la resoluci6n o '\l procedi • 

miento impugnado. 

e) Violaci6n de la ley aplicada o que debi6 aplicarse 

al emitir la decisi6n. 

d; Desvfo de poder, tratSndose de sanciones impuestas 

por infracciones a las leyes fiscalea". 

La doctrina mexicana ha calificado.de "magistral" esta 

recepci6n mexicana del Derecho Administrativo comparado y ha consi• 

derado que la formulaci6n mexicana de las cuatro causales de la ac• 

ci6n de nulidad es mucho m!s adaptada al control de la administraci6n 

pt1blica moderna, pues tiende a desglosar, la escueta f6rmula liberal 

del siglo XIX que se limitaba a i:equerir bSsicamente, la fundanmtaci& y noti

vaci6h (301). 

205.e) Una causal illvfo de poder doblemente limitadasra• 

zones y comentarios.- Segdn la propia exposici6n de motivos de la 

(301) Cfr. ocm&:.f2-<XS1o, ~· ~., A>• 159-163. 
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ley "sólo para las sanciones se autoriza la anulaci6n por desv1o de 

poder, esto es por abandono de las reglas que, aunque no expresame~ 

te fijadas en la ley, van impl1citas cuando la ley concede una fa = 

cultad discrecional. Se ha circunscrito la anulación por desvío de 

poder a las sanciones, porgue es ah! en donde la necesidad de acata= 
J 

miento a las reglas implícitas ~ntes dichas aparece con claridad en 

el derecho tributario mexicano, puesto que en la materia de impues= 

tos las autoridades normalmente no obran ejercitando facultades dis 

crecionales, sino cumpliendo preceptos expresos de las leyes". 

Sobre estos argumentos deseamos,expresar dos comenta = 
rios: parte de esas "reglas implícitas" a que se refiere se conviE 

tieron al poco tiempo en reglas expl!citas,ya que al dictarse los 

sucesivos códigos fiscales se regu16 con mayor detalle la aplicación 

de sanciones, o sea, las condiciones que deben tornarse en cuenta 

para su imposici6n; y la afirmaci6n de que normalmente las autorida 

des fiscales ejercen facultades regladas, implica que excepcional 

mente s! ejercen facultades discrecionales, las cuales no s61o se 

constriñen a la imposici6n de sanciones. 

La intenci6n original de los creadores del Tribunal Fi! 

cal consist!a en que el desv!o de poder ejerciera un adecuado con = 

trol de la facultad discrecional espec1fica para imponer sanciones, 

siendo ~ata su primera gran limitaci6n. La segunda limitaci6n se 

desprende de la misma restringida competencia del tribunal, ya que 

no se trataba de un tribunal cuya competencia fuera generalizada a 

todo lo administrativo, sino exclusivamente dedicado a la materia 

fiscal; por ello,el desv!o de poder s6lo pod1a ser una causal de anu 

laci6n de sanciones derivadas de infracciones a las leyes fiscales, 

excluy~ndoae as! otro tipo de infracciones administrativas. 
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Es criticable esta gran inhibici6n con que fue implan= 

tado por primera vez el desvío de poder en nuestro Derecho, pero 

es también comprensible, tratándose de un tribunal completamente 

nuevo, que deb1a ser débil para adquirir fuerza con el tiempo: no 

era posible crear.en ese momento un tribunal global fe lo contencio 

so-administrativo y no se podía dejar abierta esta causal, pues su 

amplitud hubiera causado irritación a las autoridades, ya que re = 

presentaría un control severo en el ejercicio de sus facultades di~ 

crecionales. El mérito definitivo que tuvo la adopci6n de la cau = 

sal desvío de poder en nuestro medio fue, la constituci6n de un mecani~ 

mo de control de la discrecionalidad sancionadora de la autoridad 

fiscal para que ~sta no escapara de la competencia del tribunal. 

206.f) DisposiciOnes transitorias.- La citada Ley de Jus= 

ticia Fiscal fue promulgada por el Ejecutivo el 27 de agosto de 

1936, se public6 el d1a 31 y entr6 en vigor el 1° de enero de 1937, 

suprimifndose ~conforme los art!culos transitorios~ el jurado de 

infracciones fiscales y la junta revisora del impuesto sobre la.re~ 

ta y deroq4ndose, expresamente, los preceptos legales que regulaban. 

el juicio sumario de oposici6n en materia fiscal ante los tribuna 

les federales. 

207.B) El Tribunal Fiscal de·la Federación: caracter1sti= 

cas generales.- La trascendencia que ha tenido en nuestro sistema 

la creaci6n del Tribunal Fiscal es indudable; cabe evocar aquí estas 

palabras de un ministro de la Corte "el particular no gozaba 

antes de 1936 de medios efectivos de defensa en contra de las arbi= 

trariedades de las autoridades fiscales, no existía própiamente un 
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sistema; el juicio de oposidi6n ante los tribunales federales, re= 

cursos administrativos de alcance limitado tramitados ante Depende~ 

cias de la Secretarta y el juicio constitucional de amparo, funcio= 

naban en un ambiente precario, complicado y confuso como medio de 

impugnaci6n de las resoluciones dictadas en materia tributaria"·(302). 

As! pues, el Tribunal Fiscal y el procedimiento conten= 

cioso implantado por la Ley de 1936, marcaron un importante cambio 

en la orientaci6n judicialista de nuestro r~gimen jur!dico y vinieron 

a poner orden en ese confuso ambiente que señalaba el ministro ~EIA. 

El juicio y las aperturas. de nulidad que se establecieron, constitutan 

un primer paso para el desenvolvimiento en nuestro pats de un 6rgano 

que prestigiara la justicia administrativa, en un ~mbito distinto al 

de los r!gidos moldes decimon6nicos del Poder Judicial Federal. Al 

igual que el Consejo de Estado respecto del Derecho Administrativo 

franc~s, podernos decir que el Tribunal Fiscal ha sido un creador del 

Derecho Fiscal mexicano(303)~ por esto, resulta imprescindible estu= 

diar, as! sea en forma muy general, sus principales caracter!sticas. 

208.a) Aspectos estructurales y de organizaci6n.- El actual 

Tribunal Fiscal de la Federaci6n es un tribunal administrativo dota= 

do de plena autonom!a para dictar sus fallos, y se integra por die = 
cis~is salas regionales de tres magistrados cada una (seis metropo = 
litanas y diez for4neas), as! como por una Sala Superior compuesta 

de nueve miembros. Todos los magistrado& siguen siendo nombrados por 

el Ejecutivo c~da seis años con aprobaci6n del senado y para su· raooc:i.6n 

(302) AZUBlA, Mlriano, Discurso oon lfOtiVO del XX aniversario del T.F.F., pJbU.... 
Olldo en la Revista del Tribunal Fiscal de la Federaci6n, jul.-sep. 1956, 
"'' 173-174. 

(303) Cfr. MMJ.1NEZ-1.&1!2, <.'9• cit., P• 43. 
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s6lo puede aplicárselas el procedimiento propio de los funcionarios 

judiciales. Además, su Ley orgánica señala la existencia de un se= 

cretario general de acuerdos, de un oficial mayor y de los secreta= 

ríos, actuarios y peritos necesarios para el despacho de las salas. 

209.b) División de competencias entre Sala Super;ior y regio= 

~·- Continuadora en cierto modo de las atribuciones que antes 

ejerc1a el Pleno, la· Sala Superior fija la jurisprudencia del trib~. 

nal, resuelve recursos y conflictos entre salas, conoce de excitati 

vas, señala sedes y adscripciones, designa a su presidente ~que lo 

es del tribunal~, decide suplencias temporales, hace nombramien = 

tos, acuerda remociones, cqncede licencias, expide el reglamento in 

terior, propone el proyecto de presupuesto, etc. (cfr. art. 15 de 

su Ley orgánica). 

Por su parte, las salas regionales ~diez en provincia 

y se1smetropolitanas~ conocen de juicios iniciados contra las re= 

soluciones que dicten las .autoridades fiscales federales o ·1os org!_ 

nismos fiscales aut6nomos, ya sea que determinen 'una obligaci6n fi! 

cal, la fijen en cantidad liquida o den las bases para su liquida = 
ciOn; tambi~n conocen de las que nieguen una devolución, las que ·~ 

pongan multas y, en general, de las que causen cualquier otro agra= 

vio en materia fiscal. 

Ademas, tienen competencia para conocer de las resolu = 
cienes dictadas en materia de pensiones civiles y militares, de re= 

soluciones que constituyan responsabilidades (303 bis) y c!e otras señala=r 

das en las leyes1 por ejemplo
1

en materia de fianzas y tratándose de 

depuraciOn de cr@ditos (cfr. art. 23 de su Ley orgánica). 

(303 bis) ~ia reforzada pl[' el art. 70 de la le¡ federal de responsabili• 
dadas. . ' 
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210.c) El procedimiento administrativo contencioso .-

Este procedimiento, en adecuada terrninolog!a jur!dica, corresponde 

a un verdadero proceso jurisdiccional regulado por el titulo VI del 

COdigo Fiscal vigente: se trata de un juicio de nulidad en el que 

act11an como partes un demandante y un demandado -que es norrnalmen= 
J .. 

te la autoridad, pero puede figurar como tal el particular-, as1 

como el titular de la dependencia o entidad y el tercero. Son reg~ 

lados:los diversos casos de improcedencia, sobreseimiento, impedi 

mentas, excusas, incidentes, recursos; se establecen las ~ondicio = 

nes de la demanda y de la contestaci6n, sobresaliendo los nuevos 

plazos de cuarenta y cinco dfas en ambos casos (antes el plazo era 

de quince dfas); se señala el régimen de las pruebas y cerrada la 

instrucciOn el asunto está listo para que se dicte sentencia y, fi= 

nalmente; se regula el establecimiento de la jurisprudencia del tri 

bunal, obligatoria para las salas y que s6lo puede fijar o variar 

la Sala Superior. 

Pero de todas estas. cuestiones procesales, s6lo haremos 

especial menci6n de las causas de improcedencia, de los alcances de 

las sentencias y de los recursos que se contemplan, relacionados con 

la jurisprudencia. 

211.aa) Las causas de improcedencia.- Cuando aparece o so= 

breviene cualquier causa de improcedencia, ello ocasiona que el ju! 

cio se sobresea (recordemos que la figura procesal del sobreseimie~ 

.to pone fin al juicio sin haber entrado al fondo del asunto). In = 

terpretadas a contrario sensu, tenemos que las. causas de improcedc!;. 

cia señaladas en el artículo 202 del C6digo Fiical, se convierten 

en condiciones necesarias para el ejercicio de la competencia del 

Tribunal F:lscal; ad pues, puede afirmarse que el juicio de nulidad 
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s6lo procede contra actos que afecten los intereses jur1dicos del 

demandante, que no hayan sido materia de sentencia pronunciada por 

el propio tribunal, ni sean materia de recursos o de otro juicio 

pendientes de resoluci6n y que tampoco hayan sido impugnados judi= 

cialmente; ademas, debe tratarse de actos definitivos y no consen= 
1 

tidos,contra los cuales se hagan valer agravios espec!ficos,cuya 

existencia aparezca plenamente en autos y cuya irnpugnaci6n corres= 

ponda conocer al tribunal. 

212.bb) · L·o·s· a·lcan·ce·s· de i·a·s· ·sent'en·c·i'as·:· ·de· ·evidente nuli= 

· ·d·ad con un ra·sgo 'de plena jurisdicci6n.- Conforme al artículo 239 

del C6digo Fiscal, la sentencia definitiva que dicte el tribunal 

podra reconocer validez, declarar la nulidad (lisa y llana), o bien, 

declarar la· nulidad· para determinados· ·efectos,· "debi'endo, en dste 111= 

timo caso·, pr·e·ci·nr con claridad la· ·fdl1n'a y ·t·drnlinos· "en (J!le· la auto= 

· ridad deb'e· cumpli'rla, especific.1ndose que cuando la sentencia qbli = 
gue a la autoridad a realizar determinado acto, debera cumplirlo en 

un plazo de cuatro meses. 

Este art!culo que nos señala los alcances de las sente~ 

cias del tribunal tuvo los siguientes antecedentes: el artículo 

230 del segundo C6digo Fiscal que dec!a •cuando la sentencia decla= 

re la nulidad . (. , • )" indicar.1 los. t·érmi'nos conforme a los cuales de= 

be dictar su nueva resoluci6n la autoridad fis.cal • 1 el art!culo 204 

del primer C6digo Fiscal, que casi determinaba lo mismo, pero que 

dec!a ·•ind·icara· las ba·s·e·s•; y el art!culo 58 de la Ley de Justicia 

Fiscal ,que señalaba • 1a sentencia (, •• )" indicar! de manera concreta 

en qud sen·udo debe dictar su nueva resoluci6n la autoridad•. 

En la doctrina se discute si este rasgo caracterlstico 
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de las sentencias desborda o no las facultades de anulación del 

tribunal y lo convierten,más bien,en un tribunal de plena juris = 

dicci6n, En verdad no puede decirse que el Tribunal Fiscal sea 

de plena jurisdicci6n,porque sus sentencias no tienen fuerza eje= 

cutoria,ni sustituyen la decisi6n anulada; la raz6n que impuls6 

a insertar esta facultad de señalar cómo debe dictar su nueva reso= 

lución la autoridad, segt'in la exposición de motivos, era "evitar 

los inconvenientes que presenta ahora la ejecuci6n de las senten = 
cias de amparo, que tambi~n son fallos de nulidad, y que frecuente 

mente se prolonga a trav~s de una o varias quejas en las que en 

forma escalonada el tribunal judicial va controlando la ejecución 

de su sentencia". 

213.cc) ·Los recursos y la ju·ri·s:pruden·cia.- El Tribunal 

Fiscal puede resolver tres tipos de recursos: el de re·c1amaci6n, 

ante la misma sala regional contra resoluciones del magistrado ins= 

tructor; el de queja, ante la Sala superior contra sentencias vio= 

latorias de la jurisprudencia del tribunal y el de revisiOn, tam= 

bi~n ante la Sala Superior, pero tratándose de asuntos de importa!:!, 

cia y trascendencia y que interpone solamente el titular de la de= 

pendencia o entidad contra ·sentencias y sobreseimientos (cfr. arts. 

242-249 del COdigo Fiscal), 

Al respecto, cabe hacer dos aclaraciones muy importan= 

tes: en primer 'lu'qar, estos recursos no constituyen una tUtima 

instancia, porque las resoluciones que dicte la Sala Superior son 

impugnables ante el Poder Judicial Federal, ya sea por la v1a del 

amparo directo, en el caso de los particulares, o por conducto de 

la revisión fiscal, en el caso de las autoridades. En sequndo lugar, 
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no toda resolución de la Sala Superior constituye jurisprudencia, 

ya que ésta se forma Onicamente al resolver el recurso de queja y 

al resolver el recurso de revisión, bajo ciertas condiciones, as! 

como al resolver las contradicciones entre las sentencias de las 

salas regionales que se denuncien. 

214.B) ·La ·codificac·ión· 'fi'sca1· y el 'desvt'o· 'de· p·oder.- se 

han dictado tres códigos fiscales federales, los cuales han jugado 

un papel fundamental en nuestro Derecho Fiscal; a trav~s de ellos 

podemos vislumbrar la evolución de la materia, tanto en su aspecto 

sustantivo, como adjetivo. La codificaci6n fiscal comprende mdlti= 

ples cuestiones, que no no~ corresponde tratar en este documento; 

pero en todos los c6digos se ha dedicado una parte especialmente 'd~ 

dicada al procedimiento contencioso ante el Tribunal Fiscal, en la 

que se ha ratificado, sucesivamente, la causal desv!o de poder con 

las peculiaridades que a continuaci6n mencionaremos. 

215.a) · En· el primer C6cl'i'g0' Fi's·cal.- Este c6digo fue publi= 

cado en el o.o. el 31 de diciembre de 1938 y comenz6 su larga vige!!_ 

cia,de casi treinta años,al d!a siguiente de su publicación; fue 

expedido con el fin de uniformar y sistematizar las disposiciones 

tributarias, sin absorber o sustituir,de ningQn modo,las 4iversas 

leyes fiscales especiales. 

Estaba compuesto por siete titulas: · ·e·1 }?'rimero, de dis111 

posiciones generales,· ·el' ·segundo, relativo a los crdditos fiscales, 

el tercero,regulaba la fase oficiosa del procedimiento tributario, 

mientras que· el cuarto se refer!a a la fase contenciosa (este titulo 

coincidía con la abrogada Ley de Justicia Fiscal, en cuanto que ca~ 
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ten!a las normas sobre cornposici6n y competencia del tribunal, as! 

corno sobre la sustanciaci6n de los juicios de nulidad), el quinto, 

se ocupaba de infracciones y sanciones y, finalmente, los títulos 

sexto y s~ptirno,concern!an a los delitos fiscales. 

216. aa) Confirmaci6n del desvío de poder con· síl doble· li= 

mitaci6n.- El artículo 202 del C6digo Fiscal de 1938 nantuvo práct.i.carrente 

iguale~ las cuatro causales de anulaci6n que hab!a fijado la L~y 

de 1936, así, en su inciso d) se repite que es causal de an~laci6n 

el desvío de poder,trat~ndose de sanciones impuestas por infracci6n 

a las leyes fiscales. 

Sin embargo, no debemos concebir dicho precepto en for 

ma aislada: es preciso relacionar esta doble limitaci6n del desvío 

de poder con el artículo 160 del mismo cOdigo, en el que se estable 

c!a la competencia de las Salas del Tribunal Fiscal. Reproduciendo 

inicialmente las siete fracciones del artículo 14 de la Ley de Jus= 

ticia Fiscal (aunque posteriormente se fueron modificando y agrega~ 

.do fracciones que ampliaron notablemente su competencia),la frac = 

ciOn III de ambos artículos preceptuaba, precisamente, que las salas 

conocer!an de los juicios contra los acuerdos que impusieran sanci~ 

nes por infracciones a las leyes fiscales. 

Combinando el' articulo 160 con el 202, se configuraban 

las dos restricciones que este c6digo estableció para la aplícaci6n 

del desvlo de poder: s6lo tratándose de' sanciones y dentro de ellas 

sólo las que derivaran de infracciones a leyes fiscales, dejando a 

un lado el extenso campo de las demá's sanciones administrativas. 

217.bb) Algunati'.opiniones surgidas de esa re'gulaci6n.-
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Cierto autor, comentando el inciso d) del art!culo 202, 

expresa que le parece inexplicable y revelador de cierta timidez el 

hecho que se hubiera limitado de esta forma el desvío de poder; ca= 

lifica de lamentable tal situaci6n y añade lo siguiente: 

"Tal parece que la Gnica ocasi6n en que tª autoridad 

administrativa pueda incurrir en desvío de poder es cuando va a 

imponer una san-ci6n. El Tribunal Fiscal pierde con ello una valio= 

sa oportunidad para reducir los actos arbitrarios de la administra= 

ci6n que se escudan en los actos discrecionales" (304), Es evidente, 

pues, que este autor no est4 de acuerdo con la forma en que se regu= 

l~ el desv!o de poder y censura sus limitaciones. 

MARI'1NEZ L6PEZ, en su cap!tulo dedicado a las multas, 

señala simplemente que la facultad discrecional de las autoridades 

fiscales para fijar el monto de una multa dentro del m4ximo y mínimo 

que señala la ley, tiene su límite en el desv!o de póder (305). 

Tambi~n nos parecen bastante ilustrativas las siguientes 

apreciaciones que hace un magistrado fundador y varias veces presi= 

dente del Tribunal Fiscal, sobre el desv!o de poder (306): 

"El motivo que se tuvo· en nuestro país para circunscri= 

bir y dentro del campo del derecho tributario, el desvío de poder a 

la imposici6n de multas, !! el de que en la regulaci6n jurídica de 

las sanciones que pueden imponerse por infracci6n a las leyes fisca~ 

les, en donde con una· mayor· frecuencia se encuentra la facultad dis= 

(304) NT\VA mxa'l'E, S:!,2• cit., p. 343. 

(305) Op.cit., p. 105. 

(306) Nos referiloos a CDRl'lNA GUI'I~, Alfonso, citado por anillo ~-Ml\Nl\Ul'OU, 
en su cbra D1'l lo contencioso-administrativo de anulaci6n o de ileqitimidacl, 
U.A. S.L.P,, 1§74, p. 83. 
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crecional de· la· adtninistra·ciOn financiera; por eso, porque la admi= 

nistraciOn financiera mas que cualquier otra actividad de la admi = 

nistraci6n pt1blica está obligada a suje.tarse de manera estricta a 

los lineamientos marcados en la ley, se estableci6 el desv1o de po= 

der como causal de nulidad de los acuerdos que imponen sanciones P!!:. 

cuniarias; pero no quiere decir esto¡ gu·e· sOlo ·aen·tr·o ae· este campo 

se encuentre la facultad discrec,i.onal de la administracHin financie 

ra, ni que por lo tanto, teOricamente examinada la cuestiOn desde 

el punto de vista doctrinal, no pueda· ¡zensarse en ·otras· hipOtesis 

di versas del desv!o de pode·r; e'llas exi'sten· p·ero· 1·a· l'ey po·r· razo?ies, 

si se quiere de tiniidez al implantar en M~xico el recurso, lo limitó 

a la irnposici6n de· ·sanciones". 

En nuestra opiniOn, nos parece realmente parad6jico que 

habi~ndose decidido el contrdl de la legalidad de los actos de las 

autoridades fiscales median~e el establecimiento del Tribunal Fis = 

cal, siguiendo el modelo franc~s del contencioso de anulaciOn, se 

haya dado marcha atras en la regulaciOn y control de las facultades 

discrecionales, reduciendo el ~bito del desv!o de poder a sancio = 
nes estrictamente fiscales por una tinica raz6n: timidez. 

218 ,ce) La reforma leqal que· ·eHrnin6· una· de sus limitacio= 

· nes.- Por el decreto del 29 de diciembre de 1965, se ampliO a par = 

tir del lº de enero de 1966 la fracciOn III del arttculo 160, que = 
dando transcendentalmente reformada, pues faculta a las salas para 

conocer de juicios iniciados contra acuerdos que impongan definiti= 

vamente multas por infracciOn a la legislaciOn federal o del Distri 

to Federal. Podemos darnos cuenta f!cilmente que esta reforma quit6 

su primera limitaciOn, la que hac1a aplicable el desvto de poder dni 

camente a sanciones derivadas de infracciones a leyes fiscales, de 
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ese momento en adelante s6lo se conservar1a la otra limitación que 

lo reduce a ser un medio de control de las sanciones administrati= 

vas en general. 

219.b) · Eri el segundo· C6dfgo Fiscal.- Fue publicado y entro 

en vigor paralelamente con la primera Ley Orgánica del Tribunal Fis 

cal de la Federaci6n; ambos cuerpos legislativos aparecieron en el 

o.o. de 19 de enero de 1967 e iniciaron su vigencia el 1° de abril 

del mismo año. Este c6digo contemplaba cuatro títulos cuyo contenido 

esencial era el siguiente: el prirnero,de disposiciones generales, 

el segundo ,con disposiciones sustantivas, el· ·tercero ,que inclu1a el 

procedimiento administrati~o y el ·cua·rto,regulando el procedimiento 

contencioso; dej4ndose la integraci6n del tribunal y las facultades 

del Pleno, de su pres~dente,•de las salas, de los secretarios yac= 

tuarios, as! como las vacaciones y guardias, a los siete capitulas 

que comprend!an su Ley Org&nica. 

220.aa) Reitera·c16n de un·a de·svi'ac·16n· de· poder limitada a 

sanciones.- Tanto el código como la Ley Org4nica recogieron la re= 

forma señalada con anterioridad ·tsupra ,• 218), as! que el articulo 

228 repet!a las cuatro t!picas causales de anulaci6n, quedando el 

inciso d) con la siguiente redacci6n: 

"Seran causas de anulación: ( ••• ) El desv!o de poder, 

tratándose de sanciones". 

Precepto que relacionado con el articulo 22, fracción 

IV de l~ Ley Org&nica del Tribunal de 1967, nos da como resultado 

la concordante competencia general del Tribunal Fiscal para regular 
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el uso de la facultad discrecional sancionadora de las autoridades 

administrativas federales; el texto de dicho art!culo era: 

Art. 22.- "Las salas del Tribunal conocerán de los 
juicios que se inicien en contra de las resoluciones 
definitivas que se indican a continuación: ••••••••••• 

IV.- Las que impongan multas por infratciones a las 
normas administrativas federales o del Distrito Fede= 

ral" (aunque posteriormente la reforma que sufri6 esta 

fracci6n el 28 de diciembre de 1971, volvi6 a limitar 
ligeramente esta competencia al permitir s6lo el cono= 

cimiento de multas impuestas por infracciones a las 

disposiciones fiscales del Distrito Federal). 

En la doctrina al comentarse el contenido de este art!= 

culo 22, se dice que "este nuevo ~bito competencial constituye una 

abierta incursi6n en el contencioso-administrativo, pues las salas 

del Tribunal Fiscal de la Federaci6n ya no se limitan al conocimien 

to de las sanciones impuestas por reales o pretendidas infracciones 

a las normas tributarias, sino que su haz de facultades se extiende 

al amplio sector del ejercicio del poder sancionador de la adminis= 

traci6n pablica" (307). 

Durante la vigencia de este C6digo de Cc1Si veinte años, se 

public6una segunda Ley Orgánica del Tribunal Fiscal (O.O. de 2 

de febrero de 1978), que cristaliz6 la vieja idea de desconcentrar 

las actividades del tribunal, creando.salas metropolitanas y regi~ 

nales; sin embargo,el artículo 23 fracci6n III de la nueva Ley or= 

g4nica reprodujo textualmente el art!culo 22, fracci6n IV, de la 

ley abrogada, manteni~ndose en los mismos t~rminos la competencia 

(307) AIMif}1I~A-C11Irom, Gonzalo, El~ trib.ltario en el de.recoo ~icano1 
~ico: '1.'extcs univer:31.ta.ri.09, ~ 1977, p. 161. . · · 
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de las salas para conocer de las impugnaciones contra multas fedec 

rales. 

221.bb) Comentarios relacionados con el desv1o de poder 

seg~n ~ste c6digo.- La doctrina nos da interesantes opiniones sobre 

el desv!o de poder, sosteniendo'que ~ste "ha sido ob1eto de una ex= 

ploraci6n jurisprudencial m&s trascendente desde que se atribuy6 a 

la competencia del Tribunal Fiscal de la Federaci6n, la califica = 

ci6n de las resoluciones en la que se imponen multas o infracciones 

a normas administrativas federales o del Distrito Federal"; y afir= 

m4ndose lo siguiente: "hasta la fecha se ha venido consolidando 

el criterio de que el desv1o de poder consiste en la falta de ade = 
cuaci6n de la multa a la importancia de la infracci6n y a la capa = 
cidad econ6mica del infractor" (308). 

He aqu!, pues, c6mo se nos señala una verdadera desvir= 

tuaci6n del desv!o de poder, pues la no adecuaci6n de una multa a 

tales circunstancias significaba el desconocimiento del art!culo 37, 

fracci6n I del c6digo de 1967, en el cual se obligaba a la autoridad 

a considerar precisamente la importancia de la infracci6n y las con= 

diciones del causante, por lo que en dichos casos se constituirta 

m4s bien, la causal de anulaci6n indicada en el inciso c) del mismo 

articulo 228 (en el c6di90 de 1983 no se reproduce dicho precepto, 

aunque st se especifican diversas reglas sobre las infracciones y 

sanciones fiscales en los arts. 70 a 91). 

Otra opini6n, bastante interesante, y sostenida por una 

magistrada de la Sala superior es ~sta1 

(308) HF.WSN VIRJ@s, Dolores, cuarta Dkada del Trib.mal Fiscal de la Federaci6n, 
publicaciones de la Acadeftfu MeiCicana de oe:reai) Fiscal, Ml!Xfu>, 1971, pp. 
262-263. 
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"El desv1o de poder con·siste qeneralmente en un· vicio 

del motivo del acto, considerado en sentido objetivo, es decir, 

como antecedente o supuesto del acto, por cuanto la resoluci6n sa~ 

cionatoria que se impugna no es la adecuada al motivo existente 

(la falta cometida y las circunstancias de la misma), o en otros 

términos, porque dicha resoluci6n carece de motivo legalmente suf! 

ciente para provocarla, ya que la apreciaci6n discrecional del mo= 

tivo hecha por la autoridad administrativa es incorrecta"¡ conclu= 

yendo que "la irregularidad de los actos ·anulados por el Tribunal 

Fiscal por desv!o de poder no radi'ca generalmente en el fin o propO= 

sito que se intenta obtener por la autoridad fiscal, ya que ~ste es 

leg1timo (la represi6n y prevenci6n de las infracciones a las dispo= 

siciones fiscales) sino en el motivo, como hemos dicho ·antes, y en 

esto se distingue del desvto de poder clásico, aunque tiene de co= 

man con éste que implica un control de la facultad discrecional" (309). 

De lo anterior podemos derivar cOmo la timidez con que 

se implanto el desvto de poder en nuestro medio (cfr. supr~ ~ 217), 

hizo que éste se alterara y que no coincidiera con su noci6n doctr! 

nal; en este sentido, al convertirse el desvío de poder en un vicio 

de los motivos de la sanci6n y existiendo el control de los motivos 

en el nuevo C6digo Fiscal (art. 239, fr. IV, la. parte), se hizo 

claramente necesario acabar de una vez por todas con su limitaci6n 

y con la confusi6n creadas, describiendo lo que es el desv!o de po= 

der, en lugar de mencionarlo como causal (art. 238, fr. V). 

(309) UJolEL1 CEREZO, Margarita, Dereeh:> Fiscal Represivo, Mé:x11:n:Porrt1a, la •. 
ed., 1979, p. 92. 
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OLIVEP.A TORO, por su parte, reitera· la timidez con que 

se admi. t ja el desu!o de pocter en el articulo 228, inci.so d) del C6= 

digo Fiscal de la Federaci6n cte 1967, Y: reivindica los profundos 

aspectos doctrinale~ que la noc:f6n implica, manifestando que "para 

.la doctrina americana habrá desvfo de poder cuando la Adminfi::tra 

ci6n, haciendo uso de tacultadeR discrecionales, emite un acto noto= 

riamente injusto o irracional, quedando nl particular 0po~itor la 

carga de la prueba"; mientras aue "para la doctri.na trancesa, el 

desvfn de p(l(ier aparece cuando se persigue un fj_n que no es aquel 

que en el caso deb!a de per~eguir obedeciendo a un motivo distinto 

del que conforme al sentido :f.rnpl!cito de la ley debi6 de tomar en 

cuenta" !309 bis). 

\30~ bis) ~· c1t,, pp, J.32-133, lldemái::, OLIVERA '.1'000 nos explica lo s:fguiente: 

"El acto acini.nistrativo det-e tener el fin prq>io de la funci6n aan:Lnis= 
trativa ( ••• ) De ese nw:ido no ~· \:rsegu:f.rse sino un fin de interés 
plblico, no una finalidad ·extrañaa que matea ta 1~ y PiOf\ííilizando, 
tair~ otro fin di~t:intO de ¡que! cOncretO qUe la na aleza y oondicia= 
nes ao :f~. Aun CUi\llCIO eJ. ~to sea correcto en apariencia, si 
la Mííiiñi!ltrac~ persigue el fin que es debido, la doctrina señala 
que el acto adolece del. vfcio de desvto de poder ( ... ) ". 

ura de 1a obligaci6n 

Y~~ adelante \p. 175), el mii:cno autor :resme otro~ matices doctrinale~ 
relae:lnlados ccri la deff'liac:1(5n de poder: 

"El de!'IVfn de poder l ... ) es causa de anulaci6n del acto, ya que la fina= 
lidad ha sido distinta de la querida por la ley, !'11.1 aparente finalidad 
oculta un ndvil extrafu o contrar10 a 1"' legal:idM, no!il error, sino 
Üegft:!Jna íntenci&i, bien por IUl divo per!G\al del agente de la éÓtli = 
ni1'!traci&í (venganza, convioc:fl'n poUtica o teligioi::a, etc.), para favo= 
reoer el interf!s de un tercero o por un ínterl!ii general eventual y sup.ies 
tanente ventajoso, pero d:l.verM de.L stmalado en la ley, ocas:fonando en -
este llitino caso un indebido ~ficio a la adminii::traci6n". 

"Ol el acto con v1c10 de de!'IVfo d~ pcxier, el aut.or cubre su 1.ritenci&l con 
lila aparente legaljdad, p:>r elle el'I diftcü·Ia piuebil ae este defecto, 

. ya que tiV,_hí:.qcarse en los e1enenG intemoi=, e.t íí&il. detemi = 
~ que ~ . .La 1ntenci&i del autor•. 
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222. c l En el tercer Código· Fisc·a1. - La evolución de nues= 

tro Derecho Fiscal ha culminado con la expedición del debatido c6d~ 

go vigente, el cual habiendo sido publicado en el o.o. de 31 de 

diciembre de 1981, debi6 haber entrado en vigor el 1° de octubre de 

1982; pero durante su período de vacatio legis fue pospuesta su vi= 
1 

gencia y se dictaron sus primeras reformaa el 31 de diciembre de 

1982, entrando finalmente en vigor, en parte, a partir del 1° de 

enero de 1983, pues su dltimo t!tulo inici6 su vigencia el 1° qe 

abril de 1983. 

Este c6digo viene estruct~rado en seis t!tulos: el pri= 

· ~· como siempre, de disposiciones generales; el segundo, trata 

de los derechos y obligaciones de los contribuyentes; el tercero, de 

las facultades de las autoridades fiscales y el ·cuarto, de las in = 
fracciones y delitos; mientras que el qu1n·to, s.e dedica a los proc!:_ 

dirnientos administrativos ~fundamentalmente recursos y ejecución~ 

y el' ~.presenta, b!sicamente, todo el procedimiento contencioso

administrativo. 

223.aa) La nueva presenta·ci6n· de l'as causal'es en· cinco 

fracciones.- El nuevo cOdigo rompe con la tradicional presentaci6n 

cuatripartita de las causales de anulaciOn y contempla una nueva 

presentación en las cinco fracciones del articulo 238, de lo que 

ahora se denominar!an "causales de ilegalidad", y que a continua= 

ci6n transcribimos: 

"Se declarar~ que una resoluciOn administrativa es il~ 
gal cuando se demuestre· alguna de las siguientes cau= 
sales": 

I.- "Incompetencia del funcionario que la haya dictado 
u ordenado o tramitado el procedimiento del que 
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deriva dicha resolución". 

II.- "Omisión de los requisitos formales exigidos en 
las leyes, inc·lusive por ia· ausenc·i·a de· ·fundamen= 

taci6n o motiva·ci6n ·en zu ca·so" (el subrayado co = 

rresponde a la adici6n publicada el 31 dic,82). 

III.- "Vicios del procedimiento que afecten las defensas 
J 

del particular y trasciendan· el sentido de la reso= 

lución impugnada" (el subrayado fue derogado por 

las reformas del 31 dic. 82), 

IV.- "Si los hechos que la motivaron no se realizaron, 

fueron distintos o se apreciaron en forma equivoc~ 
da" (lo cual constituye su innovaci6n más importan= 
te). 

(IV bis.-)· " ••• o bien, se dict6 en contravenci6n de las dispo= 

siciones aplicadas o dejó de aplicar las debidas" 
(la separación de esta fracciOn IV que hemos hecho 
es artificial, pero ilustrativa que en verdad inclu 

ye dos causales diversas). 

V. - ·11cuando· la· ·re·soluci6n· administrativa dictada ·en 

· ·ej'erc'icio· de facu·ltades· 'di'screcionales no correspon= 

· ponde a los fines pa·ra los· cuale's la ley confiera 

· dichas facultades" (esto es, indudablemente, la des= 

viación de poder). 

224.bb) · Las principales innovacione·s·: examen y reflexi'ones 

que suscitan.- La fracci6n I conserva la causal de incompetencia 

casi en los mismos términos que los preceptos anteriores (s6lo s0 

refiere a la incompetencia del funcionario, omitiendo la del e~plea= 

do, y agrega "u ordenado" después de dictado); consideramos, sin 

embargo, criticable que se haga mención del funcionario, en lugar 

de la autoridad, pues concebimos la competencia como el conjunto de 

atribuciones o potestades propias del órgano administrativo, no de 

la persona-funcionario que actda como titular. Ahora bien, demogtra= 
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da la ilegalidad de incomoetencia, opinamos que se puede declarar la 

nulidad 11 lis11 y llana" si se trata de un acto viciado de incornpeten= 

cia absoluta, o sea, p0rque ni el funcionario que lo dict6, ni nin = 
gOn otro, estarl11n facultados para dictarlo; o bien, la nulidad "pa= 

>¡tt ra efectos" cuando la violaci6n es cometjda p0r un funcinnario incom 

petente, pero existe ntr0 que si es Col'lpetente para emitir una nueva 

resolución purgando el vici.o. 

Las fracCi.ones II y III son un desgl0se del vfcin de fo!:_ 

ma, el cual se puede m;1nifest;1r CC\mo 0m;fsUin de formalidades o vici.C\ 

de procedimientn, hip~tesis que fueron refnrmadas en 19~2, p11ra que 

la ausencia de motivaci6n y fundamentaci6n se cnnsidere requisitn 1~ 

gal formal, y para que no se requiera que el vicio procedimental tra! 

cienda el sentido de la reso1uci6n impugnada. SegOn e~ articulo 239, 

en su Oltimo párrafo, cuando.se est~ en alguno de los supuestos pre= 

vistos en est11s dos fracciones, el tr:l.bunal "declarar§ la nulidad 

para el efecto de que se emita nueva resoluci6n", lo cual confim11. el 

criterio de que forma y prncedimiento snn aspectos de la le~alidad 

externa del acto que pueden ser conval:ldados7 empero, hacemos nntar 

que la fracci0n I!Idel mJsmo articulo 239 contempla una limitación 

a loF casns de nulid11des "para efectos": que tratándose de facultades 

discrecionales la autoridad no puede prec;fs11r ia forrnrt y t~rminos en 

que la autoridad debe cumplir la sentenci11, 

La frr1.cci.6n IV es muy :l.Mportante, cont;lene la m~s inte= 

resante innovaci6n, pues incluye en su primer" P/\rteº el control de 

los motivos y corrobor11, en su segunda parte, la causal por "iola = 
c16n de la ley en sentido materi11l. Punque el articulo l39 no lo 

diga expresamente, en casn oue se demuestre cualquiera de las dos 
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causales a que Re refiere eRta fracciOn Re deberá declarar la nuli= 

dad lisa y llana contenida en la fracción II de dicho precepto, ya 

que constituyen definitiVRMente aspectos de la legalidad interna del 

acto (:JlO J. Finalmente, la fracciOn V es ,evidentemente ,la causal des= 

v!o de poder, pero establecida en forma tan particular, que merece 

un comentario aparte. 

225,cc) La !lefinicH~n doctrinal del des"fo de poder· conver= 

tida en precepto legal.- NoR daremos fácilmente cuenta que la ,quinta 

fracci6n del articulo 238 equivale a la causal desv!o de poder, pues 

el contenido de dicha fracci6n es su definición doctrinal m!s acep = 
tada y comprende dos elementos: 

(31U) En relaci&l a los aspeci:oo de legalidad externos e internos tenaoo¡. la siguiente 
tesJs ~i~ de 4'. Sal.8 Sl.Jpprior del Tr!J:mlal F;scal gue fij6 los dil:1tintos 
efectos de las sentencias, segOn se trate de ViCfos fotmales (externos} o de 
fclldo ( inteJ:TIO!:) : 

SE2~'If.2'X:Il!s. EFEC'll"S OIVEPSa) DE LA. WLlDAD PM VICirEl FOifWES Y A('UELU. \µE 
SE D&IVJI DEL PNJlLISIS D:E FrtlD('\ DF L1 ~D.- "Es divereo el efecto de 
una sentencia que declara la nulidad de una resoluci6n por vicios f9!1Mles y 
de aquélla que se funda en el esttnio de fQ!'!do de la oontroversfa, pies mien= 
tras la primera no ~:fde que la autoridad ?Jeda ejercer nuevamente RUS facul= 
tades, subsanardo la inegu!aridad canetida, sienpre y~ es~ en tiestp) 
p;ira nacerlo, la SE!IJUOO<:t, al definir gue ll' resoluci'5n fue ilegal en cuanto al 
fcrdo, impide Clli\lquier l"Ctuaci6n ~terj_or i:;obre el punto que l'li\ sido juzgado 
en defjnitiva". 
Rii!v:fidl'ln No. 580/78, resuelta del .LO-sep-80, Mag. pc-.llE!l'\te: p1ar1ano Azuela 
Güitrt'rl (T,F.F, 45 años, t, III, p, 348). 

Y en otro ~te más rec:fente, la Sal;\ SUperior ha establecido el orden 
que ctete seguir la sentencia en el estudio de los conceptoi:; de nul:idad: 
"&l b111'llioos generales el estud:fo de loR concept:OEt de nul;dad deren seguir el 
orden p:ret:f sto en el articulo 221l en RUS diversos illCi!'=Os !ahora articulo 238 
del Q'digo FjFCal en vigor), y en 8Rte orden de ideas si se dec.Lara fundado 
el~ de nuliaad por falt:;ii de carpetencia del funcionarjo que anit:fO el 
acto 1JllU;lllado, ya no procederA el est\dio de los demás conceptos¡ o bien, 
!11 las vtolacic;!!ee de proced1miento ey pmh!!das, no se estudiar! el foodo 

del =ta". ReviÍÍñ"". 8:J6/ltl, resuel~ el 18-C'<Jo-BJ. ~. ponente: Wmundo Plascencia 
Ql~i&rez (R.T,F. nQn, 44, agost(I de l9ti3, :ta, @poca, año VI, p. 30). 
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1° Que se trate de una resolución dictada en ejercicio 

de facultades discrecionales. 

2° Que la regulación no corresponda a los fines para 

los cuales la ley confirió tales facultades (310 bis). 

Respecto esta nueva regulación, DE LA GARZA comenta que, 
J 

si bien ha desaparecido la disposición que declaraba como causa de 

anulación "el desv!o de poder, tratándose de sanciones", en esta t11= 

tima materia el articulo 75 del c6digo di3pone que las multas que se 

impongan dentro de los limites fijados deberán fundarse, motivarse y 

tornar en cuenta las cira.instancias atenuantes o agravantes; as1 que 

cuando se lleguen a dictar multas sin' respetar lo establecido en di= 

cho articulo, podrán ser anuladas por incurrir en la causal de ileg~ 

lidad indicada en la fracci6n IV del art1culo 238. 

En cambio, agrega DE LA GARZA, "el desv!o de poder se 

reserva en la fracción V del art!culo 238", lamentando que por limi= 

taciones de espacio, sólo pueda apuntar que debe recordarse la consi 

derable diferencia entre arbitrio y facultad discrecional (~, ~ 

239, !E_ fine), la cual, aplicada al concepto y regulación del desvío 

de poder, lo lleva a concluir: "el antiguo desv!o de poder del C.F.F. 

1967 corresponde al arbitrio, el nuevo desv!o de poder del C.F.F. 

1982, corresponde a la facultad discrecional" (311). 

(310 bis) Sin 131'bargo, este carrbio no ha sido canprendido as1 por todo el murv:lo; p:ir 
ejenplo, el profr. Samuel RAM!REZ l'°RENJ, en una conferencia dictada en la sooe 
de la Barra Mexicana de Abogacbs manifestó que el art. 238 del c.6ligo vigente 
"el.:irnina el desv!o de poder y adiciona caro causal de ilegalidad la fracci6n V 
( ••• ) ", cuyos oonc:eptos califica de vagos y que dan lugar a inprecisiones en su 
interpret.acil5n (cfr, ~. del Trih. Fiscal del F.do. de~., nlim. 15, IMyo-sep= 
tiamre-1982, p. 54). 

(311) Cfr. Gl\IW\, Sergio Francisco de la, "Algunos cxrnentarios al c&iigo Fiscal de 
la Federaci6n 1982", en la Menoria del VII ~reso nacional de ~fesores e 
investiqadores de derecOO fiscal", Toluca, oo, 1982, ¡p. 260'.:61. 

//305.l. 
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El nuevo c6digo ha terminado s6lo con una de las limita= 

ciones que se habían impuesto a la causal desvío de poder en los c6= 

digas anteriores (v. supra, ~ 205, 216 y 220), porque subsiste adn 

una grave limitaci6n: se circunscribe a los actos administrativos 

cuya impugnaci6n pueden conocer las salas del Tribunal Fiscal, cuya 
J 

competencia, aunque ha desbordaoo un poco lo meramente fiscal (311 bis), 

dnicamente ejerce el control jurisdiccional de un estrecho campo de 

la actividad administrativa. Confiamos en que esa competencia sea 

ampliada, en breve tiempo, hacia todo lo contencioso-administrativo 

federal; as1 se han manifestado, tanto la doctrina (v. supra, ~ 195, 

nota 286), corno amplios sectores de la ciudadanía (312), pues s6lo 

as! se podrta aplicar la noci6n de desvto de poder en su plenitud. 

Por otro lado, la causal desvío de poder, tal como se en= 

cuentra regulada actualmente, nos hace presumir un reconocimiento del 

notable desarrollo de la discrecionalidad de las autoridades fiscales 

y.no se excluye ni contradice su regulaci6n anterior, que lo cons • 

treñ!a a sanciones, pues las multas son resoluciones administrativas 

dictadas en ejercicio de facultades discrecionales que pueden aleja! 

(311 bis) una de las mts iJTportantes catt:etencias anpliadas del Trilimal Fiscal, es 
la que le otorga la IeJ federal de res¡:onsabilidades de los s-.exvi.ooz:es p!Sblicos, 
pues segtht su art. 3°, fr. VII, se le considera OCIR) autoridad ocrrpetente pera 
aplicar dicha ley (v. tani>i& el artículo 23, fr. VIII de la ley Orgfnica del 
T.F.F,), Pero,adern!s,debenos rotar que oonfonne su art. 47, fr. III, es obli = 
gaci&l de todo servidor pQblioo "utilizar ( ••• ) las facultades que les sean 
at.rili.lidas ( ••• ) exclllsivarrente para los fines a C¡'Ue est:Sn afectos (sic)"; cuyo 
i.nCl.lrpl:imientó tipifica el desv!o de poder y da lugar a las sardones aanini.s = 
trativas oorrespondientes (art.53 de la re:¡ de respohsabilidades). 

(312) Cfr. las oorx::lusiones de la cani.si6n de justicia aclninistrativa (coordinador 
A. ~FIDRF.s), publicadas en el peri6lioo El D!a, el 12-ago-83, pmto nún. 
13; en el marco de las audiencias pOblkas de ooiiiil'Ei derivadas del PlM Nacio 
nal de Desarrollo 1983-1988, el cual haoe referencia a lo siguiente: 
"Otro rengl& que amerita un cuidadoso E!xaneri ea el relativo a la defensa de los 
particulares frente a la Adni.nistraci6n Pll:>lica, tanto centralizada OCltD paraes= 
tatal, en la triple proyecci6n federal, estatal y mun.icipaJ., Agu! se ha postula= 
do el establecimiento de un Tribunal Federal de lo Contencioso Adñiñlstrativo, 
oon an}llÍa ~tencia y debida desconcentraci&\" (S,P.P., p. 62), 
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de .lo~ fineR para los cuales .la ley confirió la facultad di¡:::crccio= 

nal sancionadora, que son intimidar y castigar a los infractore¡::: y no 

aumentar .los recur¡:::o¡:: económ;i.cos del Estado (313). 

Por otra parte, el código no es claro respecto de las con 

secuencias que tendría esta causal de ilegalidad sobfe las sentencias 

que dicte el tribunal, ya que el articulo 23~ en su rtltimo párrafo e~ 

tablece que el tribu~al declarará la nulidad para efectos cuando se 

est~, "en su caso", en el supuesto previsto por la fracci6n V del ar= 

t1culo i38, La expresión "en su caso" implica duda y una doble posi= 

bilidad: que no forzosamente en todos los casos tendría que declarar= 

se la nulidad para efectos, sino que permitjría al tribunal dictar 

una nulidad lisa y llana en base a esta causal (313 bis). 

(313¡ Cfr. la sfguiente resolución del Pleno ael TribUnal Fi~: 

MUL'ms. srn SMlCirNES PEPRESIVJIS y NO SUS'lTIUl'IVAS DJ::L IMPUESTO.- "Las multa¡:: 
cualeEqliera que sea su finalidad, son sanciones tanto a la luz de la doctri= 
na, cuanto del Código Fiscal ( ••• ) • En tal virtud, la multa a que se refiere 
el art. 6M de la rey del I.S.I M. no es sustitutiva del illplei::to, teda vez 
que ante la impOsibilidad de determinar el :iJllpllesto emitido la ley establece 
una sanci6n represiva ( ••• J". 
(ReFOlución del ::!8-ago-68, !bL.!:., tercer tdmestre de 196!.I, pp. 1L8-1291. 

(313 bis) La respuesta que la juri¡::prudencia ha dado a la problernátl.ca de saber si el 
desvlo de peder es un vicio de foncto o de forma, ~ ha re~elto en el ~do 
sentiao, alejaroose tcrlav1a más de la¡::: coocepciones doctrinales francei:;as; 
esto de confotmidad eon la ::;igujente reso.LuciOn: 

SEN'JFH:Y.. EFEL"IOO DE UNJ.I WLJDflD POP DE~'VlX' DE PCOER: "Si ~ declara la 
nulidad de una rel"O.luci&l r:or haber¡::e incurrido en deiwfo de poder al fijar= 
se el rronto de la i=anción y en la sentencia no i:e estuctia ninguna cuestiOn 
relativa a la canisi6n de la infracci6n y a la procedencia de la sanci6n, rxir 
no haberse planteado conceptos de nulidad al re~to, del::e inferirse que la 
.Legalidad de esas detell!linaciones fue consentida y por .lo m:i~ el efecto de 
la nu.Lidad debe limitarse a la autoridad subi::ane la irregularidad cerne = 
ti e a W1a !'élnc;on con onnc al d o e ·ercic.i.o de su· 
:ReVis n • J / • rei:;Uelta e 3-jun. - • Mag. Ponen : Mario Cordera 
Pastor (T.F.F., 45 años, t. ITI, p. J52). 

Este AE!ntido de las resoluciones anulatorias por la causal desvío de pcXJer 
debe modifJ.carP3 si se considera la l:Erlacción del art1.culo 238, fracci6n v' 
del CMigo Fi!>Cal de 1983; pues un acto que s6lo ha obedecido a fines illCebi= 
dos, no plEde volver a dictarse, ya qUe sU vicio no es formal, sino de fondo. 
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Doctrinalmente, la de1=1v:l.aci6n de poder es ·un. vicio in== 

terno del acto administrativo que afecta su fin y que no podría ser 

convalidable !v. supra, ~ 94); empero, podemos argumentar a favor 

del desv1o de poder como causal de fondo en nuestro sistema, el 

~que guarda el art!cu10 238 del Código Fiscal en vigor, es de== 

cir, podemos derivar los siguientes eteccos del hecho que el desv1o 

de poder sea la "tlltirna causal": 

1 º Que se analicen por el juzgaoor las causales de 5 legalidad con= 

forme dicho orden, primero, las caupalel'I externas, caro la incanpetencié\ y el vi== 

cio de fonna, y despu~s, las cau~le~ internas o de fonoo, caro ser1an el vicio 

de los moti.vos, la violaciOn de la ley y el aesvfo de ¡xxier; así, cuando el acto 

presente vicioi:: formalel" y de fonci0, rolo se declararte la nulidad por los primeros, 

sin pasar al el'ltudio de los i:;egundos (cfr. supra
1

Sj ¿24, en nota 310). 

· 2° Por tanto, para que la exjstencja del desvío de poder p.lErla ser 

probada y estudiada, se requiere que el acto c.urpia, aparentanente, CCll todo!" los 

requisitos de valfdez, fonnale1=1 y de forxlo, ya que la presencia de cualquier otro 

vicio que no.sea la desviaci6n de poder invalida el acto, i;in necesicJad cte cons1de::: 

rar si hub:> o no desviac:{6n de poder; precisamente en e:;rt:o encontramos la razón de 

la esca~z de au~ticos ca~s de desv1o de pcx1er y de la astucia que debe tener el 

juzgador para deseubrirlo, en un acto vellido en a~-atienciñ. 

<!26,D) Aspectos doctrinales y ¡;ositi\'Ofl de la potestad. sancionalora.- Por 

la estrechís:irna conexión que durante tantos aros mantuvieroo el áe~ de poder y 

las !'af!CiOnes, heros creloo conveniente tiaoor esta referencia en que vioculando 

ambas cuestiones, desarrollanns algwios planteanu.entoR doCUinales y ciertas preci= 

siones del derecm positivo relacionadaR, direCtarnente, con la potestad sancionadora. 

Recordarrlo que, caro tmdio de control de los amplios márgenes de diserecionalld..'lct de 

q\le gozan ia. .. autoridadep para 11'1 aplicac:l.On de sanciones, el desvlo áe poder lm 

jugado un papel clave y fUnda!rental. 



221.a) Sobre las sanciones en general.- Las saticiones cons= 

tituyen un elemento natura! y propio de lo jurtdico, podemos consid~ 

rarlas como un verdadero concepto jur!dico fundamental, o sea, sin 

sanciones no podr!a hablarse de !a coercibilidad del Derecho que le 

es consustancial: basta recordar la c~lebre f6rmula kelsenfana: "si 

A es, debe ser B, si B no es, debe ser C" (en la que ~ es precisa = 

mente la sanci6n): asi pues, el poder sancionador del Estado se deri 

va de la propia naturaleza de la ley, y la sanciOn aparece como un 

elemento esencial para la facticidad de la norma, pues sin ella se = 

ría una vana ilusi6n. Las sanciones han s;do establecidas para casti 

gar y reprimir el incumplimiento de la ley: recordemos que toda ley 

administrativa realiza una determinada finalidad y que el desvío de 

poder se refiere a dar a la ley una finalidad que no le corresponde; 

por lo tanto,todo aesv1o de poder debe sancionarse. 

La mayor parte de las definiciones de lo que es una san= 

ciOn, sOlo han tomado en consideración su aspecto de consecuencia 

jur1dica por el incumplim)ento o intracciOn de un precepto legal, ya 

sea por hacer lo que la ley prohibe o por no hacer lo que la ley 

manda: segOn lo cual el fin general que.persigue toda sanci6n es la 

observancia ctel Derecho, o sea, la conservaciOn y el respeto del 

orden jur1dico. 

Existe una gama muy diversa de sanciones: en unos casos, 

se establece como sanci6n la nulidad de los actos realizados en con= 

travcnci6n de las normas, otras veces, en ausencia del cumplimjento 

voluntario, se impone coactivamente su observancia, constitu = 
yendo este cumplimiento forzoso un tipo 

pero cuando no es posible obtener 

espectf ico de sanciOn: 

la realizaciOn 

coactiva de la obligación, se crea !a posibilidad de exigir una pres• 
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taci6n equivalente a modo de indemnización, o bien, se modifica la 

obligación incumplida agravándola en perjuicio del infractor. Otras 

sanciones que el Derecho ~sobretodo el Administrativo~ utiliza 

con gran frecuencia serían: la pérdida de un derecho (por ejemplo, 

la. revocaci6n de una concesi6n), la imposiciOn de multas, la clausu , -
ra, la suspensi6n, la amonestación, el cese, e incluso, la privación 

de la libertad. 

228 .b) Las sanciones en el Derecho Adm'inistrativo. - Po = 
demos afinmr que para hacer eficaz la legislación administrativa, 

inspirada siempre en el inter~s pdblico, es necesario consagrar la 

potestad sancionadora de la administración pablica, ~onceptuada como 

"la facultad de castigar las violaciones a una ley administrativa, 

que no constituyan delitos"(3l4) • Ter.gamos en cuenta que las san= 

ciones administrativas están enunciadas en las leyes,en los cap!tu= 

los correspondientes a las infracciones o faltas y a los delitos; 

las primeras son aplicadas por la propia administración, en tanto 

que los delitos por su carácter penal, son siempre aplicados por 

los tribunales judiciales. 

Un sector de la doctrina señala que prácticamente 

todas las leyes administrativas federales mexicanas tienen un cap!= 

tulo de sanciones en. el que se pre·J'~n tanto los delitos como las i!!, 

fracciones administrativas de cada materia, por ejemplo, tratándose 

de lo forestal o de lo relativo a comunicaciones y transportes, caza 

y pesca, aquas, miner.ta, etc.; y propugna por una rama especializa= 

da del Derecho Administrativo, a la que denomina Derecho de las inN 

(314) Cfr. SERRA ROJAS, ~· ~., 1 1 p. 412. 
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fracciones administrativas, pues considerando que no todo il1cito 

administrativo llega a configurar delito,rechaza la denominación 

de Derecho Penal Administrativo, y estima,adem~s, que la finalidad 

perseguida al crai.rse esas infracciones, es distinta a la que per= 

sigue el Derecho Penal. Por últ:ino, esta doctrina define, en términos ge= 
} 

nerales, la sanci6n administrativa como "el castigo que aplica la 

sociedad a trav~s del Derecho, a las violaciones de los ordenamien= 

tos administrativos, pretendi~ndose por medio de ésta, asegurar el 

cumplimiento de los deberes que tienen los ciudadanos respecto a la 

sociedad" (314 bis). 

229.c) · La·s sanciones en e"l Derecho· Tributado.- La Mninistxa = 

Ci6n Ptlblica est! dotada de una potestad sancionadora para asegurar 

el acatamiento a las disposiciones-fiscales, la cual deriva del ca: 

rScter ejecutorio de la propia acci6n administrativa, pero debe 

ejercerse dentro del marco del orden jurídico. 

, 
SegOn MARGAIN MANAUTOU "toda obligaci6n impuesta por 

una ley debe estar provista de una sancidn o pena en caso de incum= 

plimiento, pues de no ser as1, el cumplimiento de la obligaciOn 

será potestativo y no obligatorio para el particular~; por ello, el 

mismo autor agrega que "el Derecho Tributario ( •• ) está provisto de 

medios adecuados con qué exigir al causante el debido y oportuno 

cumplimiento de sus obligaciones fiscales; entre esos medios encon• 

tramos las sanciones", espec.ificando que la finalidad que se persi: 

gue con ~stas, es que se cumpla puntualmente con dichas obligacio : 

nes, "con el objeto de asegurar la eficiencia y regularidad de los 

servicios pQblicos o de las necesidades sociales que est~n a cargo 

(314 bis)cfr. ACOSTA-ROMERO, 2R.• ili·· pp. 533-544. 
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del Estado" (315). 

Por otro lado, GARCiA MáYNEZ presenta como una forma 

completa o mixta de sanci6n aquella que trae aparejada "el cumpli= 

miento, más la indernnizaci6n, m~s el castigo" (316) y ~~te es el 

carácter que presentan la mayor parte de las·sanciones en el r~gi = 

men fiscal mexicano, pues tratándose de infracciones que tienen corno 

consecuencia la omisi6n del pago de una contribuci6n, el infractor 

queda obligado a pagar el cr~dito fiscal y a cubrir los recargos, 

multas y gastos de ejecuci6n correspondientes. Por cierto que el 

art!culo 70 del c6digo vigente confirma el principio de independen= 

cia de la aplicaci5n de sanciones (317). 

Ahora bien, al lado de la sanci6n principal que ser!an 

las multas, pueden existir sanciones accesorias, como el decomiso 

de las rnercanc!as de tr3.fico prohibido, la clausura de un establee! 

miento, o el mismo embargo¡ pero además pueden establecerse infrac= 

ciones fiscales que constituyan delitos, en las que su sanciOn serta 

la prisi6n,por ejemplo, la defraudaci6n fiscal y el contrabando. 

Nuestra lectura de la actual regulaciOn de las infracci~ 

nes fiscales y de las sanciones pecuniarias, nos descubre la tenden= 

(315) !WGCm tWWJlUJ, Emilio· Int:.rodUcci&\ al estu:lio dél Derecho Tributario 
Mexicano, ~co: U.A.S.L.P., Sa. ect., 1979, pp. 341-343. 

(316) GNC!A MÁYNEZ, ltiuardo, Introducci& al ·e.stu:iio del Derecho, ~co: Pon:tla, 
17a. ed., 1970, ¡;p. 302-3 • 

(317) El texto de dich:> art1'.culo es el siguiente: "Ia aplicaci& de las 111.lltas, 
por infracciooes a las dispcsiciooes fiscales, se har3. .indeperoientaoonte 
de que se exija el pago de las contribJciooes respectivas y sus ~ 
acoeeorios, as! caoo de las penas que iJrp:Jrqan las autoridades judiciales 
~ se inc'Urra en responsabilidad penal". 
y tUYO oano antecedente el art!C'Ulo 35 del c&ligo Fiscal de 1967 que dec~1 
"Ia aplie.1ci& de las sancicnes que procedan, se hará sin perjuicio de que se 
exija el pago de las prestaciones fiscales respectivas, de recargos en w caso, 
y de las txmas que .fnt:algan las autoridades judiciales cuamo se incl.lrra en 
l"O!J(UIBtiliilidad penal". 
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cía del c6digo para reducir, por un lado, la discrecionalidad de la 

potestad sancionadora estableciendo multas regladas, autoliquidables 

por el propio contribuyente: aunque, por el otro, se mantiene el sis 

tema de imposici6n discrecional de multas, eligiendo entre un monto 

m!nimo y uno máximo. Y conservamos la impresi6n general de que, tr!!_ 

tlindose de otras atribuciones, las facultades discrecionales de las 

autoridades se han ampliado considerablemente, vgr. est1mulos f isca= 

les, condonaciones, ~rocedimiento de ejecuci6n, ejercicio de las fa= 

cultades de comprobaci6n, visitas domiciliarias, etc. 

230.d) El desvfo de poder y las sanciones administrativ~ 

fiscales.- Ambos tipos de sanciones se encuentran 1ntimamente rela = 
cionadas y se traducen, en la mayor parte de los casos, en sanciones 

pecuniarias, es decir, en multas. As!, tenemos que toda multa fis = 
cal resulta ser, en Oltima instancia, una multa de tipo administrati 

vo, que es impuesta unilateralmente por una parte de la adininistra = 
ci6n pOblica, como es el ramo de Hacienda y en la que no interviene 

en lo absoluto la autoridad. judicial. A la vez, toda multa adminia• 

trativa constituye un crAdito fiscal, aplicando el criterio extensi• 

vo de la materia fiscal señalado con anterioridad (supra,~ 199) ind!. 

pendientemente de que, adem4s, est4n catalogadas en el C6digo Fiscal 

como aprovechamientos. 

La doctrina, cuando trata de la imposici6n de sanciones 

administrativas --fundamentalmente multas1 e incluyendo en Astas a 

las fiscales--, en relaci6n con las garantfas individuales, ha con • 

siderado el desvfo de poder como parte de las garant1as incluidas en 

loa artf~ulos 16 y 22 constitucionales: 

En el primer p4rrafo del art~ 22 se encuentra úna garan~ 

da de aeguridad·jur!cSica, que llevada al aspecto que nos intéresa,o 
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sea, lo relativo al concepto de "multa excesiva"¡ conducir!a a pen= 

sar que "nadie puede ser sancionado con una pena pecuniaria que pro= 

duzca una finalidad diversa de la que conforme a la ley debi6 inspi= 

rar a la autoridad administrativa que la impuso,. porque se producir~ 

lo que se conoce como desv!o de poder" (317 bis). 

Por otra parte, se dice que el desvío de poder implica 

la falta de una motivaci6n adecuada de la resoluci6n sancionatoria 

(v. supra,' 221), derivado de esto, el concepto de desv!o de ~oder 

que se ha sostenido hasta ahora ofrece marcadas diferencias en com = 
paraci6n con el concepto cUsico franc~s. Man:ls, la !ntima relaci6n 

entre motivo y fin, as1 como las dificultades para distinguirlos en 

la práctica, han influido en el concepto de desv!o de poder desarro= 

llado por la jurisprudencia del Tribunal Fiscal, segdn la cual: 

"Puede incurrirse en desv!o de poder cuando la sanci6n es 
desproporcionada a la gravedad de la infracci6n y a las condiciones 
econ6micas del causante, aunque el fin que la autoridad administrati= 
va se haya propuesto realizar al emitir la resoluci6n sancionadora 
sea precisamente el previsto por la ley, esto es el de reprimir las 
infracciones fiscales cometidas y prevenir las futuras" (318). 

Sin embargo, el contenido del nuevo c6digo ha alterado 

estas circunstancias, por lo que las respetables opiniones indicadas 

pierden actualidad: en base al art. 238 ya no debe confundirse el 

desvto de poder con el vicio de los motivos, ni debe vincul!rsele con 

lo excesivo de las multas; ahora es posible analizar el aut~ntico 

desv!o de poder cometido,no s6lo al ejercerse ln potestad sancionado= 

ra, sino tambi~n traUndose de cualquier 

(317 bis) Cfr. ~ Mi\NAIJI'OU, .!?E.• cit., V• 241. 

(318) Cfr. ILH:L1 CEREZO, !?E.:, cit., pp. 78-80. 

otr.a facultad dis = 
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crecional, pero exclusivamente de las autoridades cuyos actos est6n 

sujetos a la competencia del Tribunal Fiscal. 

La cuesti6n fundamental radica, definitivamente, en los 

alcances y aplicaci6n práctica que lleven a cabo los magistrados 

del Tribunal Fiscal de esta causal, a trav6s de sus sentencias y de 
¡ 

su jurisprudencia. 

231.E) La facultad discrecional y el desvto de poder en ma= 

teria fiscal y administrativa.- Bajo este rubro existe un interesante 

estudio (319)
1

en el que se comprenden importantes aspectos, tanto 

doctrinales como positivos, y del cuai anotaremos, de manera resumí= 

da, sus principales puntos, por estar vinculados estrechamente con 

las cuestiones centrales de las que nos ocupamos en esta parte del 

presente capítulo. 

232.a) En bGsqueda del concepto de lo discrecional.- cuando 

la doctrina hace referencia a lo discrecional se entiende generalme~ 

te que es una libertad jurídica autorizada o permitida por el dere = . 
cho objetivo, dependiendo cómo se atribuye la potestad discrecional 

por el legislador, para dar una soluci6n sobre su ámbito o presenta= 

ci6n; segdn lo cual puede darse el siguiente concepto: 

"r,a facultad discrecional es aquella potestad que el 

derecho objetivo otorga a un 6rgano del Estado, con el objeto de que 

Aste utilice su libre apreciaci6n sobre la emisi6n, o bien el conte= 

nido, de un acto determinado, con el fin de satisfacer el prop6sito 

(319) ~A, Francisco Manuel, "la facultad discrecional y el desv!.o de 
poder en nate.ria fiscal y m.Ss amplialllente en llllteria OOministrativa•, Tribu= 
nal Fiacal de la Fa!eraci&. cu..uenta:l{inoo años al servicio de~ 
talo V, Eco, IA. ea., 1982, pp. 4 7. 
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de la ley" (320). 

Adem~s, de las diversas posturas de los ratadistas del 

Derecho Administrativo sobre el concepto de la discr cionalidad, 

pueden señalarse las siguientes tres: 

la. La que considera la facultad discre ional corno una 

libertad que el orden jur!dico da a la adrninistraci6 para la elec= 

ci6n oportuna y eficaz de los medios y el momento de su actividad 

dentro de los fines de la ley (321). 

2a. Aquella que la describe como la pot stad que tiene 

la administración de apreciar el inter~s pdblico, co el fin de de= 

cidir la conveniencia o no de su acci6n (322). 

3a. La que sostiene que se presenta cua la autori = 

dad está capacitada para obrar con fundamento en hec cuya prue = 
ba, o no es posible, o no est! obligada a suministra (323). 

de un aut.or que define el poder discrecional como la osibilidad en 

(320) 

(321) 

(322) 

();.!3) 

CARRILI.O-rnmaA' ibidan, p. 48. 

Dentro de esta postura puEden incluirse ocn:eptos OClll) el enurx:iado por 
Rafael BIELSA, quien sostiene que lo diacreciooal es la 1 que la ley 
da a la aut.oridad para que elija el camino, los medios y nanent.o de su 
aooi.&l, precisamente para la mejor satisfacci& del propl5 ito de la ley 
(oelécl'o ldnini!rt:rativo, taro II, aieoos Aires, 1950, p. 34t ·~ CARIULID
GlJítQ\ art. cit. p. 47> • 

Respecto esta p>stura existen conceptos cano el de D!EZ, 
existe actividad diacrecional cuando el oootenido o la idad del acto 
no est& detexm.inado, o lo est& sol.nente con referencia a elanentos y oon= 
diciones relac.fmadoe con una apreciaci& subjetiva del ter& ~lico (El 
acto. adllin1strativo, IU!slos Aires, 2a. Ed., 1964, p. 691 CARRILI.D- -
G11Mti.11, ibid8ií ) • 
Postura que denota el pen91J111iento de FREXlND --oanentado CJ\RRIWrF1°.D"' 
IIES- segOn el cual cuando las leyes hablan de "bienestar general", "nece=a 
111.dades colectivas•, "oonvenienc1a social•, ocniiciooando a ellas detemúm 
nada aociCll estatal, at:.rihtyen un peder discrecional en to que la auto= 
ridad, o no p.iede, o no esta obligma a prctar los elemen s o dat.os de 
esta ge.neralidtd (q>. cit., p. 70) • 



316. 

que se encuentra el Organo estatal para hacer valer la voluntad pro= 

pia, en op9sici6n a lo que ocurre cuando este poder discrecional 

falta, en que s6lo se pone en movimiento la voluntad ajena de la 

ley; seglln esta misma postura habr!a discreci6n no s6lo en lo adminis 

trativo, sino también en lo jurisdiccional y alln en lo legislativo 

(324). Otra corriente, criticando este pensamiento, sostiene que 

la concepción anterior es incompleta, pues desconoce que cuando el 

poder discrecional se otorga a la administraciOn pllblica cumple una 

misión especial: la de capacitarla para que asuma un papel direc= 

tivo, activo, para una mayor satisfacciOn de las necesidades soci~ 

les (325). 

Por otra parte, para la cb::trina, desde principios del pre= 

sente siglo , ya no hay rn!s actos discrecionales o de p.iraadministr!_ 

ci6n, que se sustraigan del control jurisdiccional: 

"En Francia el acto discrecional pertenece al pasado. 

Hoy no existe en el Derecho. El Consejo de Estado es siempre comp~ 

tente para apreciar el fin que ha determinado el acto y decide la 

anulaci6n si estima que el administrador, adn manteni!ndose en los 

limites formales de su competencia, ha perseguido un fin distinto 

del que la ley consideraba al otorgarle dicha competencia. Se pro• 

duce entonces lo que segdn la terminología consagrada, se llama 

una desviaciOn de poder" (326). 

Se pueden establecer, finalmente, las principales dife• 

rencias entre la facultad discrecional y la reglada, siguiendo en 

esto el desarrollo precitado: 

(324) 

(325) 

(326) 

El. ~utor de referencia es fmu<L, citado fOl' CMP.ll.IO-nc&:s, ~· ~., pp.69-70, 

CMRlLI.O FI.OIE, ~· 
IXOJl'l', IA!tll, ··tas ·transfonnaciOl'les del ·derecho(pd))lico ·y llfivado), a.ieros 
Airest Ekl. HeltaSta S.R.L., 1975, p. 125. 
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"En cuanto a la emisi6n del acto, cuando la norma jur!= 

dica prev~ una facultad reglada, concurriendo los requisitos de hea 

cho o de derecho exigidos por ella para su emisiOn, debe ser emiti

do. Por el contrario, cuando la facultad es discrecional el acto 

puede o no ser emitido, pues la valoraci6n de las circunstancias 
J 

que justifican su emisi6n depenae de la apreciaci6n subjetiva del 

6rqano competente para emitirlo. 

"En cuanto a los aspectos del acto en que inciden el 

car4cter reglado y el discrecional, el car4cter reglado puede refe= 

rirse a cualquier aspecto del acto administrativo. Por contra, el 

caracter discrecional incide ya sea en la emisi6n o en el contenido 

del acto, seqdn lo disponga el orden jurídico" (327). 

233.b) · Fuentes de la facultad 'di'screcion·ai.- La m4s reciente 

doctrinareitera,especialmente,que lo discrecional surge del orden 

jurídico; por ello,estudia sus principales fuentes en el derecho 

positivo,tanto fiscal como administrativo, y ademts menciona que, 

adn actuando discrecionalmente,se mantiene la sumia16n de la admi= 

n1strac16n pdblica a la ley en sentido material, lo cual es un sim= 

ple efecto del principio de legalidad. 

Tambi~n es de hacerse notar que la aplicaci6n estricta 

del principio derivado del articulo 31, fracci6n rv,constitucional, 

desvanece la figura de la discrecionalidad en la norma tributaria; 

sin embargo, es posible enunciar algunas facultades discrecionales 

en materia fiscal, por ejemplo: la imposic16n de sanciones por vio= 

(327) Cfr. Ml\Rll!MDT, Miguel s., Tratado'dé Deréeho'Mft:IJ\!Strativo, talO II, 
BJllll08 Aires, 1965, p. 424; ·!2!f CAJUULtD r~A, art:. cit., p. 51. 
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laci6n a las leyes fisda:les, el otorgamiento de subsidios o est!m~ 

los, las autorizaciones tratándose de impuesto sobre la renta, las 

estimaciones presuntivas de utilidades, ingresos y precios de ad = 
quisici6n, etc. (328). 

De esto, la misna doctrina deriva que las facul,tades di ser e = 

cionales tienen una presencia ef !mera en materia fiscal, apreci~ 

ci6n completamente opuesta a lo que ella misma desarrolla al ejempli= 

ficar lo anterior, y que difiere fundamentalmente de la irnpresi6n 

que personalmente hemos obtenido (supra, t 229 1 in ·tineJ. En cambio, 

indica que es en la materia administr4tiva donde la presencia de la 

facultad discrecional se robustece, pues los casos de discrecional! 

dad en la legislaci6n administrativa son abundantes y se manif ies = 

tan cuando la ley usa t~rminos que no son imperativos, sino permisf 

vos o facultativos¡ poniendo como ejemplos la Ley para promover la 

inversi6n mexicana y regular la inversiOn extranjera, la Ley sobre 

atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econ6mica, la Ley ge= 

neral de instituciones de cr~dito y organizaciones auxiliares, y la 

Ley del mercado de valores (329). 

234 .c) L!mites de la discreciorialidad.- En virtud de que la 

facultad discrecional se encuentra sujeta al principio de legali = 

dad, l!ste opera como su ltmite constituciona.l, ya que est:l incorpo= 

rado en los arttculos 14 y 16 constitucionales; aunque a partir de 

1937, se ha agregado un nuev.b control que ofrece un l!mite m:ls re= 

finado, aquel del desvto de poder incorporndo a las sanciones f is= · 

(328) Cfr. CARRILLO-GAMBOA, <irt. cit., ¡;p. 52-56. 

(329) ºIbidan, R>· 56-59. 
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ca.les y que, de 198J en adelante, es aplicable a ia: desviación de 

los fines en uso de cualquier facultad discrecional sujeta al con= 

trol del Tribunal' Fiscal. 

Ahora bien, abundando un poco sobre los limites de la 

potestad discrecional, pcdaros reooxdar una doctrina para la cual "el 1u= 

gar donde deben trazarse los l!mites de las facultadeR discreciona= 

les, depende de la escala de valores humanos que está consagrada en 

el l'liRtema jur!dico contempor!neo", siendo evidente que en mucllos ª2. 

pectos, dicha escala ha cambiado mucho en el preRente siglo, aunque 

subsi~te Como base la proteCCi6n de la Vida, la libertad y la propie= 

dad. SegtSn tal doctrina resalta que en los libro~ europeos continen = 
tales de Derecho AdminiAtrativo, se subrayan como tales, ciertos pri!! 

cipios generales del derecho; el primero de ellos es el de igualdad, 

el cual significa no discriminaciOn en el tratamiento de personas o 

grupos que tienen derecho a igual consideraci6n, fundada· en vengan ~ 

zas personales, intereses pecun1ario111 o preju1c1.os pol!ticos, no sa~ 

cionados por la ley: acciones que sertan aspectos de la desv1aci6n 

de poder (330). 

Adem&s, esta doctrinamanifiesta que •en los sistemas 

continentales la situaci6n legal del servidor pdblico es una complic! 

da mezcla de facultades discrecionales y .de obligaciones legales• (331), 

y señala que puede considerarse como piedra angular de la revisi6n j~ 

risdiccional de las decisiones adlninistrativas,la facultad de los tr1 

bunales RUperiores para revisar actos administrativos por •abuso de 

facultades discrecia'lales• o por •no ser razaiables"1 si bien esto p18de usarse, 

y lo ha sido en ocasiones, para sustitUir laq opiniones y pxejUicios de los cuerpos 

adni.nistzativos por las opiniooes y prejuicio"' de lO!'I triblnales (332). 

(330) Cfr. FRnIMANN, w., El derecro en una soeiedad en transfot1MC1&1, M&xioo: 
f .e.E., la. ed., 1966, w. 371-314 (traaucc1&i d8 Florentino A. 'l.tmD) • 

(331) FIUEXMINN, ibidern, p. 396. 
(332) FRm>r-~, .ióiW, p. 418. 
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Podemos completar este panorama doctrinal· de las limit~ 

ciones a la discrecionalidad, finalmente, con aquellas opiniones que 

sostienen: "se habla de ¡:.odl;·res discrecionales, cuando el Derecho ob= 

jetivo permite obrar a Ún Orga.no segtln su propia determinaci6n", pues 

el legislador se da cuenta de que en numerosas relaciones el result~ 

do que quiere conseguir .La ac1ministraci6n ~protección de los inter~ 

ses pdblicos~ puede ser alcanzado por distintos caminos, entonces 

se limita a trazar el marco legal dentro del cual puede actuar libr! 

mente, y procede de esta suerte, considerando que s6lo la autoridad 

administrativa tiene la experiencia necesaria para dictar ciertas di! 

posiciones en sentido favorable al inter~s pQblico. Ademas, se señala 

que por su poder discreci~nal, la autoridad puede determinar como pe~ 

tinente entre las varias posibilidades de soluci6n, aquella que mejor 

responde en el caso ooncnito a la intenci&l de la ley, y se aclara esto: . 
"Sin embargo, laR normas de la ley son tanibi~n ineludibles 

para el poder discrecional. Por eso la cuestiOn de saber dónde empieza 
el dominio del poder discrecional y d6nde termina es, por s1 misma, 
una cuesti6n jur!dica y no·una cuestiOn de apreciaci6n. ·La extralimi= 
taci6n en el poder discrecional constituye un acto il!cito, No son m! 
ramente las limitaciones externas.las que la autoridad ha de respetar, 
sino que existe tambi~n ciertas limitaciones internas que son impues= 
tas a su poder discrecional, a .La autor'idad le est& prohibido mandar 
a capricho dentro de su competencia¡ al ejercer aqu~lla su potestad 
discrecional no puede imponer su arbitrio en cada caso particular, 
sino atendiendo a los factores que la ley quiere que se tengan en co~ 
sideraci6n. Jur!dic11111ente hablando, el abuso de la potestad discre= 
cional equivale a una extralimitaciOn" (333), 

(333) Cfr. ruma, q>. cit.,[l.J.16-119,aparte,~ misroo apunta que si bien, en la 
realidad, se Mri eUStraido las cuestiones que pertenecen al poder discreciO"' 
nal: del e:xmerl de la jurisdiooi6n <dninistrativa: el apreciar si la autoridad 
administrativa (X?dta obrar discrecionalmente s1 es cuesti6n jurfclica y ro debe 
estar exenta de revlsi&i. 
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235~d) Recapitulaci6n doctrinal.- Recapitulando las aporta= 

ciones de la doctrira sobre este tana, se nos dice que el desvío de poder 

es una creaciOn del Consejo de Estado francés, por medio del cual se 

controla el fin ae la actividad administrativa y que consiste en la 

anulaci6n de un acto cuyo fin es distinto al considerado por la ley , 
(334). 

Creemos que en esto dltimo hay una inexactitud: el des= 

v1o de poder no consiste en la anulación; ésta sera su consecuencia, 

cuando el orden jurídico as! lo reconozca Y por ello los autores fran 

ceses (cfr. supra,~ 101) definen la desviaci6n de poder como un hecho 

por el cual la autoridad desv1a los fines legales (335). Esta misma 

consideraci6n es quizás, tarnbi~n, la que ha llevado al legislador m! 

x1cano a abandonar la denominación "causa de anulacidn" en el C6digo 

Fiscal vigente, y a establecer en su lugar la facultad de declarar la 

ilegalidad de un acto, demostrada cualquiera de las causales enumera= 

das en el art!culo 238 (v. supra,~ 223). 

Por lo dern&s,en la doctrina se señala que de las dos pos= 

turas en reiaci6n con la naturaleza jur1dica del desv!o de poder: la 

que 1o considera como una transgresiOn a la noci6n de "moralidad" ad= 

ministrativa y la que lo considera, simplemente, un caso de violaci6n 

de la ley; se adopta la segunda, pues cuando se ejercita la facultad 

discrecional con un fin ajeno al previsto en la ley, se est~ infrin 

giendo la esencia de la autorizaci6n que dicha facultad implica, es 

decir, se viola al principio de legalidad. Pero de ello se po = 

(334) Cfr. ClulRlllD-04"1.ro.\, art, cit., p. 63. 

(335) Cfr. la definici6n de Hl\URICXJ (P~is.de droit·administratif ,lla. ed., 1927, 
p. 419; ~ FLEINER, r.littit., p. 120¡: 111.e d$tournaoont de pa..ivoir e9 t le 
fait d' une autorit~ istrative qui (, •. ) toot en ne carettant aucune 
VioTat1bil foi:melle de la loi, use de son pouvoit' r;.our des rootifs autres que 
ceux en vue cle9:]Uels ce fXJl.IVOir lui a ~tó conferllí ( ••• / " • 
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dr!a derivar -según ésta- la siguiente idea: que cuando la autori 

dad ejercita su facultad discrecional con un fin ajeno a la ley, 

viola ~sta y, por tanto, es posible invocar la causal contenida en 

el inciso e) del articulo 22H del Código Fiscal 1~67 -actualmente 

en el artículo 238, fracciOn IV-: y al considerarse la desviación 
1 

de poder como una violación a la ley, se amplía su fulgor a aquellas 

materias discrecionales que se analicen conforme a dicha causal de 

fondo (336). 

Pensamos que este ra.:onamiento incurre nuevamente en una 

grave inexactitud, pues confunde la ilegalidad en sentido gen~rico, 

con las causales especificas en que se manifiesta ta! ilegalidad: 

as1 tenemos que la incompetencia es una violaci6n de la regla que 

otorga una competencia determinada y el vicio de forma es un deseo= 

nacimiento de las reglas que establecen los requisitos formales del 

acto; pero éllllbos casos, al igual que el desvto de poder, constitu 

yen causales independientes a la causal de la violaciOn de la ley 

en sentido estricto. 

23b.FI Decisiones jurisprudenciale·s· sobre el desvto de 

poder.- En la jurisprudoncia administrativa, tanto del Tribunal 

Fiscal, como de l~s tribunales judiciales federales, aparecen muy 

escasamente resoluciones·que est~n vinculadas en forma directa e i~ 

mediata con el desvto de poder: es mas coman que se dicten decisiones 

relacionadas a situaciones afines, como las relativas al control de 

las multas o de las facultades discrecionales. No debe de extrañarnos 

entonces, que en el siguiente conjun~o de jurisprudencias firmes y 

de precedentes acerca del desvlo de poder, hagamos referencia en a!\JU= 

(3J6) Cfr. CAIUUil.0-GllMOOI\, art. cit., W• 64-65, 
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nos apartados a cuestiones unidas s6lo mediata o indirectamente con 

el tema central que nos ocupa. Advertimos que a pesar de que no 

hemos guardado un estricto orden crono!Ogico de las diversas reso= 

luciones y jurisprudencias, éstas han sido agrupadas por sus similf. 

tudes tem&ticas y se ha extractado su contenido esencial, de tal 

forma que nos parece presentar una v1si6n, m!s o menos comp.leta, de 

la evoluciOn jurisprudencia! que ha tenido el desv1o ae poder en 

nuestro sistema jur!dico. 

;¿37 .a) Interpretaci6n y fin 'de ·.L'as ·normas fisc·ales .- Si 

consideramos que la auténtica desviaciOn de poder resulta de un an!= 

lisis comparativo entre el fin de la norma que concede una facultad, 

con el fin del acto administrativo sujeto a revisiOn jurisdiccional 

y basado en dicha norma, encontrSndose entre ambos fines, una con= . 
traposici6n: podemos desprender la importancia que tiene el descu= 

brir los fines de .Las normas, lo cual se .logra, fundamentalmente, in 

terpretllndolas (v. supra, 4 .189, in fine) • La siguiente resoluci6n 

del P.Leno del Tribunal Fiscal subrayaba precisamente las facultades 

de interpretaci6n de las autoridades, refiri~ndose tambi~n a.L fin 

de las normas: 

"Siendo principio general, en materia jurldica, que no se 
refiere Qnicamente a.L Derecho Fiscal, sino que abarca todo el campo 
del derecho, que el' funcionario al cual est! encomendada .La aplica: 
ci6n de la norma, .Lo primero que debe hacer para cump.Lir con su fun= 
ciOn es tratar de captar el fin que persigu10 el leg'fs'l'ador a·1 expe= 
dir la dispos'iciOn, ( ••• ) para el.l.o tiene que· recurrir -segQn lo 

requiera el caso- !. las normas o re·qlas 'de interpretación que exis= 
ten sobre el particular, a pesar de que la disposici6n por aplicar 
sea de una aparente claridad ( ••• )" (337). 

{337) Contraiicci6n de sentencias, resUelta el 12-nov,1945, Revista del TriWnal 
Fiscal, l937-!94U, p. 37~ (T.F.F., 45 a:iios, t. lII, p. i3). 
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Aunque esta tesis se refer!a a la interpretaci6n que 

hacen las autoridades administrativas y no a la interpretaci6n que 

hacen los Organos jurisdiccion~les, es muy importante,porque la 

facultad para interpretar se reparte entre la autoridad administra= 

tiva y los tribunales; si bien, en caso de interpretaciones contra= 

dictorias, surge !a.duda por determinar cuil de ellas sera la prepo!!_ 

derante. Tomando en cuenta que la decisi6n de la autoridad puede 

ser calificada y confrontada jur1dicamente, despuas de su emisiOn, 

por un juez; es claro que la dltima palabra la van a tener !os jue= 

ces, y dentro del conjunto de ellos, los que pertenezcan al Poder 

Judicial Federa!. La misma resoluci6n que citamos es ilustrativa de 

esto: 
"Si bien ·1os fUnci'onarios' ·en·c·a·rqa'dos' de· 'l'a 'l'abo'r j'ur1·s= 

diccional, desde el punto de vista material,· n«i pu·e·aen· 'de·sco·r1o·ce·r· 'la 
facultad otorqa·da ·a .l"a se·cretarta de Hacienda· pa·r·a· 'int·erp·re·t·a·r l"as 
leyes ffsca'les ( ••• ) e1'1o no 'imP!'fc·a· que a! revisar su labor· n·o pue= 
dan controlar y verificar la' ·e-xac·t·ftuct' <l'e· ·1·a "i1lte·rpret·a·cfOn· 'd'ada 
( ••• J y declarar la validez o ·n'ulid·a·a, segdn corresponda en cada 
caso concreto que se someta a su consideraciOn,· ·d·el' pun·t·o· d·e· Vfst'a 
de la aut·oridad ·acJmini'strati'va" l 33tl) • 

Aparentemente no ha habido desarrollos posteriores a 

·dicha tesis que profundizaran la labor de descubrimiento de los fines 

que persigue el legislador al expedir una disposici6n, mediante m~to= 

dos de interpretaciOn adecuados; mas tesis jurisprudenciales en este 

sentido habrtan podido orientar !a causal desvlo de poder hacia el 

control de los fines, eviUndo 9e as! la desv:trtuao!6n sufr.1.da (supra,\ 

321); si bien, tal desvirtuac16n no la desnaturaliz6 completamente, 

conforme la aclarac!On que haremos mt\n adelante (~, ~ 244). · 

(338). Jbi~ 
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238 ,b) Facultades dfscrecfQnale·s y regladas.- La aplicaci6n 

práctica del criterio de diferenciaci6n de ambos tipos de facultades 

no es tan sencillo; la siguiente resoluci6n, derivada del problema 

del reconocimiento o no de las discrecionalidad de la autoridad san.!, 

taria para conmutar sanciones, dec!a lo siguiente: 

"La facultad reglada consiste en que· ·cu·ando· ·se estable = 
cen deteminados reauisitos para alcanzar un bene·ffcio legal, al 

·reurarse dichos ·requisitos la ·autoridad n·o" eodr& n·e·garse a conceder= 
· lo's·, puesto qu·e se ·encuentra obligada' ·a otor'gar ·este· ·beneffcio~ 

Estos elementos los re~ne el art!culo 287 del C6digo Sanitario que 
permite solicitar a los particulares la conmutación de la multa 
impuesta, para ejecutar obras en sus establecimientos que mejoren 

las condiciones sanitarias" (330). 

Posteriormente, el Pleno modific6 este criterio est.ablP.Ci.eiX!o: 

"Existen 'facultades d'iscrecion·a·tes cuando la ley otorga 

a las autoridades administrativas prerrogativas para decidir a su arbi 
trio lo que considere correcto en una situaci6n determinada y ( ••• ) 

facultades regladas, (cuando) la norma señala las consideraciones para 

su aplicación, las cuales si son satisfechas obligan a la autoridad a 
cumplir forzosamente con lo que la ley les ordena. De lo anterior se 
desprende, que la Secretar!a de Salubridad tiene la facultad discrecio= 
nal de conmutar las sanciones (340)", 

Una jurisprudencia judicial Vino a confirmar esta segunda 

posici6n del Tribunal Fiscal: 

"(,,.) en cambio, el art!culo 287. del mismo ordenamiento 

establece que a petici6n del infractor se podrá conmutar la multa, 

para que este asuma la obligación de invertir un monto ( ••• ) Ahora 
bien, como el precepto no dice· que las autoridades "deberán" canee = 
~, ·o que "se conceder~"· la conmut·ac:i6n;' sino que dice que "podr~n" 

(339) ?eVisit5n nt1m. 260/70, resuelta el 7-nov.-72 (T.F,F., 45 años, t. III, pp, 566-
567). 

(340) Contradicc:l.6n de sentencias, resuelta el 19"111Z0.-74 (R.T.F., año XXXVIII, ler, 
tr~ntro do 1974, p. 165), 



326. 

concederla,· ·n·o puecl'e inte·rp:re·ta:rse dicho precepto C'oíno' ·a·i' 's'iempre 

que se solicite la corunutaci6n de una multa inferior a $5,000.00 

pesos,· las ·autoridades deben· nece·sar'iamente ·con·cede'rla. As1 pues, 

se trata de una facultad discrecional que las autoridades pueden 

emplear en un sentido o en otro, razonando su uso es decir, expre= 

sando los motivos y fundamentos de su decisión ( ••• )" (341). 

' 
M~s recientemente, la Sala Superior del Tribunal Fiscal 

de la FederactOn ha sentado la tesis jurisprudencia! nt1m. 165, en la 

cual se establece la diferencia entre facultades regladas y di~cre = 
cionales conforme al siguiente texto aprobado en la sesión del 18 mayo 83: 

FACULTADES REGLADAS Y FACqLTADES DISCRECIONALES.- SU DIS= 
TINCION. ·ncu·ando 1a·s· ·fa·cultades o poderes de que se encuentra investí= 

do el 6rgano administrativo· se hallan ·estat>lec·1aas· en l'a· ·1ey, no sólo 

· ·s·eñalando la autoridad competente para obrar, sino tambi~n· 'sU' ·obl'i(Ja = 

· ciOri 'd~ 'obr·ar· y com·o debe hacerlo, en forma que no deja margen alguno 

para la apreciaci6n subjetiva del funcionario sobre las circunstancias 
del acto ·se· ·ests· en: prese·nc fa de ·ra:cu'l'tad'e·s 'O poderes· t·otalm·e·nte· ·re·g-la= 

· 'do·s, vinculado su ejercicio por completo a la ley. · En ·c·amlffo',' ·cu·ando 

· ·e·1 6rg·ano a~inistrativo ·5e· e·ncuent'ra ·1nve·stfdo· de ·ra·c·ul't'ad·es o poderes 

· para ·ac:·tuar ·cua·ndo lo crea ·oportuno, 2. para obrar· segan· s·u· ·prudente 

· 'jU'i'Cio, buscando la mejor satisfaccf6n de las necesidades colectivas 

que constituyen el fin de su actuaciOn, por cuanto la ley otorga cual = 
quiera de esas posibilidades en forma expresa o tácita y con mayor o 

menor margen de libertad,· ·ent'once·s- ·se b'ab"la de'l" ·ete·rc'fcfo' de· facultades 

· 'di'scre·cional'es (342)". 

De esta importante tesis desprendemos las siguientes caras 

tertsticas: en· prim·er 'lugar, que tratándose de facultades regladas, 

la ley señala espec!ficarnente, a determinada autoridad, la obligación 

de obrar y c6mo debe hacerlof en' ·se·gund'o· lugar, que la facultad reglada 

(341) · 'll'tfóll!le 1975, Pr.úner Trib.mal Cola'Jié!OO de CirCUito Ja. p., p. 36 (T.F ;F., 45 
añOS, t. '!V, p. 516). -

(342) TribUnal Fis:al de la Federaci6n .. · Wotme 'de ·~s rmdidó i;r sU r;sidente, 
Lic. Marqarita I.OtEL1 CEREZO, por el peri<XlO &!! 16 dic. 82 ~O rov~, p.l03. 
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no permite al funcionario aplicar apreciaciones subjetiva·s sobre las 

circunstancias del acto, y, en· ·terc·e·r· lttg:ar, que en caso de faculta= 

des discrecionales, el 6rgano administrativo puede actuar cuando lo 

crea oportuno y segan su juicio; pero sin pe.rder de vista que, de 

cualquier forma que lo haga, debe cumplir siempre con el fin de su 

actuaci6n, o sea, la mejor satisfacci6n de las necesidades colectivas. 

239.aa) Discrecionalidad y ·sancfones. - Ciertas circunstan = 

cias concretas han urgido al Tribunal Fiscal para determina~ en sus 

resoluciones,el alcance de la discrecionalidad para imponer sancio = 

nes. Resulta curioso que ante un problema espec!fico ~validez de 

una delegaci6n de facultades~ la tendencia jurisprudencial se haya 

inclinado por negar el car!cter de discrecional a las facultades sa~ 

cionatorias, bajo la siguiente argumentaciOn: 

"Se debe estimar que las facultades discrecionales son 

aquellas que por disposici6n legal debe ejercitar el funcionario 

por gracia o a su ~ibre arbitrio, perd 'l'a"s J?rerro·g-atfva·s de que 
gozan lo·s func·1onari"os· pa·r·a· itnpon·er ·sar1c·1·on·es·; ·son ·atribU-cione·s ·es= 

trictamente legales con l·as· modalidade·s Y' liin'itac·iones· que ·en forma 

espec1fica· determine la ley de ·ta mate·r1a. En tal virtud es corree = 
ta la delegac10n de facultades realizada por el Secretario de Indus= 
tria y Comercio a favor del Oficial Mayor de esta dependencia, con 

objeto de que imponga sanciones a las personas que infringen el re = 
glamento de distribuci6n de gas (,.,),puesto que aquellas faculta= 

des no son discrecionales" (343). 

El Poder Judicial ha intervenido en esta materia, acla= 

rando la distinci6n entre facultadeo discrecionales y arbitrio., al 

momento de imponer sanciones por infracciones legales: 

(J.43) Revi.qil'in n~. 4/68, reeuelta el 20 de oct. de 1970 ('l'.F.F., 45 años, t, III, 
.P· 71), 
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"No se deben confundir las facultades discrecionales 
con e.L uso de.L arbitrio que la .Ley concede a las autoridades en de= 

terminadas condiciones. Cuando la Ley señala ciertas penas para 
determinadas infracciones, y da un limite inferior y un·o superior, 

J.a autoridad que l.J.ega a aplicar la tendrá gue usar su arbitrio, y 

debera razonar.Lo adecuadamente, respetando los hecnos pertinentes, 
.Los .Lineamientos .Legales y las reglas· de la .Lógica. Pero dada la 

infracci6n, la autoridad estará .Legalmente obJ.igada a imponer la 

~· En cambio, se trata de facultades discreciona.Les cuando .La 
norma legal prev~ una hipOtesis de necno, a la que la· autoridad 

puede aplicar o no, la consecuencia legal ¡>revista en la propia nor= 
~ Es decir, no basta que se satisfaga la hip6tesis para que le = 
ga.Lmente se deba aplicar la consecuencia, sino que ~sta queda a la 
discreci6n de la autoridad" (344). 

24U.bb) Autoridades aduaneras: lfmites de su discreci6n.-

Tratándose de materias ajenas a la imposiciOn de sanciones, la ju= 

risprudencia ha reconocido otras facultades discreciona.Les de la. 

Secretarla de Hacienda, como .Las establecidas en materia aduanera; 

en la siguiente tesis, vemos cómo la jurisprudencia ha limitado pe~ 

fectamente el sentido de la discrecionalidad que se otorgaba en de= 

terminados preceptos del C6cigo Aduanero: 

"Si .Los art!culos 724 y 727 del COdigo Ad.uanero determ!_ 
nan que es ·facultad de la secretaria ( ••• ) conceder .La exenci6n de 

impuestos a la importaciOn cuando se satisfagan· las condiciones es= 

tab.Lecidas para ello, debe tenerse en cuenta que.esos preceptos oto~ 
gan facultades discrecionales a la secretaria ( ••• ) para conceder o 
negar la exenci6n, pero tal facultad habr& de ejercitarse en forma 
razonable, justa y conforme a argumentos 16gicos de parte de la pro= 
pia Secretaria ( ••• ); el COdigo Aduanero a.L conceder facultades dis= 

(344) m;:1ce al Senanario JUdicial de la FederaciOn, Primer Tribunal Colegiado, 
-75, 6a., p. 45 (T.F.F., 45 años, t. f!tl, p. 75). 
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crecionales a dicha dependencia del Ejecutivo, no se las da en for= 

ma arbitraria, para conceder d negar las exenciones de acuerdo con 

un criterio subjetivo pr·opio, sino que debe proceder de acuerdo a 

los requisitos y condiciones señaladas ( ••• }, con base en aprecia= 

cienes lógicas y razonadas de interés pt1blico"(345). 

Con un criterio similar, otro tribunal j~dicial sujeta= 

ba a! siguiente régimen las facultades discrecionales: 

"Los art{culos 724, 72S y 7~7 del Código Aduanero no 

otorgan a las autoridades facultades ornn1modas, sino que ér.':as·~ 

ejercitarse en forma prudente y razonada, ya que el tGrmino "poder" 

( .•• ), tiene un sentido limitativo y no potestativo en torma aosolu= 

ta, y debe entenderse que el otorgamiento de tales facultades tiene 

como prop6sito realizar el fin expreso gue la norma trata de conse= 

guir, llenando todos los requisitos que para el efecto, se estipulan 

en la ley" (346}, 

Aunque el C6digo Aduanero ha sido abrogado por la Ley 

Aduanera vigente (o.o. 30 dic. 1981) y el r~gimen de exenciones ha 

desaparecido para ser sustituido por el de est!rnulos y subsidios 

(arts. 25 y 38 fr. III del C6digo Fiscal vigente}, nos parece que 

tales criterios jurisprudenciales todavía bien pueden aplicarse, 

genéricamente, al otorgamiento de facultades discrecionales en cual 

quier otra materia administrativa o fiscal. 

241.cc) Condonaciones discrecionales.- Interesante en ver= 

dad ha sido el desarrollo de la facuitad de condonar las multas fi~ 

cales: en el primero y en el segundo C6digo Fiscal se establec1a 

un r~gimen de condonaci6n forzosa y de condonaciones discrecionales 

(~451 Ap?r1:ace ..... p. 80 \T.F,P., 45 años; t. rv, p. 76¡. 

(346) Apéndice ..... p. llltibidan). 



3 º· 
(en los articules 51 y 31, respectivarrente) y el Tribunal Fiscal se rnani 

festO inicialmente incompetente para conocer de las resoluciones 

que negaban la condonac10n graciosa, segOn la siguiente tesis: 

conocer entonces de las negativas de condonaciOn ya· que, tendrfa 
que sustituir a la secretar!a de Hacienda en las fact1ltades expr sas 

que la ley le concede, empleando para el efecto las siguientes e = 

presiones: "por gracia", "a JUicio", "que e·stime"; casos todos 

carácter estimativo subjetivo, que corresponden tan sdlo a la pe 
na a quien la ley ae esta facultad" \34./). 

Esta primera tendencia de la jurisprudencia coincid1a 

c-:lararr.ente oon la antigua idea -hoy totalmente superada (v. supra,§ 23 , 

~ !!!!!>-.que caracterizaoa la potestad discrecional como aqul!.Ll 

que escapaba a cualquier control jurisdiccional; empero, el mismo 

no se encargo de que este criterio no se hiciera extensivo a otra 

facultades discrecionales: 

·"La jurisprudencia de 22 °de' sept·fembre de· 19'48 se refi = 

re a la incompetencia del Tribunal fiscal de la Federaci6n para co o 
cer de la impugnaciOn de resoluciones negativas de la Secretaria d 

Hacienda y Cr!dito POblico respecto de infracciones que cometan lo 

causantes, pero esa jtir1sprudencia, en que se trata sOlo de la con o= 
naciOn por gracia, no uede invocarse or la ·autoridad cuando el a to 

impugnado deriva ciel ejercicio de facuJ.taae·s Oiscrec;ionales en nrat = 

ria de im ueseos cie im rtaci6n, or u·e esa materia· no fue ·ob eto e 
contradicG10n al fijar la jurisprudencia mencion·ada" t34tl). 

La tesis de 1948 provoc6 confusion!'!s, pues aunque 

no se refiriO a las facultades discrecionales en general, su texto 

(347) CootradicciOn de sentencias, resuelta el 22 sept.1!148 (T.F.F. 45 años, t. II, 
pp. 210•211) • . . 

(348) ()leja nan. 1014/54, resuelta el 1° marzo 1957 (T.F,F., 45 años, t. III, 
p. 173). 



331, 

se prestó a esa interpretación¡ fue necesario, entonces, que se di~ 

taran diversas resoluciones que aclararon su contenido y alcances 

(como la que acabamos de transcrioir), hasta que el Pleno se deci= 

di6 a modificar su propia jurisprudencia con la siguiente y bien 

argumentada tesis: 

"De acuerdo con los principios de juridicidad y debido 

proceso legal \,,,), se desprende la posibilidad de gue el Tribunal 
Fiscal de la Fecteraci6n controle la legalidad con que actuaron las 
'autoridades fiscales en una negativa de condonación l .•. )¡ si el 

art!culo 51 del Código Fiscal da derecho a los individuos de ocurrir 
en condonación ante las autoridades, este derecho debe forzosa y n!:_ 

cesar1amente tener existencia y sufrir todas sus consecuencias le = 
gales(, •. ) pues de otra manera se llegaría a la conclusión inadmi= 

sible de que el legislador otorg6 un derecho ficticioi de aqu! que 
si la norma utiliza el término "gracia", ~·i::ta no· puede tomarse en un 

sentido simple y gramáticalrre~te estrecho, o sea, como algo que queda 
sujeto a la voluntad arbitraria de los funcionarios competentes. 
( ... )" (349). 

Sin embargo, esta resolución fue hecha nugatoria poste= 

riorrnente, porque el Código Fiscal de 196·1, en su artículo 167, vo.!_ 

vi6 a cerrar el paso al control de legalidad en materia de condona= 

ciones, declarando que las resoluciones que recaigan al respecto 

"no podr:in ser objeto de juicio ante el '!'riounal Fiscal" Y en el 

COdigo Fiscal vigente la situación es más grave, pues seg~n su ar = 
t1culo 74, todas,las condonaciones son discrecionales, la solicitud 

de condonaci6n no constituye instancia y la resoluciOn que le recai= 

ga no es impugnable por 1.oa nadios ordinario,s de de= 

(349) Q.1eja, n~. 4Ul2/55, resuelta el 8 de mayo de 1Y57 l&!J·, 4S años, t, 
II~, p. 2U9), 
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fensa (350). El actual C6digo Fiscal, en este sentido·, sigue un 

criterio completamente opuesto al que manifestara alguna doctrina, la 

cual opinaba que el legislador debía suprimir cualquier caso de co~ 

donaci6n discrecional, manteniendo sólo la condonaciOn forzosa, pues 

las autoridades disponían de la facultad para fijar el monto de una 

multa entre un m1nimo y un máximo: pero haciendo uso razonable de 

dicha facultad, difícilmente la multa se ver1a expuesta a reducciOn, 

si no, el multado quedari~ en aptitud de poder combatir inmediata y 

oportunamente .el desvío de poder y conseguir la adec:uaci6n de la nulta (351) • 

242.c) Modificaci6n del monto de las multas.- La jurispru= 

dencia del Tribunal Fiscal fue poco a poco más atrevida y d1ct6 una 

serie de resoluciones que permitieron modificar el monto de una mul= 

ta. En primer lugar, se distinguiO que no deb1a considerarse como 

una condonaci6n, el hecho que el Tribunal redujera y fijara los 11m! 

tes de la aplicaci6n correcta de una multa: 

"( •• ,¡ Si la sala sentenciadora encontr6 que efectivame~ 

te habla desv1o de poder, por parte de las autoridades fiscales !!...... 
imponer la mu·1ta combatida: a.J. declarar· !'a nulidad de ~sta y fijar 

las bases para la correcta imposici6n de la sanci6n, no existe·condo= 
naci6n de ninguna clase \,,,)" \352). 

(350) El texto de dicro articulo 74, en sus dos pr:[Jneros párrafos, es bastante claro 
sobre esos fUJltos: 
"l.a Secretada de Hacieroa y Cttldito Pt1blico podrA coodonar las l!Ultas por in= 
fracciOn a las disp:>siciones fiscales, para lo cual apreciar! discrecionalmente 
las circunstancias del cas:> y los notivos que tuvo la autoridad que inplsa la 
sanciOn. 
La solicitud de conctonaci6n de Jlllltas en los t:&minos de este articulo no oons= 
tituid iñstancia y las re~luci00t~s que dicte la Secretaria de Hacienda y o:I'= 
d1to PObliex> al respecto no @ª ser .inplgnadaA tx>r los medios de defensa que 
establece este 05aigo". 

\351) Cfr.HEOOlu vnm:s, op. cit., p. 121. 
(352) Resolución deJ. Pleno de 15 fe!:>. 1961, exp. ntb. 834/57, !:!:.f., año XXV, 4°. 

tr.imestre, p. Bl. 



333. 

En segundo lugar, se reconoció que la sala que declare 

la nulidad de una multa, sí puede vai1damente fijar el monto a que 

se debe ascender la sanción y que con ello no est~ ejerciendo las 

facultades de la autoridad administrativa: 

"( ••• )esta jurispr.udencia no resulta viplada, Si la 
sentencia en que se declara la nulidaé de una multa por la causa se= 
ñalada en el inciso d) del articulo 20l del Código Fiscal (de 1938), 

señala la cuantia de lo que deba imponerse en una nueva resolución; 
en efecto, la sala !Oentenciadora no es~a substituyendo a la autori = 

·~ demandada en el ejercicio de sus atribuciones, P?rque dicha auto= 
ridad agoto su facultad sancionadora al dictar la resolución impugna= 

da l ... ) " ( 3 5 3) • 

En tercer lugar, la Sala Superior, también admitió la f~ 

cultad del Tribunal Fiscal pára fijar el monto de la nueva multa, en 

caso de desvío de poder: 

"Las salas del Tribunal no se exceden en .Las facultades 
que les otorga el artículo 230 del C6digo Fiscal de la Federaci6n 
(de 1967), cuando determinan· el importe de .ia nueva inu.J.ta que puede 

fijar la autoridad, en sustituci6n de la que se anula, porque de otra 
· manera se ·haría nugatorio el. estud·io ·realizado sobre las circunstan = 
cias del caso para detenni.nar el desvío de poder• l354} • 

Los criterios anteriores fueron confirmados por el Poder 

Judicial Federal, el cual reiter6 que en los casos de desvío de poder, 

el Tribunal Fiscal esta capacitado para fijar .La cuant1a de l.a sanci6n: 

"Las salas del Tribunal Fiscal ( ••• ) al examinar el des= 

v1o de ~oder que se les pl~ntea en la demanda \, .. ), estudian las 

(353) Re11:>luci6n del Pleno de lº jul.1%4, queja 9/64, fil!', 1~64; p. 44. 

(354) Resolución de 12 jun.1979 (1-evisiOn ill/76 del juicio 3S2/75J, ReViSta del 
Tritmlal Fiscal de la Federación, 2a, érxx:a, año II, nm. 9,l'IO'J. dici/1979 
p. 2:.:7. 
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circunstancias que rodearon la comis16n de J.a infracc16nr las canse= 

cuencias que J.a misma puede proaucir, así como las condi'ciones per= 

sona!es ael causante, situac16n que, en el caso, no apreció la auto= 

ridad fiscal que impuso la multa. Por tanto, eJ. Tribunal Fiscal de 

la Federación aJ. estudiar el problema y concluir que existe tal des= 

vio ae poder, como conoceaor ae las anotadas circunstancias se colo= 

c6 en situación ae poder determinar la cuantia ae la
1
mu1ta ( .•• )" 

(355). 

243.a) Tipificación jur1sprudenc1al ael ctesv!o de poder.

Vamos a confirmar con las siguientes tesis y resoluciones que ~J. 

desv!o de poder, tal como se aplico en base a !os anteriores Códigos 

Fiscales, sufrió una relativa aesvirtuaci6n, en relación con la doc= 

trina francesa, y fue adquiriendo rasgos propios, como meaio de con= 

trol para la adecuada imposición de multas. 

244. aa) segtln cri'terios· ael Pleno y !as Sal·as .- Desde 1937, 

el 'J.'riounal Fiscal precisó determinados alcances y caract:errst:icas 

de la causal prevista en el articulo ~6, inciso a) de la Ley ae Jus= 

tic1a Fiscal; as! pues, veremos inicialmente el siguiente grupo de 

resoluciones (356): 

la. DESVIO O~ PODER.- ·~xiste en el caso de que la ~= 

.!:,! impuesta a un infractor de las leyes fiscales sea excesiva" (re= 

solución de 6 abril 1937, exp. 3~92/37, RTF p. 803). 

2a. DESVIO DE PODER.- "Existe cuando J.a autoridad no 

toma en cuenta al imponer la sanción, las condiciones en que se com~ 

tiO la intracción que se peria, consistentes en ia condición econórni= 

ca ctel infractor y en J.a proporcionaliaad de la multa con la impor = 

(355) ~ J.980, Tercer 'ltilJUnaJ. Colegiado, Ja., p. 127. 
(356) s9J(1n la rer.:opilacioo sintetizada de mm~ Y e~, op. cit., ¡::p.317-318. 
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tancia del negocio, respecto del cual se cometi6 la infracción" (re= 

solUciOn de 10 abril 1937, exps. 60!:1 y 3501/37, RTF, pp. 896 y 962). 

Ja. DESVIO DE PODER.- "Existe cuando se aplica la ~= 

ción máxima a casos en que no peligran los intereses fiscales en 

forma considerable, como sucede cuando el interSs fiscal en cuestión 

es de escasa cuant!a" (resoluciOn del 7 mayo 1937, exp. 2452/37 .B.!f, 

p. 1243). 

4a. DESVIO DE PODER.- "Existe en el caso de que, esta= 

bleciencto la ley aplicada un m&ximo y un mínimo para la sanciOn, 

dentro de cuyos limites puede fijarse por la autoriaad respectiva el 

monto de la misma, ~ le aplique el m~ximo a la infracción cometida 

por primera vez ( ••• )" (resolución de 12 may, 1!:137, e:<p. 2119/37, ]If, 

p. 13:.!8}. 

Estos cuatro casos de c6mo se empezaron a resolver liti= 

gios sobre sanciones, son bastante ejemp!ificativos y nos parecen 

suficientes para ilustrar la forma en que se concibió ~l desv!o de 

poder desde el primer año que funcion6 el 'l'ribunal Fiscal. 

M~s tarde, cuando ya habla entrado en Vigor el pruner 

Código Fiscal, el Tribunal reconoció el concepto cl!sico de la doc= 

trina francesa sobre la desviaci6n de poder, lo que nos permite in= 

ferir que la aplicaci6n práctica que se hizo no desvirtuó tanto dicho 

concepto, pues puede pensarse que se anulaban las multas excesivas e 

indebidamente motivadas por la causal d~sv!o de poder, ya que perse= 

gu!an un fin ajeno a! de castigar legal y justamente a los infracto= 

res: ese diverso fin serla el incremento de los ingresos fiscales 

en base al cobro de multas, y no puede estimarse, de ningdn modo, que 

la intenéiOn del legislador al establecer las multas es la de propor= 

cionar un medio para aumentar la recaudaciOn fiscal (cfr. supra,~ 225, 
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~ fine) • La resoluciOn que hizo este reconocimi.ento es la siguie~ 

te: 
DESVIO DE PODER.- "Segan la jurisprudencia del Consejo 

de Estado de Francia, que sirvi6 de base para elaborar la doc~rina 
en la materia que se considera, consiste ~ste en que la autoridad de= 
mandada, al emitir un acto administrativo,· pe·rsfga una finalidad' di= 

versa de la que conforme a la ley debi6 inspirarla" (exp. 848/944, 

19 agosto 1944 l!..a..l:.a!.•r año VIII, n11rns. 91 y 92, jul-ag./1944 p. 170). 

A continu.aci6n, transcribimos otro grupo de resoluciones 

dictadas por el Tribunal Fiscal que ponen de manifiesto la forma en 

que se fue refinando y caracterizando el control jurisdiccional so= 

bre las multas gracias al desv!o de poder, not!ndose particularmente 

lo casu!stico de los criterios (357): 

la. "El desv1o de poder ( ••• ) ha sido interpretado por 

la Sala en el sentido de que ~6lo existe cuando asciende al máximo 

señalado por el COdigo la multa que se imponga, y las condiciones 

econOmicas del causante hagan imposible el pago de la sanci6n ( ••• )" 

(resolución de 2 oct. l95u, exp. 251'4/SU, .B.r.LL, ene.-dic,/.i.950, 

pp. 89-90). 

2a. "El desv!o de poder sOlo puede producirse (,,,) 

cuando la sanciOn impuesta exceda del m!ximo señalado en la Ley, 

cuando dicha sanciOn resulte confiscatoria, o cuando no guarde pro= 

porci6n con las condiciones econOmicas del infractor (,,,)" Creso= 

luci6n de 21Aep.1960, exp. 3371/60, R.T.F., oct.-dic,/1960, p. 23). 

Ja, •Existe desvto de· poder cuando se le aplica a un 

causante el mSximo de la multa que señala l.a Ley, sin un an!lisis 

concienzudo de los antecedentes fiscales de la negociaci6n para ap!i• 

(357) Sirvi&ooros nuevanente la reoopilaci& jurispm!encial de~ y CUE.VAS, 
op• cit., ~· 328-336. 
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car la facultad discrecional a! fijar las sanciones dentro de los 

límites legales, .así como cuando no se precisa la naturaleza de las 

omisiones en que incurrió el actor, es decir, !a gravedad o leveaad 

de las mismas" (resolución de abri! de 196.i, exp. b88!/59, B..:.!.:.I..-, 

ene-dic/1Y61, p. ~03J, 

4a, "El desvío· ele poder debe ser probado por el partí= 

cular ( ••• ),corresponde al actor acreditar, de manera fehaciente, 

que se encuentra comprendido dentro ae alguno de los supuestos ·señ~ 

lados. Si en la especie el actor solamente impugna las multas que 

!e fueron impuestas por excesivas, pe~o no aporta prueba alguna que 

establezca la desproporcionalidad entre su capital en giro y las 

multas aludidas, asI como tampoco que astas hayan sido aplicadas 

por la autoridad fuera de los t~rminos y en cantidad superior a !o 

establecido por la !ey, no se puede concluir que la autoridad incu= 

rril5 en desv!o de poder" (resoluci6n de 24 ·ene. 1968, exp. 4025/67, 

~·· ler. trimestre/68, p, 294). 

Sa. "Las autoridades al cuantificar una multa, deben 

tener en cuenta las circunstancias que rodearon !a comisi6n de la 

infracci6n, las consecuencias que puede producir, o las prácticas 

viciosas que con ellas se generan y las condiciones económicas del 

causante. De lo anterior se concluye que si una autoridad al impo= 

ner una sanción no justifica con razonamientos congruentes la grav~ 

dad de la infracci6n y las situaciones especificas del infractor, 

es claro que se incurre en desvío de poder" (resolución del 24 abr. 

1970, exp. 2Y4/f>9, R.T.F., 2° trjmAstre/70, p. 62), 

24 5 .bbJ ~gtin criterios de la Sala Superior, - Veremos a 

cont1nuaci6n algunas rosoluciones dictadas por la Sala f.iuper1or del 



338, 

Tribunal Fiscal de la Federación, que han abordado la problemática 

del control de las multas, vali~ndose de la causal desv!o de poder. 

Debido a la incipiente vigencia de la parte adjetiva del Código Fi~ 

cal de l9ijl (apenas a partir de abril de l9ij3), todavía no se han 

resuelto asuntos importantes en que se plantee la aplicacion concre= 
) 

ta de la fracciOn V de su artículo ~38. 

Tenemos, ·primeramente, esta resoluc16n que enseguida co= 

mentamos: 

"E.L desv!o de poder en que puede incurrir· l'a autoridad 

no s6lo se presenta cuando la autoridad a.L imponer una sanciOn va 
mas al.Lá' de lo m4ximo permitido, sino· también cuando· sancfonando ·en= 

tre el m1nimo y el máximo no a·tiende a Tas ate·nuant"es· y demás condi= 
c1ones, pues en ese supuesto ·abusa de su p·o·der al imponer una sanciOn 

excesiva para las peculiaridades que se presentan" (JSBJ. 

La expresi6n "abuso de poder" que utiliza la Sala en este 

precedente ~y que se repite en algunas otras resoluciones~, nos 

parece !a e.Lave para entender la confusiOn entre las demás causales 

y lo que es propiamente el desv!o de poder, pues se han empleado como 

sinónimos "abuso" y "desvío" de poder; siendo que el primer vocablo 

expresa algo muy gen~rico que puede implicar cualquiera de las causa= 

les, o sea, es siempre un abuso de poder el que comete la autoridad 

(358) Revis16n ntin. 381/76, resuelta el 15-mayo-1979. Maq. ponente: Mariano Azuela 
Guit:r& (R.T.F., oov-dic/79, p. 228). Y en el misoo sentido exactamente, esta 
otra resoiüei& ~reciente: · 

MUL'.ITiS, SE naJRRE EL DE&VIO DE POOER SI 00 SE roWI m O.lFNrA SI.'ruACICH'.5 A'IE= 
MJAN'l'ES.- "Si l ... ) se advierte que no se tanaron en cuenta en su cuantifica= 
ci6n situaciones atenuantes caro la actitu:i asllllida por el representante de la 
actara, caro presentar una relaci&l de !os ingt:'e90$ anitidos, acept.tndolos y ex= 
plicando que ¡:or error los había Clni tido y pag!rdolos de innediato ( ... ) se in= 
curri6 en desv!o de p:der, precediendo la rectucci&. de la lllllta .implesta • 

\I'levisiOn n~. 433/92, resuelta el l 7-junio-1.982, &:!'.:,!., jun./tl2 p. 595). ,,,, 
"'" 1 . 
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cuando incurre en incompetencia, en vicio de forma, en'violaci6n de 

la J.ey o en desvio de poder. Cabe al caso evocar las palabras de 

Montesquieu, quien en '&l EspI.'ritu ele las Leyes y testimoniando una 

triste realidad humana, sentencio: 

"Es una eterna experiencia que todo hombre que tiene po= 

cter, tienda a abusar de a1·". 

Por ello el mérito de J.os sistemas de justicia adminis= 

trativa, que buscan frenar los abusos de.l poder otorgado a J.os agen= 

tes adJninistrativos, para que éstos no sobrepasen los l!mites lega = 
les y respeten, especialmente, los fines que la J.ey .les impone como 

ejecutores de las mismas leyes. 

Continuamos con esta otra resoluc16n, en la que J.a Sala 

Superior, con bastante acierto, estabJ.ece que el desvio de poder es 

una causal de nulidad distinta a la falta de motivaci6n: 

"La faJ.ta de motivac16n alud1.da ocurre· cuando· 'J.·a au·tori• 
. dad al f1jar el monto de una multa· n·o 'at'ien·11e- a· 'l'os ·e'.Lelll'entos· ·e·s·ta ., .-
. bleciaos· en ·1·a· ·1ey respectiva, como aqu@J.los que precisamente deben 

tenerse en cuenta para cuantificar dtcno monto, pues en ese caso J.a 

autoridad no estl aportándo J.a motivac16n de esa parte de la resolu• 
Ci6n sancionadora t ••• ) • · i:n· ·calllbio e.a. ·desvto de· :poder ·e·a· un·a· c·au·sal 
diversa l ••• ) y se. J)roduce cuando, aGn expresando J.os motivos que se 
tuvieron en cuenta para cuantificar .La muJ.ta,· ·1·a· ·autori'da'd vio.L·a eJ. 

esptr1tu de 1a ley, el· propOsito del legt.slador al dictar su reso.Lu• 
.c1Gn, mediante eJ. ejercicio abusivo de sus facultades• · (359>. 

(359) Fevisi&l n6n. :.!534/83, re!'ll8lta eJ. 27 abril i9t1J. Mag. ponente: Mariano 
Azuela Qlit.1:& lR.T.F., abr/ltl, pp. '/39-740). 

Dic:ho criter.io hab1a sido ya estabLec.ido con anterioridad en el s.iguiente prem 
cedante: 

DmV10 m: PCD:R y FAL'm m: 1171'.tV1.cim m EL fOtIO DE LA SA?CICN, ~ CWSALES 
IE l«1LlIW> I>I"IElaSJ cuyo taxt:o es visible ai l.a p. 633 del nfim. 23 de la 
AeYiata del Tril:JUnal Fis::al 'de ·ia ·Federaci<'n lnall',/81, segurm ~. año IV). 
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Esta distinci6n se ha confirmado clarawent'e, ·con la 

aprobaci6n de la tesis jurisprudencial n~m. 179, que la Sala supe= 

rior del Tribunal Fiscal ha dictado con.el siguiente rubro y texto: 

AGRI\ VIO INOPERJ\NTE. - ID ES EL ~ PRm'ENlE CCMBATI.R IA SEN = 
Tm::IA REOJRRIDA MANIFE..~ CUE EL DESVIO DE IOOER DEBE PROBARIQ EL PARTICULAR, 

sr L}1 SJ\LA DEL ~IMIOOb DEJ:Lr.JID ~ WLmllD DE IA FESOLOCICN :M'UGNADJI POR 

FALTA DE MC1I'IVllCIOO DE IA Cl1J\m'DI.. DE IA ~ICN. "Si la sala juzgadora de= 

clara la nulidad del proveído impugnado porque no se motiv6 el monto 

de la sanciOn impuesta y l.a autoridad recurrente pretende combatir 

dicha sentencia manifestando que el desv1o de poder corresponde prQ 

barlo al particular, el agravio respectivo debe considerarse inope= 

rante porque no combate el fallo recurrido¡ ta· gu·e- ·ei· 'de-sV'1'd d·e· :ea= 
· der y la falta· de· motiv·aci6n son· ·c-ausa1es· de· anulacf6n 'diversas" (360). 

(360) TribJnal Fi~ 'de la Federacjen, Infonne 1983, •• 30 110\T, 83, p. 109. 

Esta diferencfaciOn es acentuada, aden.!s, por los distintos efectos aue pro 
duce la sentencia en cada caso: anteriormente rnencionaoos (v~ s1.1pra,6 242) que, eñ 
caso de desvf.o de poder, las salas s! pueden del:el:Tll.il'lar, legtt~te, el ttt:jlto 
de las multas1 en canb:f.o, trat$ldose de m.iltas carentes de 11Dtivaci&l la Sa.la su = 
perior ha resuelto que no se ruede establecer su cuant!a· En este sentido la siguien 
te re9'1UC:i0n: -

"Si biai es cierto que el articulo 230 del ®igo Figeal de la Federac:f6n de 
1967 establece que las salas del triblnal irdicar&l lQ:t témlinos confonne a los cua 
les dere dictar su nueva rei:PluciOn la autoridad, tanbiE!n lo es que tal atr:iblci6n
de las relas no dere enterderse en el sentido de oue ¡:ueden fijar el roonto de una 
sanción cuando declaren la nulidad de una reooluciOn en la cual se in'{>one una multa 
y su cuantfa no se encuentra debidanente motiva, toda vez que la autoridad se en= 
cuentra en PJsibilidad de dictar una nueva reroluci(in debidamente llbt.iVada, ~r lo 
cual las salas de e5te tribmal · sOlo deben declarar 'lá nulidad ·ae ·la resólucien :fJrF p ~a e!·éfectjde·qüe·se ~icte una nueva deb1@te rllóf&ád"á( ·y no·lijar 
e llt)llto ~ Íá sanci ". 

RWisi6n nQn. 459/83, res1.1elta el 11 ago 83.Mag,¡::onentez Feo. Xavier C4rdenas 
Dur~ (?:!,:!.n"11. 44, agosto de 1983, 2a, f!poca año :¡,1, p, 16), 

Sobre esta cuestien, no podemos dejar de advertir que el actual c6digo no 
pemite dictar nul1~s "para efectos" trat&ldose de facultades discrecionales 
(art, 239, fr. ur, ler. J;\!rrafo), a pesar que si~ se lw\ dictado as1 los casos 
de desv!o de peder, en los cuales se ha llegado, iflCluso, a fijar legtt~te el 
monto con:ecto de laA rwltas (cfr, ·~ ~ 242), :fl1t>lidndcse Q)l1 ello el Uso de 
tales facultades. lLo anterior signifiC:ar1a acaso que la nulidad dictada en base a 

·la fracci&l V del art1culo 238 -corresporxHente a la t!pica desviaci6n de~-, 
debe ser aienpre "lisa y llana"? ¿esto tllt1mo no reñida con el ~t:IJIW) pSrrafo 
del prq>io' art!'culo 239, fraociéJl III, que establea:;n la nulidad "para efectos" 
cu.ardo ae estd "on s1.1 caso", en el saJPl8sto previsto fOI' la mi""'4 fraocittl v del 
arttc:ulo 238? I.a resruesta es~ en manos del legislador o de la juri~J11, 
nosotros 915lo !-moa planteado aqut el problana, 
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Encontramos, por otro lado, la siguiente resoluc16n que, 

en forma prolija, distingue las diversas Circunstancias en que se 

puede dar el de~··ío de poder como contralor de las multas: 

MULT?S FISCALES,- ~EQUISITOS QUE DEBEN CUMPLIRSE AL 

IMPONERLAS.- "( ••• ) la autoridad fiscal al imponer multas por in= 
fracción a las disposiciones leqales respectivas, de6er& cumplir con 

dos tipos de requisitos. Por un lado deberá fundar y motivar la .. ·. 
imposicf6n de la sancf6n, (,,,), Por otro lado, si bien lo anterior 
es suficiente para acreditar la procedencia legal de la sancf6n no 

lo es para just~ficar su monto, pues para ello la autoridad ( ••• ) 
tomará en cuenta las cira.instancias especiales del caso ( ••• ); (des= 
prendi~ndose) las siguientes reglas: 

a) Si la autoridad no funda ni motiva su sanci6n, la 

misma deberá anularse con base en lo previsto por el art!culo 228 
inciso b) del COdiqo Fiscal por 1ncumplimiento de las formalidades 

respectivas: 
b) Si la autoridad funda y motiva indebidamente su san= 

c16n, la misma deber~ anularse por la causal establecida en el inciso 
c) del citado arttculo 228 por no haber aplicado la Ley en forma 
exacta: 

c) 5f -i·a aut·oridad fun'd·a· y motiva ·str ·sah'c'i'6n·,· p·er·O" no 

· ·et monto de la misma (y este es superior al m!nimo) ,· !!2!2. tomar, 
ni ·expr·e·s·a·r 'las c{rcunstanc·1as del caso,· ·9e· a·eberS nul·ificar en ese 

aspecto con base ·en el :tncfso ·d l. del art!culo 228; 

d) · ·sr lá autoridad, ·a~n· ·cu·ando tome en cuenta y ~rese 
'dfcha·s C'ircunstancfas especfales, ( ••• )" no· ·apc>'rt·a· ·1a·s· r·azon·e·s porque 

· ·C'on·a·1dera· qu·e· dichas ·c ircun·stanc fa·s ·s·e ·d·1·eron· ·en· 'det'e'rniin·a-ao· ·gl:"ado o 
sentido, resulta gue su sanci6n tie·n·e un· ·mónto el:ce"s1vo, y por tanto 

deberá anularse con fundamento en el inciso d) del multicitado art!c~ 
lo 228, por desvto de poder; 

e) Finalmente, Efi alln -cu·antl'o la· ·atrto·riuad· e?CPre·aa· dfchas 

· :raz'ones que la llevaron a calif fcar o considerar quo se habtnn dado 
en determinado grado o sentido las circunstancias del articulo 37, 



342. 

fracción I (del Código Fiscal de 1967) ,· ·e1 jUZ'<Jadcir ·con·s'id'er·a· que 

l'as· cit'ad·as· razone·s 's'o'n· Jndel1idas·r pro'cede nU'evam·ente· ·ta· ·nulidad 

'del pr(iveído con fundamento en el inciso d) multicitado. sin emba.r. 

go, en estos dos t1ltimos casos, CcirresEonder~ ·a·1· ·a·ctQ't a:credita·r· ·que 
·se incur·r'i'ó ·en- dicho 'de·svro· de poder, mediante el planteamiento de 

sus Circunstancias especiales y debiendo acreditar la veraz existen= 

cia de las mismas; para que dándose estos supuestos fª sala senten= 
ciadora tenga los elementos suficientes para juzgar si la sanci6n 
impuesta fue legalmente adecuada" (361). 

Querernos hacer notar, finalmente, que a pesar de lo in= 

dicado en el art1culo décimo transitorio del C6digo Fiscal vigente 

(362), la Sala Superior del Tribunal Fiscal ha dictado recientemente 

una resoluci6n sobre desv1o de poder en la que aplica los criterios 

tradicionales que hemos señalado con anterioridad, desconociendo que 

a Partir del 1° de abril de 1983, el texto del art1culo 238, fraccf6n 

v, le impone un nuevo giro a la configuraci6n del desv1o de poder.El 

precedente a que nos referimos es el siguiente: 

DESVIO DE PODER AL IMPONER UNA MULTA FISCAL.- CASO EN 
QUE S~ CONFIGURA. "El desvío de poder es una causal de nulidad que 

puede configurarse cuando la autorj.dad, al :iJÍ\poner una multa dentro 
de ciertos l!mites fijados por la ley, desatiende a las Circunstan = 

cias específicas y atenuantes que se presentaron en el caso del in 

fractor que sanciona, Y se inclina por un monto elevado cercano al 

(361) ReVis:l6n ~. 1090/78, resuelta el 7 mayo so. Mag. ponente: f.lariano ,azuela 
~itr!Sn (T .F .F., 45 años, t. rrr, pp, 524-525) • 

(362) El texto de diclb pra::epto es contundente acerca de la aplicaci6n espacial 
de las leyes de procedimiento, pues detenn:Lna: 

"Ios juicios contenciosos a:lrn:inistrativos que se hubieran intei:plesto antes 
de la entrada en vig:,r de este C6ligo, se tramitar.in y resolverán de canfor 
midad C(fl eus dis~siCiones". -

Lo cual no deja de pre~tar ~ios problr::mas ~ se trata de una apHca 
ci6n retroactiva que puede .Unplicar, a veces,cuestidles dif!cilmente carpa= 
tiblee, 
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rn~ximo permitido. Tal supuesto se produce cuando la autoridad al 

imponer la multa desconoce elementos tales corno que el causante se 

había conformado con el cr~dito fiscal y había ofrecido su pronto 

pago, as! corno que la omisi6n de :l1llpuestos en la que hahta incurri= 
do fue involuntaria y sin que se realizaran maniobras f~udulentas 
para ese fin, por lo gue, en tal caso, ·se ·con·f'fgu·r·a ·e·1· 'de·svto· de 

· pod·er ·s·f ·l·a· aut-orid'ad tles'a't'i'encre· ·e·s·ci!f ·e'lemen·t'os, · ·m·~'Xitn·e s'f 'l·a in'i'sma 

·dutori'dad 'ha·bfa ·afrecfd'ci ·a'l ·1nfra·ator· ·mponerle ·1ma rnu·lta· ·ceraana 

al rntnimO 'lega'!,· lo ·que incluso 'habfa' 'tie·cho err diver·so pr·oveíd'o' ·que 
··fue· d·eC"la·rad'o· nul·o" (363). 

246,e) · Cdtl'sicie'racfones· y -r·efle'Xfones· ·qu·e· ·su·rqen· del· ·a'n!li= 

s'fs' ·jur·i'sP·rud·enc-i·ai.- De la lectura y examen cuidadosos del conjun= 

to de resoluciones que hemos transcrito, resultan las siguientes 

reflexiones y consideraciones finales: 

· P'rime·ra.- La jurisprudencia del Tribunal Fiscal no ha 

tipificado el·desV!o de poder bajo un criterio uniforme, similar al 

del concepto doctrinal franc~s1 sino que ha sido excesivamente ca = 

sUista: originalmente identificaba el desvto de poder con una insu= 

ficiente o indebida motivaci6n, hasta que las Qltimas tendencias 

jurisprudenciales distinguieron perfectamente el vicio de los moti= 

vos del vicio de desvto de Poder. 

se·gunda. - En la pdctica, el desvío de poder ha funcio= 

nado como una causal reguladora de la discrecionalidad de las auto= 

ridades al fijar el monto de las multas, para que su determinaci6n 

atienda fundamentalmente a las ctrcunstancias espectf 1cas del 1nfr·a~ 

tor, pero ignorando siempre los ffnes perseguidos por la autoridad 

sane ionadora , 

(363) Revie:!On nltl. 1367/78, reauelta el 28 sept. 83, 7"a9. ponente: JorJ!J A· Ol:tn= 
tero Becerra (R.T.F. nltl. 45, aepf;ianbre de 1983, 2a. l!po::a, afu v, 
pp. 170-171). -
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· Terce·ra.- Resulta parad6jico, pero real, que en Francia, 

donde surgi6 la noci6n de desviaci6n de poder, ésta haya sido una 

creaci6n jurisprudencia! qu~ se hizo ley --en el sentido material~; 

en cambio, en nuestro pa1s, haciéndose introducido por la v1a legi~ 

lativa, el auténtico desv1o de poder no ha cobrado vida, hasta ahora, 

en la jurisprudencia fiscal. 

· cu·a-rta. - Es claro que los cuarenta y cinco años de evo= 

luci6n mexicana sobre un desv1o de poder que no atiende a los fines 

del acto de autoridad sancionatorio, sino simplemente a su monto 

excesivo y desproporcionado, constituyen una fuerte tradici6n que, 

dnicarnente puede vencerse con base en el texto de la fracci6n V del 

articulo 238, que permite impugnar los actos discrecionales cuyos 

fines no correspondan a aquéllos para los cuales la ley ha conferido 

una facultad discrecional. 

· Quinta.- Consideramos que están dadas, pues, las circun'ª

tancias formales para que el Tribunal Fiscal realice el necesario y 

dtil control jurisdiccional de los fines que persiguen Ciertos actos 

de la administraciOn: s6lo faltan las circunstancias materiales,o sea, 

que en los hechos, una autoridad incurra en un claro deav1o de pod~r 

y que el afectado interponga juicio de nulidad contra su acto, hacie~ 

do valer dicho vicio~ si los magistrados reconocen y juzgan el caso 

con el debido sentido jurtdico y declaran la nulidad lisa y llana por 

incurrir en la causal prevista en el articulo 238, fraccidn V, del 

C6digo Fiscal 1983, podemos considerar ganada la partida, aunque lo 

mejor serta que el asunto llegara a la Sala superior y ésta determina= 

ra jurisprudencialmente los justos alcances y considerables ventajas 

que ofrece la causal desv1o de poder. 
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CAPITiDLO VII 

EL DESVIO DE PODER Y LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS LOCALES 

. 
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CAPITULO VII 

EL DESVIO DE PODER Y LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS LOCALES 

247. · Panorama general de la ju·sticia administrativa en los 

estaaos.- ser1a muy amplio e interesante llevar a cabo un análisis 

completo del desv!o de poder y ?e los proolemas de la justicia ad= 

ministrativa en las entidaáes federativas, pero nos enfrentamos ma= 

terialmente a grandes dificultades para hacerlo y se desbordan, sin 

duda, los limites de esta tesis. Es palpable cierto descuido de 

los autores para abordar el r~gimen jurídico administrativo cstac!~l Y 

municipal, que tambien es parte del derecno administrativo mexica = 
no; este descuido es mayor tratándose de los medios de defensa en 

contra de actos dictados por los gobernadores o.sus dependencias, y 
1 

por los órganos municipales, apareciendo nuevamente el amparo como 

posible, y a veces Qnica soluci6n de esos mdltiples litigios. En su= 

ma, lo contencioso administrativo no federal es bastante ignorado y 

no se le ha dado la importancia debida. 

Sin embargo, la doctrina ha hecho notar la necesidad 

de tribunales contencioso-ad.rninistrativos estatales, estudiando su 

fundamentaci6n legal ~que sería el respeto y desarrollo de nuestro 

federalismo~ y cuestionando si na llegado el momento oportuno y 

conveniente de que se establezcan este tipo de tribunales en las en 

tidades feáerativas: 

Como primer argumento a favor de su establecimiento, 

se ha hecho notar que los recursos administrativos· no cumplen los 

requisitos constitucionales de "justicia pronta y expedita" del ar= 

t1culo 17, ni con'."tif:nyen medios adecuados de defensa, ya que la a~ 

toridad administrativa no puede actuar como un verdadero juez. Como 
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segundo argumento, se explica que el JUicio de amparo tampoco es el m~ 

dio indicado para suplir adecuadamente la primera instancia en la 

materia ~dministrativa local, pues el juez federal debe realizar el 

objetivo histórico que le compete: salvaguardar la constitucionali= 

dad por la vía del amparo y sólo conocer ae las cuestiones de lega= 

lidad en tlltima y excepcional instancia. 

Como resultante ae la exclusión de aquellas v!as inade= 

cuadas de defensa, se·ha llegado a afirmar que existen los juicios 

contencioso-administrativos, sea ante una jurisdicción local aut6no= 

ma, sea ante una judicial: planteándose as! la cuestión: en la medida 

en que hay una mayor población y desarrollo económicos, los canetidos del 

I'oder POblico son cada vez más amplios y la participación del Estado 

en la vida social más intensa, entonces los conflictos entre autori= 

dades y particulares se multiplican, haciendo falta un juez especial! 

zado para resolverlos; para evitar recargar la jurisdicci6n federal, 

se confirma la necesidad de tribunales a nivel local en el campo de 

lo contencioso-administrativo, con jueces lo suficientemente imparci~ 

les, capacitados y aut6nomos que, por medio de un procedimiento sen = 

cillo y ágil, puedan hacer efectiva y real la justicia administrativa 

para los gobernados en los estados de la Federaci6n (J64)• 

:.!4B. · Alcance limitado de nues·tro· an·!li'Sfs :' s6'lo do·s tribu = 

nales· administra ti vos locales. - Circun~cribimos nuestro estudio a sólo 

dos tribunales administrativos locales, si bien nubi@ramos deseado in~ 

( 364 J Cfr. VA~-\/U..411RNF.AL, ~4fguel, "Necesidad de tr:iblnales contencioso-ac\niniS"' 
trativos estatales en lof! Estados Unidos ~icanos", en el ·Hc:trenaje al: ·profe= 
'EDt El<)y I.l\m~RI1.NEZ, en prensa., Caracas: Universidad Central de Venezuela, 
Dl e~ milflb 91lnt1.do se ha manifestado m Z!-ll-ODIO (op~ cit., p, 132): 
n •• • Consideraoos que to3avia debe ~rfecc1oni".t'se (esta evoluc;6n de la jurisn 
diCCi~ ~nistrativa) en varias direcc:tones, y la más jmportante C()Osiste 
en la 1.ntro:lucx:f 00 de trfrUnales ac&nJJliatrativos en las Entidades Federativas 
que t:()(1.w1a carecen do elloR". 
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vestigar con detalle la existencia o no, de este tipo de'jurisdic= 

ciones en las otras treinta entidades federativas (365)1 as1 pues, 

veremos enseguida el desv!o de poder en el Tribunal Contencioso Ad= 

ministrativo del Distrito Federal y en el Tribunal Fiscal del Esta= 

do de M~xico. Tengamos presente que el desvto de poder, segan la 

experiencia francesa, es un vicio que tiende a cometerse con mayor 

frecuencia por las autoridades locales y/o municipales (366); por 

ello resulta de gran trascendencia vincular este análisis con el de 

estos dos tribunales locales tan cercanos a la protecci6n de los le= 

g!timos intereses de quienes habitamos el conurbado Valle de M~xico. 

Sección I. 

El desvto de poder en el Tribunal Contencioso Administrativo del 

Distrito Federal. 

249.A) Creaci6n y principales caractertsticas de este tri= 

~.- El Ejecutivo federal propuso la creaci6n de un tribunal ad= 

ministrativo en el Distrito Federal, con el fin de establecer un 

eficaz sistema de justicia administrativa en favor de los millones 

de habitantes que radican en la sede de los poderes federales. 

Discutida inicialmente la propuesta de ley ante los senadores, fue 

(365) Respecto de las jurisdicciones administrativas est.atales, nos parece inte= 
resante transcribir las observaciones que hace FlX ZAMJDIO (.5:2·~.,p.87): 

" ••• tanando en oonsideraci6n que se hicieron algunos intentos infnx:tuosos 
para crear tribunales fiscales de jurisdicci6n delegada en Tamaulipas (1951); 
Cblina (1955); y Guanajuato (1962-1963), mas recientanente han tenido ~tD . 
estos intentos, y en oxden cronol.6;Jico podama mencionar la introducci&. de 
los siguientes organisros1 Tribmal Fiscal del Estado de ~ex> (1958) 1 
Tribmal Fiscal del Estado de Veraci:uz (1975) 1 Trllimal Fiscal del Estado de 
Sinaloa (1976) 1 Tribunal de lo Contencio!D-Mninistrativo del Est.ado de So= 
nora (1977); y Tribunal de lo Cootencioso-Mn:inistrativo del Estado de Hi = 
dalc;:p (1979) ". 

(366) Cfr. 1t1JBY et DRAl:J>, op• cit., II, p. 405. 
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aprobada por el Congreso de la Unión y publicada en el o.o. de 17 

marzo 1971; el tribunal qued6 instalado cuatro meses después de esta 

fecha. 
Se abri6 así el camino a este medio de impugnación, com= 

pletamente nuevo, que permite discutir la validez de los actos adm.f. 

nistrativos dictados por las au.toridades del Departalnento del Dis = 

trito Federal, mediante un procedimiento sencHlo y antiformalista, 

cuyas características más sobresalientes son: 

- Establecer asesoría y defensor!a gratu1tas r~rt. 12). 

- Autorizar imposici6n de medios de apremio (art. 29). 

- Exigir un simple inter~s para actuar (art. 33). 

- Reconocer la suspensi6n de los actos impugnados (arts. 

57 al 61). 

- Permitir la suplencia de las deficiencias de la deman= 

da (art. 79, fracción III). 

El Tribunal Contencioso del Distrito Federal se inscribe, 
.. 

•dem!s como un t1pico tribunal administrativo ~ut6nomo, según lo es= 

tablece el art1culo lº de su ley (367) y conforme las bases señala = 

das en el segundo parrafo del art!culo 104 constitucional, fracción 

I y, a semejanza del Tribunal Fiscal de la Federación, ha sido estruc= 

(367)" El Tribunal de lo Cootencioso-Administrativo del Distrito Federal, est.5 dota= 
do de plena autornn!a para dictar sus fallos y es independiente de cualquier au 
toridad admifü:Strativa. Tiene a su cargo dirimir las controversias de carácter -
adninistrativo que se susciten entre el Departarrento del Distrito Federal c.v:xro 
autoridad local y los particulares. ~ la organización y atribuciones que 
esta ley detexroine~ 

Sd>re este precepto ¡;xxlerros ccment.1r que la :Jaturaleza local de este tribuna] 
deriva de que juzga actos de una autoridad lcx:al, conforme se desprende rle 
los t&minos en que se ha redactado el artf.culo l º; sin eirbargo, se deh1t..c cOro 
es posible que se sosb?.nga el carácter local de las autoridades del Distrito 
Federal si desde que se suprimi6 el 1*¡.imen 1Tt.1nicipal por las i:efonnas constitu 
c!Oñales de 20 agosto 1928, ca aclministraclo por una depe.ndP.ncia del Poder Eje ;;; 
cutivo Federal (art. 26 y 44 de la ley orgánica de la adrninistr.aci6n ¡fi.lllca 
federal). 
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turado como un tribunal de anulaci6n (368 ). 

250,B) Cuestiones organicas y de integración.- El Tribunal 

de lo Contencioso Acuninistrativo funciona en pleno o en salas cole= 

qiadas de tres miembros, está compuesto ae diez magistrados numera= 

rios (nueve de los cuales conforman tres salas y uno¡ es el presiden . -
te), pudiéndose nombrar los supernumerarios necesarios hasta inte = 

grar dos salas más (v. art. 2 de la ley del tribunal). El nombra== 

miento de los magistrados debe recaer en licenciados en derecho, e~ 

rrándose as:t el camino a especialistas de otras ramas adr.iinistrati= 

vas, y es hecho por el Ejecutivo cada.seis años, a propuesta del 

jefe del Departamento del Distrito Federal y con aprobaci6n de la 

carnara de Diputados. Para l~ remoción y emolumentos de los magis = 

trados nombrados, se aplican los principios y reglas a que esta so= 

metida la magistratura judicial local (v. arts. 3°, 4° y 7°). 

(368) Aunque tuvo a:m:> característica inicial una facultad que lo aprOldmaba 
muero a la plena juri!'dicci6n, pues origi.nalnente en su art!culo 77, frac= 
ci6n III se estableci6: 
"Las sentencias que dicten las salas ( ••• ) deber~ contener: 

III.- Ios pmtos resolutivos en que se expresen con claridad las decisiones 
o actos administrativos cuya nulidad o validez se declare, la reIX>SiciOn del 
procEñimiento que se ordene, los tantlinOs de la m:xlificaci.00 del acto :i.mplg= · 
nado, y en su caso, la corrlena que se aecrefe11

• 

Este precepto tue rrodificado sustancialmente ccn llPtivo de las refaonas pübli 
cadas en el o.o. de 3 ene. l!.173, quedando ubicado ahora en el articulo 79 y -
expresando en su misma fracci6n III lo siguiente: 
"IDs ¡:untos resolutivos en los que se. expresar5n los actos cuya validez 0;e ;;.:! 

conozca o cuya nulidad Re declare, el plazo oue se dé a la autoridad para coñ 
testar una petición \ ••• ), o bien, la orden de reponer el prccedill'Jento". -

Q:jro VE!OC>S 1 se suprimió la posibilidad de dictar lU1a condena y los t~inos 
en que deba !!Pdificarse el acto impugnado, lo cual evidenterente es una muti= 
laci6n grave, que se justific6 con la idea de que el trioonal invacita así las 
cx:mpetencias acininistrativas. Sin enbargo, cano contrapartida de ello, el ac:= 
tual artículo 81 reafinna la facultad anulatoria del trili.tr.al (aék>ptando una 
fOnnula s.imilar a la del art. 80 de la Ley ae Amparo): 

"De ser fuOOada la demanda, las sentencias dejarán sin efecto el acto~ 
y las autoridades re5?'1lsables quedar~ oblig<Vias a otorgar o rest:ituir al acto 
en el goce ae los derechos que le hubiesen sj.do indebidrulent.e afectados o des= 
eonocidos, en los tlhminos que establezca la sentencia". 
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251.C) Aspectos cornpetenciales.- Resaltando Qnióarnente lo 

básico, podernos mencionar que la competencia del tribunal se delimi 

ta mediante el sistema de cl~usula general, lo cual le permite ac = 

tuar respecto de todas las controversias jur1dico-administrativas, 

incluyendo la materia fiscal local del Distrito Federal, que inicia~ 

mente se otorg6 al Tribunal Fiscal de la Federación (369). 

252.D) Del procedimiento contencioso-administrativo.- Ten= 

gamos presente que en la ley del tribunal existen preceptos propios 

de una ley organica (t1tulo I, arts. lª al 23) y de un cOdigo proce= 

sal (títulos II al IV, arts. 24 al 94); a propOsito de las cuestio = 

nes estrictamente procesales no deseamos, ni podernos abundar ya en 

mayores detalles, mucho menos r·epetir lo que en el texto legal est! 

completamente regulado sobre las partes {v. arts. 32-35), las noti= 

ficaciones y los t~rminos (v. arts. 36-45), los impedimentos {v.arts. 

46-49), la demanda y su contestación (v. arta. 50-56), la suspensi6n 

(v. arts. 57-61), las pruebas (v. arta. 62-70), los casos de irnpro = 
cedencia y sobreseimiento (v. arts. 71-72), la audiencia (v. arts. 

73-77), la sentencia (v. arts. 7B-82), los recursos (v. arts. B3-87)y 

la jurisprudencia {v. arta. HB-94). 

( 369 > Es eJ. texto de las siguientes dos fracciones del artf.culo 21 Vigente de la 
ley del tril.unal, lo que le otorga, en ~s generales, su canpetencia 
~$ :iJTitX>rtante: 

ART. ll.- "Son atrib.ciones de las salas oonocer de !os juicios que se pro= 
lt1lleVan oontra: 
I.- Los actos administrativos que las autoridades del Departanento del Distrito 
Federal, dicten, Oidenen, ejecuten o traten de ejecutar ·ein agravio de los parti= 
cularea7 
rr.- taS resoluciones definitivas dictadas por el Departánento del Distri.to Fe= 
deral en las que se detennine la existencia de una obligaci& fiscal, se fije 
l!sta en cantidad liquJda o se cJen .Las bases para sU liquidacil'.n1 nieguen la de= 
vo1uci.Crl de un ingreoo indebidarrente percibido o cualquiera otra 'iU! C<lUal'.l agra• 
vio en materia fiscal, 
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253 .E) Evolu·ciOn y análisis de las ·cau·sal·es de nulidad. -

vamos a estudiar algo que nos interesa muy especia.Lmente para los 

efectos de nuestro tema: la presentaci6n de las causales de nuli= 

dad en la ley del tribunal, trdtando su ubicaci6n y redacci6n ini = 

cial, pasando por sus dos reformas fundamentales y analizando su P! 

culiaridad basica, correspondiente a la cuarta causal de nulidad, 

la cual parece,a la vez, negar, identificarse y desbordar el conceE_ 

to de desv1aci6n de poder. 

254 .a) La adopcHSn clásica, pero c·on una· apertura· re·sidual 

notoriamente amplia.- Las causales que operan ante el Tribunal Admi= 

nistrativo del Distrito Federal ~corresponden a las cuatro aper= 

turas cl~sicas del recurso francés por exceso de poder (·supra,~81-94) 

y a la fonnulaci6n que hab!a adoptado el COdigo Fiscal de la Federa= 

ci6n hasta marzo de 1983: no
0

hay una identidad completa, porque la 

cuarta causal ofrece una originalidad, subrayada en su propio texto, 

que transcribimos a continuaciOn y que corresponde a la presentaci6n 

inicial de tales causales: 

Art, 21.- "Son atribuciones de las salas del tribunal: 

I.- Conocer t ••• ) de los juicios que se promuevan contra 
cualquier resoluc16n o acto administrativo de las autori= 
dades dependientes del Departamento del Distrito Federal 
(,,,¡, en las que el presunto agraviado alegue como causa 

la ilegalidad: 

a) Incompetencia de la autoridad: 
b) Incumplimiento u omisi6n de las formalidades del proce= 

dimiento1 
c) Violaci6n de la ley o no haberse aplicado la debida; 
d) Arbitrariedad, desproporci6n, desfgua·ldad, injust'icia 

manifiesta ~ cualquier otra ~ similar,· tratándose 
de actos discrecionales¡ y 

e) (Omissis)", 
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En el primer inciso de este precepto puede notarse, con= 

firmando nuestro criterio anterior (v. supra,~ 224), que se hace 

referencia a la incompetencia de la autoridad y no a la del funcio= 

nario; el segundo inciso especifica las dos modalidades del vicio 

formal o de procedimiento: incumplimiento por acci6n y por omisión; 
J 

el tercer inciso establece la causal de violaci6n de la ley tarnbi~n 

en. su doble aspecto, es decir, por un acto positivo o por la ausen= 

cia del acto debido, y el cuarto inciso constituye una apertura resi 

dual que -en opini6n de nuestra doctrina- tiene una amplitu.l jnica 

en derecho comparado, pues rebasa el alcance de la desvia~ión de 

poder y de la desviaci6n de procedimiento, para apuntar, descripti -

vamente, a· nociones mucho más amplias y abiertas con la expresil5n "y 

cualquier otra causa similar" (370). 

255.b) Primera reforma: una cuarta causal menos restring~= 

da, aunque m!s difusa.- En el o.o. de 4 enero 73, aparecieron publi= 

cadas las primeras reformas a la Ley del Tribunal del Distrito Fede= 

ral, las cuales modificaron sustancialmente numerosos art!culos; las 

causales de nulidad pasaron a ser reconocidas y reguladas por el ar= 

t!culo 77 bis, en los siguientes t~rminos: 

"Son causas de nulidad de los actos impugnados de las 
autoridades demandadas: 
I.- Incompetencia ( ••• ); 

II.- Incumplimiento u omisión de l::is formalidades lega== 

les, 
III.- Violación de la ley( ••• ); 

IV.- Ar!:>itrariedad¡,_qeHproporci6n, desigualdad/ 
4
injus= 

ticia manifiesta o cualquiera otra causa similar". 

(J70) Cfr. mn:fil.J:Z-rosro, .~~·, p. 165. 
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Ast pues, la primera y tercera causales permanecieron 

id~nticas, en la segunda se .estableci6 "legales", en lugar "del pr.!?_ 

cedimiento" y en la cuarta, se suprimi6 la frase restrictiva "tra = 
t4ndose de actos discrecionales", lo cual permitirta aplicar esta 

peculiar causal a cualquier tipo de actos administrarivos sujetos a 

la competencia de este tribunal, pudi~ndose concebir que aún en 

casos de actos reglai;ios se cometan "arbitrariedades", "desproporci.!?. 

nes", "desigualdades", o "injusticias manifiestas". 

El planteamiento que surge de esto último es bastante 

interesante, queda sujeto a debate y discusiones la posibilidad de 

que actos dictados por autoridad competente, respetando las formali 

dades legales y cumpliendo objetiva y estrictamente con la ley, pu~ 

dan constituir una ilegalidad en atenci6n a la cuarta causal. 

256.c) Segunda reforma: solo un cambio de ·ubicaci!Sn.- El 

precepto que inicialmente reconoci6 y estableci6 las causales de nu 

lidad en la Ley del tribunal, se ubica en el cap!tulo V (de las sa= 

las del tribunal) del t!tulo I (de la organizaci6n y competencia); 

CCllfoxne a la primera reforma ya señalad~ pas6 a ubicarse en el cap!= 

tulo IX (de la sentencia), pero del t!tulo II (del procedimiento). 

Según esta segunda y Oltima reforma, del 3 enero 1979, el precepto 

que regula las causales de nulidad es reubicado nuevamente en el 

oap!tulo V del t!tulo I, sólo que ahora bajo el numeral 22, respe = 

tlndose !ntegramente el texto de las cuatro fracciones, si b'ien se 

redujo la frase inicial que expresa ahora simplemente: 

"Ser(n causas de nulidad de los actos impugnados: ••• " 

(v. supra, ~ 254). 
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257.F) Comentarios sobre la existencia de la causal desvío 

de poder.- En opini6n de los autores que comentan esta causal 

los supuestos contatplados en el artículo 22, fracci6n IV, de la Ley 

del tribunal "atienden a la intenci6n ilegítima de la autoridad que 

produjo el acto" y "constituyen lo que la doctrina denomina vicio 

de desviaci6n de poder, el cual se presenta cuando la autoridad que 

emiti6 el acto administrativo persigue una finalidad distinta de 

aqu~lla que deriva expresamente de la ley, excedi~ndose, as!, en el 

ejercicio de las potestades que le han sido conferidas" (371). 

En lo particular, creemos que los autores citados exag~ 

ran un poco en su interpretaci6n del contenido de la cuarta causal, pues 

la verdad que su redacci6n da para todo; pero ¿qui~n puede asegurar 

que el legislador se quiso referir al concepto franc~s de desvía = . 
ci6n de poder, utilizando conceptos m~s bien anglosajones como los 

mencionados? ¿qui~n puede establecer con exactitud cu~ndo hay una 

arbitrariedad, o una desproporci6n, o una desigualdad, o una injus= 

tic;ia? 

Depende mucho del criterio que se adopte, para derivar 

de esta cuarta causal la figura de la desviaci6n de poder y, por lo 

tanto, el control de los fines del acto administrativo, siendo evi~ 

dente que tales autores se han manejado con el criterio franc~s del 

Consejo de Estado. Sin embargo, puede ~ostenerse lo siguiente: si 

bien es evidente que en forma expresa no se menciona la desviaci6n 

de poder entr'e las causales, s! estada reconocida impl!citamente 

en la ampl!sima cuarta casual, es decir, sustancialmente, s! cabe y 

hasta se desborda la noci6n de deav!o de poder en el art!culo 22, 

(371) VUQJEZ Gl\LWÍN, Arnvmc1o y <.wc!A SU.NA, Agust1n, El Tribunal de lo conten= 
cioso .Administrativo an el Distrito Federal, México: Orto, 1977 ,pp. 21¡¡:217. 
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fracci6n IV; pero formalmente no existe, y si a esto agregamos que 

en la pr!ctica no se aplican las hip6tesis de la cuarta causal, ni 

el desv!o de poder, hacemos una proposici6n concreta para superar 

esta situaci6n: que se incluya en la enumeraci6n del art!culo 22, 

fracci6n IV la desviaci6n de poder, o bien se agregue una quinta 

fracci6n rr ~ncion~ndola o describi~ndola {Vgr.art.2~8, v. C.F'.F,)l' que se supri= 

rra la frase residual, la cual ayuda poco para p=ecisar las nociones y mlis 

bien propicia confusiones (372). 

(372) Esta proposicilSn se fUndamenta, aclem!s, en los siguientes antecedentes: 

La 'ú3y del Tribunal de lo Contencioso-Administrativo del D.F. fue inspirada 
grandarente por el anteproyecto de "ley federal de justicia acininistrativa" de 1964 
(cuya canisi& redactora estuvo fo:m:ida [X>r los magist.raOOs del Tribunal Fiscal ~ 
hjuirre E~zabal, Mll'garita Iatell Cerezo y Dolores Heduán Viru&); en dicho ante= 
proyecto se establec!an caro "causas de ilegalidad": a) "Incx:rtpetencia de la autori= 
dad responsable del acto"; b) "Violaci6n esencial del procedimiento administrativo" 1 
c) "Violaci6n de la ley por aplicac:i& inexacta o por ro haberse aplicacb"; y d) "Ar 
bitrariedad, desprcp:>rcioo, violaci6n del prireipio de igual:3ad frente a la ley u -
otros principios generales de derecro, injusticia manifiesta o cua1&ter otra causa a haga el acto inadecuad:> al fin~ la autoridad adninistrativa e:rM!:tM" 
C r. el artlC\ílo de HEW~VñiílS, Hacia un Trililñill Federal ae Justicia s = 

tra7iva", en los Estudios de dereclD mlioo oont:er¡;:oráneo. Harenaje a Gabiro Fraga, 
M~xioo: FCE-uNl\M. la. ed., 1972, p. ) , 

As1 pues, el texto del actual art. 22, fr. IV, de la Ley del Tribmal del D.F. 
tuvo caro antecedente esta lll.tirr.a causal del anteproye:::to nencionado, la cual s1 se 
rafer1a directanent.e al desvto de poder, pues establec1a en fm:ma expl!cita "cualquier 
otra causa <?Je haga el acto inadecuado al fin"; pero el legislacbr de 1970 quiso re= 
sumir este extens:> precepto y élej& su frase final as1: "cualquier otra causa similar". 

Otro anteproyecto ~s teciente (1981) de "ley de justicia administrativa" dis = 
tingue caro causales las siguientes seis: 

art. 83.- ( ... ) I ·~tencia"; II. "Vicio de foma"; III. "Violaci6n del 
orden juddioo"; IV~ "1'btivaci6n err6nea"; v. "Desv!o~" y VI "Desp:r::oporCmn, 
arbitrariedad, injusticia manifiesta, desigualdad, o ~ otra causa similar, 
trat:&ldose de la inJx>sici6n de sanciones". 

El artículo 84, fraoci& V, establece que existe desv!o de poder cuaroo el acto 
actninistratill'O dict.acb en ejercicio de facultades discrecionales ro corresporoe a 
los fines para los cuales la ley oonfiera dich.ls facultades, incluso cuando el fin 
perseguido sea tarrbi&l de interfs pfblioo". 

Este lll.ti.rro anteproyecto carbina las eJ<perierci.as vividas, establece el.ara e 
Weperdientsnente la causal el desv!o de poder, y orienta las hip!Stesis de la sexta 
causal al opntrol de sanciones. 
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258.a) Relaciones entre la violaci6n de la ley y la cuarta 

causal.- Además, lüs opiniones doctrinales piensan que se puede 

relacionar, en cierta forma, la cuarta causal con aquella prevista 

en la fracci6n III del mismo articulo 22 de la Ley del tribunal, que 

es la de violaci6n de la ley: dichos autores sostienen que "en aque= 
J 

llos casos en que k"\S hipótesis normativas prevén, de manera precisa, 

la finalidad que, con la emisi6n del acto, se debe alcanzar, puede 

decirse que al actuar con finalidad distinta, la autoridad incurre 

en violación de la ley, puesto que su actuación contradice la dispo= 

sici6n sustantiva que regula el contenido del acto" (373), 

Por nuestra parte, consideramos de gran importancia de= 

tenernos en profundizar un poco sobre las relaciones entre las hipó= 

tesis de la cuarta causal y la violación de la ley: con anterioridad 

(v. supra, ~ 254) dejamos asentada la posibilidad, discutible por 

cierto·, de que opere la cuarta causal, en forma independiente de las 

dem!s, o sea, de que un acto dictado por la autoridad competente, v! 
lido formalmente y sin violar la ley, pueda ser anulado atendiendo a 

cualquiera de los indeterminados conceptos jurídicos que contempla 

la cuarta causal, 

En un momento dado, se pensaría que sólo puede haber ar= 

bitrariedad, desproporción, desigualdad o injusticia, incumpliendo 

la ley, ya que lo contrario da cabida a que los jueces y litigantes 

impongan criterios subjetivos que permitan concebir tales hipótesis 

en cumplimiento de las leyes; luego, ~stas serían arbitrarias, des= 

proporcionadas, inequitativas e injustas, propiciándose entonces el 

incumplimiento de las leyes calificadas como tales, situaci6n qua 

(J73) Cfr. VltZCUEZ GALW.íN y GA.RCil\ SILVA, ~· ill·, p. 217 .. 
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se antoja aberrante e imposible en un Estado de derecho. 

Ahora bien, si siempre van a existir las hip6tesis seña 

ladas en la multicitada cuarta causal acompañadas de una violaci6n 

legal, pierden completamente su raz6n de ser y bastaría s6lo el re= 

conocimiento de la violaci6n de la ley corno causal dr nulidad; mas 

la soluci6n no es tan sencilla; nos resistimos a pensar en la inu= 

tilidad total de la cuarta causal, como la práctica del Tribunal p~ 

rece evidenciarlo (374), pues siempre que se han acreditado las cau 

sales I, II y III, simplemente se cita "a mayor abundamiento" la IV 

(es injusto el acto que no cumple con la ley, es arbitrario el acto 

dictado por autoridad incompetente, es inequitativo que no se cumpla 

(374) Hasta la fecha, la Gnica tesis jurisprudencial que el Tribunal del Distrito 
Federal ha publicado en relaci6n a la cuarta causal, es la siguiente: 

Jurisprudencia nlin. 9 (Salas) 

ARBITRARIOS, LOS l\CTOS EMITIDOS FOR LAS NJ'l'ORIIWlES .N:MlNISTAATlVAS <;!JE CA= 
REZCAN DE FUNDJ\MENI'ACION.- "Si las autoridades administrativas del Departa= 
mento del Distrito Federal dictan una orden o resoluci& que cause rolestias 
a los administrados, sin citar las disposiciones de car!cter general que le 
sirven de fundamento, el acto de autoridad es arbitrario y debe anularse". 
Juicios 465/71, 437/72, 527/72, 559/72. 
(Gaceta Oficial de 1° de novierrbre de 1976) • 

De esta jurisprudencia poderos canentar, en lo particular, lo siguiente: OOTO 
la falt.a de fundarrentaci6n podía a:msiderarse una violaci6n directa de la Constitu= 
ci6n y·esto abría las ~s a las irrpugnaciones por la vía del arttiaro aaninistra= 
t.ivo indirecto, el Tribunal, gracias a esta jurisprudencia que defini6 la arbitra= 
riedad, transfm:ma una violaci6n constitucional directa en causa legal de arDlla = 
ci6n1 pero, OCllO anotanos, ro hay m!is jurisprudencias que aborden y traten de defi= 
nir los alcances de las hip6tesis oorrespondientes ·a la multicitada cuarta causal. 

Es ~' incretblenente, el Tribunal del D.F. en la pdctica, ha dejado de 
publicar y crear nuevas jurisprOOenc:ias; nos sorprende y entristece este panorama 
real: los asuntos de trascenderx:ia llegan directarrente a . conocimiento del P<YJer Ju 
dicial Federal y de la Revista del Tribunal s6lo aparecieron los prirreros dos nrm; 
:ros, en 1972 y en 1973; la situaci6n es lamentable y oos recuerda y pone de rr-.ani = 
fiesto el valor de las cdticas que N!WA-NmRBTE lanz6 en su artículo "Grarrleza y 
decadencia del Tribunal ce lo Contencioso .Administrativo del Distrito Federal", en 
Estudios sobre llledios de defensa y otros tems fiscales, ler. Nl1m. extraordinario 
de ta ReVista del Tribüí'ia! Fiscal del EstadO de i4Xlco, Toluca, MIW.co, 1978, pp. 
261-282. . 
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con los requisitos legales); pero, en la práctica, es definitivo que 

la cuar.ta causal no ha podido operar en forma aut6noma. 

Nuestra resistencia se debe a que, por conducto de es= 

ta discutidísima cuarta causal,se prodría introducir y concebir la 

desviaci6n de poder en el Tribunal de lo Contencioso Administrativo 

de Distrito Federal, sea mediante su reconocimiento forMal (para lo 

cual se hace necesario una reforma legislativa, v. supra,~ 256, in 

fine), sea mediante su práctica jurisprudencial. 

259.b) Rechazo a las f6rmulas r!gidas.- Es evidente que la 

cuarta causal que comentamos en estas l1neas, constituye un modo 

bastante flexible de regulaci6n de las causales de nulidad que, en 

el fondo, podría permitir a la jurisprudencia descub:::-ir nuevos aspe!:. 

tos de las nulidades administrativas. Es precisamente por esto que 

algunos autores hacen notar que dicha causal permite al juzgador ac= 

tuar con sensibiliead y sentido crttico para calificar un determinado 

acto como arbitrario, desproporcionado, desigual o injusto; aunque 

esa apreciaci6n s6lo puede resultar de los elementos de juicio que 

proporcionan las constancias del expediente, conjuntadas con presun= 

cienes precisas y concordantes que produzcan en el Tribunal la con = 

vicci6n de que se produjo el vicio (375). 

Ast pues, la cuarta causal combinada con las otras ca = 
racter!sticas espec!ficas del Tribunal (supra, \ 249), evita el ri= 

gor de las f6rmuUls que consideran a la sentencia como un acto ma:1iante ol 

cual se manifiesta la voluntad del juzgador como un mecanismo inse~ 

sible y r!gido, que atiende más al tecnicismo jur!dico que a los 

fines d~ la justicia. 

(375) Cfr. V5ZQt1EZ-Gl\I.VtiN y GARC!A SILVA, ~· ~·, p. 217. 
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260.c) Consideraciones personales.- En nuestra opini6n, a 

pesar de lo vigencia formal de las maltiples posibilidades de anula= 

ci6n en base a la fracci6n IV del art!culo 22 de la Ley del Tribunal 

del D.F., consideramos que no se ha propiciado su desarrollo en vis= 

ta al control de los fines que debe perseguir todo acto administra = 

tivo, particularmente los discrecionales. 

Ahora bien, no se trata de discutir la existencia o re = 
conocimiento te6ricos de la desviaci6n de poder en el contencioso del 

D.F.; sino que se trata de determinar su aplicaci6n sustancial y, en 

este sentido, hemos de insistir que anicamente las decisiones juris= 

prudenciales podr!an dar sentido y efectividad a los discutibles con 

ceptos de "arbitrariedad", "desproporci6n", "desigualdad" o "injus = 

ticia", así como un contenido concreto a las "otras causas similares", . 
entre las cuales se entender!a ~por qu~ no~, el desv!o de poder; 

pero definitivamente no s~ han elaborado tales criterios jurispruden= 

ciales que lleven a la pr!ctica las abiertas opciones de la cuarta 

causal. 
Sin embargo, debemos comprender las dificultades a que 

se enfrentan los magistrados para dictar una sentencia teniendo como 

base, exclusivamente, la cuarta causal, sobretodo por lo parad6jico 

que resulta la existencia de actos "legales" por no incurrir en nin= 

guna de las tres primeras causales, pero "ilegales" por tipificar 

una "arbitrariedad", una "desproporci6n", una "inequidad", o una"in= 

justicia". En verdad, es inimaginable la sentencia favorable a un 

particular que recaiga a una demanda cuyo agravio central se funde 

en cualquiera de estos indeterminados conceptos jur!dicos. 

Creemos que la falta de reflexiones, tanto doctrinales, 

como jurisprudenciales sobre estas cuestiones, que pudieran enrique• 
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cer y dar un sen~ido positivo a las hip6tesis mencionadas, es una 

muestra m§s de que la cuarta apertura que presenta la Ley del Tri= 

bunal del D.F., es un precepto "muerto", al que hace falta darle 

vitalidad con litigantes brillantes y honestos y con jueces agudos y 

valientes, pues no dudamos que las autoridades del Dfpartamento del 

Distrito Federal den, ocasionalmente, ejemplos de situaciones concre 

tas que propicien o permitan la aplicac~6n ce los supuestos contem = 

plados en el multicitado art!culo 22, fracción J)J. 

Por otro lado, hay que considerar ciertos factores extra

jur!dicos que influyen, rotundamente,, para que este precepto no pase 

de ser --por ahora-- una mera declaraci6n abstracta, sin posibilidad 

alguna de concretarse; tales factores son los de tipo hist6rico, po = 

11tico, económico, educativo, etc., e impiden que el articulo 22 en 

su fracci6n IV se convierta en un remedio jurisdiccional eficaz para 

garantizar los derechos de los administrados contra los abusos de 

las autoridades. Es aqu! cuando resalta la utilidad de la causal 

desv!o de poder, la cual sí puede operar eficazmente contra una maní= 

festaci6n espec!fica de abuso de poder: la que altera los fines de la 

ley para servir a fines ajenos. 

No podemos dejar de mencionar que un aspecto trasccnden= 

te de la existencia de esta causal, tal como est~ regulada actualmen= 

te en la fracción IV del artículo 22, consiste en poner de relieve la 

importancia de ciertos principios generales de. Derecho, los cuales 

deben ser reconocidos y respetados, aún en contra de un texto legal 

que los contrar!e o desconozca. 

Para finalizar y profundizando un poco mds sobre esto, 

notamos que el derecho a una aplica<~i/Sn no arbit.t.·uria, propor.d.onada, 
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equitativa y justa de las leyes, o bien, el derecho a que se dicten 

leyes justas y equitativas que no permitan arbitrariedades ni despr2 

porciones; constituyen, más bien, ideales de dif!cil o imposible as~ 

guramiento, pero por los que deben pugnar y luchar sin cansancio, 

tanto gobernantes como gobernados. Es evidente la inutilidad de los 
1 

derechos que no tienen medios eficaces para ponerse en ejercicio y 

parece. que estarnos ez:i presencia de este tipo de derechos cuandÓ nos 

referimos a los establecidos en la discutida cuarta causal. 

Secci6n II 

El desv!o de poder en el Tribunal Fiscal del Estado de M~xico 

261.A) Sumario de su evoluci6n.- El 30 de diciembre de 

1958, bajo la gobernatura del Dr. Gustavo Baz, se promulg6 la Ley 

que estableci6 el Tribunal Fiscal del Estado de M~xico; siguiendo el 

modelo trazado por la creación del Tribunal Fiscal de la Federaci6n, 

su articulo 1° estableci6 lo siguiente: 

"El Tribunal Fiscal del Estado de M~xico tendrA las fa= 

cultades que esta ley le otorga y dictarS sus fallos en representa= 

ci6n del Ejecutivo del Estado, pero serS independiente de la Direc= 

ci6n General de Hacienda del Estado y de cualquiera otra autoridad 

administrativa" (actualmente, por las reformas que impuso la nueva 

Ley org4nica de la administraci6n pdblica de la entidad, se transfoE 

m6 la antigua Direcci6n General de Hacienda en la Secretar1a de Fi = 

nanzas). 

Esta I.ey fue breve, constaba s6lo de 16 artículos, abro= 

g6 la Ley del servicio de justicia fiscal del Estado que databa de 

1943, y facult6 al Ejecutivo estadual para reglamentarla. MSs ade = 

lante, la Ley fu~ reformada en sus dos Gltimos arttculos y adiciona= 

da, con diez art!culos rnSs, por un decreto publicado el 31 ·die, 1966; 
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pero posteriormente las disposiciones de esta Ley fueron derogadas 

para integrarse en el primer C6dígo Fiscal del Estado {publicado el 

2 enero 1971, y puesto en vigor al d!a siguiente), ordenamiento que 

fue modificado en 1977 para dcsconcentrar las funciones del Tribu = 
nal Fiscal del Estado (376), 

Finalmente, el 29 diciembre 1979, se public5 el segundo 

C6digo Fiscal del Estado, cuya vigencia se inici6 a partir del 1° 

enero 1980, y el cual regula en su tttulo sexto la fase contenciosa 

del procedimiento tributario (arts. 170-221). 

262.B) Principales caracter!sticas.- Es un tribunal adminis• 

trativo estadual dotado de plena autonom!a {art. 170), tiene dos 

salas unitarias, una en la capital del Estado y otra en el municipio 

de Naucalpan de Ju.1rez, eje de su desarrollo industrial (art. 171)1 

el nombramiento y remoci6n de sus magistrados síguelos procedimientos 

establecidos por la Constituci6n del Estado para los magistrados del 

Tribunal Superior de Justicia (art. 172), 

El juicio de nulidad ante este Tribunal Fiscal es impro= 

cedente por causas muy similares a las establecidas en el procedí = 
miento contencioso-fiscal federal (art. 178), su competencia (art.181) 

abarca, estrictamente, las resoluciones en materia fiscal dictadas 

por cualquier 6rgano fiscal del Estado o por cualquier autoridad fis= 

cal municipal. 

Para el procedimiento son aplicables las disposiciones 

establecidas en el propio C6digo Fiscal del Estado o, supletor.iarnootc, 

las del C6digo de procedimientos civiles local. 

(376) Cfr. ro:IZ P~, Ta'r.is, "Introduoci6n" al ler. nún. extraorci. de la Revista 
del Trib.mal Piscal del Estado de ~co en ocasi6n de su 20° aniversario, 
denaninado Estudios sobre rredios de defensa y otros terMs fiscales, 1978, 
W· ll-22, 
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En este c6digo quedan definidos qui~nes son partes en 

el procedimiento (art. 183), se establecen las reglas sobre notifi= 

caciones y t~rminos (arts. lBe-194), se regula el r~gimen de la de= 

manda (arts. 195-199), de la contestaci6n (arts. 200-204), de la 

suspensi6n del procedimiento de ejecuci6n (arts. 205-208), de la 

acurnulaci6n (arts. 209-212), de la audiencia y el fallo (arts. 213-

221) • 

263.C) Las causas de anulaci6n.- Se encuentran reguladas 

por el artículo 219 del C6digo Fiscal del Estado que a la letra dice: 

"Ser~n causas de anulaci6n de una resoluci6n o de un 

procedimiento administrativo: 

I. Incompetencia del funcionario o empleado que haya 
dic~ado el acuerdo o que haya tramitado el procedimiento impugnado. 

II. Omisi6n o incumplimiento de las formalidades que 

legalmente debe revestir la resoluci6n o el procedimiento impugnado. 

III. Violaci6n de la disposici6n aplicada o no haberse 

aplicado la disposici6n debida. 

IV. Desv!o de poder, trat4ndose de sanciones impuestas 

por infracci6n a las leyes fiscales". 

Como vemos, la redacci6n de este artículo es pr4cticamen= 

te igual a la del art!culo 56 de la Ley de justicia fiscal (supra, ~ 

204)y debe combinarse tambi~n con el artículo 181, fracci6n III del 

mismo c6digo, en el que se otorga competencia a este tribunal para 

conocer de los acuerdos que impongan sanciones por infracciones a 

las leyes fiscales del Estado o de los municipios (377). 

(377) I.os preceptos del prúner C6:ligo Fiscal del Estado que sirvieron de anteceden= 
tes .a estos artículos del o&ligo en vigor, fueron: el artículo 207 (que es id&=t 
tico al 219 en cada una de sus cuatro fracciones) , así cano el artículo 179, 
fr. IIl, el cual era m1s limitado que el actual art. 181, fr. III, pues cst.:1.ble 
cía la r.ani:ietencia del tribunal,,11nicamente oontra los acuerdos que inp:m!an sañ 
ciones por infracciooes a las leyes fiscales del Estado. -
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264,D) Comentario.- Sobre esta regulaci6n del desv1o de 

poder, podemos repetir las inconveniencias de su doble limitaci6n a 

sanciones, y de ~stas, exclusivamente las fiscales; cuesti6n que ya 

señalamos anteriormente (v. supra, qq205 y 216). 

Es lamentable semejante limitaci6n a que¡se encuentra 

sujeta la causal desvfo de poder en el Tribunal Fiscal del Estado de 

M~xico, con las mismas modalidades a las que se le someti6 ante el 

Tribunal Fiscal de la Federaci6n hace casi veinte años. Si a esto 

agregamos que en el régimen jur!dico del Tribunal Fiscal del Estado 

no se prev~ el establecimiento de una _jurisprudencia definitoria de 

los criterios que el juzgador debe aplicar en los casos que la ley no 

ha sido suficientemente clara; es evidente, entonces, que la causal 

desv1o de poder establecida en el art!culo 219, fracci6n rv, no ha p~ 

dido tener desarrollo jurisprudencial alguno, y s6lo en algunas sen = 

tencias aisladas del tribunal se ha llegado a hacer menci6n de dicha 

causal, siguiendo exactamente los mismos criterios que el Tribunal 

Fiscal de la Federaci6n determin6 hace algan tiempo (v.supra, 4 243) . 

265.E) Perspectivas.- Esperamos que la evoluci6n del sistema 

o:mten::iooo del Estado de México se desenvuelva m~s rápidamente, permi tie~ 

do a la causal desv!o de poder superar sus limitaciones P., incluso, 

culminando con el establecimiento de un tribunal estadual que conozca 

no s6lo de la materia fiscal siro de toda la materia contenciosa-aclmi= 

nistrativa local. Unicamente l•Js cambios, por necesidad legisla ti vos, 

en ambos sentidos, permitir.Sn la aplicaci6n correcta de la causal des= 

v!o de poder, alejada de las alteraciones que sufre cuando se le res = 

tringe a sanciones y a la competencia de un Tribunal Fiscal. 
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Precisamente, en relaci6n con esta perspectiva, cabe ano= 

tar que --tomando en cuenta que el Tribunal Fiscal del Estado de 

M~xico no tenía fundamento expreso en la Constituci6n local y en con 

cordancia con las modificaciones a la fracción I del artículo 104 de 

la Constitución federal (oupra,~~167-173)~por el decreto n~m. 75 de 
1 

la XLIV Legislatura del Estado publicado en la Gaceta de Gobierno de 

30 dic. 1970, se adicion6 el articulo 100 de la Carta fundamental es 

tadual con un segundo párrafo, para estipular: 

"Las leyes del Estado podr!n establecer, tribunales de 

lo contencioso-administrativo dotados de plena autonomía para dictar 

sus resoluciones y que tengan a su cargo dirimir las controversias 

que se susciten entre la administraci6n pública estadual o municipal 
y los particulares" (378). 

As1 pues, considerando que en el Estado de M~xico no 

existen, básicamente, medios de defensa ~exceptuando el juicio de 

amparo~ que permitan impugnar los actos ilegales de la administra 

ci6n ptlblica estadual no-fiscal, y habiendo visto que la Constitución 

local autoriza a las leyes del Estado para instituir tribunales gen~ 

rales de lo contencioso-administrativo, sin estorbar ni contravenir 

con ello la autonom!a de los municipios~ es procedente concluir que 

deben extenderse las facultades del Tribunal Fiscal del Estado, para 

que este 6rgano jurisdiccional conozca de todos los conflictos de 

car!cter administrativo que se presenten entre las autoridades del 

Estado y los gobernados, as! como aquellos que se susciten entre la 

adrninistraci6n pública municipal y los particulares (379). 

(378) Cfr. WIZ-~, Tcm1s, "El Tribunal Fiscal del Estado de M~oo", Revista 
del Tribunal Fiscal del Estado de ?!Axi.co, ma~ago,/1977, año I, nlÍiti. l, pp. 
63-64. 

(379) Cfr. Rf.TIZ-ll@IlEZ, art, cit., p. 73. 
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Primera.- El abordar un tema, aparentemente tan especí= 

fico, como lo es "la causal desvío de poder en derecho administrati 

vo mexicano", ha encerrado, sin embargo, la obligaci6n de conside = 

rar una serie de cuestiones globales que no pueden dejar de tomarse 

en cuenta, sin correr el riesgo de realizar una investigaci6n par = 
cial y aislada del contexto general en que se desenvuelve; ello nos 

ha o:>rxlucido a pensar, primeramente, que ~ste no hubiera podido com = 
prenderse en forma completa sin los breves desarrollos preliminares 

de nociones fundamentales como el Poder PCiblico, el Estado de oere= 

cho, la funci6n y el acto administrativos; las cuales --como qued6 

asentado~ se vinculan, sea directa o indirectamente, con el tema 

central de la presente investigaci6n. 

Segunda.- La eficacia de una instituci6n jur!dica cual= 

quiera en un determinado pata, no depende de la eficacia que dicha 

instituci6n ha mostrado en otros paises, ast como tampoco las insti 

tuciones jur!dicas aut6ctonas u originales tienen asegurado, por 

esa sola circunstancia, .su pleno desenvolvimiento y ~xito; de esto 

desprendemos que serta injusta la calificaci6n de "imitaci6n absur= 

da", o bien, de "modelo dnico", para referirse al sistema contenci2_ 

so-administrativo franc6s, el cual ha influido determinantemente en 

el desarrollo del contencioso-administrativo mexicano. 

Convencidos, pues, que muchas de las innovaciones jur1= 

dicas nacionales han recibido, en distinto grado, ciertas influen = 
cias del derecho comparado, lo cual se pone de manifiesto con la 
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adopci6n que ha hecho nuestro pa!s del recurso franc~s por "exceso 

de poder";conclu1mos que ~ste ha sufrido las modificaciones y adap= 

taciones necesarias para su adecuado funcionamiento en nuestro sis= 

tema jur!dico; pero adem~s, de forma muy particular, notamos que 

las aportaciones visualizadas por el estudio del horizonte doctri = 

nal y comparativo de la causal desv!o de poder, nos permiten infe = 

rir que ésta es operable en distintos reg!menes jur!dicos, atendie~ 

do m~s al fondo de lo que significa y comprende, que a su pura deno= 

minaci6n formal. 

Tercera.- Es evidente que la causal desv!o de poder no 

tiene un reconocimiento expreso en el texto constitucional, pero 

esta pr~ctica viciosa de querer encontrar el fundamento constitucio 

nal explicito de toda fi~ura jurídica, ha quedado desvirtuada, por= 

que del an~lisis sistemStico de nuestra Constituci6n, podemos afir= 

mar que la base constitucional del desv!o de poder se deriva del 

texto en que se sustentan constitucionalmente los tribunales admi = 
nistrativos aut6nomos de lo contencioso-administrativo, espec!fica= 

mente· nos referimos a la fracci6n I del art!culo 104 constitucional. 

Debe considerarse, entonces, que la constitucionaliza = 
ci6n de los tribunales contencioso-administrativos aut6nomos, cubre la de 

las figuras procesales que el funcionamiento de ellos supone, como 

lo es la anulaci6n por desvto de poder. Esta conclusi6n, empero, no 

excluye el posible.reforzamiento que requerir1a la causal desv!o de 

poder, para evitar desvirtuaciones y asegurar su debida conceptuali= 

zaci6n, mediante su reconocimiento constitucional formal; el din!mi= 

co Poder- Revisor de la Constituci~n mexicana podr!a encontrar aqu! 

un interesante aspecto a definir o, simplemente, a señalar. 
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Cuarta.- De las relaciones entre el amparo y las garaE, 

tias individuales con el desv!o de poder, podemos concluir que el 

modelo mexicano de la garantía de legalidad consagrada en los art!= 

culos 14 y 16 constitucionales, es ampliamente desbordado por las 

depuradas causales del sistema contencioso-administrativo; si bien 
1 

coincide con algunas de ellas (vgr. incompetencia, vicio de forma, 

o vicio en la motivaci6n); en la pr~ctica dicho modelo resulta in= 

suficiente para descubrir y aplicar el vicio de desviaci6n de poder, 

considerando fundamentalmente caro un alejamiento de los fines legales. 

Por lo anterior, la protecci6n de la legalidad por la 

v!a de amparo ante el Poder Judicial Federal, es puesta nuevamente 

en "tela de juicio", como lo fue durante los últimos años del siglo 

XIX y principios del presente (380). Esto nos lleva a concluir que debe 

reconocerse la impugnación de todo acto administrativo ~federal, 

estadual o municipal~ por la v1a contenciosa-administrativa ante 

tribunales especializados autónomos, lo cual permitir!a la aplica = 
ción generalizada del desv!o de poder y de las dem~s causales de 

ilegalidad y descargarta, adem~s, la excesiva carga de juicios de 

amparo por violaci6n de la garant!a de legalidad en los tribunales 

judiciales federales. 

Quinta.- Respecto del desv!o de poder en el Tribunal 

Fiscal de la Federaci6n, hemos acreditado su lenta evoluci6n hacia 

la plenitud de su noción: inicialmente s6lo se le concibi6 tratgn= 

(380) Cfr. las graves cdticas que realiza Emilio RABASA del art1culo 14, en el 
estudio constitucional del miSTio rarbre, v. El art!culo 14 y el juicio 
c:onstitucioral , M~Kioo: Porrúa, 4ñ.. a:l., 1978, lñ totum. 
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dos e de sanciones fiscales; con posterioridad, se amplió a cualquier 

tipo de sanciones y, altimamente, se reconoci6 por la vía legisla ti= 

va su definici6n formal (artículo 238, fracci6n V del Código Fiscal 

de la Federaci6n vigente a partir de 1983), lo que ha puesto a salvo 

la causal desvío de poder de alteraciones como las sufridas mientras , 
se le mantu•10 limitado a sanciones. Ello nos permite vislumbrar 

con optimismo su aplicación efectiva en el ámbito de los actos que 

se encuentran dentro de la competencia del tribunal y que son dicta= 

dos en ejercicio de una facultad discrecional¡ aunque debemos acep = 

tar que, hasta la fecha, los criterios tradicionales de la jurispru= 

dencia se siguen imponiendo a las nuevas tendencias que ya lo han 

distinguido perfectamente del vicio de los motivos. 

~·- El análisis de la causal desvío de poder en los 

dos tribunales administrativos locales estudiados, nos llevó a con = 

cluir lo siguiente: 

a) El desvío de poder en el Tribunal· Contencioso Adrni= 

nistrativo del Distrito Federal tiene una existencia prácticamente 

nula, tanto a nivel textual corno jurisprudencia!, lo que hace nece 

sario una reforma legislativa para establecerlo claramente; aunque 

el indefinido alcance de las hipótesis contenidas en la fracción IV 

del artículo 22 de su ley, puede hacer suponer la posibilidad de su 

reconocimiento mediante alguna formulaci6n jur~sprudencial que atie~ 

da y regule el control de los fines que persigue el acto administra= 

tivo. 

Desgraciadamente el papel innovador de las reglas juris= 

prudenciales ~de por sí minimizado en un r~gimen de derecho escrito 
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y r!gido corno el nuestro~ es muy precario en este tribunal, debi = 

do, quizás, al debilitamiento de sus propias facultades despu~s de 

las reformas de 1973, o a la fuerza e intervenci6n del Poder Judi = 

cial Federal en esta materia, en que concurren sus atribuciones ju= 

risdiccionales. 

b) El desv!o de poder en el Tribunal Fiscal del Estado 

de M~xico existe, pero con las limitaciones y criterios con que se 

oesenvolv!a la causal durante los primeros treinta años del Tribunal 

Fiscal de la Federaci6n; lamentarnos este retraso en su evoluci6n y. 

esperamos cambios importantes que lo modernicen y arnpl!en su compe = 

tencia, concluyendo que la causal desv!o de poder en este tribunal 

tiene una presencid formal, en verdad, bastante deformada. 

S~ptima.- Esta inyestigaci6n espera haber aportado los 

elementos doctrinales y positivos necesarios para dar a conocer la 

naturaleza, noci6n, caracter!sticas, modalidades, alcances y proble= 

mas derivados de la causal desv!o de poder en el derecho administra= 

tivo mexicano; tenemos la impresi6n de que esta causal es frecuente= 

mente ignorada y/o distorsionada en numerosos medios jur!dicos del 

foro y la c3.tedra, y conservamos la convicci6n de que este tipo de 

estudios,, si bien pueden no revolucionar ni inventar nada en la ma= 

teria jur!dica, s! contribuyen, segura y efectivamente, a forja.r las 

nuevas instituciones jur!dicas necesarias para hacer frente a los 

complejos y agudos problemas sociales. 

Octav~.- La desviaci6n de poder puede ser concebida de 

dos puntos de vista: materilllrnente, es el hecho por el cual una au .. 

toridad ildrn.ini.sb:·at'lva utiliza sus facultades juddicas para dictar tm acto con finas 

ajenos nl inter~s ptlblic:o, o con fines pOblicos ajenos al requlado por la ley 1 
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formalmente, es el vicio de legalidad o causa de anulaci6n que el 

r~gimen jurídico reconoce como tal, cuando un acto dictado en ejer= 

cicio de facultades discrecionales, no corresponde a los fines que 

la ley señala. As! pues, debe distinguirse la existencia real de 

tal hecho en la práctica administrativa y la aceptaci6n o reconocí= 

miento que el derecho hace de ~l, como un vicio del acto administr~ 

tivo que entrañaría su nulidad. La opci6n 16gica es entonces la 

siguiente: que la desviaci6n de poder exista sin sanci6n alguna, 

ignorada por.el r~gimen jurídico, o que exista con la posibilidad 

de ser impugnada y anulada por las v!as legales. 

Novena.- En cuanto a la discrecionalidad administrativa 

~como cuesti6n íntimamente ligada con la causal desv!o de poder~, 

podemos decir que ha sido objeto de maltiples preocupaciones por la 

problemática qu·e presenta su control: concebida como la posibili = 

dad que tienen las autoridades para apreciar libremente si deben o 

no deben actuar en determinados casos y para decidir, en caso afir= 

mativo, qu~ medidas adoptar!n, respetando siempre los 11mites seña= 

lados por la ley; se ha logrado ejercer un control de tipo jurisdic= 

cional sobre ella. 

Sin embargo, hay que aclarar que el control jurisdiccio= 

rial de la potestad discrecional no significa que los jueces sujeten 

necesariamente a su control el ejercicio mismo de tal facultad, que 

el derecho reconoce al administrador para elegir la decisi6n m!s 

oportuna y adecuada al inter~s pQblico; solamente en el caso qu~ los 

jueces tuvieran el derecho de controlar este elemento preciso del 

acto (que es la elecci6n de la decisi6n) habr1a un verdadero control 

del ejercicio del poder discrecional, y ser1a posible sustituir las 
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apreciaciones del administrador, pero esto no sucede as1, pues lo 

que se constituye es un control de los actos que comportan el ejer= 

cicio del poder discrecional, mas no el control del poder discreci2 

na! mismo(381). 

D~cima.- El Estad~ actual del desarrol1b del control j~ 

risdiccional de los actos discrecionales nos muestra, pues, c6rno su 

principal lirnitaci6n consiste en que el juez no puede sustituir sus 

apreciaciones a las del administrador, conservando ~ste siempre el 

derecho de tomar la decisi6n que considere m~s adecuada; si bien el 

poder discrecional es esencial para el funcionamiento de la adminis= 

traci6n y deben conservarse a favor de la autoridad sus m~rqenes de 

apreciaci6n frente a la ley y frente al juez, no podemos negar que 

la continua extensi6n del control jurisdiccional de la discreciona = 

lidad aporta garantías sustanciales a los administrados. Ello, no 

porque la subjetividad del juez ofrezca por s! misma, mayores segu = 

ridades que la del administrador, puesto que no se trata, b4sicamen= 

te, de ejercer en lugar de la ad.ministraci6n las facultades discre = 
cionales que le pertenecen1 sino que lo importante es lograr que el 

mencionado control jurisdiccional permita sancionar toda decisi6n 

arbitraria, irrazonable, mal estudiada, y sobretodo, aquella dictada 

con desv!o de poder. 

Und~cima,- Vinculado, en cierto modo, con los p4rrafos 

precedentes, concluimos que el fin se presenta en todo acto a.dminis= 

trativo en general corno un 'i!mite que, virtual o impl!citamente, se 

agudiza y especifica respecto del acto administrativo discrecional, 

(381) Cfr. LMlBADFIIB, A. de, "Le oontrOle juridictionnel du ?JUVOir disc:r~tionna.i.re 
dans la jurispruJence rdcente du Conseil d' Etat francais", Pages de 
doctrine, Parisz L,G.D.J., 1980, vol. II, R>• 360-361, 
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resultando entonces que ~a adecuaci6n al fin se vuelve una regla 

ineludible de la juridicidad del llamado acto discrecional. Es po= 

sible afirmar, incluso, que el Estado y su actividad de servicio 

que es la administraci6n, constituyen ordenamientos del poder para 

cumplir un determinado fin de inter~s pGblico; as1, en el orden ju= 
1 

ridico administrativo funciona ~na regla de adecuaci6n, idoneidad o 

razonable proporción entre el acto y el fin y, como no es posible 

refugiarse en la noción de discrecionalidad para escapar del control, 

el administrador no puede pretender que el fruto de su elección para 

el fin público permanezca al margen del control jurisdiccionales. 

D~cimosegunda.- Otro aspecto que quedó de manifiesto con 

la presente investigación en el siguiente: para que la causal de 

desv!o de poder opere cabalmente en el derecho administrativo mexi= 

cano, se requiere de tribunales especializados que conozcan de lo 

contencioso-administrativo, tanto a nivel federal como estadual, pr2 

cur4ndose superar el problema de su ubicación (autónomos, dentro del 

Poder ejecutivo o subordinados, dentro del Poder Judicial), con la 

idea fundamental de que lo m4s importante es crearlos de tal modo 

que se ofrezca al particular una v!a m4s de defensa de sus derechos 

frente a la administración: nunca serán estas v!as de defensa sufí= 

cientes ni excesivas; y aunque subsista el juicio de amparo como me= 

dio de iwpugnaci6n de los actos de autoridad, es preciso ~como sos = 

tiene el Maestro Antonio CARRilLO FLORES(382)~ que se restrinja su 

papel como defensor de la legalidad administrativa, para dignificar 

su papel como defensor de los derechos humanos y de la constituciona= 

lidad en su sentid9 :;iás amplio. 

(382) Cfr. La Constitución, la Suprena Cbrte y los derecros hurranos, ~oo: 
1':JrrGa, la. E!d., 1981, in totun. 
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El momento actual es de grandes cambios; ~ste seria un 

cambio bastante dif!cil, per.o posible y necesario, para que nuestro 

r~gimen jur1dico sea más acorde con las necesidades actuales, en las 

que el individualismo se sostiene siempre y cuando no entre en pugna 

con el inter~s pOblico, 

D~cimotercera.- Nuestra administraci6n pública y nuestro 

derecho administrativo contemporSneos, configuran un panorama en el 

que definitivamente se otorgan un sinnG.rnero de facultades discrecio= 

nales a los servidores públicos en todos los niveles; volvi~ndose ªE 
tonces ineludible la necesidad de que los actos que dictan en ejer = 

cicio de tales facultades puedan ser revisados por un 6rgano juris ~ 

diccional, cuando afectan derechos e intereses leg!timos de los adm.!_ 

nistrados. La eventualidad de q11e se abuse de la discrecionalidad 

es real y quiz~s, menos rara de lo que pueda imaginarse; as! pues, 

la posibilidad de que se emitan actos que incurran en desviaci6n de 

poder no serta realmente extraña ni ajena en un ambiente como el 

nuestro, en el que los mismos gobernantes reconocen los ancestrales 

mecanismos de corrupci6n, y se hacen esfuerzos por erradicarlos. Por 

ello resulta conveniente sancionar, por lo menos con su nulidad, los 

actos que se dicten con un fin ajeno al de interAs pablico que fije 

la ley, lo cual no pone en entredicho la moralidad del servidor pa = 

blico, el cual est~ sujeto por otras v!as a las responsabilidades c~ 

rrespondientes. Eat& visto que la causal desv!o de poder sanciona 

el acto, y no al agente administrativo; de ah! su utilidad y el m!ni 

mo riesgo pol1tico de su aplicaci6n, permitiendo en cambio ampliame~ 

te, lograr el equilibrio entre la actuaci6n administrativa y los 

derechos de los administrados. 



376 • 

. ISIBLIOGRAFIA 
============ 

OBRAS CONSULTADAS: 

ACOSTA ROMERO, Miguel, Teor1a general de derecho administrativo, 

ciudad de M~xico: Porraa S.A., Sa. ed, 1983. 

ÁLVAREZ-GEND1N, Sabino, Teor1a y pr~ctica de lo contencioso-admi= 

nistrativo, Barcelona: Bosch, 1960. 

ARMIENTA CALDER6N, Gonz~lo, El proceso tributario en el derecho 

mexicano, ciudad de M~xico: Textos Universitarios S.A., la. 

ed., 1977. 

AUBY, Jean Marie et DRAGO, Roland, Trait~ de contentieux adminis= 

tratif, París: Librairie G4n~rale de Droit et de Jurisprudence, 

2a. ed., 2 tomos, 1975. 

AUBY, Jean Marie et FROMONT, Michel, Les recours contre les actes 

ádministratifs dans les pays de la C.E.E,, Paris: Dalloz, 1971. 

BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Las garanttas individuales, ciudad de 

Mfxico: PorrQa S.A., l7a. ed., 1983. 

DURGOA ORIHUELA, Ignacio, El juicio de amparo, ciudad de M~xico: 

PorrOa S,A., 20a. ed., 1983. 

CARR~ DE MALBERG, R., Teorta general del Estado, ciudad de M~xico: 

Fondo de Cultura Econ6mica, la. ed. en español, (traducci6n de 

Jod Li6n DEPETRE), 1948. 



377. 

CARRILLO FLORES, Antonio, La justicia federal y la administraci6n 

pOblica, ciudad de M~xico: Porraa S.A., 2a. ed., 1973. 

CARRILLO FLORES, Antonio, La Constituci6n, la Suprema Corte y los 

derechos humanos, ciudad de M~xico: Porraa S.A., la. ed., 1981. 

J 
CORTINAS-PELaEZ, Le6n, Poder ejecutivo y funci6n jurisdiccional, 

ciudad de M~xico: U.N.A.M., la. ed., 1982. 

CUEVA, Mario de la, La idea del Estado1 ciudad de M~xico: U.N.A.M., 

1975. 

DEMICHEL, Andr~, Le droit administratif, essai de r~flexion 

th~orique, Paris: Librairie G~n~rale de Droit et de Jurispru = 

dence, 1978. 

DUGUIT, Le6n, Las transformaciones del derecho (ptlblico y privado), 

tr~ducci6n por Ram6n JA~N, Adolfo y Carlos G. POS.~A, Buenos 

Aires: Ed. Heliasta S.R.L., 1975. 

OUVERGER, Mauricio, Instituci~!LJ?ol!ticas y derecho constitucional, 

Barcelona: Ariel, Sa. ed. española (traducci6n de Emilio MOLAS 

et al. de la lla. ed. francesa de 1970). 

FAVOREIJ, Louis, Ou d~ni de justice en droit public francais, Par!s: 

Librairie G~n~rale de Droit et de Jurisprudence, 1964. 

FIX ZAMUDIO, H~ctor, Introducci6n a la justicia administrativa en el 

ordenamiento mexica_!!2,, ciudad de M~xico: El Colegio Nacional, 

la. ed., 1983. 



378. 

FLEINER, Fritz, Instituciones de derecho administrativo, Barcelona: 

Labor, 1933 (traducci6n de la 8a. ed. alemana por Sabino ÁLVAREZ 

GEND!N), 

FRAGA, Gabino, Derecho administrativo, ciudad de Mi:ixico: Porrlla 
j 

S.A., 26a. ed., 1982. 

FRIEDMANN, w., El derecho en una sociedad en transformaci6n, ciudad 

de M6xico: Fondo de Cultura Econ6mica, la. ed., 1966 (traducci6n 

de Florentino H. TORNER). 

GARC!A DE ENTERR1A, Eduardo y FERNáNDEZ, Tomás-Ram6n, Curso de 

Derecho administrativoL Madrid: Civitas, 2 tomos, 1977. 

GARC!A MáYNEZ, Eduardo, Introducci6n al estudio del derecho, ciudad 

de M6xico: Porrda S.A., 34a. ed., 1982. 

GARC!A PELAYO, Manuel, Derecho constitucional comparado, Madrid: 

Revista de Occidente, 3a. ed. 1953, 

GARRIDO FALLA, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Madrid: 

Instituto de estudios pol1ticos, vol. III (La justicia adminis= 

trativa, la. parte) 1963. 

GARZA, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, ciudad 

de M~xicoi PorrGa S.A., 12a. ed. 1983. 



379. 

GIORGI, H~ctor, El contencioso administrativo de anulaci6n, Monte= 

video: Facultad de Derecho, 1958. 

GONZ&LEZ casio, Arturo, El poder pablico y la jurisdicci6n en mate= 

ria administrativa en M~xico, ciudad de M~xico: Porr~a S.A., 

2a. ed., 1982. 

GORDILLO, Agust1n A.,· Tratado de derecho administrativo, Buenos 

Aires: Macchi, tomo II (parte general) 1980. 
. I 

GORDILLO, Agust1n A., El acto administrativo, Buenos Aires: Abeledo 

Perrot, 2a. ed., 1969. 

HAMSON, Charles John, Pouvoir discrétionnaire et contrdle juridic= 

tionnel de l' administration, París: Librairie G~n~rale de 

Droit et de Jurisprudence, 1958. 

BEDUSN VIRU~S, Dolores, Cuarta d~cada del Tribunal Fiscal de la 

Federaci6n, Cd. de U~oo: ~licaciones de la Academia Mexicana de 

Derecho Fiscal, 1971. 

LAFERRieRE, Edouard, Trait~ de la juridicti6n administrativa et 

~e~rs contentieux, Par!s-Nancy:Berger-L~vrault, 1896, 2 vols. 

LARES MART!NEZ, Eloy, Manual de derecho administrativo, Caracas: 

Universidad Central de Venezuela, 4a. ed. 1978. 



380. 

LARES Teodosio, Lecciones de derecho administrativo, ·ciudad de .r.®cico: 

U.N.A.M., 1978. 

LAUBADERE, Andr~ de, Trait~ de droit administratif, vol. I, Par!s: 

Librairie G~n~rale de Droit et de Jurisprudence, 6a. ed., 1973. 

LOMEL1 CEREZO, Margarita, Derecho fiscal represivo, ciudad de 

M~xico: Porraa S.A., la. ed., 1974. 

LONG, M., WE!L, p. et BRAIBANT, G., Les granda arrAts de la 

jurisprudence administrative, París: Sirey, 3a. ed., 1962. 

MADRID-HURTADO, Miguel de la, Elementos de derecho constitucional, 

ciudad de M~xico: ICAP, 1982. 

MARG!IN MANAUTOU, Emilio, De lo contencioso administrativo de anu• 

laci6n o de ilegitimidad, U.A.S.L.P., 1974. 

MARG!IN MANAUTOU, Emilio, Introducci6n al estudio del Derecho Trim 

butario MAxfoano, U.A.s.r •• P., 4a. ed., 1976. 

MART!NEZ L6PEZ, Luis, Derecho fiscal mexicano, MAxico: Ediciones 

Contables y Administrativas S.A., 4a. ed., 1968. 

MORENO, Julio Luis, Los supuestos filos6ficos de la ciencia jurt• 

~' Montevideo: Facultad de Derecho, 1963. 

NAVA NEGRETE,- Alfonso, Derecho procesal administrativo, ciudad de 

MAxico :· Porrtia S.A., 1959. 



381. 

NORIEGA CANTG, Alfonso, Lecciones de amparo, ciudad de M~xico: 

Porrda S.A., 2a. ed., 1980. 

OLIVERA TORO, Jorge, Manual de derecho administrativo, ciudad de 

M~xico: Porrda S.A., 4a. ed., 1976. 

PRAT, Julio A., De la desviaci6n de poder, Montevideo: Facultad 

de Derecho, 1957. 

SAYAGU~S LASO, Enrique, Tratado de derecho administrativo, Montevideo 

Barreiro y Pa!ros,S.A., 4a. ed,,actualizaci6n de Daniel H • .MAro.'lNS,2 vols., 1974. 

SERRA ROJAS, Andr~s, ·oerecho Administrativo, ciudad de M~xico: Porrda 

- S.A., 12 ed., 2 tomos 1983, 

SERRANO MIGALL6N, El particular frente a la administraci6n, ciudad 

de M~xico: INAP, 1977. 

TENA RAM!REZ, Felipe, Leyes fundamentales de M~xico, 1808-1982, 

ciudad de M~xico: Porraa S.A., 12a. ed. 1983, 

TRUCHET, Didier, Les fonctions de la notion d'int~ret g~n~ral dans 

la jurisprudence du Conseil d' Etat, Librairie G~n~rale de Droit 

et de Jurisprudence, 1977. 

V!ZOUEZ GALV!N, Armando y GARCÍA SILVA, Agust1'.n, El Tribunal de lo 

Contencioso administrativo en el Distrito Federal, ciudad de 

M~xico: Ediciones Orto S.A., 1977. 



VEDEL, Georges, Derecho Administrativo, Madrid: Biblioteca 

Jur!dica Aguilar, 1980 (trad. de Juan RINC6N JURADO). 

382. 

VIDAL PERDOMO, Jaime, Derecho.Administrativo, Bogdt~: Biblioteca 

Banco Popular, 7a, ed., 1980. 

VILLAR PALAS!, Jos~ Luis, Apuntes de derecho administrativo, vol, 

I, Madrid: Universidad a Distancia, 1974, 

WEIL, Prosper, El derecho administrati~o, Madrid: Taurus, 1966. 

(trad. de Luis RODR!GUEZ ZUNIGA). 

. 1 



383. 

OBRAS DIVERSAS Y OTRAS PUBLICACIONES (voltirnenes colectivos, recopi= 

laciones, revistas, tesis, as1 como obras de referencia indirecta): 

!\COSTA ROMERO, Miguel y MARTÍNEZ MORALES, Rafael, Catálogo de orde=: 

namientos jur!dicos de la administración pGblica federal, ciudad 

de M~xico: Porraa S.A., la. ed., 1982. 

AUBRY, Etude s~la jurisprudence du Conseil d' Etat en matiere de 

dAtournement de pouvoir, these, Nancy, 1920. 

AUCOC, Le6n Conf~rences sur l'administration et le droit administratif, 

Par!s: Dunod, 3 vols., la.ed., 1869-1876. 

BERDEULEY, Le d~tournement de pouvoir dans l'inter~t financier ou 

patrimonial de l'Administration, these, Par1s, 1928. 

BIELSA, Rafael, Derecho administrativo, Buenos Aires, 1950 (vol. II) 

BONNARD, Roger, Pr~cis de droit administratif, Parb, 4a. ed., 1943, 

U!EZ, Manuel Ma., El acto administrativo, Buenos Aires: Bibl. 

Omeba, 6 tomos, 2a. ed., 1.974. 

DUGUIT, Le6n, TraitA! de droit constitutionnel, Ja. ed., Par!s: 

Fontemoinq/Boccard, 5 vols., 1927-1928. 

EISENMANN, Charles, Cours de droit administratif. cours de doctorat 

des annl!es 1949-1950' a 1966-1967 rl!unis en 2 vols. cartonnl!s, 1902. 

ESCOUBE, Pierre, Introduccidn a la administracidn p~blica, 1954. 



.$84. 

Estudios de derecho administrativo, Montevideo: Universidad de la 

Repllblica, 1979, 2 vols. 

Estudios de derecho ptiblico contemporáneo. Homenaje a Gabino FRAGA, 

ciudad de M@xico: FCE-UNAM, la. ed., 1972. 

Estudios sobre medios de defensa y otros temas fiscales, ler. n~m. 

extraordinario de' la Revista del Tribunal Fiscal del Estado de 

M6xico en ocasi6n de su vi96simo aniversario, 1978, 

FERNaNDEZ Y CUEVAS, J. Mauricio, Jurisprudencia en materia fiscal 

1937-1970, ciudad de M~xico: Jus, 1976. 

GALLEGO ANABITARTE, Alfredo, .Leyes constitucionales y administrati= 

vas de España, Pamplona: Universidad de Navarra, 1976. 

GIANNINI, M~ximo, Lezioni di diritto amministrativo, Mil!n, 1970, 

HAURIOU, Maur.ice, Precia de droit administratif, Par!s: Sirey,12a,ed.,1933, 

HERRERA GOMEZ, J, Javier, La plena jurisdicci6n y el poder de anu = 
laci6n en el Poder Judicial Federal y en el Tribunal Fiscal de 

la Federaci6n, U,N.A.M,, E.N.E.P. "Acatl!n", tesis, 1981, 

Homenaje a D. NicolAs P6REZ SERRANO, Madrid: Reus, 2 vols. 

Homenaje al profesor Eloy LARES MARTINEZ, en prensa, Caracas: Univer• 

aidad Central de Venezuela, 1983-1984. 



385. 

\ 
JEZE, Gast6n, Les principes g~neraux du droit administratif, Par!s: 

Sirey, 3a. ed., 4 vols., 1926-1936; hay trad. castellana, Buenos 

Aires: Depalma, 6 vols. ,· 1948. 

KELSEN, Hans, Teor!a general del Estado, traducci6n castellana de 
J 

Eduardo GARC!A NAYNEZ, ciudad de Mfücico: U.N.A.M., 1949. 

Le Conseil d'Etat (1799-1974), Par!s: C.N.R.S., 1974, (pr~face de 

M, Alexandre PARODI). 

MARIENHOFF, Miguel, Trat~do de derecbo administrativo, Buenos Aires: 

Abeledo Perrot, 4 tomos, 2a. ed., 1977. 

MEDINA CONTRERAS, Federico, La naturaleza jur!dica del tribunal 

administrativo de plena jurisdicci6n, U.N.A.M. Facultad de 

Derecho, tesis, 1975. 

M@LANGES R. CARR~ DE MALBERG, Par!s: Librairie Edouard Duchemin, 1977. 

(reimpresi6n de la la. ed., de 1933). 

Memoria del VII Congreso nacional de profesores e investigadores de 

derecho fiscal, Toluca, M~xico, 1982. 

Pages de doctrine, A. de LAUBADERE, A. MATHIOT, J. RIVERO, G. VEDEL, 

Par!s: L,G,D.J., 1980 1 vol. II. 

PALLARES, Jacinto, El poder Judicial, 1874. 

Perspect~vas del derecho ptlblico en la segunda mitad del siglo XX. 

Homenaje a Enrique SAYAGU~S-LASO, direcci6n,introducci6n general 

y anotaciones: Le6n CORTINAS-PEL~EZ, Madrid: I.E.A.L~, 1969, 

5 vols. 



386. 

RABASA, Emilio, El art!culo 14 y el juicio constitucional, ciudad 

de México: Porraa S.A., 4a. ed., 1978. 

RAYNAUD, J., Le d~tournement de proc~dure, these, Par!s, 1950. 

Recueil d'~tudes en hommage a Charles EISENMANN, Parta: Cujas, 1977, 

Revista de Administraci6n Pablica. 

Revista del Tribunal Contencioso Administrativo del Distrito Federal. 

Revista del Tribunal Fiscal de la Federaci6n. 

Revista del Tribunal Fiscal del Estado de M~xico. 

Revista Vivienda (vol. 6, narn, 6, nov,-dic./1981), 

Revue du droit public et de la science politique en France et a 11 

étranger. 

!lcHWARTZ, Le droit adrninistratif amEricain, Parta, 1952. 

Service public et libert~s, M~langes offerts au Professeur Robert

Edouard CHARLIER, Par!s: ed. de l'Universit~ et de l' Enseignement 

Moderne, 19 81. 

t'.ribunal Fiscal de la FederacH5n. Cuarenta y cinco años al servicio 

de M~xico, ciudad de M~xico, la. ed., 1982, 5 vols. 

VECHIERINI, L 'exception d' ill~gali t~ en France, t~se, Par:ls, 1935. 

VEDEL, G., Essai sur la notion de cause en droit administratif 

francais, th~se, Toulouse, 1934. 



387. 

WALINE, M., Oroit administratif, París; Sirey, 9a. ed., 
0

1963. 

WELTER, Le contr$le juridictionnel de la moralit~ administrative, 

París: Sirey, 1929. 

LEGISLACION 
============= 

Constitucil5n Pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos del 5 de febre= 

ro de 1917, con sus adiciones y reformas, así como nuestros dem~s 

documentos constitucionales anteriores a ella. 

C6digo federal de procedimientos civiles (n.o. 24 febrero 1942) 

C6digo Fiscal de la Federaci6n (o.o. 31 diciembre 1938) 

C6digo Fiscal de la i:~ederaci6n co.o. 19 enero -1967) 

C6digo Fiscal de la Fecleraci6n (o.o. 31 diciembre 1981) 

C15digo Fiscal del Estado de M~xico (Gaceta de 2 enero 1971) 

C6digo Fiscal del Estado de México (Gaceta de 29 diciembre 1979) 

Ley de amparo, reglamentaria de los artículos 103 y 107 de la Cons = 
tituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos (o.o. 10 enero 

1936) 

Ley de justicia fiscal (o.o. 31 agosto 1936) 

Ley del Tribunal Contencioso-Administrativo del Distrito Federal 

(o.o. 17 marco 1971) 

Ley federal de responsabilidades de los servidores pQblicos 

(o.o. 31 diciembre 1982) 

Ley org~nica del Tribunal Fiscal de la Federaci6n (o.o. 19 enero 1967) 

Ley org~nica del Tribunal Fiscal de la Federaci6n (o.o. 2 febrero 1978) 

Ley org&nica del Poder Judicial de la Federaci6n (o.o. 30 dicierrbre 1935). 

Ley org~nica de la Administraci6n Ptlblica Federal (o.o. 29 dicierrbre 1976). 



INDICE ANALITICO 
a=============== 

Los números reenv!an exclusivamente a los eptgrafes 

:.==°ª'==== 
Acta de Reformas: 155 

Acto administrativo, caracter!sticas: 30-35 

~ ~~ , c6mo se dicta: 48-50 

1 conceptualizaci6n: 29 

, elementos: 36-50 

,por qu~ se dicta: 44-47 

, qui~n lo dicta: 37-39 

, vicios: 51-58 

Actos administrativos irregulares: 52 

Adrninistraci6n de justicia: 150 
__ , prerrogativas de la: 81 

__ pública y funci6n administrativa: 27 

Administrativa, funci6n: 18-27 

Amparo administrativo: 195-198 

, garant!as individuales y desv!o de poder: 174-198 

, or!genes del: 155 

Art!culo 14 constitucional: 188 

16 constitucional: 190 
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R~gimen del contencioso-adminfstrativo franc~s: 60-79 

Reglas de competencia, aplicación de las: 77 
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