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I N T R o D u e e I o N 

La Administraci6n Pública es la manifestaci6n más acabada 

de un sistema social que se ha organizado bajo un r~~imen nor

mativo, es el espéculo de las aspiraciones de todo grupo huma

no estructurado y es uno de los elementos descriptivos de la -

concepci6n que la cultura le ha dado a un pueblo, para cumplir 

con los objetivos sefialados a lo lar~o de su historia. 

Pacta sunt servanda. Axioma ~randevo y vigente oue se me 

ocurre, al prop6sito de dar un comentario preliminar para este 

prospecto. Los pactos deben cumplirse. La rai~ambre de derecho 

civil es indubitable, lo que no es obstáculo para considerar, 

primafacie, los nexos entre la materia de la Administración 

Pública y las relaciones contractuales.desde la perspectiva 

del Derecho éivil. En realidad, no se escribe nada que sea to

talmente nuevo, pero si se pretende anali:ar con h visión pe

riférica el asunto, que pudiera ser el alcance mayor de mi 

opinión prra los institutos tan delicados que ~i?,inan, dan r~ 

tulo y nombre a este trabajo. 

Es de incontrovertible derecho, que la teoria 8eneral del 

Acto Juridico es secular columnata sobre la que descansa gran 

parte de la edificaci6n juridica de cada pais, y si se aplica 

esa teoria general al muy particular tema de los contratos ad

ministrativos, la función pública estatal, la manifestación -



de la voluntad administrativa y la declaración de la voluntad 

particular, con sus accesó~ios y sus consecuencias, produce -

un instituto de definici6n material-procesal, que escapa a -

los limites de la primera, pero que no puede quedar cincelado 

en la descripci6n de la segunda. Esto, considerando que sea, 

en nuestra legislaci6n vigente, producto refinado de las con

tingencias sociales acaecidas, no solo en el patrio solar sino 

en todo el orbe. 

Se pretende decir lo siguiente: el derecho -se ha escrito 

hasta la saciedad-, es vida humana objetivada. Luego, las con

cepciones jur!dicas que conocemos, no son sino producciones 

bien terminadas de siglos de evoluci6n del quehacer humano y -

aunque no queden incursos los engendros normativos -ab ovo-, -

como hoy los conocemos en cada esquema organizativo jur!dico: 

Han existido siempre, desde que el hombre decidi6 vivir en so

ciedad. 

A partir del momento en que se agrupa socialmente el ente 

humano, nace el conjunto de facultades y obligaciones que con

forman el derecho todo, y por virtud de ese mismo gregarismo -

se hace indispensable la direcci6n del conjunto social, con t~ 

da la policotcmía del orden normativo, en cuyo aspecto figura 

la rama principal!sima del Derecho de los que administran, pa

ralelo al Derecho de los que son administrados. Incurso queda 

dentro de todo ello el asunto de las contrataciones de que se 

sirve la persona pGblica para cumplir con sus fines, para lo -
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que requiere la asistencia de los particulares. Las relaciones 

humanas son el contenido, las formas sociales su estructura. 

Dicho de la mejor manera, la enunciaci6n juridica normativa de 

las relaciones humanas traducidas al lenguaje del derecho adm! 

nistrativo, y de alli trasladadas al terreno del contrato de -

la administraci6n pública, son el motivo central y capital de 

este trabajo de tesis; por tanto y mucho más que ahora se me -

escapa, es de necesidad imperativa, definir de una vez el pro

yecto de desarrollo: 

Para su tratamiento se ha dividido en cuatro capitulas de 

organizaci6n, tambi~n por expectativa de cumplimentar con los 

requisitos insalvables que orientan un ensayo de esta natural~ 

za. El primero, pretende recoger una idea muy aproximada y at~ 

ñente a la Teoria Ganeral del Acto Juridico, con sus elementos 

de existencia y de eficacia, asi como sus modalidades, que qu~ 

dan incorporadas a la doctrina general del contrato, la natur~ 

leza del pacto contractual, un intento de clasificaci6n y una 

nota sobre la estructura de las contradicciones; el capitulo 

segundo guarda un breve resumen acerca de la funci6n pública en 

sus tres aspectos, la tesis de la divisi6n de poderes y las re

laciones entre la actividad administradora de los actos produ-

cidos por la persona pública; el apartado tercero hace acopio -

de la Teoria General del Acto Administrativo, los elementos --

del acto administrativo, los efectos de la misma manifesta-----



ción p6blica y su correlación con el contrato administrativo¡ 

en el capttulo cuarto, se dióuja el régimen jurídico del con

trato frente al convenio administrativo, el régimen constitu

cional y los elementos que le caracterizan, haciendo énfasis 

en los criterios de las cláusulas exorbitantes, las caracteri~ 

ticas de diferenciación del contrato administrativo y la deter 

minación del mismo; por fin, a guisa de corolario, se enumera 

un plexo de conclusiones finales que llevan.como parte integra~ 

te, la opinión del sustentante, con proposiciones que se creye

ron viables y congruentes con la literatura y la pragmática del 

contrato administrativo. 

Para su elaboración, también se contó con tres componentes 

principales del ánim~ que encaminó el tema: primero, el entender 

linealmente el concepto del contrato administrativo desde su ré

gimen juridico; segundo, la naturaleza de la función p6blica y -

las actividades que invierte para cumplir sus fines, aan frente 

al derecho privado con el cual pacta en criterios de cláusulas -

exorbitantes muy frecuentemente; el encontrar el campo de aplic~ 

bilidad de la· teorta general del acto juridico y la doctrina ge

neral del contrato, para la función p6blica, espectficamente, la 

administrativa. 

Es de comprenderse desde ahora, que el resultado final de e~ 

te trabajo debe ser superado,que se ha escrito con todo aquello que 



concierne al que inicia en el tirocinio del derecho; si las pr~ 

posiciones y consideraciones son inacabadas, en descargo anoto, 

que el espiritu de construcci6n fue primigenio y definitorio pa

ra que los estudiosos presten atenci6n a figuras juriqicas tan -

relevantes como las que se comentan y aporten soluciones firmes, 

concretas y aguzadas a todo el tema. Logrado que sea esto, he 

cumplido mi prop6sito. Hoc era in votis. 



CAPITULO PRIMERO 

NOCIONES GENERALES 

I.- Teor1a General del Acto Jur1dico. 

Trátese de un fenómeno de la naturaleza o de un acto humano 

que la norma jur1dica tome en consideración, nos encontra-

mos frente a un hecho jur1dico al cual le otorga el derecho 

consecuencias, de lo que se desprende que éstos se encuen-

tren previstos por la norma jurídica cuyos elementos serán

la hipótesis y disposición o consecuencia normativa. Desde

que la Codificación 'unifica en volúmenes las disposiciones 

especiales sobre cada materia jurídica, se habla en la lit~ 

ratura y en la Legislación de hechos y actos jurídicos, e~ 

tendiendo a los primeros como los acontecimientos de la na

turaleza que originan consecuencias normativas, esto es en

sentido amplio; por otra parte, se habla de actos jurídicos

cuando se mencionan aquellas contingencias que contemplan va 

luntariedad necesariamente, esto es también, lato sensu. Me 

apresuro a dejar anotado que, en sentido estricto, la voli

ción humana no es elemento sine qua.non del acto jur1dico, -

puesto que hay actos jur1dicos voluntarios cuyas consecuen

cias nunca son queridas por el comisar de la actividad¡ ba~ 

te recordar los hechos involuntarios que originan consecue~ 

cias, los que se ejecutan en contra de la voluntad y los --
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cuasidelitos, verbigracia. 

"La palabra "acto" en la terminología jurídica tiene 

dos sentidos diferentes: designa en ocasiones una operación 

jurídica, correspondiendo entonces, a la palabra latina ne-

gotium; otras veces, designa un documento probatorio destin! 

do a demostrar alguna cosa, respondiendo en este caso, al 

término latino instrumentum. Una venta, una donación, un pa

go, una remisi6n de deuda, considerados en sí mismos y ha--

ciendo abstracción de su prueba, son actos jur1dicos; los d~ 

cumentos notariales o privados en que se hacen constar tales 

operaciones, son actos instrumentales."* ( 1) 

De lo que se puede concluir que los hechos en general,aª 

quieren trascendencia para al derecho y por lo tanto, la cali

ficación de jurídicos, cuando sus características coinciden -

con los datos establecidos en la hipótesis de la norma. Cuando 

éstos ocurran, ello es coincidencia del suceso con la hip6te-

sis normativa, estando en presencia del supuesto jurídico. 

1.- El Acto Jurídico (Concepto) 

En principio, los hechos vinculados entre sí por la norma 

jurídica representan una conducta humana. Desde el punto de vi~ 

*(!) ROJINA VILLEGAS RAFAEL. Comeendio de Derecho Civil. 
T.I. Introducción Personas t Familia. Editorial Porrda, 4a.Ed! 
c16n. Mªxico, 1968, P4g. 11,. Citando a Planiol, Marce!. 



ta de la legalidad natural no existe más que la relaci6n de -

causalidad y si se mira únicamente a los hechos, solo será es

ta la "juridicidad" del reino de la naturaleza; la consecuen·

cia jurídica y el supuesto fáctico del derecho no están unidos 

necesariamente más que dentro de un sistema jurídico. Cuando -

esto sucede, se está frente a una actividad que ha sido regul~ 

da por la norma de derecho, o dicho en otras palabras, las co~ 

secuencias de derecho, refiérense siempre a las acciones del -

hombre, ya que no tendría objeto ni raz6n, dictar normas a la 

naturaleza. Esto es la diferencia esencial entre acto y hecho 

jurídico. 

A tal efecto el ilustre jurispérito Julian Bonnecase se -

expresa del acto jurídico afirmando que: "es una manifestación 

exterior de voluntad, bilateral o unilateral, cuyo fin directo 

es engendrar, fundándose en una regla de derecho, en contra o 

en provecho de una o varias personas. un estado, es decir, una 

situación jurídica general y permanente, o, al contrario, un -

efecto de derecho limitado que conduce a la formación, a la -

modificación o la extinción de una relación de derecho". •(Z) 

*(2) BORJA SORIANO, MANUEL. Teg¡ta General de las Obligaciones, 
.L..l. ! Introducción. a La gbligaci6n V los hechos jurídicos. - Las 
fuentes de las obligaciones. Editorial Porrúa, S.A. Sexta Edi
ción. México, 1968. Pa'gs. 97 y 98. 
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Al prop6sito, se colige: una manifestaci6n exterior de -

la voluntad Gnica o colegiada, que tiene como finalidades pr! 

mordiales el crear, transmitir, modificar o extinguir obliga

ciones y derechos. 

" Todo acto de voluntad tiene dos objetos: el objeto in

mediato, movimiento corporal directamente querido y producido, 

y el objeto mediato, modificaci6n en el mundo exterior que no

es un producto de ·la voluntad del sujeto, que solo puede obrar 

sobre sus 6rganos." 

"Por lo que respecta al fin determinante es preciso no

confundirlo con el objeto mediato del querer. El fin, es el--. 

por qué se elige como principio de acci6n cierta representa---

ción." 

" La definición más simple y al mismo tiempo más exacta

que nos parece que pupda darse del acto juridico es esta: Es

acto juridico todo acto de voluntad que interviene en la inte!!. 

ci6n de que se produzca una modificación en el ordLnamiento j~ 

ridico, tal como existe en el momento que se rroduce o tal co

mo existirá en un momento futuro dado". ( DUGUIT, 'l;ráite de 
• (3) Droit Constitutionnel , Za .• Ed. 1921,Pa~s. Z24-Z32). 

*(3) ROJ!NA VILLEGAS, RAFAEL. Ob. cit., páp.. 117. 
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Necesario es, para finalizar la exposición del concepto

del acto juridico, transcribir la opinión del destacado Jusci 

vúista Carnelutti al respecto y que l·a divide en las sigui"'!_ 

tes clases: " a) acto juridico en el sentido amplio del voca-

blo. Es el acto licito o sea el acto voluntario que produce 

efectos juridicos, sin que la producción de estos haya sido la 

finalidad perseguida por quien efectuó el acto, aunque tampoco 

exista incompatibilidad entre el acto y sus efectos ••• ; b) ac

to juridico strictu: sensu, que es el acto voluntario que se -

realiza a fin de producir determinados efectos jurídicos, y -

que subdivide en las siguientes subespecies; 1.-~roveimientos 

que consisten en los actos mediante los cuales se ejercita un

poder en interés ajeno; Z.- acto debido, o sea el cumplimiento 

de una obligación; 3.- negocio jur!dico, que se realiza media~ 

te el ejercicio de un derecho subjetivo en interés propio; 4.

act~ ilícito, que consiste en la violación de una obligación •• 

. ; S.- actos jurídicos simples que son los que consisten en un 

solo acto. 6.- actos jurídicos complejos que consisten en va-

rios actos, sin los cuales no es posible obtener el fin jurídi 

coque debe producir el acto; 7.- actos jurídicos unipersona-

les y pluripersonales; se llaman también concursales; 8.- los

actos concursales se subdividen en unilaterales y.bilaterales; 

En los unilaterales los intereses de las partes oue intervie

nen no están contrapuestos mientras que en los bilaterales sí-
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lo están; 9.- acuerdos, que consisten en el acto complejo uni 
lateral, es decir cuando las partes que lo celebren no tienen 

intereses opuestos. Generalmente se define el acto juridico, 

como el acto de la voluntad humana que produce efectos legales" • 

• ( 4). 

Se ha dicho con mucha precisi6n que los actos jurídicos 

informan la fuente más fecunda de las relaciones de derecho -

puesto que se deduce de lo inmediatamente transcrito que son

la causa de la inmensa mayoría de estas relaciones jurídicas, 

produciendo los efectos de la regla de derecho. En el contr~ 

to como fuente obligacional, la voluntad de las partes forma 

la obligaci6n, es el origen de ella y determina el objeto y 

el alcance, a lo cual, el legislador interviene como poder -

sanciunador únicamente, de la obra de los contratantes: bien 

le~ otorga una acci6n, bien la vigila. Así, también es líci

to afirmar que el contrato, como acto jurídico generador de -

obligaciones, obliga por la aplicaci6n de la ley que le con

fiere fuerza creadora de deberes juridicos. 

Abreviando las ideas que se han escrito a lo largo de -

este apartado,.cúmpleme afirmar que el acto jurídico es toda 

manifestaci6n exteriorizada de la voluntad de uno o más suj~ 

*(4) PALLARES EDUARDO . Diccionario de Derecho Procesal Civil; 
Sexta Edici6n Corregida y Aumentada, Editorial Porrua,S.A. H~ 
xico, 1970. Pág. 65. 
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tos, que tiene como objetivo finalista: la creaci6n, lamo-

dificación, la transmisión o .. la extinción de derechos y obli

gaciones en el mundo presente o en el futuro, y de cuyas pri

meras y últimas consecuencias, así como de sus causas, exis-

te reconocimiento expreso y obligado por la Ley, ya que sin -

este último elemento de la definición, el "acto" no existirá 

para el derecho. 

2.- Elementos Esenciales del Acto Jurídico. 

Fijando ahora la atención en los elementos que conforman 

el universo del Acto Jurídico, hay que decir aue los mismos, -

san verdaderos presupuestos de existencia en contraposici6n -

de los requisitos de validez, los cuales no son sino aquéllos

de convalidación legítima que encierran ciertas cualidades o -

características que deben llenar los elementos del acto, para

que produzcan efectos, de tal manera, los esenciales, se pre-

sentan como aquéllos elementos de formación imprescindibles,-

que si no aparecen en el acto, éste no puede siquiera llegar -

a formarse, y de los cuales se propone la siguiente breve ex-

posición. 

2.a.) Manifestación de la voluntad. 

Todo externamiento ideático del pensamiento humano re-

quiere de un instrumento para que por medio de signos,señas,so

nidos o cualquier otro medio que haga posible la identificación 

del pensamiento del autor de la idea, y se conozca su propósito 

12 



Luego entonces, al manifestar el individuo hacia donde va en

caminada su voluntad, debe actuar, pero también puede no ha-

cerlo y con esto producir consecuencias de derecho. 

El primer elemento cardinal de composici6n del acto jur! 

dico consist:e en la: "manifest:aci6n de volunt:ad que pueda ser 

expresa y tácita. Es expresa cuando se exterioriza por el le~ 

guaje: oral, escrito o mímico. Es tácit:a cuando se desprende

de hechos u omisiones que de manera necesaria e indubitable -

revelan un determinado prop6sito aunque el autor del acto ju

rídico no exteriorice su voluntad a través del lenguaje". •cs1· 

No hay punto de contradicci6n entre lo aue retrotranscri

bo y lo que se ha mencionado en páginas anteriores acerca del 

elemento "voluntariedad". Al hablar del elemento volitivo, cg 

mo constructor del acto jur!dico, se entiende el género de 

constituci6n del mismo, sin embargo se han mencionado algunas 

nociones acerca de que, por cuanto la voluntariedad expresada 

quedará fuera de ser esencia del mismo acto a cuyo juicio 

asistimos casos hay en que subsiste el acto sin el estricto

rigor semántico que exige la expresi6n "declaraci6n de volun-

tad". 

*(S) ROJINA VILLEGAS, RAFAEL. Ob. cit. Pá~. 120. 
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2. b.) Objeto F1sica y Jur1dicamente Posible. 

Siguiendo la linea del ameritado doctrinario Don Rafael Roji

na, me adh.iero a sus sesudas elucubraciones referidas al objeto -

fisica y jur1dicamente posible: " En los actos juridicos debe-

mos distinguir un objeto directo y en ocasiones un objeto indi-· 

recto. El objeto directo consiste en crear, transmitir, modifi· 

car o extinguir derechos u obligaciones. La definici6n del acto 

jur1dico revela su objeto, por esto decimos que es una manifest~ 

ci6n de voluntad con el objeto de crear, transmitir, modificar o 

extinguir derechos u obligaciones." 

Prosigue el reci6n mencionado autor: " Hay tambi6n un objeto 

indirecto; pero este no se presenta en la totalidad de los actos 

juridicos; es sobre todo en los contratos y en los convenios en 

donde los encontramos. El objeto directo en los convenios es 

crear, transmitir, modificar o extinguir derechos u obligaciones 

y el indirecto consistente en la cosa o en el hecho materia del 

convenio." * (6) De tales suertes, el objeto directo en los COI} 

tratos es el contemplar los derechos y obligaciones que puedan -

ser de dar, de hacer, o de no hacer; el objeto indirecto consis

tirl en las cosas materiales o en los hechos substanciales que -

engendran el acto jur1dico, con el reconocimiento que la norma -

le da. 

*(6) Ob. cit., p~g. 120. 
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No creo ocioso aclarar que es objeto fisicamente posible, 

aquel que se verifica respecto de bienes contemplados fáctica 

u ontológicamente presentes o acaecibles, existentes en el C2_ 

mercio y por ende, aptos para su contratación y apropiación. 

Son objetos juridicamente posibles aquellos que la ley califi

ca como tales, exentos de ilicitud, con el consiguiente respa! 

do juridico. Desde luego queaa esta clarificación de concep

tos dentro de los objetos mediatos. 

No obstante ello y a criterio de distinguidos tratadistas, 

el acto juridico excepcionalmente requiere de un tercer eleme!!_ 

to esencial que ha sido reiteradamente sostenido con la defini 

ci6n de " solemnidad" que consiste en el ritual litúr~ico est!!_ 

blecido por la ley para determinados actos juridicos, y de los 

cuales el único que subsiste es el matrimonio. 

3.- Elementos de Validez del Acto Juridico. 

Para la validez del acto juridico, después que ha sido d!:_ 

bidamente :ntegrado mediante la reuni6n de los elementos de 

existencia, es además necesario, que concurran los elementos • 

de validez.de los actos juridicos y que en concreto son los si 

guientes: que el acto tenga un fin, motivo, objeto y condición 

licitas, denominándose este elemento, licitud del acto jurídi

co, de igual forma que la voluntad se exteriorice de acuerdo-

a lo prescrito por las formas legales y cuyo elemento se deno-
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mina formalidad; que la voluntad se exprese sin error, dolo,-

violencia o lesi6n, esto e·s que se.a una voluntad libre y cierta, 

sin vicio alguno, (.'•le-Rto·que se expresa en forma negativa -

corroborando llanamente que hay ausencia de algún vicio de la

voluntad}Y;.l'or último que dicha voluntad sea otorgada pOT per

sona capaz, llam§ndose a este elemento capacidad en el acto j~ 

ridico,.Cuando no se cumple el primero de los elementos menci~ 

nado; es decir, cuando hay ilicitud en el objeto, motivo, fin

o condici6n del acto, se presenta la nulidad absoluta, pero -

ésta puede ser relativa por disposici6n espec1fica de la Ley. 

Cuando no se observan los restantes requisitos •formalidad, 

ausencia de vicios y capacidad- existe nulidad relativa del as 

to juridico, por consiguiente se analizarán particularmente e~ 

tos elementos para una mejor clarificaci6n de los elementos 

del acto jurídico. 

3. a) Licitud del Acto Juridico. 

En lo que respecta al primer elemento de validez del acto 

juridico tenemos que, supone la licitud en el objeto, motivo,

fin o condici6n del acto, esto es los actos necesariamente ne

cesitan ser 11citos en todas y cada una de sus manifestaciones 

para que el derecho les otorgue consecuencias jur1dicas. 

" Hemos definido la ilicitud en el acto diciendo que es

ta existe cuando el acto va en contra de las leyes, del orden 
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público o de las buenas costUD1bres, El Artículo 1830 del C6-

digo Civil ast define la ilicitud en los actos jurídicos. D! 

ce este precepto textualmente: " Es ilicito el hecho que es 

contrario a las leyes del orden público o a las buenas costu~ 

bres". * (7) 

Estableciéndose en concreto, la ilicitud se presenta. -

cuando se procede con dolo o culpa, que en el derecho signif! 

ca ésta altima proceder con negligencia, descuido, falta de 

previsión o de cuidado, en consecuencia nos encontramos ante 

la presencia de hechos ilícitos dolosos y hechos ilf citos cu! 

posos. 

La ilicitud en el objeto del acto jurídico, produce su 

nulidad, ya sea absoluta, ya sea relativa, segGn lo disponga 

la ley; es decir, la ilicitud origina nulidad absoluta cuando 

concurran las tres características anteriormente citadas; pero 

la ilicitud originará nulidad relativa cuando faltare alguna -

de esas características, aan cuando concurran las otras dos. 

Y refiriéndose en concreto a las mismas, la doctrina so~ 

tiene que la licitud jurídica comprende tres categorías, la 

primera es aquella que está expresamente permitida por la ley; 

* (7) ROJINA VILLEGAS, RAFAEL. Ob. cit., pág. 13Z. 
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la segunda aquella que la ley ordena que debe hacerse¡ y la -

Clltima consistente en las ··acciones y omisiones que por no es

tar prohibidas por la ley, pertenecen al orden de lo que es -

jurtdicamente libre; no abundando m's en la exposici6n del -

presente apartado, pues es evidente que ello requerir!a por -

si mismo un estudio particular, que me desviarla del objet~

fundamental de este trabajo. 

3. b) Voluntad Libre 

Los tratadistas de la materia han elaborado una doctrina 

sistemática muy desarrollada sobre el tema de la relevancia -

jurtdica de la voluntad en lo relativo a los actos jurtdicos, 

esto es, hasta qu6 punto la voluntad es necesaria para la va

lidez y eficacia del acto, y a contrario sensu~ de qué mane-

ra los vicios de la voluntad error, violencia, dolo, mala -

fé ), producen la nulidad de los actos juridicos, no encon--

trando en la doctrina un sistema definido que pueda resolver

completamente dicha discrepancia, y as! tenemos que la dife-

rencia que existe en nuestro sistema jurfdico, entre inexis-

tencia y nulidad de los actos jurídicos es completamente radi 

cal, y para ello es necesario que partamos de la. ya referida-· 

definicilin del acto jur!dico "'! el cual se estableCi6,una mani 

!estación de voluntad que tiene por objeto crear, transmitir, 

modificar o extinguir derechos u obligaciones, de lo cual se-
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establecen los elementos esenciales del acto. Todo acto impli

ca una manifestación de voluntad, elemento constitutivo de di

cho acto, imprescindible. 

Pero en conclusión no cualquier manifestación de voluntad 

sino solo aquella que se propone un objeto juridico; el objeto 

juridico consiste entonces en crear, transmitir, modificar o -

extinguir derechos u obligaciones, con el ánimo de producir -

consecuencias de derecho y ~l lado de estos elementos esencia

les del acto juridico, tenemos el elemento de validez del mis-

mo, que viene a dar existencia perfecta al referido acto y que 

en ausencia del cual el acto existe pero de manera imperfecta. 

·Dicho lo anterior, encontramos qu: la voluntad libre, ce 

mo elemento de validez del acto juridico, se conjuga en defin! 

tiva con el elemento de existencia del referido acto jurídico, 

ya que para que el mismo exista debe manifestarse, pero que es 

sancionado por la ley cuando dicha voluntad y en tratándose de 

su elemento de validez se vierte en error, dolo,-violencia o -

lesi6n, restringiendo la ley, la validez de dicha manifesta--

ción de voluntad, elemento de validez que en concurso con su 

similar de existencia, son requisitos fundamentales del acto 

jurídico. 

3.c) Formalidad 

En lo que respecta al elemento de validez del acto jurid! 
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co, denominado como formalidad, podemos definirlo como aque-

.llas condiciones, términos .. y expresiones que se requieren pa

ra que un acto o instrumento sea vAlido, y así tenemos que 

existen actos consensuales, formales y solemnes, y en lo que -

respecta a los primeros, son consensuales aquéllos que para 

su validez no se requiere de ninguna formalidad; en consecuen

cia toda manifestaci6n de voluntad es v4lidad, ya se haga oral 

o por escrito, y aan por seftas, o se colija de actos mediante 

los cuales se presuma la voluntad. 

Cuando un acto jurídico se califica de consensual por la 

norma jurídica, se puede manifestar la voluntad en cualquier 

forma; pero si se requiere que exista dicha exteriorizaci6n, 

habrA un problema cuando se pretenda establecer en qué térmi

nos se realiz6 dicha exteriorizaci6n ae voluntad, los actos 

formales son los actos en que es necesario que la voluntad se 

exprese por escrito para que tenga validez, por eso solo se -

acepta el consentimiento expreso y por escrito. 

Existen dos formas de expresi6n de voluntad en los actos 

formales, el primero mediante documento pab.lico que es aquel -

que se otorga ante un funcionario que tiene fé pablica, y el -

segundo cualquier documento escrito que no quede comprendido -

en la anterior clasificaci6n. 

Por a1timo los actos son solemnes, cuando debe de obser-
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varse una formalidad especial y por escrito, otoryados ante un 

funcionario determinado, y con la sanci6n de inexistencia si • 

no se cumple. 

" Se distingue el acto solemne del formal en que en el so

lemne habrá inexistencia si no se observa la formalidad; en 

cambio, en el formal habrá simplemente nulidad relativa. *(8) 

En conclusión, nuestro régimen jurídico civil, sólo reco

noce como acto jurídico solemne al matrimonio. Los demás actos 

juríducos, nunca son solemnes. No existen contratos solemnes -

en nuestra legislación, ésto es cuando la ley requiere una for 

ma para cierto acto, se exige simplemente como elemento de va

lidez, nunca de existencia. Obvio, la mención queda hecha úni

camente al Derecho Coman. 

3 d.) Capacidad. 

Enti~ndese por capacidad, la aptitud legal para ser su-

jeto de derechos y obligaciones o facultad de realizar actos

válidos y eficaces, esto es que la declaración de la voluntad 

se emita P.ºr una persona mayor de edad, ausente de un estado

de interdicción o por persona emancipada siempre y cuando ac

túe de conformidad a lo dispuesto por el C6digo Civil. (Cfr: 

arts, 641, 647 C.C.). 

" La teoría del derecho común entiende por capacidad de 

obrar la de realizar actos jurídicos. El e.e. no reconoce un 

*(8) Idem., Pág. 139. 
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concepto general de la capacidad de obrar, sino solo la capa

cidad para las declaracion·es de voluntad, y de consiguiente -

para celebrar negocios jurídicos ( arts. 104, 115) y la cap!_ 

cidad delictual o de imputación ( arts. 8Z7 y SZS (.ENNECCEº ·

RUS, T. I, V. Il, pAg. 18 } "· ( 9) 

Una vez expuesta la regla general del Doerecho C.omún, el -

elemento capacidad viene a ser aquella noci6n psicológica imp~ 

tativa para la expresión de la voluntad del sujeto para la re!_ 

lizaci5n de actos jurídicos, la voluntad expresada d~ 

be ser hecha por persona capaz de obligarse, y por ende, cum-

plir con sus obligaciones contractuales. Es bueno anotar de -

una vez, que las figuras jurídicas de la capacidad, la volun-

tad de contratar, y el consentimiento, aun~ue,estrechamente -

vinculadasentre si, no pueden identificarse como una sola, de

igual manera, si bien es cierto que el consentimiento es ele-

mento esencial del acto jurídico, también lo es que la capaci

dad en la manifestación de la voluntad solo lo es de validez. 

La ausencia de un elemento informativo implica la no existen-

cia del acto jurídico; la no aparición de un elemento cualita

tivo conlleva la nulidad del acto, sea absoluta sea relativa. 

La capacidad puede ser parcial o total, aunque esta te~ 

* (9) Ibidem, p&g. 136. 
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minolog!a se antoje arbitraria, es expresión adoptada por la -

diptica de Derecho Civil. (*} Aunque se ha dicho que la capaci 

dad se tiene o no se tiene y que ella no puede estar sujeta a • 

restricciones; sin embargo, al hablar ~enEricamente de la capa

cidad débese distinguir entre la facultad de ser centro de imp~ 

tación de derechos y obligaciones sin más, y la calidad facult~ 

da de ser ese mismo centro imputativo con idoneidad para reali· 

iar todo acto que lleve aparejamiento con el derecho. 

EntiEndese por aquella, la capacidad de goce, identificase 

con la 6ltima la capacidad de ejercicio. 

En la incapacidad de ejercicio, la ley reconoce en el su· 

jeto, que hay capacidad de goce, ( puede ser titular de derechos 

o de obligaciones), s61o que no de manera directa, por lo que 

desde este punto de vista podemos afirmar que el acto jurídico -

se encuentra afectado de nulidad relativa. En resúmen la capaci

dad de goce es la aptitud general para ser sujeto de derechos en 

la esfera jLrídica y la capacidad de ejercicio es· la aptitud o 

idone!.dad legal para ejercer o hacer valer los derechos. Ast, 

la capacidad solo es un elemento que se requiere para que el 

contrato sea válido. Por consiguiente, la incapacidad es una 

causa de invalidez que origina la nulidad relativa del contrato 

o del acto jurídico general. 

" La capacidad no es un ele111ento esencial en los contra

tos, toda vez que los celebrados por incapaces existen jur!di--

(•)Vid. ROJINA VILLEGAS, RAFAEL. Ob. cit., pág. 136. 
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camente; son susceptibles de ratificaci6n para quedar conval! 

dados retroactivamente, o ·-bien puecl.e prescribir la ineficacia 

que los afecta". * (IO) 

4.· Modalidades del Acto Juridico 

Los efectos de la declaraci6n de la voluntad en algunas

ocasiones, quedan sometidos a ciertas limitaciones; a est_as -

limitaciones se les ha definido firme y sostenidamente como · 

modalidades; las cuales no son elementos esenciales del acto

juridico, ni lo acompafian comunmente, no están implicitos en

la naturale:a juridica del acto, se incorporan en el mismo 

por la voluntad de las partes. En tanto la voluntad de las 

partes, no introduzca:. en el acto una modalidad, que es un 

elemento accidental, se puede establecer que el acto jurídico 

es simple. 

" Aunque desde el momento que se estipula que los efec-

tos del acto quedan sujetos a una modalidad, 6sta forma par-

te del contenido del acto mismo, se incorporan a la voluntad

_ que es un elemento esencial del acto, elemento en el cual -

queda inserta; en tal forma, queda determinada la idoneidad -

del acto para producir efectos. Por ello se dice -que las mod~ 

lidades modifican los efectos normales del negocio, que se -· 

*(10) ROJilíA VILLEGAS, RAFAEL, Ob. Cit. 1 T. III. Teoria Gene
ral de las Obligaciones. Editon:al Porrua, S.A., 7a. Ed. M~-
x1co. 1977. Plig. lz7. 
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producirin de inmediato, si no se sujetan a esas modalidades, 

de las cuales las partes han hecho depender el nacimiento de 

-la relación juridica, o sus efectos". *(11) 

Las modalidades del acto juridico, son aquellas cliusu

las accidentales, que pueden ser agregadas por las partes media~ 

te manifestaci6n expresa en cada caso concreto, De esta foTJDa -

las partes del acto jur!dico, incorporan en El dichos elementos 

accidentales, que desde luego pasan a fol"lllar parte de la volun· 

tad que de tal forma se l:bnita o se autolimita, circunscribien

do los efectos del acto, a la presencia de aquellos elementos. 

" Condición, modo r téTJDino son modalidades que se de

nominan accidentales ( accidentalia negotii} con respecto al t! 

po o género del negocio, en el sentido de que son extraftas a su 

estruc!ura típica, pero que asumen carácter esencial en rela--

ción al negocio concreto en que se incluyen, en cuanto se con·· 

viertan en un elemento de su contenido preceptivo y deteTJDinan 

por ello, su supuesto de hecho,"(lZ} 

*(111 GALINDO GARFIAS IGNACIOÍ·· Derecho Civil 1 Primer Curso. 
Parte· General", Personas. Fa.mi ia. Segunda Ed1c16n, Corregida y 
puesta al día , Ed, Porrua, S,A, MExico, 19J6, Pig, 271. 

•(_121_ BETTI EMILIO, Teoria Generale•llella Interpretazione. Cita• 
do por Galindo G¡i.rfias, ob. cit, Págs, 171, 27Z. 
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Dichos eleJDentos accide11tale_s son, el término, la condi

ci6n o el modo, que constittlyen lo que generalmente se denoJDina 

como modalidades de los actos jurídicos, Ün acto es puro o sim

ple, cuando la voluntad se expresa llanamente, sin que se supe

dite los efectos de dicna declaración a otro u otros aconteci--

mientas. 

El acto jur!dico est!l sujeto a condición, cuando la efi" 

cacia o cesación de los efectos del acto depende de la rea1iza

c16n de·un futuro acontecimiento, el cual es incierto, Llámase 

también condición al mismo acontecimiento del que depende la -

eficacia del 1Dultic1tado acto jurid1co, o bien que extinga sus 

efectos. 

" Se llama condici6n, tanto la prev1si6n hipotl!tica de un 

evento futuro y objetivamente inci~rto como tambien este evento 

mismo, en cuanto la parte baga depender de su realización el -

valor vinculante del negocio. Propiamente, condición es una --

disposi~i6n de la parte que enlaza por un nexo nipbtético el 

precepto del negocio a una detQrminada previsión, para suspen-

der o resolVQr, al producirse, la regulaci6n"de intereses esta

bleci'do,", *0 31 

A tal efecto no debeJDos confundir. bajo ninglin concepto -

*(131 BETTI EMILIO, Citado por Galindo Garfias. 
IdeJD, p!lg; zn, 
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la condici6n propiamente dicha, con la condici6n establecida-

por la norma; pues esta constituye, refiriéndonos a la última, 

un presupuesto necesario establecido por la ley, para que el-

acto jurídico se realice, 

Es suspensiva la condici6n cuando el futuro acontecimien

to de incierta realizaci6n, est~ subordinado a la producci6n • 

de los efectos del acto. La condici6n una vez realizada, retr~ 

trae sus efectos al momento en que se celebr6 el acto y opera· 

para el futuro desde dicho momento, 

" El negocio bajo condici6n crea, por tanto, una situaci6n 

jurídica caracterizada por algunos efectos provisionales y pre

liminares, destinados a asegurar la actuaci6n de la regulaci6n

de intereses delineada por las partes, en caso·de cumplimiento

de la con.Úci6n; efectos que desplieoan una función de garantía 

.y tutela de la espectativa, con vistasal cumplimiento futuro o

la futt.ra resolución d~ la relación actual'.'. •tl 4l 

Es resolutoria la condici6n,cuando de su cumplimi?nto depen

de que se t_erminen los efectos del acto jurídic'>, en este caso, 

~uedan destruidos todos los efectos del acto cuando se cumple

la condici6n resolutoria, siendo la retroacción de la condición, 

no necesaria, pues la naturaleza del mismo no siempre la permi· 

te o las partes pueden establecer que los efectos cesen a par--

•e 14) Idem Cit. No. (13), p!g. 272. 
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tir de que la condici6n se cumpli6. 

" La condici6n resolutoria despliega al verificarse una

eficacia inmediata y automática, que configura una verdadera

caducidad de la relaci6n". *(lS) 

Es menester.aclararen este momento que son muchos y disti!!_ 

tos los criterios de clasificaci6n, conceptualizaci6n y divi

si6n de la condici6n del acto jur1dico, los cuales ante la n! 

turaleza del presente trabajo, me permito omitir, ya que el -

estudio del mismo se presenta como un trabajo ingente digno -

de ser estudiado él solo en una obra especial, 

La modalidad del acto jur!dico denominada plazo o término 

es aquel momento futuro, de realizaci6n cierta, en el que el -

acto jur1dico inicia a surtir sus efectos, o por el contrario

deja de producir los mismos, según se trate respectivamente de 

término inicial o de fenecimiento, siendo que el término siem

pre y en todo caso debe ser futuro y cierto, no obstante que -

se ignore la data precisa en que ha de llegar; baste para ello 

la certeza de que dicho hecho ha de cumplirse irremediablemente 

no obstante ello y adem's de ello, el término no solo debe ser 

cierto y futuro, sino que l6gicamente debe ser posible, no so

lo atendiendo al momento en que pueda llegar, sino en cuanto -

*(15) Idem p§g. Z73 
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que pueda materialmente llegar el vencimiento, 

El término inicial conlleva los efectos de que el acree-

dar no se encuentre en posibilidad de exigir el cumplimiento -

de la obligación; sin embargo,puede realizar actos tendientes

ª la preservación de su derecho, de comun, el término se esta

blece en favor del obligado, con sus excepciones. Con la lleg~ 

da del término perentorio, los efectos del mismo dejan de pro

ducirse para lo venidero. 

En lo concerniente a la estipulación accidental del acto

jur!dico denominado modo o carga, la misma es una manifesta--

ción de voluntad accesoria, que se aftade unicamente a los ac-

tos jurtdicos a tttulo gratuito. Por el cual, se impone al be

neficiario, la obligación de realizar un acto que paralelamen

te d~be cumplir en reciprocidad al beneficio obtenido. Siendo

la misma una forma de limitar la libertad,imponiendo al referi 

d:> beneficiario el cumplimiento de una obligación determinada. 

Sin embargo, es necesario para la exigibilidad de la carga, -

que el beneficiado haya recibido previamente la prestación con 

que le benefició el autor de la carga, porque ésta está incor

porada al acto mismo, es una obligación impuesta al beneficia

rio que no afecta la existencia del acto condicionado, por la

que se puede concluir que el modo o carga debe ser posible y -

l!cito; la imposibilidad f!sica o jur!dica y la ilicitud de la 
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carga que debe prestar el beneficiario convierte el acto mismo 

en puro o simple, pues en· lo que respecta al modo o carga no. 

deberl cumplirse porque ·no existe obli~ación jurtdica para su 

cumplimiento. De lo cual se desprende una importante diferen

cia que no se puede pasar por alto, entre los efectos de la -

condición suspensiva imposible que acarrea la inutilidad del

acto, y la condición il1cita, que conlleva nulidad, y la car

ga que desde luego esas mismas caracterrsticas presenta, pero 

que deja leso el acto jurtdico mismo. Esto es: vulnerado. 

II Doctrina General del Contrato 

A ra1z de la consolidación del sistema de codificación de 

la norma jur1dica, que ya he mencionado en plginas anteriores; 

y como consecuencia de la aparición en la escena de la Teoría 

del Derecho de la escuela del positivismo, se aceptó por la 

doctrina estudiosa del acto jurldico, que por su naturaleza 

misma de fuente generadora primaria de obligaciones, traduci-

das en contratos -para el particu1ar asunto que nos ocupa- dé

bese estudiar desde dos grandes direcciones: como acto jurldi

co y como norma jurldica. 

Originariamente, desde los tiempos de la expansión del d!O. 

recho de la penrnsula de los Apeninos, los contratos se estu-

diaron dentro de los mlrgenes del derecho civil, entendidos é~ 
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tos como la producci6n creada por el acto jur!dico. Hasta donde 

nos llega noticia, el contrato jamls se entendi6 como una nontta 

juridica individualizada. Para nuestro tiempo, y vistas las se

cuencias de la literatura, la legislaci6n y la jurisprpdencia,

esta dicQtomía:e1 contrato como acto jur!dico y como norma jurf 

dica individualizada, se hace necesaria para desentraftar los -

or1genes y los alcances del acto jur!dico denominado contrato -

(lato sensu ), en mlximo de obviedad cuando se refiera el est~ 

dio al contrato administrati·10, que no deja de tener onda rai-

gambre de derecho comGn. El acto jurídico como tal, y desde el 

punto de vista estrictamente civilista, ha quedado retrotranscri 

to en el punto I que antecede. OcupEmonos ahora ael .con:trato COllO 

norma juridida individualizada . 

• 
Es pertinente ha~er el estudio del contrato desde esta per!_ 

pectiva, partiendo de la base de que es un proceso para crear -

Una regla de derecho individual. Al efecto d~bese considerar el

proceso de creaci6n y el resultado mismo de esé proceso. 

El procedimien•o de creaci6n del contrato como acto jurídi

co seminal de una norma individualizada inicia > concluye con la 

delimitaci6n de sus elementos esenciales o de constituci6n. Aquí 

acabaría el estudio. 

Si nos atenemos al resultado de este proceso inmediatamente 

mencionado, estaremos ante el resultado del proceso nultimencio-
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nado. En otras palabras, la norma jur1dica que obliga a las pa! 

tes y que es creada por ellas mismas, cumplidos sus elementos -

constitutivos y de validez, se estudiará seg6n el sistema que -

se utiliza para descifrar la teor1a del derecho objetivo, pues

to que habrl contingencias que se referirln a la contrataci6n -

como norma jur1dica y no como simple acto. El hecho de determi· 

nar la materialidad del contrato, como cuando se refieran a las 

cuestiones civiles o familiares, verbigracia implican el análi· 

sis sistematizado de los alcances del contrato, sustantivaJ11ente 

hablando. 

Si la contrataci6n es una creaci6n reglamentaria de dere

cho singularizada, debe hacer consistir su n6cleo en cuatro in

formantes: el material, ataftante a la sustancia que puede cons

truir el contrato; el espacial, que como su designaci6n seftala, 

se referir! al territorio en que pueda ser aplicado obligatoria· 

mente el acuerdo de las voluntades; la temporalidad, por cuanto 

el comienzo de validez y el momento de su tErmino, y¡ la esfera 

personal de la contrataci6n en lo que se refiere a los sujetos 

que puedan quedar comprendidos dentro de los contratos. 

S.- Del Contrato Lato Sensu. 

EntiEndese por contrato el acuerdo de dos o más voluntades 

para producir efectos jurtdicos, con lo que se deduce que las --
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partes pueden tener por fin, ya sea crear una relación de der~ 

cho: crear o transmitir un derecho real o generar el nacimien

to de una obligación o en última instancia modificar una rela

ción preexistente o en fin extinguirla. 

Es comunmente aceptado, y en esto no hay discusión, que el 

contrato es una especie perteneciente al g~nero de los pactos o 

convenios, dentro de los cuales desde luego se observa como pri 

micia la concepci6n del consentimiento. Sin embargo el contrato 

es un dibujo juridico que excedió los limites del derecho civil 

desde la debacledel sacro Imperio. Romano y su IUS UNIVERSORUM 

ROMANORUM. A partir del advenimiento del mediodia de la Histo

ria se hablaba de contratos mercantiles, los.operae fabriles, -

los administrativos, que no eran sino convenciones entre los

senores de los feudos y los viandantes, con los senores de los

Bu,gos y de la Suburbia, 

Por consiguiente la idea del contrato, comprende desde en

tonces, no solo a los contratos civiles, sino los que he menci~ 

nado y aún la inmensa variedad de los convenios internacionales 

o tratados·( concordatos), cuya naturaleza contractual queda -

fuera de toda duda. 

" Una concepci6n moderna del contrato considera, no solo

como acto jurídico, sino tambi!n como norma jurídica individu! 
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lizada. ROJ°INA VILLEGAS 2 (sic) censura a este respecto que -

la doctrina civilista se haya preocupada del estudio del con

trato como acto jurídico y haya descuidado totalmente el aná

lisis del mismo como norma jurídica individualizada. 

" En realidad lo sucedido no ha sido que los civilistas

se hayan desentendido de esta concepci6n del contrato, sino -

que, después de considerada, la han rechazado". 

" La jerarquía de las normas juridicas establecida· por -

KELSEN y la Escuela de Viena, de la que él es el líder, colo

ca en la última escala de su clasificaci6n a las normas indi-

vidualizadas (contratos, resoluciones judiciales, etc. ); P!:.. 

ro, por mucha que sea la admiraci6n que merezcan tanto el 

ilustre fil6sofo citado como sus discípulos, no es posible ad 

mitir que la sentencia o el contrato, por ejemplo, tengan la-

verdadera naturaleza de normas jurídicas ni siquiera con el -

aditamento de individualizadas". *(1 6) 

Aclaremos: conforme a la teoría del profesor de la Unive~ 

sidad de Viena y la escuela fundada por sus seguidores, el co~ 

.trato es una norma jurídica de individuo, como qued6 asentado

en el párrafo que antecede. Esta es la concepci6n ·de los que -

se apartan de la noci6n estrechamente civilista de las contra

taciones. De otro lado, para los cultores del derecho común, el 

*(16) DE PINA, RAFAEL. Elementos de Derecho Civil Mexicano.Vol 
~ C Obligaciones Civiles-Contratos en General) •• Edito- -
rial Porrúa,S.A. Cuarta Edici6n. México, 1977. Pág.Z65. 
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contrato sigue siendo un acto juridico celebrado en seguimie~ 

to de la regla de derecho previamente establecida. 

Resumiendo lo que se ha dicho a lo largo de este singular 
f 

punto, cabe concluir que el contrato no es una norma jurtdica-

individualizada, puesto que la voluntad al contratar se somete 

expresamente a la regla de derecho, pues esta misma obliga a -

los contratantes a su subordinaci6n aparejando como consecuen

cia de su inobservancia, la inexistencia del contrato. De aqui 

que, si bien es cierto que puede haolarse de la individualizr

ci6n de una norma aplicable al contrato, no lo es menos que la 

virtud del contrato no consiste precisamente en ser creador de 

estatutos jurtdicos, sino en entrelazar a las partes con las -

cargas y obligaciones del ente de derecho al cual se someten. 

6.- Soci6n Juridica del Contrato. 

Encontramos que reviste una gran utilidad práctica. la ex

posici6n de los comunes principios a todos los contratos, así

como las reglas propias e inherentes de cada grupo determinado 

ae ~o~tratos, ya que al estudiar cualesquiera contrato en par

ticular, debe tenP.rse presente siempre y en todo caso, esos -

principio~ y reglas a!ln cuando se dan los mismos como presu--

puestos, los cuales suelen incluirse dentro de la Teorta Gene-

ral de las Obligaciones, al estudiar al contrato como especie

del convenio, tanto como fuente de las obligaciones; pero su • 
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absoluta importancia y su inconmensurable extinci6n nos preci· 

sa destacar la conveniencia"·de iniciar como individualidad, la 

doctrina general del contrato, y a lo que comunmente nuestro · 

nomoteta denomina como reglas generales de los contratos, con· 

siderando que el contrato es la fuente ordinaria de las oblig~ 

cienes, la cual no se limita a los bienes, sino que se extien-

· de en un amplio campo, que son también contratos. 

De igual forma, es oportuno el estudio de los contratos · 

en general como finalidad de este trabajo, y asi mismo ha ere·· 

cido la opini6n doctrinaria de ~ue la noci6n del contrato tien

de a perder vigencia por muchas y muy variadas razones, entre · 

otras, por la prevalencia de los intereses sociales sobre los · 

intereses individuales, entendiendo con tales supuestos que la 

voluntad de las partes juega un papel limitado o secundario en 

la formaci6n del contrato ( verbigracia el contrato administra· 

tivo); por la intervenci6n mayor cada vez del Estado en el con· 

tenido del mismo. 

Ahora entonces: " Sabemos que el contrato es un acuerdo · 

bilateral de voluntades para crear una situaci6n jur1dica indi· 

vidual. Es bilateral el acuerdo de voluntades, porque debe de -

haber intereses opuestos y es individual puesto que produce 

consecuencias juridicas subjetivas, ya que si fuera general te~ 

dría carácter de ley". *(1 7) 

*(17) OLIVERA TORO, JORGE. Manual de Derecho Administrativo.Edi 
torial Porr6a, S.A., Segunda Ed1c1on, México, 1967. Pag. 445. • 
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La exposici6n de la noci6n juridica del contrato en es-

te apartado y que se desarrollará continuamente, implicarán~ 

cesariamente algunas repeticiones, para recordar sumariamente 

conceptos estudiados al analizar el acto juridico como fuente 

generadora de las obligaciones, pero también dará oportunidad 

de precisar aspectos omitidos en el estudio precedente. 

7.- Clasificaci6n General de los Contratos. 

Los intentos clasificatorios acerca de los contratos es -

asaz afieja. Desde la 6poca de los romanistas se ha intentado

calificar a las contrataciones por sus cualificaciones y ello 

es debido no solo a la importancia te6rica de la materia, sino 

tambi6n a una incuestionable utilidad práctica. Se han realiz!!_ 

do tantos impulsos de clasificaci6n casi como cuantos autores

se han embarcado en tan. complejo tema, los criterios han arroj!_ 

do una complejidad de formas, que, en puridad, no existe un •• 

solo catálogo de los contratos. En todo caso habria que eximir

se de la antigua clasificaci6n romanesca de los contratos de -

buena o mala fé, puesto que la buena f6 es elemento ineludible· 

para contratar, es exigencia rigurosa y como tal no debe faltar 

en todo caso. 

Me apresuro a apuntar que, por cuanto a la naturaleza espe

cial del vinculo que crea la situaci6n juridica particular, pu~ 

den ser unilaterales o bilaterales; en mérito de las ventajas y 
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las cargas que son capaces de crear, serán gratuitas u onero

sas; si se atiende a los re·quisi tos previos a observar a su -

formaci6n, o durante ella, las contrataciones pueden ser con

sensuales, reales o formales; si se vislumbra su naturaleza de 

independencia o de relaci6n con otros, los contratos pueden 

ser preparatorios, principales o accesorios; tomando en consi

deraci6n la materia-sóstancia.sobre la que afectan relaciones

juridicas, serán civiles, mercantiles, administrativrs y de -

derecho obrero; si nos acercamos a su susceptibilidad de indi_ 

vidualizaci6n, deben ser nominados o tipicos e !nominados o -

atipicos; por el simple objeto, traslativos del dominio, del

uso, de prestaci6n de un servicio o de cumplimiento de un tr.!!. 

bajo, asi como de tradici6n de facultades y obligaciones; si

se toma en cuenta la finalidad de las partes, pueden ser tra~ 

lativos de la propiedad, del uso, de cumplimiento de un fin -

común, de comprobaci6n juridica o de garantia y tambi~n de 

prestaci6n de servicios; Y. finalmente, por cuanto a los efectos 

que producen, de efecto inmediato o diferido, y si se contem

pla su realizaci6n, instantáneos y de trato sucesivo. 

Como puede observarse el intento de clasificaci6n de los

contratos, pertenecientes a la materia que pertenecieren, re

sulta extenuante y aunque se produzca una nueva esquematiza-

ci6n del contrato, seguirá siendo necesaria, habida cuenta de 

su benevolencia para la ·prnis contractual. En homenaje a la br~ 
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vedad de este ensayo, solo se realiza la anterior breve expo

sici6n de los mismos, pues como se apuntó anteriormente, el 

estudio de este apar-tado requeriria un análisis especifico y -

por separado. 

a) La Estructura de los Contratos 

Ha quedado dicho que el contrato es un acto juridico que -

crea una situación juridica particular, abstrayendo de la ley -

la regla particular aplicajle al caso concreto. También se ha

apuntado que la expresi6n del consentimiento como concurso de

voluntades es incontestable, asi como el objeto del mismo. 

Ahora bien,el consentimiento en los contratos exterioriza

do se lleva a cabo normalmente por la palabra o la escritura -

(o sus abstenciones). Entonces luego, el estudio de la forma 

que revisten_los actos juridicos contractuales no queda limita

da privativamente al contrato simple y llano, sino que se rel! 

ciona con otros actos juridicos que por definición le quedan -

adheridos, paradigmáticamente, y sin ánimo de caer en discusi~ 

nes bizantinas, es de citarse el contrato de matrimonio; en el 

que por consecuencia de un acto juridico pleno de consentimie~ 

to y con objeto licito y bien definido, se crean nuevas situa

ciones: más que de derecho civil, de esa especializada rama -

llamada derecho familiar, 

En lo que respecta a la estructura de los contratos " por 
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tal entiende Carnelutti la manera como está hecha y como ac-

túa la norma jurídica. Sostiene·· (!ue·: ·en el fondo no es sino 

una f6rmula que contiene una declaración de voluntad hipotéti 

ca. ( I, 88, cit.) (lS) 

La forma predeterminada no es una esencialidad en la con-

formaci6n del contrato, sino una exigencia legal apremiante 

para determinada clase de contrataciones y si no es una exige~ 

cia general, sí se convierte en particular, respecto de determ.!. 

nadas actos contractuales, como qued6 dicho respecto del cony~ 

go, que reviste tintes de solemnidad muy marcados en nuestro

sistema. 

En realidad, la estructura de las contrataciones queda lib~ 

rada del formulismo acartonado, dejando ad-libitum las separa -

cienes de contratos, desde luego con las restricciones y dire.s 

cienes normales y normativas para la individualidad de la norma. 

Conque, prevalece la liberalidad de la fórmula y en semejantes

circunstancias cada uno se obliga en el modo y en el extremo en 

que aparezca quiso obligarse, sin que afecte para nada la vali

dez del contrato, salvo, insisto, los especia.l!simos supuestos

que la ley prevé y que reproduzco, respecto del matrimonio, V.Fr. 

*(18) PALLARES, EDUARDO. Ob. Cit. pág. 340. 
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8,- Res6men de Consideraciones. 

1a.- Todo suceso natural o humano, sin voluntariedad y que 

la norma considere para sus efectos es un hecho jur1dico. 

Za. - El acto de la --vol\ción humana que pretende crear, 

transmitir, modificar o extinguir relaciones jur1dicas, es un; 

acto jur1dico. 

3a.- Un concierto de voluntades que se ciernen sobre un ob

jeto de derecho constituyen los elementos esenciales del acto • 

jur1dico. 

4a.- Si el acto juridico además es licito, contiene expon

taneidad y libertad en la declaración de voluntad, es formal • 

y otorgado por sujetos con capacidad, contendrá un acto jur1di 

co vUido. 

Sa.- Cuando haya sujecibn, a condiciones, modos o téTl!linos 

para 'ª ejecución del acto jur1dico, se estará ante las modali 

dades del mismo. 

6a.- El contrato es el acuerdo de dos o más voluntades para 

producir efectos jur1dicos. 

7a.- Los contratos, en sentido amplio, pueden ser: unilat~ 

rales o bilaterales, onerosos o gratuitos, consensuales reales 

o formales, preparatorios principale's o accesorios, civiles 

mercantiles adJninistrativos o de derecho laboral, nominados e

inominados, traslativos del uso, del dominio, de prestación de 

servicios, de cumplimiento de un trabajo, de tradici6n de de--
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rechos y facultades, de cumplillliento de fin coman, de compro

bación jurídica o de garantta y de prestación de servicios, de 

efecto inmediato o diferido y, de realizaci6n inst4ntanea o de 

tracto sucesivo. 

Sa.- Los contratos son actos jurtdicos bilaterales de ori

gen, que crean situaciones jurídicas singulares, extrayendo de -

la ley la regla especial aplicable al caso concreto, ello queda 

manifestado en el concurso de voluntades dirigidas a la consec~ 

ci6n del objeto del mismo. 

9a.- La manera como está hecha y actGa la norma jurídica 

es la fórmula contenida en una declaraci6n de voluntad hipoté

tica llamada contrato. 
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CAPITULO SEGUNDO 

Funciones y Actos Juridicos del Estado 

De ordinario se han identificado las ideas acerca de las 

atribuciones del Estado con las de las funciones del mismo. -

Ello es inexacto motivo por el cual trataré dilucidar su siK-

• nificación exacta: la definición de atribución del Estado CO!!!. 

prende el c!ímulo de actividades de organización estatal, es -

lo que el Estado debe hacer. El 6r.¡?ano· como recepcionario del 

poder,debe hacer ejercicio de sus atribuciones como medio P! 

ra alcanzar los fines estatales y es 16gico que el nfunero, la 

calidad y la extensi6n varian al multiplicarse su teleoloria. 

El asunto de cuáles son las atribuciones lel Estado se e~ 

cuentra estrechamente vinculado con las relaciones que pueda 

guardar con los particulares a saber: actividades del Estado -

para reglamentar a los particulares en sus actividades; facul

tades del Estado encaminadas al fomento, dirección y vip.ilan-

cias de las mismas actuac~ones y; prerrogativas para sustituiL 

se en absoluto o con limitaciones a la actividaJ de sus sGboi

tos, o bien para combinarse con ellos en la Jtención de una n~ 

ces id ad común. 

'.' Como el Estado conserva las atribuciones que a través de 

sus diversas etapas ha venido adquiriendo, bien pueden resumir

se las atribuciones de que goza el Estado contemporáneo, en ---
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tres grandes categorías: r.- Las atribuciones de policía o de 

coacci6n que se manifiesta poT todas las medidas coactivas que 

imponen a los particulares el cumplimiento de obligaciones y l! 

mitaciones de su acción en tanto que es ~ecesario para la coor

dinaci6n de las actividades privadas y la satisfacci6n de las • 

exigencias del órgano público,,.; II.- Las atribuciones de fo-

mento que han sido definidas como constituyendo aquella activi

dad administrativa que se dirige a satisfacer indirectamente -

ciertas necesidades consideradas de carácter público prot.egien

do o promoviendo sin emplear la coacci6n las actividades de los 

particulares o de otros entes públicos que directamente la sa-

tisfacen (Garrido Falla, F., Tratado de D. Adm. Madrid, T. II, 

p4g. 282. Jordana de Pozas, Luis, Ensayo de una teoría del fo

mento en el D. Adm., " Rev. de Estudios Políticos", Madrid ) ; 

III.- Las atribuciones de servicio público y de seguridad so-

cial por virtud de las cuales el Estado satisfacen necesidades 

generales por medio de prestaciones de carácter econ6mico, cul

tural y asistencial" •(l 9). Con la anterior transcripci6n, es-

tá dada una somera noci6n de la consistencia de las atribucio-

nes públicas, queda ahora exponer la concepci6n de las funcio-

nes del Estado. 

A diferencia de la atribuci6n pdblica por cuanto a lo que -

está facultado a hacer, esto es la funci6n va referida a la forma 

y a los medios de la actuaci6n estatal y las funciones constituyen 

•(19) FRAGA, GABINO. Derecho Administrativo. Editorial Porrúa, 
S.A. Decimotercera F.d1c:i.ón. México, 1969. Pág. 11. 
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las formas del ejercicio de esas mismas atribuciones. " Las fui:! 

ciones que se diversifican entre si por el hecho de que cada 

una de ellas tenga contenido diferente, pues todas pueden ser-

vir para realizar una misma atribuci6n". *(20l. Es un poco más 

fácil hacer la apreciaci6n de la relaci6n que tienen para si y 

entre si las atribuciones con las funciones de los tres poderes, 

si estamos al rol que juega cada una de las funciones legislat; 

va, jurisdiccional y administrativa para lograr la consecuci6n 

de las atribuciones estatales. " Se le ve surgir en todo tiem

po cada vez que se intenta articular la actividad del Estado -

las m6ltiples manifestaciones del derecho, en la tendencia 

siempre renovada a establecer una jerarquía entre los "poderes", 

"funciones", "derechos" o como quiera llamarse a la realizaci6n 

de los actos estatales". *(Zl) 

De las anteriores aseveraciones, y siguiendo esa doctrina -

dominante, es válido afirmar que existen dos esferas que com--

prenden las funciones del Estado; ya sea por el 6rgano que las 

realiza, o por la naturaleza intrinseca de la funci6n; otro sí, 

hay que recalcar que la normalidad es que coincidan el carác-

ter de formalidad y el car§cter de materialidad que revisten -

las funciones. De mancomfin inciden funciones que materialmente 

*(20) Idem, pág. 24. 

"(Z1) ICELSEN, HANS. Teoria General del Estado,Traducci6n direc 
ta del Alemán por Luis Legaz Lacambra. Editora Nacional. Méxi: 
co, 1979. Pág. 300. 
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corresponden a cada uno de los tres poderes correspondiéndose -

con ellos mismos, pero por"excepci6n muy frecuente, hay fun---

ciones materialmente administrativas o jurisdiccionales que 

le son atribuidas al poder legislativo y a la inversa, para 

cada uno de los tres poderes. Lo cierto es que, " la eficacia -

de estas se regula a la vez por el criterio formal, o sea por -

el carácter del 6rgano que la realiza, y por el material, o sea 

por el contenido mismo de la funci6n". *(ZZ) 

l. El Estado y la Teoria de la Divisi6n de Poderes. 

Es un principio consagrado de derecho constitucional que 

el poder, concepto univoco y mult1voco, como genuina expresi6n 

de la soberania de un pueblo, tiene germinal, origen y descan

samiento en la generalidad de la poblaci6n que constituyen una 

Naci6n. También es de aceptaci6n unánime que el control const! 

tucional para el aparato que detenta el poder llamado Gobierno, 

presupone una facilidad pragmática para la realizaci6n del po

derio de la voluntad colectiva. De otra manera dicho, el poder 

que emana de una soberan1a Nacional, necesita para su ejerci-

cio, limitaciones con su funcionalidad con objetivo trazado 

al mejor y feliz logro de sus cometidos. 

Conforme con lo anterior, la declaraci6n de esta premisa 

de la ciencia pol1tica, nuestro C6digo Politico, en su articulo 

*lZZ) FRAGA, GABINO. Ob. cit., pág. Z7. 
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49, párrafo primero, preceptúa que el Supremo Poder de la Fe

deración se divide, para su ejercicio, en Legilslativo, Ejec~ 

tivo y Judicial. 

" Una teoría del Estado depurada de todo elemento ideoló!'.!. 

co, metafísico o místico solo puede comprender la naturaleza -

de esta institución social considerándola como un orden que re

gula la conducta de los hombres. El análisis revela que ese or

den organiza la coacción social y que debe ser idéntico al or-

den jurídico, ya que está caracterizado por los mismos actos 

coactivos y una sola y misma comunidad social no puede estar 

consti tuída por do_s 6rdenes diferentes. El Estarlo es, pues, un 

orden jurídico, pero no todo orden jurídico es un estado, pue~ 

to que no llé~a a serio hasta el mo~ento que establece ciertos 

órg~nos especializados para la creación.y apli~ación de las no~ 

mas aue lo constituyen. Es preciso, ~or consiyuiente, que haya 

alcanzado cierto grado de centralización." • (Z3) 

Entonces, desde que una orp,anización normativa supera el-

estadio primitivo rle la crganización y se da normas ~ue crecn

entidades esrecializadas pam la creación, aplic:ici6n y ejecu•.

ci6n de las normas, fundamentalmente para la coacción de la úl 

tima función, una élite de individuos ciudadanos y súbditos se 

*(23) KELSEN, HANS. Teoría !'nra Ml Derecho Introducción a la
Ciencia del Derecho. Eudcba, EditO!'ial Universitaria de Buenos 
Aires. Buenos Aires-Rep. Areentina, 1971. Pág. 189. 
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destaca del grueso de la comunidad, " La división de Poderes no 

es meramente un principio doctrinario, logrado de una sola vez 

y perpetuado inm6vil; sino una instituci6n política, proyecta

da en la Historia. De allí que sea preciso asistir a su alum-

bramiento y seguir su desarrollo, si se quiere localizar y en

tender su realización en un momento histórico determinado." 

*(24). Esta noticia ~ue nos recoge la historia, va ligada a la 

transici6n de la economía primitiva a la economía monetaria, -

presupone la integraci6n de un recaudador central con un fisco 

estatal, de cuyas instalaciones depende la diversificaci6n de

los empleos para los individuos llamados funcionarios del Est~ 

do. " Los órganos centrales solo se forman en el curso de un -

larguísimo proceso de división del trabajo y los órganos judi

ciales y ejecutivos aparecen mucho antes que los ór~anos legi~ 

lativos *(ZS) .. Como anteriormente fué propuesto, el Estado es

un orden juridico de especie particular, y su actividad toda -

se presenta necesariamente y en rigor de ese orden, de actos -

jur!dicos que crean, aplican o ejecutan normas juridicas dadas 

por la Soberanía Nacional centralizada en el Estado. Si se ha 

constituido un sistema orgAnico especializaqo, cabe oponer a·-

. ·la noción de individuo, la del órgano estatal. " Si el estado 

es un orden juridico y si personifica la unidad de ese orden, 

el poder del Estado no es otra cosa que la efectividad de un -

orden juridico. Este orden es eficaz en la medida que los suj~ 

*(24) TENA WHREZ FELIPE. Derecho Constitucional Me;dcano. 
Editorial· Porrúa ,S~A. Décimaprimera Edición 'México, 1 ~72. Páj!:. 209 
*(ZS) KELSEN, HA.'\S . .En~ _l'e:oria Pura .. , páp. 190. 
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tos de derecho son influidos en su conducta por el conocimie~ 

to que tienen de las normas a las cuales están sometidos.*(Z 6l 

Es inferible de lo anterior, que el poder es uno, así de 

sencillo, así de severo. La practicidad en su ejercicio no im-

plica sino la comunión en tríptico personificada en el poder -

central. La diversidad de los órganos y la clasificación en sus 

funciones no resultan bastante, hay más: a partir de la entroni 

:ación de las ideas liberales y humanistas, se justifica el 

fraccionamiento del poder por la necesidad de limitarlo, de im

pedir arbitrios excesivos y abusos incontenibles ejecutados an

taño por la persona Cínica o el ente único que detentaba el ben~ 

ficio del poder. 

Según LOCKE, ' para la fragilidad humana la tenta--

ción d> abusar del poder sería muy grande, si las mismas perso

nas que tienen el poder de hacer las leyes tuvieran también 

el poder de ejecutarlas; porque podrían dispensarse entonces de 

obedecer las leyes que formulan y acomodar la ley a su interés 

privado, haciéndola y ejecutándola a la vez, y en consecuencia, 

llegar a tener un interés distinto del resto de la comunidad,-

contrario al fin de la sociedad y del Estado ' 5 (sic) 

Y Montesquieu dice en frase que ha lle~ado hasta nuestros días 

como médula del sistema: Para que no pueda abusarse del po-

der, es preciso que, por disposición misma de las cosas, el --

*(Z6) Idem, pág. 195 
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podeT detenga al poder. 16 (sic) • C27) 

Retomando el punto toTal, la divis'i6n de poderes, expues

ta como una teoria jurídico-politica para combatiT el absolu-

tismo y la tiranía e implantaT un gobierno que garantice los -

derechos fundamentales del ciudadano y del individuo, se expo

ne con dos pTincipios básicos: "al respecto a las modalidades 

que impone en el ordenamiento de los 6rganos del Estado, y b} 

respecto de la distribuci6n de las funciones del Estado entre 

sus órganos" *C2BJ. Atendiendo a la primeTa apreciación, la s~ 
paraci6n de poderes lleva inmersa la separaci6n de los órganos 

estatales en tres unidades diveTsas e independientes unas de -

las otTas, construidas para que sus componentes conseTven la -

unicidad que les da la calidad de poder. PoT cuanto al segundo 

extremo de la división, y en principio la división de poderes 

lleva subsumida la caracterización de que el poder legislati

vo, el poder ejecutivo y el podeT judicial compTendan funcio

nes exclusivamente legislativas, ejecutivas y judiciales, re~ 

pectivamente. 

" Una concepción completa del Estado ha de compTendeT ta!!_ 

to el sistema orgánico-estático, como el orgánico-dinámico. o, 

en otTas palabras, la estructuTa constituida por el conjunto -

*(27) TENA. RAMIREZ, FELIPE .. Ob. cit., pág, 210. 

*(28) FRAGA, GAB.INO. Ob •. cit., pág, 26, 
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de 6rganos, como unidad de los poderes p6blicos, y el funcio

namiento manifestado a través de la dinámica que se alcanza -

en las actividades legislativas, ejecutivas y jurisdicciona-

les, deben conjugarse para constituir un aparato en mGVimien

to en el que se articulen tanto las formas abstractas de con

ducta, como simples posibilidades funcionales, como las for-

mas concretas en tanto que son funciones realizadas". * (291 

Esto quiere decir que ~anto es verdad que las funciones 

del Estado se hagan especificas y delimitadas en una trilogia 

organizada juridicamente, como que esta triada eje~citoria del 

poder se sustenta ·en la limitaci6n del uno por los otros y 

de los otros por el uno; además, para lograr el cabal cumpli

miento del ejercicio del imperio del po~er fundado en el der~ 

cho, hay gue mirar muy de cer~a que esta división también se -

funda en un todo complejo y a la vez homogéneo, sin cuya uni-

ver>alidad se haria imposible la realización del mismo. Repito 

lo dicho en lineas anteriores: el poder·sigue siendo uno. 

II La 'l'eoria de las Funciones 

En el orden normativo-positivo imperante en el suelo pa-

trio los tres poderes federales competen a la Uni6n, indepen--

* (29) R.QJINA VILLEGAS, RAFAEL.· Introducción al Estudio del De
~. Editorial Porr6a, S.A., Segunda Ed1c16n. México, 1967. 
Pág. 501. 
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dientemente de las competencias estatales. " De los tres Pode

res federales, los dos primeros que enumera la Constitución ee_ 

tán investidos de poder de mando¡ el legislativo manda a tra-

vés de la ley, el ejecutivo por medio de la fuerza material. 

El tercer Poder que es el judicial, carece de los atributos de 

aquellos otros dos Poderes; no tiene voluntad autónoma puesto 

que sus actos no hacen sino esclarecer la voluntad ajena, que 

es la del legislador contenida en la ley¡ está desprovisto ta~ 

bién de toda fuerza material. Sin embargo, el Poder judicial -

desempefia en el juicio de Amparo funciones especiales, que fu~ 

dan la conveniencia de darle la categoria de Poder, otorgada -

por la Constitución; mediante ellas, el Poder judicial se col~ 

ca al mismo nivel de la Constitución, es decir, por encima de 

los otros dos Poderes, a los cuales juzga y limita en nombre -

de la ley suprem~'*C3 0l 

No sin!az6n se ha,sostenido que las funciones del poder 

judicial lo convierten en reiteradas ocasiones en un suprapo

der, más alln, en tratándose de sus funciones de control cons

titucional sobre las actuaciones de los otros dos poderes, da~ 

do lugar, como único exponente del enjuiciamiento sobre los -

restantes órganos de la administración del poder a través del

juicio supr~o.- .. 

*(30) TENA RAflIREZ. FELIPE. Ob. cit .• oá~. 247. 
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En principio, a cada uno de los poderes corresponde una 

funci6n propia: " la legislativa al Congreso, la jurisdiccio

nal a los jueces y tribunales, la administrativa al p~der ej~ 

cutivo. Pero la distinción no es absoluta, ya que los di-

versos poderes no ejercen exclusivamente la función que se -

les atribuye. Este hecho ha dado origen a la distinción entre 

funciones formales y funciones materiales *(3J) Ha quedado -

retrotranscrito también en anterior disertación, el criterio 

de validez para sostener la eficacia de las funciones del Est! 

do: debe estarse al sentido material y al órgano que las cwn-

ple. 

1.- Función Legislativa 

t. diferencia de otras eras, el Estado contemporáneo, se C! 

racteriza por ser su propio creador de Derecho. Toda norma se -

genera en virtud del poder pQblico y tiene por funci6n realizar 

actos jurídicos creadores de situaciones análogas, generales, -

obligatorias, abstractas e inclusive impersonales; la formación 

de las leyes es aquella encomendada al poder legislativo, sea -

este federal o estatal, y solo en excepcionales casos y por di~ 

posición expresa de nuestra carta magna pueden practicar actos 

legislativos o cuasilegislativos en las condiciones ya referi-

da~. los otros 6rganos del poder. 

*(31) GARCIA MAYNES, EDUARDO. Introducci6n al Estudio del Dere 
ch.o.. Editorial PorrOa, S.A. Séptima Edici6n. México, 1956, plig. 
107. 
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Desde luego la encomienda de la producci6n de las normas 

se ha encargado en su cúspide a la asamblea legislativa, que 

en el concierto de nuestra legislaci6n se denomina Congreso -

de la Uni6n, supone este poder, el normal desenvolvimiento de 

las instituciones juridico-políticas. 

La funci6n legislativa como todas las funciones del Esta

do pueden ser estudiadas desde dos puntos de vista, formal y -

materialmente, 

" La función legislativa es la funci6n que normalmente re.!!. 

li~a el poder legislativo y es la actividad fundamental del Es

tado encaminada a la creaci6n de la ley, es decir, los actos r~ 

gla son aquellos que generan situaciones jurídicas generales," 

* (32) 

En lo que respecta al criterio formal de la funci6n legis

lativa, la misma se refiere al 6rgano que tiene a su cargo di-

cha funci6n, la cual corresponde normalmente al poder legislati 

vo federal, 6rgano encargado de la expedición de las disposici~ 

nes normativas de car!cter federal, ast como las legislaturas -

·de los estados, las cuales expiden las reglamentaciones comunes 

específicamente territoriales. 

*(32) SERRA ROJAS, ANDRES, ~ho Administrativo, Doctrina. -
t.e~j5las:i6n v Jyrisprudencia, Novena Edici6n. T, I.; Edito?'ial
Porrúa, S. A. M~xico 1979. Plig. 4 3. 
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" Una importante consecuencia del carácter formal de la -

funci6n legislativa, la encontramos en el artículo 70 de la -

Constituci6n que ordena: toda resoluci6n del Congreso tendrá -

carácter de ley o decreto. Las leyes o decretos se comunicarán 

al ejecutivo firmados por los presidentes de ambas cámaras y -

por un secretario de cada una de ellas y se promulgarán en es

ta forma'.' • C33 l 

Es necesario precisar que el punto de vist~ formal que se 

analiza es del todo insuficiente para determinar la reiterada 

funci6n legislativa, y para ello bástenos señalar que no todos 

los actos del poder legislativo pueden válidamente llamarse 

" legislativos " pues los mismos quedan circunscritos al campo 

administrativo y otros caen bajo el campo de la funci6n juris

diccional, más aún considerando que los poderes ejecutivo y j~ 

dicial realizan verdaderos actos legislativos y es suficiente 

para ello como ejemplo lo dispuesto por el artículo 89 de la -

Constituci6n General de la República, mediante el cual se fa-

culta al jefe de la Naci6n a expedir reglamentos administrati

vos, y en lo que respecta al judicial, cúmpleme citar la juri!_ 

prudencia ·que se encuentra al lado de la Constitución, siendo 

los referidos actos formal y materialmente legislativos, con -

los caracteres mismos especificados por la ley. 

* · (33) Idem. pág. O, 
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En tratlindose del criterio formal al que nos referimos a~ 

teriormente de la función iegislativa, podemos decir que el as 

to t1pico de dicho órgano es la creación de la norma, la cual 

podemos definir en estricto sentido, como una manifestación 

de voluntad que tiene como fin último generar una situación j~ 

r1dica general ya sea federal o local en sus respectivos casos. 

" La función legislativa es una actividad estatal, que se 

realiza bajo el orden jur1dico; por medio de ella, el Estado -

dicta disposiciones generales, encaminadas a la satisfacción -

del bien público". • C34 l 

En tal concepto la ley en su sentido más amplio es toda -

norma jur1dica o todo precepto, sea cual fuere la autoridad 

originadora, la forma que se revista y la integración de su 

contenido, encontrando como elemento material del acto legisl~ 

tivo las siguientes caracter1sticas: es una norma de conducta, 

abstracta e impersonal, general y permanente y en conjunción-

con ella obligatoria, de lo cual se desprende su imperatividad 

y como consecuencia a su inobservancia la sanción o coercibil.!. 

dad;de lo que se infiere que el poder legislativo impera, ord~ 

na, impone una ordenación; en este sentido puede decirse que 

el nomoteta es el generador y precursor del orden jur1dico. 

*(34) ldem. pág. 49. 
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2.· Funci6n Jurisdiccional 

Compéteme ahora la exposici6n de la funci6n jurisdiccio· 

nal del Estado, la cual es una actividad de éste, subordinada· 

al orden jur1dico y atributiva, constitutiva o genera~ora de • 

derechos en los conflictos concretos que se le someten para ·• 

comprobar la inadecuaci6n de una regla de derecho o de una si· 

tuaci6n de hecno e implementar la soluci6n adecuada, esto es,· 

dar soluci6n a un conflicto de intereses. 

Como una necesidad irrefutable de orden, armonía y estab! 

lidad del orden jurídico, el Estado crea la organizaci6n judi·

cial sin la cual la sociedad viviría en la anarquía, la funci6n 

jurisdiccional se encuentra comprendida en el tercer grupo de -

las actividades del Estado y se produce en su acto fundamental, 

que lo es la sentencia, del mismo modo que a la funci6n legis

lativa corresnonde la ley." Se ha ll~gado a negar a la funci6n 

jurisdiccional· el carácter de actividad de orden juridico, po~ 

que se dice que en ella el Estado no realiza ningún acto de vo

luntad, ni crea una situa~i6n jurídica, que son ios dos elemen

tos fundamentales del acto jurídic¿' • l 35 l. Lo anterior es fácil 

mente rebatible si se aplica la teorta general del acto jur1di

co al acto jurisdiccional: ya se ha afirmado que los particula

res no tienen la virtud de crear normas partiendo de sus conve~ 

ciones; empero, es opinión firme y fundada que la declaración -

*(35) FRAGA, GABUtO. Ob. ~cit ... , pág. 44. 
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de los derechos, al hacerse por el Estado, conlleva la indivi

dualizaci6n normativa, o creaci6n particular de una norma gen~ 

ral aplicada al caso concreto, cosa que no ocurre cuando lo d~ 

ciden los particulares. 

" Ha habido una parte de la doctrina que se ha inclinado

ª considerar que la funci6n jurisdiccional no se distingue sus

tancialmente de la administrativa¡ que en realidad en el Estado 

hay solo dos actividades diferentes: la de hacer las leyes y la 

de ejecutarlas, sin que haya raz6n de fondo para distinguir la 

ejecuci6n en casos de controversia y la ejecuci6n en casos en -

que no hay conflicto"* (36}. Estas afirmaciones carecen de .pul

critud completa ya que., reitero que no se puede dejar de lado 

la desiderata del ejercicio del poder (inico del Estado: hay que 

atender el motivo y el fin de la actividad juris~iccional y p~ 

ra ella es más que sobrado recordar el control de constitucion~ 

lidad que engalana a la actividad jurisdicente, además de que -

la finalidad de revisi6n controladora, es suficiente para reco

nocerle su cualidad de ejecutora de actos de eximio imperio ju-

ridico. 

" La funci6n legislativa consiste en la formulaci6n de -

normas juridicas generales¡ la jurisdicci6n establece, relativ~ 

mente a casos concretos, el derechD· incierto o controvertido" • 
. *l37) 

• (36) Idem, {iíg. H 

*(37) GARCIA MAYNES. filllJARDO .• Ob._ cit., pág. 107. 
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Apoyo una vez más la cita que hago mia: " Hacer las leyes, 

hacerlas ejecutar, me parecen, en buena 16gica, dice Berthfle~y 

dos términos entre los cuales o al lado de los cuafes no hay lup,ar 

vacío. El acto particular de "interpretar la ley en caso de -

conflicto" forma necesariamente parte del acto geneTal "hacer 

ejecutar la ley". "l 3SJ 

En resumen y en estricto sentido formal, las funciones -

del Estado, no son enteramente definidas de acuerdo con su nat!!_ 

raleza, sino únicamente atendiendo al 6rgano que las cumple. --. 

Desde este punto de vista es formalmente legislativo todo acto 

del Congreso o Legislaturas estatales; y formalmente jurisdicc.!:!> 

nal, todo acto de los jueces o tribunales; o sea, la naturaleza 

juridica de la sentencia desentraña la intención de la ley y .!..!!. 
. ~ como única finalidad d~ la resolución; por tanto, la au

toridad de la cosa juzgada, al establecer la verdad legal y defi 

nir los medios para cumplirla, concretiza el derecho, lo sublima, 

lo define y le da estabilidad con eficacia definitiva, es impa! 

cial y disipa la duda o incertidumbres. Aplicado que fué el de

recho al negocio particular señala el fondo y el rito del cami

no que sigue la voluntad de la ley y modifica siempre, de algu

na manera las situaciones jurídicas preexistentes. Cabe ahora-

la afirmaci6n: la funci6n jurisdiccional es un acto jurídico --

por antonomasia. 

"(38) FRAGA, GABINO. Ob .. _cit., pág. 47. 
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3.- ·Funci6n Administrativa 

Es noticia confirmada que en.los ·~e~ímones constitucionalistas 

contempordneos, la división de poderes no corresponde siempre a la 

división de funciones, así hablamos con acierto de funciones mate

rialmente legislativas y formalmente administrativas, por ejemplo. 

Siguiendo la opinión generalizada de los autores de los textos de 

fundamento doctrinario, puede decirse que ya establecidas las flJ!!. 

cienes jurisdiccional y legislativa material y formalmente consi

deradas, la función administrativa, se encuentra por exclusión, -

tanto m~s que las funciones del Estado integran el organigrama de 

las formas de hacer lo que debe hacerse, cuanto que delineadas 

las funciones de creaci6n de las normas y de singularización de -

las mismas, compete al ente administrativo la ejecutoriedad del -

sistema propuesto: '"Berth~lemy considera la funci6n administrati 

va como la actividad del Poder Ejecutivo encaminada a la ejecu--

ci6n de la ley • C39 ) 

Para apreciar esta breve pero sustanciosa sentencia se han

encontrado dos momentos estelares: uno, en la formalidad del 6rg!!_ 

no ejecutor; dos, en la finalidad que persigue la soberanía al h!!_ 

cer efectivo el imperio de la voluntad de la ley. Estos son los -

centros de gravitaci6n de la actividade la entidad ejecutoria ad

ministrativa. Me adelanto a dejar inscripto que, independienteme!!. 

te de las posturas que guardan los literatos de la administraci6n 

*(39) FRAGA, GABINcr. Ob. cit;, pdg. 47. 
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pGblica, en cuanto a la materialidad o formalidad que revisten 

los actos de Poder, asi queda compenciada la actuación del ej~ 

cutivo. " Dos criterios pueden existir para entender lo que es 

la ejecuci6n de la ley: o se quiere indicar que la actdtud se 

encuentra autorizada por una disposici6n legal, o bien se en--· 

tiende por tal ejecuci6n la actividad necesaria para dar efecti 

vidad o ·realizaci6n pCiblica a la norma legislativa". *l40J Ate!!. 

·diendo el primer criterio, es perfectamente claro y comprensi

ble que la actividad de ejec~tividad es de estricto derecho en 

nuestro sistema; prestando atenci6n a la segunda aseveraci6n, • 

también queda claro que el rito de seguimiento para hacer posi

ble la ejecuci6n de la ley es de derecho puro. 

De lo cual se puede establecer la doble atribuci6n que guar 

da el poder. e;ecutivo, la primera; atribuciones de carácter emi

nenterr~nte politicas y las segundas oue son de carácter definiti 

vamente administrativas; a las referidas en primer término pue-

den ser exclusivamente políticas o a su vez político-administra

tivas, conf,ridas en nuestro régimen juridico a lbs SP.cretarias 

de Es•ado y las segundas que son puramente administrativas, ot6~ 

ganse a 6rganismos désvinculados de toda práctica pol1tica. "Al 

segundo grupo de 6rganos del ejecutivo -decia la comisi6n- o 

sea a los meramente administrativos corresponda la creaci6n de 

una nueva clase de entidades que se llamar!in .. Departamentos Ad

*L40J Ibidem 
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nistrativos, cuya funci6n en ningún caso estará li!(ado con la 

polttica, sino que decidirá· única y exlcusivamente el mejora

miento de cada uno de los servicios públicos, dependerán di-

rectamente del Jefe del Ejecutivo, no refrendarán los regla-

mentos y acuerdos relativos a su rama, no tiene obli~aci6n o 

facultad de concurrir a las Cámaras a informar ni se les exi-

gen constitucionalmente cualidades determinadas para poder -

ser nombrados; el Presidente, que tiene la facultad de nombrar 

los, queda con el derecho de calificar sus aptitudes, que de-

ben ser principalmente de cará~ter profesional y t6cnico".*f 4l) 

Infi6rese de lo anterior que la función administrativa -

que realizan las entidades denominadas Departamentos Adminis

trativos, se encuentra abso:uta y totalmente desprovista de -

reglamentación constitucional e ingere'lcia, su des'.¡!naci6n -

para su conformaci6n, es una facultad discrecional de la cual 

se haya investido el Jefe de la Naci6n, no tienen oblip.aci6n 

de rendir cuentas al cuerpo legislativo y su responsabilidad 

se finca en la inobservancia de las disposiciones dadas por

el ejecutivo, en resúmen la función administrativa en estos

casos única y exclusivamente participa de aétos materiales,

por oposici6n a formales, que aparejan como fin la realiza-

ci6n de los intereses sociales, desprovistos de toda facul-

tad de decisión; ratificación e inclusive de reglamentaci6n. 

*(41) Diario de los Debates; T. II., pág. 346; cit. por TE
NA RAMIREZ, FELIPE, ob. cit., pá¡!. 541. 
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Maurice Hauriou dejó dicho que la función administrativa 

es diferida, entre otros elementos, por el fin que persigue.En 

esta circunstancia, la función de la administración pública 

" tiene por objeto manejar los asuntos corrientes del público, 

en lo que atañe a ejecución de las leyes de derecho público y -

a la satisfacción de los intereses generales, haciendo todo es

to por medios de policía y por la organización de servicios pú

blicos, en los límites de los fines del poder politice que ha -

asumido la empresa de la gestión admin1strativ~'•(42 ). Como 

quiera que sea material, formal, finalista o de simple organiz! 

ción por exclusión, la verdad es que la justicia y la adminis-

tración son actividades todas por las que el Estado pretende -

conseguir sus fines. Lo que les distingue es la forma precisa -

en que lo organizan trimitariamente, todo siempre bajo un orden 

jurldico. Para Otto Mayer " en la legislación tal como la ente~ 

demos, dice, el Estado está por encima de este orden jurídico; 

en la justicia todo se hace por este orden"* C43J, y agrega Ga

bino Fraga: " en tanto que en la administración se está bajo el 

orden jurídico" •c44 J 

En excerpta de conformidad a lo transcrito en los puntos -

que anteceden, aún cuando los mismos se repitan, la función le-

*(42) Citado por FRAGA, GABINO. ob. cit., pár,. S4. 
*(43) Idem. Pág. SS. 
*(44) Ibídem. 
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gislativa consiste en la fonnulaci6n de normas jurídicas gene

rales; la jurisdicción estali1ece relativamente a casos concre

tos, el derecho incierto o controvertido¡ y por último y en -

complemento de los anteriores, la funci6n administrativa con-

siste en la ejecuci6n, dentro de los límites fijados por la 

ley, de una serie de tareas completas, apolíticas, tendientes 

a la realizaci6n de intereses generales. 

III.- La Funci6n Administrativa y los Actos Administrati

vos in q-enere. 

El Estado es una creaci6n ontológica e ideática para reali 

zar los fines que competen a una sociedad que se ha transfonn~ 

do en una naci6n. Esta debe ser la concepción más general y úl-

tima del Estado. No obstante, y debido a la naturaleza misma de 

la ciencia jurídica, existen corrientes que interpretan la juri 

dicidad de la ciencia según particulares puntos de partida. De 

tal manera hay quienes ven en la fuci6n administrativa una acti

tud sui generis que l~ distingue de los otros por los efectos de 

derecho que son los actos jurídicos que realiza y propone. Quepa 

'decir de una vez que la definición jurídica de la fuci6n admini~ 

trativa, prescinde de los actos materiales que aparecen en su as 

tividad. 

" La doctrina de los actos políticos o de gobierno es en --



sus or!genes, francesa y jurisprudencial. Se trata, como dice 

Diez, de una ' prudente reserva del Conseil d' Etat a la evol~ 

ci6n del recurso por exceso de poder', una especie de concesión 

al poder ejecutivo para evitar los recelos que necesariamente 

hubieran de producir en éste las crecientes conquistas de la -

justicia administrativa", * .(4Sl 

Acerca de lo que se ha dicho, hay opiniones divergentes que 

pretenden demostrar la contradicción de la contradicción de los 

supuestos a la doctrina que proponen, todo esto referido otra 

vez, a la materialidad, formalidad, organizaci6n o teleolog!a de 

la función administ.rativa. " De cuanto llevamos dicho, resulta -

que tampoco la función del Estado que se conoce con el nombre de . 

" administración" puede comprenderse de otro modo que como indi

viduilizaci6n o concreción de normas generales ( leyes ) y que -

no existe una diferencia esencial entre el~a y la función juris

diccional por relación a la legislación, ni tampoco entre Esta -

y aquellas. 

" La doctrina c1ominante, poniéndose en contradic.:i6n cor. -

sus propios supuestos, afirma la existencia de u.1a antttesis de 

fondo, entre dichas funciones; ello se debe a que para detenni-

*(45) GARRIDO FALLA, FERNANDO. Tratado de Derecho Administratiyo. 
V'I. Parte General, Segunda Edición. I. E.P. Madrid 1958.Pág.375 
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nar el concepto de administración se fija en el contenido o "fin" 

del Estado, mientras que ·para· definir los conceptos de las otras 

funciones o poderes acude a la forma del Estado: el Derecho. Def! 

nese la administraci6n como aquella actividad del Estado encamin~ 

da al cumplimiento de los fines y tareas del mismo, especialmente, 

los fines de poder y cultura. La relaci6n de esta funci6n con el 

derecho, ya que no puede ser totalmente ~liminada relégase, sin 

embargo, a un puesto secundario, insistiéndose en que la admini~ 

traci6n constituye una actividad " libre" del Estado, con lo cual 

se suscita la apariencia de que seria posible comprender el Esta· 

do administrador independientemente del Derecho, como si la natu· 

raleza de la administraci6n no tuviése nada que ver con el Dere·· 

cho, a pesar de que tendria que mantener alguna relación con é!' 

• (46) Resulta que la administración estatal no puede compren·· 

derse sino como contenido de normas de derecho, no puede ser tr~ 

ducida a otro lenguaje que no sea el del acto juridico, que los 

fines politices o administrativos, ni son opuestos ni se contr~ 

ponen, el derecho es el ropaje que viste la actividad estatal y 

desde el punto de vista finalista también engalana la función j~ 

r1dica del Estado. 

Ep1mone: El acto creador de situaciones juridicas generales 

es el informante de las funciones legislativas, el acto creador 

de situaciones legislativas, el acto creador de situaciones ju-

•(46) KELSEN, HANS. Teoi:.La~General. •. , ,-pág. 309. 
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r1dicas individuales, y que hacen status, es acto administra· 

tivo, y el acto que hace labor de comprobaci6n de aplicaci6n 

normativa a un hecho, es la forma de la •unci6n jurisdiccio· 

nal. Asi se presenta el panorama del poder en nuestro pais, 

que repito, es uno solo. 
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CAPITULO TERCERO 

• EL ACTO ADMINISTRATIVO 

I.-Teor!a General del Acto Administrativo. 

De conformidad con lo anotado en el capítulo que antecede 

referente a las funciones y actos jurídicos del Estado y en -

particular a la actividad administrativa, la cual se realiza -

como finalidad principal del Estado, que es en suma la de dar 

satisfacción al interés general, mediante el "re gimen de poli- -

cfa", que comprende la implementaci6n de las medidas indispen

sables para salvaguardar el orden público, o sea, salubridad,

seguridad y tranquilidad pública; por medio de ingerencias te~ 

dientes a fomentar la actividad de los particulares, tanto co

mo por medio de los servicios públicos que otorguen prestacio

nes para satisfacer las necesidades colectivas o generales. 

Ahora bien, como dicha actividad se cumple en forma de 

funci6n administrativa y como la misma consiste en la ejecución 

de actos materiales o de actos que determinen situaciones juri

dicas especificas, es necesario hacer una detallada exposición 

_de las características y elementos de los actos administrati-

vos que, sin m~s, se procede hacer. 

1. - De los Actos Administrativos •. 

La pública administración, se plasma en una intensa acti-
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vidad.que se traduce en un sinnúmero de actos de distintas n.!!_ 

turalezas, creadoras todas ellas de derechos y obli~aciones, 

imponiendo el Estado unilateralmente cargas y obligaciones a • 

los particulares y disponieniendo de aedios coactivo~ para cumpli 

mentarlos;al mismo tiempo se constituye en creador de derechos, 

pudiéndose afirmar que la administraci6n pública se caracteri-

:a paractcs jurídicos y operaciones materiales. 

El Estado como orden jurídico se adjudica la responsabi 

lidad de los problemas sociales y se involucra en todos y cada 

uno de sus actos, ello no arbitrariamente sino por proterer el 

interés eeneral mediante actos administrativos o decisiones 

ejecutorias que fluyen unilateralmente de su' persoi.al pública 

potestad o de 6rganos que son recepcionarios expresos de dicha 

pr~rrogativa de poder público dirigidos a la ejecuci6n de la -

ley. Además " la ad"linistración no consiste en la mera obedie~ 

cia automática a normas predeterminadas, no es simplemente el 

cumplimiento mecánico de leyes, reglamentos, órdenes superio-

res, sino que es además y principalmente discrecionalidad, que 

iaplica formulaci6n de decisiones, capacidad creativa, etc." 

• (47) 

Como ya lo hemos dicho la funci6n administrativa se de-
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sarrolla en una vasta variedad de actos jurl.dicos 1 hechos juri

cos y actos materiales 1 est<f, es una actividad jurS:dica y una 

actividad meramente material, siendo que el sector de mayor im

portancia es el correspondiente a los reiteradamente citados a~ 

tos administrativos que tienen por objeto:· "originar un efecto 

de derecho, como el nombramiento de un empleado, el otorgamien

to de una concesi6n, una declaraci6n de expropiación por causa 

de utilidad pQblica, de requisici6n, o una declaraci6n de na-

cionalización", ~(.llS1 

Deducil!ndose de lo transcrito que los actos administra-

tivos son declaraciones unilaterales a diferencia del contrato 

administrativo que requiere dos o mis vo1untades, lo que se es

tableceri pertinentefüente en el apartado correspondiente de es

te trabajo, " Un nuevo concepto de la hgitimidad aiministrati

va se va acriendo asi paso¡ por ello es que ahora se advierte -

un control, incluso judicial, de las finalidades perseguidas -

en cada caso por la administraci6n, del ejercicio de sus potes

tades discrecionales, antes casi por entero eximidas de todo 

control, y del ejercicio de sus potestades mis superiores, como 

ser aquellas que habr1an dado origen a la ya casi perimida teo

ria de los llamados "actos de gobierno". •(4Y.l 

* L48 t COVIELLO NICULA::i, Doctrina Gene·ral del Dere·cho· Civil. L:i
tado por Serra Kojas, ob, cit, t,í, p!g, ZZ/, 
*L49j ESCOLA, l\CCTOR JORG!i, El Dere·ch"o· Admini"strativo· v su Pro
blemil.tica actual en: La Ler, Revista Jurídica Arrntina, Socie
dad Andniíña, Editora e Impresora, Suenos Aires,epublica Argen 
tina, 1970, pig, 1533, -
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Haciendo reiteraci6n de lo que se ha se~alado en el acáp! 

te referido a la funci6n administrativa, y toda vez que el acto 

administrativo es la onomatopeya de la entidad administradora, 

resalto una vez más, que será de derecho puro: en este sentido, 

el " principio de legalidad tal como hasta ahore ha sido enten

dido, es un resultado del Estado de Derecho. Pero esa le~alidad 

es, más que nada de carácter formal; se trata de ver, simple-

mente, si la acción de la administración está acorde con la le

tra de las leyes que le son aplicables." • C5o) 

En vista de lo cual puede afirmarse que los.actos admi

nistrativos se pueden clasificar en dos grandes categorias, ma

teriales y actos juridicos, siendo los actos materiales aque--

llos que no producen ning!in efecto de derecho, y los Qltimos -

!os que generan consecuencias en el orden juridico, en tal con

cepto los actos administrativos en su categoria de actos jurid! 

cos pueden ser constituidos por una voluntad Gnica o formados -

por el concurso de varias voluntades, el acto en donde se mani

fiesta una sola voluntad, conserva su carácter de acto adminis

trativo, aQn cuando el mismo requiera una confirmaci6n. En lo -

que respecta al acto administrativo colegiado puede subdividirse 

en dos conjuntos: el emanado de un 6rgano de la administraci6n 

constituido por varios titulares; o aquel que se forma por el -

concurso de voluntades de varios órganos de la a.U.inistraci6n,-

*(50) Ibidem. 
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teniendo siempre presente que cuando las distintas voluntades 

que concurren en el acto ac!lliinistrativo no se avienen en una 

sola consecuencia, sino que por el contrario generan actos que 

sucesivamente se condicionan, se genera entonces otro tipo de 

acto complejo, y al que me referí anteriormente. Vasto es el -

campo de las opiniones doctrinarias en lo que respecta a los -

actos administrativos, inclusive es incesante la evoluci6n de 

la materia, lo que impide una organi:aci6n sistemática de 

ellos, vaste para el efecto del presente estudio la breve re

ferencia monográfica citada para el cabal cumplimiento del 

presente apartado y que necesariamente abordarE en el regla-

mento de este trabajo. 

a.-) El Acto Administrativo (Concepto } 

En el extenso panorama de la :reglamentaci6n juridica y -

en concreto en la doctrina, no existe una unificaci6n de crit~ 

ríos en la conceptualizaci6n del acto administrativo, los esp~ 

cialistas lo han definido en inmensas variaciones y cabe acla

rar que casi todos los autores de la materia tienen la suya -

propia, por lo que de ellas reproducirE las más representativas, 

.mismas que en criterio del sustentante, nos pueden dar el marco 

de referencia para que in fine proponga la propia. Asi tenemos -

que: "El acto administrativo es,como el jurisdiccional, un acto 

de aplicaci6n del derecho al caso concreto, pero en ~l, la au--
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toridad correspondiente es parte de la relaci6n juridica concr~ 

ta que realiza con fundamento en la norma abstracta" •(51} 

Para el jurista Olivera Toro el acto administrativo es: . 
" aquel por medio del cual se exterioriza la funci6n adminis--

trativa. Siendo dicha funci6n producto de la actividad del Es

tado." • C5Zl 

Por su parte el em6rito maestro de nuestra Universidad 

Nacional Aut6noma de M6xico, Andr6s 5erra Rojas, en relaci6n 

al acto administrativo manifiesta lo sip.uiente: "el acto ad-

ministrativo es una declaraci6n de voluntad, de conocimiento y 

de juicio, unilateral, concreta y ejecutiva, que constituye -

una decisi6n ejecutoria, que emana de un.sujeto: la Administr~ 

ci6n P6blica, en el ejercicio de_w.a potestad •dn:inistrativa, 

que crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situa--

ci6n juridica subjetiva y su finalidad es la satisfacci6n del 

interi!s general." • C53l 

La doctrina arrojp_ a6n más conceptos, y asi tenemos que 

Antonio Royo Villanova lo define argumentando lo siguiente: -

" es un hecho jurídico que por su procedencia emana de un fun· 

cionario adl:linistrativo; por su naturaleza se concreta en una 

•(51) CAMPILLO SANCHEZ, ANTONIO G. El Notario v la Jurisdicci6n 
Vpluntaria, Ponencia presentada al VIÍI Congreso Internacional
del Notariado Latino en Veracruz,Ver.,1965.Asociaci6n Nacional· 
del Notariado Mexicano,A.C.M6xico,1965. Pág.102. 
"l52) OLIVERA, ob.cit.pág.119. 
•(53) Ob. cit. pág.226. 
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declaraci6n especial¡ r por su alcance, afecta positiv¡¡ o negativamente a los 

derechos adlllinistrativos de las personas 1ndividua1es o colectiT 

vas que se relacionan con la acllllinistraci6n pública," *C.541 

El florilegio doctrinal de la materia es por demas abun

dante y para ejemplo de ello cito al jurista Maurice Hauriou 

quien en relaci6n al concepto en estudio manifiesta) " Acto ad-

m1nistrativo es una decis16n ejecutoria, es decir, tQda dec1ara

ci6n de voluntad emitida por una autori~ad administrativa, en • 

forma ejecutoria, que implica la ejecuci6n de oficio de produ-

cir un efecto juridico respecto a los admini:strados,n*l55l 

Y atln mls en este.concierto de definiciones tenemos la -

autorizada opini6n de Zanobini quien en este sentido ofrece su 

concepto diciendo: " acto administrativo es cualquier declara-

ci6n de voluntad, de deseo de conocimtento, de juiciQ realizado 

por un sujeto de la administraci6n pública en el ejercicio de -

una potestad administrativa," No serln actos administrativos los 

actos jur!dicos que realice la administraci6n conforme al dere-

cho privado," *C.561 

.ºC.541 ROYO VILLANOVA, ANTONIO, Elementos de Derecho Adm:inütra
tivo, T.I, cit, por Olivera TO'Co, ob. c1L p§g, 119, 

*C.55l lfAURIOU, MAURICE,· Precis de Droit Administratif. citado -
por Serl"a Rojas A. ob, c1t, plíg, Ztl, 
*(56) ZANOBINI, GUIDO,' Corso· di Distritto Administrativo,Citado 
por Serra Rojas A, ob, c1t, p4g, zzS, 
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De las retrodichas definiciones propuestas por la doctri

na, me encuentro en posibilidad de sustraer de las mismas los -

elementos constitutivos que pueden informar y precisar, un con

cepto acorde en relación a nuestro sistema jurtdico, ~udiéndo

se establecer que, el acto administrativo es evidentemente un -

acto jur1dico circunscrito en el ámbito del derecho pGblico em~ 

nado de la administraci6n pGblica, sometido al régimen de dere

cho administrativo; no normativo, resultando esta peculariedad 

de su naturaleza que distingue los actos administrativos y las 

nonnas jurídicas. El acto administrativo se ar,ota con su cumpl! 

miento, en tanto que la norma administrativa mantiene su vige~ 

cia hasta en tanto no sea derogada, cierto es que guardan ambos 

conceptos estrecha vinculación, pero actos y normas, es eviden

te, obedecen a reg!menes jurídicos distintos; es en concreto -

un~ decisi6n ejecutoria y no contenciosa como lo pretenden al·· 

gunos de los autores citados, es una declaraci6n exteriorizada, 

que emana de una autoridad administrativa y excepcionalmente -

por otra autoridad distinta, en el ejercicio de la administra

tiva funci6n; unilateral, ejecutiva independientemente de ser 

ejecutoria y oportuna, que produce concretamente una concreta 

situaci6n jurídica que en definitiva es objetiva, y que como 

finalidad se prdpone la satisfacci6n de un interEs general. 

Cabe en este momento aclarar que dichos elementos no son 

arbitrariamente propuestos por el que esto suscribe, sino que 

es como ya ha quedado asentado, la extracci6n de los elementos 
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fundamentales propuestos por la doctrina y que sirven como fu~ 

damento para que me permita aumentar el ya gran catálogo de d~ 

finiciones en la materia, proponiéndolo en la siguiente forma: 

El acto administrativo es aquella exteriorizaci6n de vo

luntad, conocimiento y juicio, eminentemente unilateral, con-

creto y necesariamente ejecutivo; generado, en principio, por 

la autoridad administrativa y excepcionalmente por la legisla

tiva y judicial en su materialidad, en el ejercicio de la po-

testad otorgada por la Ley¡ que crea, reconoce, modifica, tras~ 

fiere o extingue una situaci6n jur1dica subjetiva, y¡ su finali 

dad, es la satisfacción del interés general. 

b.-) El Acto Administrativo y el Acto de Administraci6n. 

Por lo que se ha demostrado a lo largo de este op6sculo, 

la confusi6n en la terminologia de la materia que nos mantiene 

ocupados es por demAs frecuente. El aspecto que se refiere a 

los actos de administraci6n propiamente dichos y los actos ad-

ministrativos no podria quedar como apostilla¡ la actividad ad· 

ministradora como funci6n del Estado implica los fenómenos de la 

decisi6n y de la operatividad, siguiendo un camino que la legis

laci6n previamente le hn señalado¡ hacer administración, por otra 

parte,es encausar la actividad que se trueca en actos juridicos 
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y que decide los deberes y las facultades de la onto1~gía pGbli· 

ca y el individualismo privado, es materialidad, es cierre de ·• 

circuito, es cumplimiento final particularizado de la voluntad • 

legislativa impersonal, abstracta, general y uniforme,. 

" La actividad de la Administraci6n, como toda actividad 

humana comprende dos vfas: la de la decisi6n y la de la opera·· 

ci6n; administrar, es a la vez, hacer los actos juridicos que T· 

fijan los derechos y las obligaciones respectivas de las perso•· 

nas pGblicas y de los particulares, y cumplir la masa de las 

operaciones tanto materiales, como intelectuales que exige la • 

satisfaccilln del interés general," • C.571 Lo que quiere decir 

que la dicotomfa existente entre un acto administrativo y un -

acto de administraci6n estriba en la formálidad de las actuacig 

nes an el pri~ero, incluyendo el interin y el fin, tal como se 

propone en el anuncio de concepci6n que se hizo en.el punto an-

terior. 

" Las operaciones administrativas son mGlti.ples y unifor 

mes, sea que ellas rreceden y preparen las decisiones e estudios 

previos}, sea que ellas constituyen la ejecuci6n, y mfis amplia-

mente, la realizaci6n del servicio, Pero, cualquiera que sea su 

*(.571 RIVERO, JEAN,'Uroit· >jdmj,liistri:t1f, Citado por Serra Rojas 
A, ob, cit, !•E• p-g, 22[, 
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importancia práctica, su papel permanece secundario: si ellas 

pueden dar nacimiento a obligaciones, es de manera indirecta, 

por ejemplo causando un daño que abre un derecho de repara--

ci6n a provecho de la v!ctima, frecuentemente, ellas son la -

ejecuci6n material de obligaciones preexistentes. El acto ju

r1dico de la administraci6n, al contrario, es como todo acto 

jurídico, un acto de voluntad destinado a introducir un cam-

bio en las relaciones de derecho que existen en el momento en 

que ella interviene, o mejor a modificar el ordenamiento jurf 

dico. 11 *(58) 

Lo dicho: atendida la noci6n que se ha dado del acto ju

rtdico de la autoridad administradora, Este siempre encarnará 

una modificaci6n en el universo jurídico del administrado. Un -

acto de administraci6n así englobe operaciones adoinistrativas, 

se dirigirli a materializar la labor administradora, ignorante, 

por definici6n de la entidad de derecho. 

c.-) Actos no Administrativos 

Vuélvese obligatorio ahora, enunciar.aquellas actuacio-

.nes, que aunque vertidas por un 6rgano administrativo r.enérica

mente considerado, no son actos administrativos in substratUl!I : 

Primero, no son actos administrativos, los actos de gobierno o 

•(SS) Ibidem. 
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actos relacionados con la ciencia politica que son productos -

de la politica del Estado y la conformaci6n de los organos de 

derecho público. 

" Un triptico tradicional se ha establecido en la Const!_ 

tuci6n mexicana: a) un régimen de garantias individuales, combi 

nadas con los derechos sociales. 

"b) Un sistema de limitaci6n del poder público dentro de 

un circulo de facultades expresas. 

"c) Un procedimiento democrático para la formaci6n del -

Gobierno, constituido por tres poderes independientes':•c59 l 

Esto significa que la politica, en cuanto es posible, -

queda desvinculada de la afectaci6n del orden normativo. Es --

cierto que aún la poHHca queda supeditada a la regla de dere

cho, pero también es cierto que el régimen de derecho ordena la 

regla politica, limita el poder público en los actos politices 

y de gobierno y enser.a el procedimiento democrático de sus ad-

ministradores. 

Segundo, los actos políticos, como emanados de seres del 

poder ejecutivo, llamado comunmente Gobierno, tales como los -

electorales, las relaciones de cancilleria, el cartograma cas-

trense, gobernaci6n, y los que como los anteriores, en estricto 

sentido, no quedan sujetos al control de la jurisdicci6n. 

•(59) OLIVERA, TOP.O., JORGE. Ob. cit., pág. 71. 
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Tercero, obviamente las actividades legislativas y juri!!_ 

dicentes alcanzadas por el ejecutivo, aunque formalmente queden 

como injertos de los actos administrativos, por las razones que 

anteriormente se han desenvuelto y que en inecesidad de reiter~ 

cienes remito a ellas. 

Cuarto, los actos de la administración que se someten a 

la potestad del derecho común, entre los que hay que destacar 

el contrato administrativo y los actos juridicos de los admi·· 

nistrados en contrapartida con la unidad administradora quedan 

exclusos. 

Quinto, las actuaciones de los particulares que son re

sultado de la singulari:aci6n de una ley de derecho administr~ 

tivo, quedan fuera del programa, asi como los actos materiales 

que no producen ninguna consecuencia jur1dica. 

d.-) Clasificación de los Actos Administrativos 

El acto administrativo presupone una expresi6n de volun

ta4 de la administración¡ si no hay. tal declaración de volun-

tad se encontrará frente a un hecho adMinistrativo, Pero la de

claración de voluntad,puede ser t!cita, como ocurre frecuente-

mente, en los casos en que el silencio administrativo tiene va

lor de pronunciamiento ficto. (Confesión Negativa ficta). De -

lo que se deduce que: " acto administrativo es toda declaraci6n 
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unilateTal de voluntad de la administTaci6n, que produce efec

tos juridicos. * (60) 

Toda manifestaci6n de la administTaci6n pGblica, con con· 
1 

secuencias de derecho, estructuTa una declaTaci6n de voluntad. 

" Es indifeTente que pToduzca efectos juTidicos exteTnos o so· 

lamente inteTnos, que constituyan negocio juTidico o meTo acto 

administTativo que sea acto pTepaTatoTio o definitivo, etc. T~ 

das son declaraciones de voluntad de la administTaci6n, aunque 

sus efectos y su Tégimen juTidico pueda ser diveTSo". *(6 l) 

Estableciéndose de lo anteTioT, que los actos administT~ 

tivos se han clasificado y se siguen clasificando desde diver

sos puntos de vista, segGn sea la base que se tome en su cons! 

deraci6n. Dichas clasificaciones, desde.luego, no pueden cons! 

derarse excluyentes, sino que la• mismas se complementan unas 

a otras, exponiendo luego las más representativas pTopuestas • 

poT la doctTina. Asi tenemos que hay act~s administTativos pr~ 

paTatorios y definitivos,los primeros son aquell~s que se otar 

gan para la Tealizaci6n l!'aterial de un acto pTincipal ulteTi.oT, 

siendo éstos la estTuctuTa que necesaTiamente a~tecede al acto 

*(60) SAYAGUES LASO, ENRIQUE, Tratado de Derecho AdministTativo 
TalleTes Gráficos BarreiTo y Ramos, S.A. T.I, Cuarta fd1c16n, 
puesta al dia poT el Dr. Daniel H, Martins; Montevideo 1974. 
pág. 388. 

*(61) Idem. plig. 389. 
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principal que emanará del primero. El segundo,es el que efecti 

vamente produce el efecto requerido. Es la voluntad administr! 

tiva en esencia. " Como generalmente es la única declaraci6n -

de voluntad, pues no requiere actos preparatorios ni compleme~ 

tarios, se le denomina simplemente acto administrativo." *(62 ) 

· I! n concordancia con este último, se generan los actos de ej~ 

cuci6n, que son aquellos que se dictan para dar cumplimiento -

al acto principal, ejecutándose de ordinario, mediante hechos 

y operaciones materiales, pero excepcionalmente se requiere de 

otros actos administrativos posteriores. 

Partiendo de lo ·anter.ior podemos encontrar otra sub-el! 

sificaci6n de los actos administrativos, atendiendo a la mani

festaci6n de voluntad de la administraci6n, en unilaterales o 

plurilaterales, y designados por la doctrina tambien como sim

ples y complejos,; simple es aquel acto administrativo . cuan

do la declaraci6n de voluntad emana de un solo 6ryano; comple

ja cuando la voluntad se encuentra en concurso para su forma-

ci6n, de la intervenci6n de dos o más 6rganos. 

" Desde el punto de vista de las volúntades que intervi~ 

nen en el acto administrativo, encontramos actos unilaterales -

como manifestación de una so.la voluntad y actos plurilaterales, 

formados por el concurso de varias voluntades." *(63 l 

*(62) Idem, pág. 392 
*(63) OLIVERA TORO.JORGE .. Ob •. cit., pág. 148, 
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Dentro de los actos complejos, cabe separar a los actos 

contractuales, denominados ordinariamente contratos, ya que en 

estos las voluntades creadoras del acto persiguen coincidentes 

fines, encontrando en los actos administrativos clasificados -

de acuerdo a la voluntad, actos colectivos, complejos y de 

uni6n, los cuales por si mismos se explican. 

Suele distinguirse a los actos administrativos·en...funci6:: 

de su radio de acción en externos e internos, en tanto que pr~ 

duzcan sus efectos únicamente en el ámbito de la administración, 

denominanseinternos, cuando trascienden fuera de ella se deno-· 

minan externos. " Los primeros son lo que proyectan sus efectos 

fuera del ente público, es decir, sobre otros sujetos de dere-· 

cho (3); los segundos, los que tienen únicamente trascendencia 

intPrna, dentro de la persona pública a que pertenece el 6rgano 

que lo dict6." * (64 l 

En la primera categoria se pueden considerar, todos los 

actos con la aplicaci6n y funcionamiento del estatuto de los ·

empleados públicos, así como la reglamentaci6n de los actos y -

procedimientos de administraci6n interna. Los actos externos ·

son todos aquellos por los cuales se realizan las funciones del 

estado y que trascienden y afectan a los particulares, sean pe!. 

sonas privadas, fisicas o jurídicas e incluso personas públicas. 

El acto de un ente público que afecta a otro similar, es neta-

mente externo; para que éste fuese interno tendria que relacio-

*(64) SAYAGUES LASO, ENRIQUE, Ob, cit. T.I., páy. 396. 
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nar dos 6rganos del mismo ente. 

La administraci6n pQblica desa·rrolla siempre su actividad 

bajo el manto de la norma jurldica, pero varia la proporci6n -

en que limita dicha actividad. En algunos casos se encuentra -

precisad& con exactitud lo que debe hacer el 6rgano administr~ 

tivo, otras veces los 6rganos administrativos se mueven con l! 

bertad, ya que la ley no especifica o en último caso determina, 

lo que deben hacer en los actos concretos, clasificando la doc 

trina a los primeros como actos reglados o vinculados y a los 

segundos como discrecionales, En el acto discrecional la ley -

les concede poder jur1dico y fija las 11neas generales de su -

acci6n futura. 

El acto reglado, constituye la mera ejecuci6n de la ley -

en esta clase de actos, la ley determina exactamente la autor; 

dad competente para actuar, si 6sta misma debe y puede actuar 

y c6mo hacerlo, estableciendo en definitiva los lineamientos -

de la actividad administradora, El acto discrecional se genera 

cuando la norma jur1dica deja a la administraci6n el libre alb~ 

dr1o de apr eciaci6n para decidir si se abstiene o concede, c6-

mo y en qué momento debe hacerlo, facultad de decidir a su cri

terio. 

" Por el contrario, el acto discrecional tiene lugar cuai;i 

do la ley deja a la administraci6n un poder libre de apre--- -

84 



ciación para decidir si debe de obrar o abstenerse, o en qué -

momento debe obrar, y cómo debe obrar, o en fin, ~ué contenido 

va a dar a su actuaci6n." *( 65) 

Al concederse por el ordenamiento jurídico facultad di~ 

crecional a la autoridad encargada de realizar un acto, tal f! 

cultad se refiere más que a la realizaci6n del acto en su tot! 

lidad, solamente aparte de los elementos del mismo. De esta m! 

nera ocurre que la ley otorgue facultad discrecional para de-

terminar si existe motivo que provoque la intervenci6n de la 

aut~ridad, pero que desde luego, obliga a éste a realizar un -

acto determinado, por lo cual la doctrina insiste en manifes-

tar que no existe una línea perfecta entre el acto obligatorio 

y el acto discrecional. 

Por último y atendiendo al contenido del acto adminis-

trativo,la doctrina clasifica a los mismos como actos que au-

mentan las facultades de los particulares subdividiendo éste -

en actos de admisi6n, concesión, autorización y dispensa; asi 

como en actos destinados a limitar los derechos de los partí-

culares, encontrándose dentro de estos las sanciones, la e! 

propiación, la ejecución forzosa de obedecer las disposiciones 

de la administraci6n, las 6rdenes administrativas, llamándose 

estas últimas, según sea el caso, mandatos o prohibiciones y 

finalmente un tercer grupo que se refiere a las manifestacio-

*(65) FRAGA.GABINO ... Ob. cit., párs. 241 y Z4Z. 
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nes de reconocimiento, entendiéndose por ellas a las certifi 

caciones, el registro y las notificaciones. 

En lo tocante a la admisión, como acto que aumenta las 

facultades de los particulares, es aquella que tiene por obj~ 

to permitir que una ,ersona entre a formar parte o tenga acc~ 

so a una institución, para que participe de los derechos, ve!!. 

tajas y goces de algún servicio público. " Acto de admisión -

(6) es el que tiene por objeto introducir una persona en un 

servicio, institución o categoria especial, atribuyéndole los 

derechos y obligaciones que establece el régimen·jurídico pr~ 

pio de aquellas." • C.66 ) 

La concesión considerada como elemento _de contenido en 

la clasificación de los actos administrativos, es un acto por 

medio del cual se confiere a una persona, extraña a la admi-

nistración, una nueva condici6n jurídica, esto es, implica la 

subrogación de las facultades de gesti6n o disfrute de la cual 

la administración pública es su eminente titular. " Posibleme!!_ 

te. la especie de acto administrativo que plantea una probl~ 

mática más jugosa y de mayor trascendencia para la teoria gen~ 

ral de derecho público, esté constituida por las concesiones. 
*(67) 

*(66) SAYAGUES LASO.BNRIOUE. Ob. cit. T.I., pág. 419. 

*(67) OLIVERA TORO,JORGE. Ob. cit., pág. lSZ. 
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En lo que respecta a la autorizaci6n, licencia o permi 

so, la misma se diferencia de la concesi6n, en que estas no -

determinan la generaci6n de un nuevo derecho a favor del rece~ 

cionario, sino solamente la remosi6n de un obstáculo,jurídico, 

que posibilita el ejercicio de un derecho. Y la dispensa o co~ 

donación, son aquellos actos administrativos que exoneran a ·

una persona del cumplimiento dr. una obligací6n establecida en 

una norma jurídica, o de una carga fiscal, en sus casos concr~ 

tos. 

Dentro de los actos destinados a limitar los derechos -

de los particulares, encontramos a las sanciones, las cuales -

sancionan las infracciones de la ley; la expropiaci6n que imp~ 

ne coactivamente a un particular la cesi6n de su propiedad. -

" ?or lo que hace a la expropi.ici6n por causa de utilidad pú-

blica, debemos decir que constituye un acto por medio del cual 

el Estado impone a un particular la cesi6n de su propiedad me

diante ciertos requisitos, de los cuales el principal es la -

compensaciSn que al particular se le otorga por la privaci6n -

de esa propiedad," *(6Bl"; así como la ejecuci6n forzosa que -

obliga a los part•culares a obedecer las disposiciones de ca-

rácter adn.inistrativo¡ y las órdenes administrativas, que imp~ 

nen al administrado la obligaci6n de dar, hacer o no hacer, d~ 

nominándose en cada caso prohibiciones o mandatos. 

0 (68) FRAGA. GABlNO. Ob_ •.. _c.it., pág. 194. 
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En lo tocante a las manifestaciones de reconocimiento -

como elementos de contenido de los actos administrativos tene

mos a las certificaciones, que consisten en los actos por los 

cuales el 6rgano de administración, afirma o confirma la exis

tencia de un asto o un hecho realizado dentro de la propia ad

ministración, asimismo como manifestaci6n de reconocimiento e~ 

centramos el registro, que es el acto mediante el cual el órg~ 

no de administración, asienta en la forma prescrita por la no~ 

ma juridica, determinados actos y cuya realización se requiere 

constatar en forma incuestionable. No contiene el acto ninguna 

disposición, nada funda ni modifica, son instrumentos exclusi

vamente probatorios y dada su calidad pública es verdad legal. 

Como colof6n tenemos a las notificaciones, que son los actos -

por los cuales se da a conocer a los interesados las resolucio 

nes o determinaciones del órgano de administración. 

Largo seria pretender exponer todos y cada uno de los -

criterios doctrinarios de clasificaci6n de los actos adminis-

trativos, se hanpropuesto en este apartado anicamente los más 

.representativos; los cuales considero son suficientes para fu~ 

damentar el ulterior desarrollo de este trabajo. 

z.- Elementos del Acto Administrativo. 

La doctrina jur!dico administrativa, ha intentado fijar 
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los elementos del acto administrativo, y en esta materia no ha 

existido acuerdo doctrinal, por mi parte sefialaré como elemen

tos del acto administrativo los sir.uientes, sujeto y competen

cia, manifestación de la voluntad administrativa, obj~to del -

acto administrativo, motivo, elemento teleológico del mismo y 

la forma del acto, aclarando desde luego que no son ellos to

dos los elementos contemplados por la doctrina, pero si son -

los m~s abordados por la misma y de los cuales, aun parcia~ 

mente son esbozados por las distintas corrientes jurídicas, en 

lo referente a los elementos del acto administrativo. 

a.-) Sujeto. y Competencia. 

El sujeto del acto administrativo, es el 6rgano de la -

administración que lo realiza. En su carácter de acto jurídico 

el acto administrativo requiere ser realizado por quien tiene 

aptitud legal. De igual forma que los actos jurídicos requieren 

una capacidad especial p3ra •er realizados, asimismo, se re--

quiere la competencia del 6rgano del poder pGblico q•1e lo eje

cuta. 

" La competencia en derecho administrativo tiene una si¡ 

nificaci6n idéntica a la capacidad en derecho privado¡ es decir, 

el poder legal de ejecutar determinados actos. Constituye la m! 

dida de las facultades que correspo~den a cada uno de los 6rga-
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nos de la administraci6n," •(69 ) , No obstante este significado 

idéntico existe entre la competencia del derecho administrati

vo y la capacidad del derecho civil, las substanciales difere~ 

cias siguientes: primeramente la competencia requiere siempre 

y en todo caso una ley especifica para que pueda existir, en.

tanto que en el derecho civil la capacidad es la regla y la a~ 

sencia de ésta es la excepci6n, ello es en el derecho admini~ 

trativo rige el principio de que la competencia debe justifi-

carse siempre y en todo caso; la segunda diferencia se encuen

tra en que la competencia administrativa en tanto sea de ejer

cicio es obligatoria y en la privada es potestativa, esto es, 

sucede que la ley al establecer la competencia, determina las 

especiales condiciones en que debe ejercitarse, o bien que dé 

libertad de apreciaci6n respecto a la oportunidad de su ejer

cicio, Una característica m~s es la de que la competencia en 

su mayoría se encuentra dividida entre varios 6rganos, de tal 

suerte que para la creaci6n de un mismo acto jurídico intervi~ 

nen varios de ellos, y por último se señala el del que ella, 

la competencia, no se puede renunciar ni ser objeto de pacto -

que comprometa su ejercicio. 

En resúmen, el sujeto del acto administrativo, es el 6~ 

gano que formula la declaraci6n de voluntad, dicho 6rgano cue~ 

ta con una competencia, la cual constituye el conjunto de facul 

•(69) FRAGA, GABINO; Ob. cit., pág, Z83. 
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tades del mismo, las cuales requieren $iempre un texto expre· 

so de la ley para que puedan existir, siendo obligatorio su 

ejercicio puesto que no es renunciable, ni puede ser objeto de 

pactos que comprometan tal ejercicio, toda vez que la compete~ 

cia es constitutiva del órgano que la ejercita y no un derecho 

particular del titular del propio órgano. 

" El acto debe emanar de la administración, es decir,de 

un órgano estatal actuando en función administrativa C. véase ·• 

supra, No. 4). Esto significa que son actos administrativos no 

solo los que dictan los órganos de administración, en el doble 

aspecto orglinico y funcional, sino también los emanados de los 

órganos legislativos y judiciales cuando ejercen actividad ad-

ministrativa (V. supra No. 217 ). Por igual razón, a la inver

sa no son actos administrativo~ 1.os actos jurisdiccionales que 

a veces dictan los órganos de administraci6n". *(70l 

Con lo cual se ~stablece en definitiva el sujeto del · 

acto administrativo, la competencia emanada del tex~o expreso • 

de la ley, la obligatoriedad de la misma, la f~agmentación de 

los órganos, su irrenunciabilidad y la detertación del órgano 

en su ejercicio, siendo suficientemente diáfano, por lo que · 

procedo al desarrollo del siguiente punto. 

*(70) SAYAGUES LASO, ENRIQUE. Ob. cit. T.I. pág. 432. 
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b.-) Manifestación de la Voluntad Administrativa. 

La exteriorización de voluntad es elemento esencial del 

acto jur!dico, ya que el efecto jurídico es deseado y requeri

do por el sujeto administrativo, la existencia de la voluntad 

estatal se exterioriza mediante una declaración expresada en·

las formas legales. " Aunque el acto administrativo se aprecie 

a través de esa declaración, lo esencial es la voluntad real -

del órgano administrativo. De ahí que si hay discordancia en-

tre la voluntad real y la declarada (Z), el acto resulta vici~ 

do, pues la que vale es la primera (3). En ese caso correspon

derá rectificar el acto para ajustarlo a la voluntad real, sa!· 

vo que medien obstáculos legales para hacerlo y sin perjuicio 

de la responsabilidad a que hubiere lugar." "C7l) 

Todo acto administrativo se for.na con una c.>nducta volu!!. 

taria del titular investido de las funciones del órgano, sin e!!. 

contrarse viciada, por ello es elemento del mismo la manifesta

ción de voluntad, exenta de error, dolo o violencia. El error -

consiste en la discordancia entre el acto y el fin deseado. La 

violencia en la coacción f!sica o moral realizada en el recep

cionario del poder estatal. El dolo en las maquinaciones efec

tuadas para producir un acto contrario a las disposiciones no~ 

mativas. 

" En la mayor parte de las leyes 0ue regulan el funcio-

*(71) SAYAGUES. LASO, ENRIQUE. Ob. cit. T.I., pág. 434. 
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namiento de la administraci6n, no se contienen disposiciones 

' que fijen los caracteres de la voluntad para que puedan dar -

nacimiento a un acto juridico; pero es indudable que el con-

cepto mismo de este acto supone necesariamente la existencia 

de una voluntad no viciada." *(7Z) 

La voluntad del sujeto, que es el elemento esencial pa

ra el nacimiento de un acto juridico privado, " sufre en el -

derecho administrativo una inversi6n total pues es necesario -

que el sujeto estatal presupueste la causa de su actividad en 

una norma, para que tenp,a existencia el acto administrativo. 

En lugar de la voluntad natural, la juridicidad de una norma 

que hace de causa creadora. El contenido de la causa creadora, 

es distinto al que rige en el derecho privado, pues en Este --
2 . -

ba~ta la voluntad para crear. m1entras que en el derecho admi 

nistrativo se justifica la validez del acto." *C73l 

Por constreftirse a elementos eminentemente similares, a 

la manifes~aci6n de la voluntad en el acto juridico, para su -

consideraci6n me permito remitir a lo expuesto en el capitulo 

correspondiente, e~ el apartado especifico dedicado a la mani-

festaci6n de la voluntad, como elemento esencial del acto jurí

dico. 

*(72) FRAGA,GA3INO. Ob. cit-, plig. 286. 
*(73) FIORlNl, BARTOLOME A. Teoría Jurídica del Acto Adminis-
trativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Renübi1ca.Argent1na,196~ 
¡;¡;gs:-s-1 y 8 2 • . 
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c.-) Objeto del Acto Administrativo. 

El objeto del acto administrativo,. es en lo que consi! 

te especificamente la declaraci6n de voluntad administrativa, 

establece la substancia del acto juridico y sirve para distin

guir un acto de otro, como los casos de la requisa, la multa o 

la concesi6n. " El objeto del acto administrativo se encuentra 

en relaci6n directa con la llamada causa categorial o causa d~ 

terminante y puede manifestar la creaci6n inmediata de normas 

juridicas, o un JU1c10, o una prestaci6n administrativa o una -

certificaci6n del cumplimiento de obligaciones." •c74 l: Es la r~ 

laci6n juridica que crea el contenido del acto, de tal forma que 

objeto y contenido se encuentren identificados, es el resultado 

práctico que el 6rgano se propone conseguir a través de su vo-

luntaria acci6n. 

" Parte de la doctrina estudia el objeto del acto ad.mini! 

trativo como un elemento con individualidad propia, afirmando -

que debe ser cierto, determinado y licito (4). Sin perjuicio de 

compartir esa opini6n en cuanto establece tales caracteristicas 

del objeto del acto, parece más acertado cons·iderar que ese ele

inento está comprendido dentro del contenido." *(.7S) 

Todo aquello que pueda formar objeto de relaciones de de

recho público puede serlo de los actos administrativos. " En 

*(74) Idem. ob. cit. pág. 119 

*(75) SAYAGUES. LASO, ENRiqUE. Ob. cit. T. I., pá~. 444. 
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otros términos, un acto administrativo estará legalmente moti

vado cuando se ha comprobado la existencia objetiva de los an

tecedentes previstos por la ley y ellos son suficientes para -

provocar el acto realizado." *( 761 

En tal concepto el objeto del acto administrativo.debe 

sér posible, licito y determinable, en estos conceptos nueva-

mente me permito retrotraerme a la exposición formulada· a su -

similar del actp juridico. 

d.-) Motivo 

El elemento del acto administrativo, denominado motivo, 

surge al panorama administrativo, como un mandato establecido 

. por nuestra carta magna al o-rdenar que " nadie puede ser molee_ 

tado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, 

sino en virtud de mandamiento por escrito de autoridad compet~ 

te, que funde y motive las causas leFales del procedimiento ••• " 

(*),esto es,el razonamiento lógico mediante el cual se genere 

l'a causa en que se funda dicho mandamiento, el motivo es luego 

entonces, el antecedente que provoca y funda la realización -

del acto administrativo. " lJn acto administrativo se integra -

con tal elemento cuando existe prevía y realmente una situaci6n 

legal o de hecho; cuando esa situación es la prevista por la -

*(76) FRAGA. MBINd ••. Ob. cit., pár. 287. 

(*) Articulo 16 Constitución General de la RepGblica. 
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la ley para provocar la actuaci6n administrativa y cuando el -

acto particular que se realiza es el que la misma ley ha deteL 

minado." •c77 J O resumido en otros tér~inos, ~n acto adminis

trativo se encontrará legalmente motivado cuando se ha compro

bado previamente la existencia objetiva de los presupuestos -

previstos por la norma y ellos fueren suficientes para generar 

el acto realizado. 

"Al revés de lo que ocurre con los particulares, que -

se mueven bajo el principio de libertad y deciden como quieran 

mientras no vulneren una norma jurídica prohibitiva, los 6rga

nos de administración actúan para el cumplimiento de los fines 

que el derecho objetivo establece y de conformidad con las re

glas de fondo y de forma. Los órganos de administraci6n están, 

pues, en una situaci6n de deber, para cumplir la cual el der~ 

cho les asigna determinados poderes jurídicos." *C.7S) Deriva!!. 

do de aht que la administraci6n pública no pueda actuar capri· 

chosamente, sino que debe de hacerlo, en consideraci6n de las 

circunstancias de hecho y de derecho correspondientes. 

Desde luego debe existir siempre y en todo caso, como -

elemento del acto administrativo, una relación inmediata de •• 

causalidad, entre la declaraci6n y las razones que determinen 

*(77) FRAGA. GAIHNO. -Ob. c1t., pág. 287. 

*(78) SAYAGUES. LASO, C.~RI~UB. Ob. cit. T. r •• páp. 447. 
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el acto administrativo. 

e.-) Elemento Teleol6gico del Acto Administrativo 

Entendida la teleologia del acto administrativb como el~ 

mento o causa final del mismo, que en esencia es la utilidad -

pública, de suerte que no puede seguirse en el acto administra

tivo sino un.interés de un fin público, no una finalidad extra

fia a las que enuncie la ley y más aún, tampoco otro fin que 

aquel concreto, que dada su naturaleza misma y condiciones imp~ 

ne el acto. " El fin público es confundido con interés público 

aunque son expresiones distintas, pues el primero expresa el -

concepto teleológi~o de una actividad pública mientras que el 

segundo se refiere a su contenido u objeto. El fin público ex-

presa ·una relación lógica siempre genér~ca e i~condicionada, -

mientras que el interés público es substancialmente su conteni

do que sufre recondicionamiento manifestándose en diversas for

mas y sobre bienes distintos." *0 91 

Como anteriormente.quedó asentado en el apart~do respe~ 

tivo a~ motivo del acto administrativo, el órgano administrati 

vo se ubica en una situación de deber, para r.umplir la asigna

ci6n prevista por el derecho de determinados poderes de incon

tenencia juridica, por lo tanto al ejercer los referidos pode

res, han de orientarse por el fin propio del servicio a su 

*(79) FIORINI. BARTOLOME A. Ob •. cit., páp:. 71. 



cargo, despojándose de toda idea extraña que pueda desorientar 

su linea de conducta, por ·10 cual todo acto administrativo de· 

be tener una finalidad propia del servicio este requisito debe 

constituirse como elemento esencial del acto. 

" No puede darse una f6rmula genérica acerca de lo que 

es el fin de la actividad administrativa, pues varia de un ser 

vicio a otro. La determinaci6n debe hacerse en cada caso de 

conformidad con las reglas establecidas por el legislador." -

*(80). 

Por lo que se puede establecer que la teleología del as 

to jurídico es perseguir al interés general que queda incurso 

dentro de la competencia del agente que realiza el acto, líci 

to, perseguible por medio de los instrumentos que la ley esta· 

blP.ce y no por ningün otro medio, ya que de ser asi se de~ene

raria la finalidad del acto, como elemento supremo del mismo. 

f.-) La fot'1'1a del Acto Administrativo. 

Constituye la forma, el elemento extremo que integra al 

acto administrativo, en ella se comprenden todos y cada uno de 

los requisitos de carácter extrínseco que la ley establece co

mo necesarios para la expresi6n de la voluntad que engendra la 

decisi6n del 6rgano administrativo." La forma es el conjunto • 

*(80) SAYAGUES !;ASO, ENRIO.UE. o.b. cit. T. I.. páp.. 449. 
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de las prescripciones de la ley respecto a las solemnidades -

que deben observar al tiempo de la formaci6n del acto jurídi
co .... (81) 

La formalidad en el derecho administrativo tiene el ca-

rácter de solemnidad necesaria para la existencia del acto, en 

tanto que dicho elemento constituye una garant!a de la regula

ridad de la actuaci6n administradora, más aún considerando que 

la formalidad genera, con la determinaci6n de la competencia, 

la principal condici6n en el ejercicio del poder administrati-

vo. 

" El derecho moderno se liberó del formalismo siempre -

que se revelara de alguna manera la existencia de la declara-

ci6n de voluntad, ~ero que ello no quiere decir que hubiera -

perd,do su importancia ya que existen determinados actos que -

requieren para su eficacia jurídica, una solemnidad especial, 

una forma determinada. En los actos administrativos, esa forma 

es la escrita. La ley positiva señala en cada caso la forma -

que debe revestir el acto, cuando ello sea requisito para su -

eficacia jur!dica. " *(SZ) La forma del acto administrativo, -

puede ser oral o consistente en actos materiales, generalmente 

se plasma en forma escrita y lleya a ser una garantia constitu 

cional, en t6rminos del referido artículo 16 Constitucional, -

*(81) ORTOLAN. Generalidades del Derecho Romano, citado por 
Fiorini BartolomG, ob. cit. p[g. IZl. 
*(8Z) OLIVERA TORO;. JOll.GE; Ob •. cit. pág.-.134. 
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cuando el acto implica'la afectación de un derecho o una imposi 

ción obligatoria. 

g.-) El Silencio de la Administración Pfiblica. 

El silencio administrativo es un hecho, al cual la ley 

le otorga determinadas consecuencias jur1dicas, este silencio 

consiste en una abstención de la autoridad administrativa para 

dictar un acto previsto por la ley, y que tiene como nota ese~ 

cial la ambigll.edad, que no autoriza a presumir que dicha auto

ridad ha adoptado una actitud afirmativa o negativa. 

" Para que haya silencio administrativo, es decir, para 

que la inactividad de la administración en resolver una cues-

tión de su competencia produzca efectos jur1dicos, es necesa-

rio que un precepto legal as1 lo establezca. En este punto las 

declaraciones jurisprudenciales son concluyentes y no dejan l~ 

gar a duda. As1 la jurisdicción de agravios ha declarado que -

el silencio administrativo consiste en la atribución, por dis

posidát general, de un valor concreto al defecto de pronuncia

miento expreso de un '6rgano ante una pretensión que exige una 

·~ecisión del mismo, sin que, por ende, pueda verse la institu-

ción en ausencia de tal disposición general determinadora del -

sentido del silencio." *(83) 

*(83) GARRIDO FALLA, FERNANDO, " La llamada doctrina del silen
cio administratiyo." Revista de Adm1n1strac1on Publica, Nümero-
16, f.ladrid, Espar.a. 1951., pág, 88, 
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Se afirma que hay silencio administrativo, en tanto que 

una autoridad de este género, no resuelva concretamente una P!:. 

tición, siendo una denegación del derecho reclamado a la auto

ridad, pero no siempre ocurre esto ya que: " Hay nume,rosos ca

sos en que la autoridad administrativa no esta obligada a in-

formar a los particulares de sus actos porque así puede ex1g1~ 

lo la seguridad, la tranquilidad y los intereses públicos_, .. *CS4 ) 

queda expresado que el silencio administrativo debe entenderse 

pura y llanamente coreo una presunción legal, de lo contrario -

se prestaría a enredadas interpretaciones puesto que: " Anal i

zando la cuestión en el plan estrictamente doctrinario, cree-

mes que el silencio de la administración no puede considerarse 

como decisión ficta en ningún sentido, ni aprobatoria ni dene

yator1a, salvo que textos expresos le atribuyan un si~nificado 

especial." *(SS) F.n mi concepto, su aplicación, no ¡?;enera una 

voluntad pública, sino una ficción JUridica, ya que en el fon

do del denominado silencio administrath-o encontramos una fal-

ta de respuesta, lo que es rn todo caso una ilegalidad en el -

aspecto formal y también . de acuerdo con el sentido que se le 

de a la presunción, pudiera producirse una ilepalidad de fon

do, si con este sentido se le diera la presunción, lesionando 

el interés particular afectado, estas consideraciones tendrían 

*{84) SERRA ROJAS,A)IDRES. Qb·;. i:i.t.,T~I., l'á¡¡. 389. 

*(85) SAYAGUES-LASO, ENRIOUE- Ob; cit.·r. l.. páy. 437 

101 



valor y fuerza, si al silencio se le diera un s~gnificado posi

tivo, esto es si se consideºra que la petici6n del particular 

se acept6 por la administraci6n, en efecto, en este caso la vo

luntad de la administraci6n seria substituida por la del peti-

cionario, de tal suerte, la actividad del ente püblico quedaría 

a disposici6n de los particulares, la que desde luego constitu! 

ria una aberraci6n juridica. 

3.- Efectos del Acto Administrativo. 

Para que pueda producir todos sus efectos el acto admi-

nistrativo, es indispensable que reuna todos sus elementos le

gales, a trav6s del procedimiento administrativo. Al adquirir 

obligatoriedad el acto administrativo, ofrece las siguientes 

caracteristicas: la irretroactividad, la revocabilidad, la ej~ 

cutoriedad y la presunci6n de legitimidad; este acto contiene 

los elementos necesarios para su debido cumplimiento, esto es, 

desde luego puede ser puesto en ejecuci6n, ya que determina -

los derech.os y obligaciones de las partes a que se refiere, 

ast como todos los demás elementos de tiempo, lugar y condi--

ci6n, de lo cual se desprende que el acto ejecutivo lleva sie~ 

ºpre implicita su fuerza de ejecuci6n y acto ejecutorio, que es 

lo que por si mismo, es ejecutivo. 

" En la doctrina contemporánea, se funda esta ejecuto-

riedad del acto administrativo particularmente en dos razones: 
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una derivada de la urgencia de las necesidades sociales que la 

administraci6n debe atender y que ne permitiría la demora de -

un juicio previo, y la otra que es la segunda de las notas di~ 

tintivas de que antes hablábamos: en la presunci6n de legitimi 

dad del acto administrativo." *(86) 

El acto administrativo surte sus efectos desde el mome!!_ 

to de su expedici6n, siempre que no contenga alguna condici6n 

que lo retarde, posponga o en su caso suspenda, como su public~ 

ci6n, aprobación del superior, notificaci6n, o en concreto es-

tar sujeto a alguna modalidad o en su caso que afecte algún in

terés particular recon0cido con anterioridad, en tal caso el a~ 

to no produce sus efectos sino hasta entonces que alcance su 

perfeccionamiento jurídico y en concordancia su eficacia." El -

efecto no es sino la .consecuencia, el resultado, la reacci6n, -

de un hecho o una conducta legalmente regulada y subordinada a 

su finalidad." • C37 ) 

En consecuencia un acto administrativo perfecto es aquel 

que se genera previo el agotamiento del procedimiento necesario 

para su existencia jurídica y es eficaz en cuanto ningún obstá

culo se opone al despliegue de sus efectos, y por tanto, a su -

ejecuci6n. " El acto administrativo se considera perfecto 

*(86).- CARRILLO FLORES, ANTONIO, La defensa jurídica de los par 
ticulares frente a la administración lfibl1ca. Porrfia Hños. y 
Cia. México, 1939. Segunda Ed1c16n, p g. 75. 

*(87).- SERRA RQJAS. ANDP.ES. Ob. cit. T.I., pá¡¡!. Z86. 
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cuando se han cumplido todos los requisitos de procedimiento y 

de forma establecidos (4). Puede no haber emanado del jerarca, 

si el,6rgano subordinado tenía competencia para dictar el ac·· 

to. Tampoco se requiere el agotamiento de los recursos admini~ 

trativos, que tienden a obtener el pronunciamiento definitivo 

de la administraci6n". *(88) 

Resultando que, el acto administrativo da origen a su v! 

gencia al momento de ser emitido por la autoridad administrat! 

va, o en el plazo seftalado por la norma; sin embargo, debe re· 

cordarse que si tal acto afecta intereses particulares, el mi~ 

mo debe ser previamente notificado al perjudicado y a partir -

de ese momento, en el cual el acto es oponible, al cumplirse • 

con todos los requisitos de legalidad y en tanto no se declare 

su invalidez, será jur!dica111.ente válido. De tales suertes: Un 

acto jurldico es válido en cuanto que sin oponibilidad expues· 

ta, se demuestra el colmo legal; un acto jurídico es eficaz •• 

cuando sus efectos se cumplen en el rigor de la voluntad admi· 

nistrativa; Validez es a contenido, como eficacia es a estruc· 

tura. 

a.-) Derechos y Obligaciones de las partes. 

A distinción del derecho civil, en tratlindose de los ac

tos administrativos, se puede afirmar con certeza, que el pri~ 

•(88) SAYAGUES LASO, ENRIQUE. Ob. cit. T.I., pág. 486. 
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cipio que regula sus efectos es distinto u opuesto, es decir 

que la regla general es que las situaciones jur1dicas creadas 

por el acto administrativo son oponibles a todas las personas 

sin excepci6n ( en el derecho administrativo, el Esiado rea· 

liza actos tendientes a la satisfacci6n de las necesidades cg 

lectivas, al cual no se podria llegar si sus actos no pudie·· 

ran oponerse a todos los miembros de la colectividad l pero · 

sin embargo esta regla conlleva su excepci6n, en tanto que -

existen derechos particula~es que la administración se encue~ 

tra obligada a respetar o que solo puede afectar mediante el 

cumplimiento previo de ciertos requisitos, de tal forma que, 

cuando realiza un· acto administrativo, el mismo es oponible a 

todos, en tanto observe el cumplimiento de los requisitos leg~· 

les establecidos para afectar el derecho. 

Dicho en otras palabras, el acto administrativo no puede 

transgredir derechos anteriormente adquiridos, generados por 

otro acto o por un derecho püblico especial o de otro orden 

normativo, desprendi~ndose de aqui el concepto de tercero en • 

el derecho administrativo, esto es, la persona a quien no es -

oponible un acto ñe autoridad, siendo dicho derecho un motivo 

de limitaci6n de la actividad administrativa. 

" El tercero es una parte ajena a los actQS que realiza 

105 



el autor, por consiguiente, no puede recibir ni perjuicio ni 

beneficio del propio acto'";• CS9J De lo cual resulta 'lue la d!! 

finici6n de tercero en materia administrativa, es decir, de -

sujeto a quien no es oponible un acto administrativo, compre~ 

de al particular que tiene un derecho, de cualquier género, -

que puede resultar lesionado con la ejecuci6n del acto, sien

do por lo mismo, el citado derecho, un motivo de limitaci6n -

de la actividad administradora. Ahora bien, la tendencia ac-

tual del Derecho Administrativo, es que en el procedimiento -

administrativo participen no s6lo quiénes lo inicien, sino 

que serán llamados a participar en él los terceros, cuyos in

tereses o derechos puedan resultar afectados con la emisi6n -

del acto administrativo. 

b.-) Presunción de Legitimidad. 

Una vez que el acto administrativo cumple con todos los 

elementos de validet y eficacia, en relaci6n con la norma apl! 

cable, se puede afirmar que estas circunstancias fundan la pr~ 

sunción de su legitimidad, ello es, nos encontramos en presen

cia de un acto de la administraci6n pública· subordinado estri~ 

·tamente en la ley, la presunci6n de legitimidad del acto admi-

nistrativo, no es otra cosa más que la tolerancia legislativa 

que inviste de "legalidad" al quehacer administrador, pues --

*(89).- SERRA ROJAS, ANDRES. Ob. cit. T.I., pág. 288. 
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debe presumirse siempre, que el acto realizado en todo caso 

se encuentra subordinado estrictamente a la no?'llla jur1dica y 

que el mismo ha reunido todos sus elementos de existencia, -

validez y eficacia, aGn cuando ello no sea cierto, pues en -

tanto no sea impugnada y determinada su ilegitimidad, subsi~ 

te la presunci6n de validez. El art1culo 68 del C6d.igo Fiscal 

de la Federaci6n explica pragmfiticamente esta orientaci6n li

teraria, al presumir los actos y resoluciones de las autorid~ 

des exactoras como legales, con la salvedad de que prueben -

éstas la facticidad de los sobredichos actos y resoluciones, 

en caso de negativa lisa y llana, y que esta negaci6n conlle

ve la afirmaci6n "de otro hecho, lo que equivaldr1a a inferir 

que el hecho invocado por el Soberano estfi conexo con otro -

que ha motivado la causa tributaria impuesta. 

" La presunci6n de legalidad del acto y el cumplimiento 

de los recaudos de eficacia llevan en su seno la impronta op~ 

rativa de su ejecutoriedad, sin perjuicio de las i•pugnaciones 

por los vicios de irregularidad que pueda contener. La ejecu-

toriedad del acto no tiene como contrapartida 16gica la nuli-

dad; el principio de presunci6n leg.al lo repele. Solo podrá es 

tablecerse la suspensi6n, pues mientras el acto no se encuen-

tre sancionado de nulidad por su invalidaci6n continuarl real! 

zlndose a través de la ejecutoriedad que lleva contenida como 
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acto estatal". • C.90) • 

Y toda vez que la autoridad administrativa esU obligada 

a dirigir sus actos en relación a la legislación administrati

va, todo acto de Esta, debe estar conformado de acuerdo con el 

derecho, por lo cual, y en ese sentido todos los actos de la -

administraci6n p6blica conllevan en sl mismos la presunci6n de 

su legalidad. 

c.-) Publicaci6n del Acto Administrativo. 

Es verdad cotidiana que la mayor parte de los actos de 

la administraci6n p6blica tienen por finalidad la realizaci6n 

del bienestar social y los fines propios del Estado, lo que -

realiza mediante el acto administrativo, el cual debe produ-

cir sus efectos a partir de que se cumplen todos los r~quisi

tos de su elaboraci6n, y el contenido de los mismos, determi

na el modo y forma de su aplicaci6n, por tanto, en todos los 

casos deben darse a conocer dichas resoluciones para divulgar 

su contenido y consiguientemente la acción administrativa y -

·más a6n para que el administrado tome conocimiento del resul· 

tado de su gesti6n, ello es, para que el mismo acto comience 

a generar sus efectos juridicos y el administrado pueda hacer 

valer el uso de sus defensas. " La publicidad de los actos a~ 

ministrativos generales hacen a su cabal conocimiento por la 

*(90) .- FIORINI BARTOLOME A. Ob. cit., pág. 142. 
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colectividad; la notificaci6n ~e dirige al conocimiento y al • 

ejercicio del derecho de defensa; la circular al deber de obe· 

diencia jerárquica". • (91 J 

La reglamentaci6n de la publicidad de los actos adminis· 

trativos y de la publicación en general de toda norma jurfdica 

la encontramos en el C6digo Civi.l para el Distrito Federal, 

que en su articulo 3 establece: " las leyes, reglamentos, cir 

culares o cualesquiera otra~ disposiciones de observancia ge· 

neral, obligan y surten sus efectos tres días después de su p~ 

blicaci6n en el periódico oficial. 

En los lugares distintos del en que se publiqJe el peri§ 

dico oficial, para que las leyes, reglamentos, etc., se repu·· 

ten publicados y sean obligatorios, se necesítá que además del 

plazo que fija el párrafo anterior, transcurra un día más por 

cada cuarenta kilómetros de distancia o fracción que exceda de 

la mitad''. c•J 

Cuando se afecte el.derecho de un particular por un a~to 

administrativo, la notificación de éste, se con~tituye como una 

formalidad del procedimiento, y en determinados casos cuando la 

administración se enfrenta al interés general, puede mantener · 

la reserva que estime conveniente a efecto de evitar alarma o 

*(91) Idem. ob. cit. p§g, 133 
(*).·Articulo 3 del C6digo Civil para el Distrito Federal en 
Materia Coman y para toda la Repablica en Materia Federal. 
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especulaci6n. Es obligaci6n del órgano administrativo el publ! 

car aquellos actos de caráéter general, y los actos especiales 

asimismo deben publicarse para poner en conocimiento la activ! 

dad que realizan con respecto a la afectaci6n que pueden crear 

a los particulares, ello entendido con las limitaciones 16gi·· 

cas y necesarias a las cuales anteriormente se hizo referencia. 

" Desde luego, deben publicarse los actos administra ti· -

vos de carácter general o aquellos que la legislaci6n española 

llama actos que tienen por destinatario pluralidad indetermin~ 

da de sujetos 0 .•C92 l 

El acto por el cual se da conocimiento a una persona de 

una decisi6n según las formds administrativas es la notifica-

ci6n y ésta como cualquiera otra, debe hacerse del conocimien

to de los interesados, toda otra notificaci6n distinta puede -

practicarse por oficio o telegrama, e inclusive se puede impl~ 

mentar cualquier medio idóneo de conocimiento, y ~sta puede 

ser personal, mediante cédula, por edictos, por telegrama o 

por cualquier medio que pueda hacer constancia del mismo. De -

lo que se puede concluir lo siguiente: los actos administrati

vos reglamentarios deben ser publicados, los actos administra

tivos individuales deben ser notificados. 

*(92) SERRANO GUIRADO, ENRIQUE, " La notificaci6n de los actos 
administrativos en la Jurisprudencia. 11 Revista de ÁdÍÍÍ1n1stra::
illñ Públ1cil.l.E:P.Madrlii;Ñaiñ".-iJño, en abril 1950, pág. 131. 
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4.- Acto Administrativo y Contrato Administrativo. 

Los variados y complejos fines del Estado, lo impelen a 

la celebraci6n de un sinnfunero de actos juridicos entendidos 

ellos de derecho público y privado, necesitando la participa-

co6n de los administrados y la de otros órganos públicos, im-

poniendo asimismo determinadas prestaciones personales obliga

torias, para realizar eficazmente la administraci6n. Estas for 

mas de acción suelen ser en algunos casos unilaterales y en 

otros bilaterales, plurilaterales o contractuales, que tienen 

su génesis en la teoría general de las obligaciones del dere·

cho privado, evolucionando hasta formar un órgano de conoci--

miento único en su género, que elabora su propia teoria. 

Al actuar unilateralmente el Estado, impone su autoridad 

oldllimoda, para obtene~ los paleativos necesarios para la real! 

zaci6n de sus fines, siendo ello una forma del ejercicio del -

poder, como en el caso del impuesto por sefialar solamente a 

alguna, las cuales establecen una contribuci6n obligatoria de 

bienes a la administraci6n pública, siendo siempre que el acto 

administrativo se caracteriza por ser una declaraci6n unilate

ral de voluntad de la administraci6n. 

En otra circunstancia, la acci6n administrativa logra el 

acuerdo de voluntades, entendida como la concurrencia de inte

reses particulares que libre y esp6ntaneamente celebran sus -

contratos, guiados por sus respectivos intereses, aquí el ac--
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to jurídico contractual repre~enta la culminacidn del acuerdo 

entre las partes, denominados administraci6n pablica y parti

cular, sobre el objeto y circunstancias concordantes con el -

mismo, recibiendo a cambio ventajas principalmente econ6micas. 

Es evidente que para lograr los fines del Estado, el 6! 

gano administrativo debe realizar cuantiosos actos de esta 

misma naturaleza, pero no solo ella, sino que los mismos de-

ben llegar a perfeccionarse con la concurrencia de los parti

culares o de otro 6rgano administrador, complejidad que subs

trae la esencia del acto administrativo y la absorbe para co~ 

vertirse en un contrato administrativo, el cual por su difí-

cil estructuraci6n jurtdica requiere de una pronta y clara e~ 

posici6n, la cual se propondrá en el capítulo siguiente , no 

obstante me permito apuntar que la importancia del acto admi

nistrativo, estriba en ser la fuente generadora del contrato 

administrativo, y·no solo de éste, sino en general constituye 

el origen mismo del quehacer administrativo. 
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CAPITULO CUARTO 

DE LOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS 

I.- El Régimen Jurídico del Contrato Administrativo. 

1.- El Convenio y el Contrato Administrativo, 

Establece nuestra legislaci6n positiva civil que: " Con

venio es el acuerdo de dos o mis voluntades, para crear, tran~ 

ferir, modificar o extinguir obligaciones y derechos." (º) Se 

transcribe lo anterior en virtud de que tanto en el derecho c! 

vil como en el der.echo administrativo, los términos de convenio 

y contrato se emplean como sin6nimos y se les reconoce en la -

misma defini~i6n, entendiéndose en tal concepto que los conve

nio que producen o transfieren obligaciones y derechos, asumen 

el nombre de contratos; luego entonces tenemos que convenio es 

el continente y contrato el contenido o dicho en otra forma, el 

género pr6ximo es el convenio y la diferencia especifica, la 

producci6n o transmisi6n de las obligaciones y d~rechos, aunque 

de cualquier forma los convenios y contratos civiles, tanto co

mo los administrativos están sujetos a las mismas reglas univer 

sales. 

Necesario es precisar que el derecho administrativo con

temporlneo no adecaa con precisi6n el campo de los convenios -

(º) Articulo 1792 del C6digo Civil para el Distrito Federal en 
Materia Coman y para toda la RepGblica en Materia Federal. 
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administrativos, ya que los ha transferido al plano de la adml 

nistración concertada, ere.ando convenios inter-administrativos 

y convenios entre la administraci6n y los particulares, que 

no tienen el carácter de contratos¡ de tal suerte que dicho 

criterio sirve para valorar instituciones administradoras, ta

les como la concesi6n, la cual desde luego no debe ubicarse en 

esta categoría, los convenios realizados en función de la ex-

propiaci6n, así como convenios en materia fiscal en concurso -

con los convenios formalizados entre la administración pública 

y las entidades federativas en materia de sufragio, turismo, -

educación, salubridad y otros tipos de convenios que no tienen 

el carácter de administrativos, lo que desde luego fue previa

mente analizado en el capitulo tercero de este apartado, y de 

los cuales se estableció que no son actos administrativos pro

piamente dichos, y toda vez que ha quedado asentado que tanto 

en el derecho privado como en el derecho administrativo se utl 

lizan como sinónimos el contrato y el convenio, pertinente es 

substraerme de la bagatela jurídica de distinción y enfocar -

nuestra atención a un plano mlis productivo, en el análisis es

pecifico del contrato administrativo, no perdiendo desde luego 

la proporción entre el g~nero convenio y la especie el contra

to. 

Establecido lo anterior, corresponde ahora entrar de -

lleno ala:tálisis de la noción del contrato administrativo, a-
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fin de poder precisar aquellas notas que en definitiva lo dis

tinguen y le otorgan una singularidad especifica en el derecho 

administrativo, y de lo que desde luego se apunta, que st el -

contrato administrativo existe como tal y tiene caracter1sti-

cas propias, es porque no puede ser introducido a la figura 

clásica del contrato civil, " El contrato es una instituci6n -

de carácter general, que corresponde a todo el derecho, aunque 

sea en el Derecho Civil donde ha alcanzado una aplicaci6n más 

depurada, pero no por eso deja de ser una instituci6n de der~ 

cho administrativo," • C93l 

En general la doctrina se inclina a tomar en cuenta el 

objeto o fin que se persigue con el vinculo contractual para 

revestir de carácter propio al contrato administrativo, y en 

consecuencia se generaria el mismo cuando el fin es el servi-

cio pGblico o más precisamente cuando el contrato realiza di-• 

recta e indirectamente un servicio pGbl ico," Se ha sostenido -

que si bien es necesario que el contrato estE destinado a ase

gurar el funcionamiento de un servicio pGblico, ello s6lo no -

basta y es preciso que de manera expresa las partes se hayan -

sometido al régimen especial del de_recho pGblico," • C94) 

• (.93) ESCOLA,, HECTOR JOR,GE,' TraUdo ·xnteral de· los ConU'attos 
Administrativos, VolU111en I( Parte Genera , Ed1c1ones de Palma. 
Buenos A~res ReoGblica Argentina, J977. p. 99. 

•(.Q4l JESE, GASTON; Principios GeneT"a·les· de1 Derecho· Adminis
trativo T; rrr,; citado por SAYACOES LASO, ob. cit. pilgs. -
534,535. 
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Para diferenciar el contrato administrativo del contra

to civil, la doctrina aport·a un criterio más en la clasifica-

ci6n de sus elementos distintivos, y ello lo es la claGsula -

exorbitante, ya que la administraci6n siempre mantiene en los 

contratos de naturaleza administrativa, una posici6n predomi-

nante, que se manifiesta en la existencia de poderes o atribu

ciones que en su conjunto no son sino manifestaciones de las -

distintas potestades administrativas. 

" En consecuencia, puede aceptarse que en todo contra to 

de este tipo existen, expresas o impl1citas, cllitisulas exorbi

tantes del derecho privado, lo que no significa, sin embargo, 

que un contrato adquiera el carácter de administrativo por el 

mero hecho de que tenga incluidas cláusulas de· esta naturaleza~ 

* (95). 

En el momento de esta exposici6n, se requiere el apoyo 

de la doctrina para poder concretar la definición de contrato 

administrativo, para vislumbrar las caracter1sticas que recaen 

sobre los elementos que individualizan al contrato administra

tivo, y así tenemos que. " La especialidad de los contratos 

administrativos consiste precisamente en el objeto, en las 

obras y servicios pGblicos, en el inter6s general que implican 

y que obligan a someterlos a normas juridicas especiales.""(96) 

*(95) ESCOLA.HECTOR JORGE. Ob. cit. V. I., pá!'. 103. 

*(96) ROYO VILLANOVA, ANTONIO. ELD'ENTOS DE PERECHO Alllo\INISTPA
.TIVO, TOMO II, Vallac'.oliC., Espa!'a, 1955. Pág. HZ 
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Una vez apuntado lo anterior, resulta evidente que los 

elementos distintivos del contrato administrativo que sanjan 

las similitudes con el contrato civil se encuentran en el ob

jeto o fin que se persigue con el vinculo contractual, esto -

es, la realización inmediata de un servicio püblico; además -

de la existencia de una cláusula exorbitante y el sometimien

to a una reglamentación juridica especial, asi co~o algunos -

otros elementos secundarios, senalando desde ahora que los -

transcritos se erigen como fundaaentales en todas las concep

ciones doctrinales y los cuales en este momento no se apuntan, 

por requerir ser analizados más ampliamente en los puntos sub

secuentes, pero que desde luego quedan previamente estableci-

dos, destacándose en avance de la consideración personal del -

sustentante que el elemento que básica y fundamentalmente dis

tingue y caracteriza al contrato· administrativo, lo es la ref~ 

rida cláusula exorbitante, como se iemostrará ampliamente en su 

oportunidad. 

a.} ~égimen Jurídico Normativo del Contrato 

Administrativo, 

El conjunto coherente, primario, fundamental, del cual 

se derivan los ordenamientos que organizan un nuevo Estado, se 

llama Constitución -lato sensu-, y a travEs de este universo -

de normas de origen, se crea una forma nueva de relaci6n del -
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Estado con la sociedad y de la Nación. 

Para el cumplimiento de los fines de este nuevo ente c~ 

lectivo, ya se han descrito anteriormente las actividades pr! 

migéneas que revisten la función estatal y las finalidades 

que se persiguen. Como consecuencia del desarrollo y consecu· 

ci6n finalista que parte de este orden normativo de fundamen

to, se dotó al Ejecutivo Federal de los instrumentos de rect~ 

rta económica que exigla la sociedad naciente. 

" Se afirma que el Estado para obtener de -los particul~ 

res los medios económicos y la prestación de servicios que 

aquel requiere para cumplir sus cometidos lo hace a través de 

la vla imperativa, es decic, estableciendo impuestos y servi· 

cios obligatorios y gratuitos al particular. En MSxico, ambos 

medios estln previstos en la Constitución, articulo 31, frac· 

ción IV, y s: pero al mismo tiempo estln limitados expresame~ 

te a los supuestos que el propio Código Politico seiiala. ,.• C97l 

El poder coactivo de la voluntad del imperio estatal, · 

empero, no es omnipotente, puesto que en ocasiones solicita -

de los gobernados su actuación para dilatar el espectro de 

sus funciones y los invita a que en forma conciente y volunta 

ria se alleguen a sus entidades para la realización de un si~ 

namero de colaboraciones con el Estado para que por virtud de 

•(97) ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Teorla General del Derecho Admi· 
nistrativo. Editorial Porraa,s.A.,cuarta ed1c16n actualizada, 
México, 1981. pb. ~89. 
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estimulas y convenciones se consigan beneficios mutuos entre 

el ente estatal y los particulares, con la distinguidisima • 

nota de la armonizaci6n del interés colectivo. 

Para el cumplimiento de todos estos predicados, nuestra 

Carta Magna en su articulo 90 previene que la administraci6n 

pública seri centralizada y paraestatal, de conformidad a la 

Ley Orginica que aprueben las legislaturas y que repartiri ·· 

los asuntos de la Federaci6n en el imbito administrativo aten 

didos por las Secretarias de Estado y Departamentos Adminis-

trativos, dando a la vez las bases generales para su creaci6n 

y la ingerencia del Ejecutivo Federal para su operaci6n. De -

igual manera se desc,ibiritn las relaciones entre las paraest! 

tales y el Ejecutivo Federal y las Secretarias de Estado y los 

Departamentos Administrativos. Aqui se encuentra la primicia -

ncrmativa de origen para la organizaci6n de las relaciones y -

las creaturas de la administraci6n pública federal paraestatal, 

designaci6n con que genéricamente se conoce la actitud empres! 

rial-contractual del Estado con los particulares. 

"El fin de la adm.inistraci6n pública es la realizaci6n -

del interés general por medio de una acci6n desinteresada de -

todo prp6sito de lucro, que se asegura con determinadas prerro 

gativas que establecen un régimen juridico exorbitante del ·

privado. Los particulares, por el contrario actúan en un pla

no de igualdad juridica y su finalidad es obtener un interés -
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ventaja o provecho personal dentro de la tésis liberal¡el r~ 

gimen de la libre empresa· estimula el lucro como impulso nec<; 

sario de las instituciones económicas, se~alando como activ! 

dades marginales los actos de filantropla o generosidad, que 

se analizan bajo la forma de fundaciones, asociaciones civiles 

o cooperaci6n econ6mica." • (98) 

En consecuencia, y homogeneizando las concepciones que 

quedan transcritas en los p4rrafos que anteceden y concorda-

das con el numeral 134 de nuestro C6digo Polltico, aparece 

que: los recursos econ6micos propios de los Gobiernos Federal 

y Central, y sus administraciones pliblfcas paraestatales, se 

administrarán con miras a satisfacer el colmo del objetivo e~ 

tata l. Además: " Las adquisiciones, arrendamientos y enajena

ciones de todo tipo de bienes, prestaci6n de servicios de 

cualquier naturale:a y la contrataci6n de obra que realicen -

se adjudicar4n o llevar4n a cabo a través de licitaciones pº 

blicas mediante convocatoria pliblica para que libremente se -

presenten proposiciones solventes en sobre cerrado, que ser4 

abierto pliblicamente, a fin de asegurar al Estado las mejo-

res condiciones posibles en cuanto a precio, calidad, finan

ciamiento y dem!s circunstancias pertinentes." 

De la observaci6n de la reproducci6n del p4rrafo segun

do del articulo que nos ocupa, son deducibles las siguientes 

aseveraciones: primera, toda adquisici6n, arrendamiento, en~ 

*(98).- SERRA ROJAS, ANDRES. Ob.cit. T.I. p~g.78. 
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jenaci6n de bienes, o prestaci6n de servicios_, se har4 por me• 

dio de licitaci6n públicar segunda, este otorgamiento se lleva· 

r4 a término por adjudicaci6n r mediante convocatoria pública; 

tercera, los particulares jur!dicos r colectivos coníursarán -

con ofreciJDientos en sobre cerrado¡ cuarta, la proposici6n se 

abrtr4 públicaJ11ente, con af4n de dar nitidez a las posturas de 

igualdad de los oferentes; quinta, todo con el objeto terminal 

de que se asegure el ente administrativo las mejores condicio

nes de precio, calidad, firanciamiento, oportunidad r todo 

aquel elemento circundante en las reglas del juego del merca-· 

do econ6mico, asegurando si:empre que l " la adminis tracHin no • 

es la única tarea· del Ejecutivo, pero la administraci6n es ex

clusivamente la tarea del Ejecutivo,,,• (!l!ll 

De la conjugaci6n en pr~~inencia de lo~ cordinales 90 y 

134 de nuestro cedigo de C8digos, en relaci6n con el Sºy el 

31, fracci6n IV de la misma norma fundamental, aparece el pun

to de partida de la regulaci6n de los contratvs que celebra el 

soberano con sus súbditos, r da origen este ple~o de disposi·· 

ciones a las ley<:s reglamentarias que inmediatamente se descr! 

ben r que tienen tnterés para este trabajo, 

La adm~nistraci6n pública centralizada, de conformidad 

con la Ley Orgáni·ca de la Admini.stración Pública Federal, re

glamentaria del articulo 90. del C6digo Político, se encuentra 

compuesta, en prtlllera instancia por las Secretarias de Estado¡ 

•(991 VEDEL, "Droit Administratif, Citado por SERRA ROJAS, AN· 
ORES. Ob. cit, Ibidem. 
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en segundo lugar por los Organos de la Administración Pdblica 

Paraestatal o Descentralizaaa, entre los que destacan (arttc~ 

lo 46) como empresas de participación estatal mayoritaria: Las 

Sociedades Nacionales de Crédito, confor111e a su legislación 

especial; la de cualesquiera otra naturaleza, incluyendo las • 

auxiliares nacionales de crEdito, como las de finanzas y segu

ros, siempre que: a) el Gobierno Federal, alguna o algunas en

tidades paraestatales, conjunta o separadamente aporten o sean 

propietarios de mis del SO\ del capital social¡ b) que su ca-

pital constituido incluya t!tulos representativos dnicamente -

suscriptibles por el Gobierno Federal; c) que estl facultado -

el Gobierno Federal para nombrar la mayoría de los miembros del 

órgano de gobierno, su equivalente, su presidente, su director 

general o tenga facultades para vetar los acuerdos del propio 

órgano gubernativo. 

Son asimilables a estas, las asociaciones o sociedades -

civiles en las que la mayoría de los asociados sean dependen--

cias o entidades de la administración pdblica federal o sus en

cargados por virtud de su trabajo, o bien se obliguen a reali·-

. zar o hayan realizado las aportaciones económicas preponderan-

tes. Son asimilables también los fideicomisos a que se refiere 

el articulo tercero, fracción III, es decir aquellos construi

dos con la finalidad de ayudar la administración del Ejecutivo 

Federal en las áreas prioritarias del desarrollo. 
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De lo anteriormente anotado, es deducible, que son dos 

grandes esferas, las áreas de intervenci6n estatal centrali· 

zada, y descentralizada para cumplir las finalidadesl del E~ 

tado, iniciando con dos grandes sectores: las Secretarias de 

Estado y el Departamento del Distrito Federal, para la admi· 

nistraci6n centralizada; para la administraci6n paraestatal, 

se origina la intervenci6n del gobierno federal por medio de 

los institutos que han sido descritos en el párrafo que ante· 

cede inmediatamente. 

Es importante destacar que, si bien y por su naturaleza 

propia, cada una de las Secretarlas de Estado está facultada 

para celebrar actos y contratos administrativos; tambi~n exi~ 

ten Secretarias de Estado que por su esencia están más inmis·· 

cuidas en la regulaci6n de actos y contratos administrativos, 

entre las que es conveniente resaltar: la Secretaría de Hacie~ 

da y Cr~dito Público, la Secretaria de Programaci6n y Presu··· 

puesto, la Secretaria de la Contralorla General de la Federa·· 

ci6n, la Secretarla de Comercio y Fomento Industrial, la Seer~ 

tarta de Agricultura y Recursos Hidráulicos, la Secretaría de 

Comunicaciones y Transportes, la Secretaria de Desarrollo Urb~ 

no y Ecología, Secretaria de Educaci6n P1iblica, Secretarla de 

Turismo. Como puede observarse, de hecho, todas las llamadas • 

Secretarias de Estado que se· han especificado y atín las que no 

se han mencionado en este párrafo,. incluido el Departamento 
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Central, tienen facultades para otorgar actos y contratos ad

. ministrativos para el cumplimiento de sus fines. 

Es decir lo siguiente: por la naturaleza propia de sus 

funciones,.Y en ocasión de asignacjones legislativas, las Se

cretarlas de Estado, por la lndole de las funciones a desarr~ 

llar especlficamente, otorgan actos y contratos administrati_. 

vos; empero, existen separaciones diversas de las Secretarlas 

que otorgan actos y contratos administrativos sin má~, que; 

de las Secretarlas que conceden actos y contratos administr~ 

tivos para supervisar, dirigir, vigilar dichos actos y contr~ 

tos, productos de convenciones del ente soberano con los par

ticulares, o entre las entidades de derecho pdblico entre si. 

Este es exactamente el supuesto al que se refiere el párrafo 

inmediato anterior. 

El impulso significativo que ha merecido en la Ley Gen~ 

ral de Bienes Nacionales el organismo denominado Secretarla -

de Desarrollo Urbano y Ecologla, como la Secretaria que queda 

facultada para decidir sobre la suerte de los bienes inmuebles 

de propiedad federal, tanto los de dominio pdblico como los de 

dominio privado, otorgando y revocando concesiones o permisos 

y establecer directrices para decidir toda operación relacio

nada con los bienes que comprenden el patrimonio nacional al 

tenor de los que menciona la Ley de Bienes Nacionales en sus 
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artículos segundo y tercero, quedando sujetos a sus disposi

ciones todo acto jurídico que decida en nombre de la federa

ci6n por los bienes que se indican, sin perjuicio de las dis

posiciones de la Ley de Obras Ptiblicas, segan lo previenen el 

artículo noveno de la Ley de Bienes Nacionales. 

La ley especial que recien se ha mencionado considera a 

los bienes nacionales, como aquellos que son del dominio pGbl! 

co y del dominio privado de la Uni6n, entendiéndose aquellos -

los que son destinados al uso coman, a un servicio pGblico o e 

alguna de las actividades que se equiparan a los servicios pa

blicos, o de hecho son utilizados en esas finalidades¡ por 

bienes de dominio privado, se entienden, por exclusi6n, como -

a~uellos muebles o inmuebles que son destinados al servicio de 

las distinta~ dependencias y ent:dades de la administraci6n pº 
blica federal, estatal y municipal, pasando a ser incorporadas 

al dominio pGblico ( artículo$ 4: s1..¡¡1de la Ley de Bienes Na--. 

cionales). 

Para estable~er las características de estos bienes, y 

las formas de su adquisici6n, se estará a la ley que se comen

ta, en conjunto con las disposiciones de la Ley de Adquisicio

nes, Arrendamientos y Prestaci6n de Servicios Relacionados con 

Bienes Muebles, en concordancia con la Ley de Bienes Nacionales 

para los inmuebles; para la enajenaci6n y arrendaaiento de es-
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tos bienes y los servicios, serán de aplicarse los contenidos 

de la Ley de Adquisiciones·; Arrendamientos y Prestaci6n de 

Servicios Relaciones con Bienes Muebles. 

Es de suponerse que el aprovech11111iento de los bienes del 

dominio pQblico o privado, muebles o inmuebles, y los actos y 

contratos jur1dico administrativos realizados para la crea--

ci6n, modificaci6n, reconocimiento, transmisi6n y extinci6n -

de derechos respecto de ellos, deber4n hacerse con el segui-

miento de un proceso en los términos de la Ley de Obras PQbl! 

cas y de la Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pllblico 

Federal, y como intervinientes, las Secretarías de Programa-

ci6n y Presupuesto y de Desarrollo Urbano y Ecología, en tra

tándose de inmuebles y segan lo dispone el articulo 43 de la 

Ley General de Bienes Nacionales, verbigracia en su plrrafo -

pri'11ero. 

Cuando se trate de bienes de dominio privado y segan las 

estipulaciones del Capitulo Sexto de la Ley de Bienes Naciona

les, la Secretaria de Programaci6n y Presupuesto clasificará 

y organizará los bienes muebles de dominio privado de la Fede

raci6n, los sistemas de inventarios, su depreciaci6n y lo rel~ 

tivo al procedimiento de afectaci6n y destino final de los bi~ 

nes muebles ( articulo 77 de la Ley General de Bienes Naciona

les). 

De otro lado la enajenaci6n se hará siempre mediante --
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licitaci6n pfiblica, salvo el caso en que ocurran condiciones 

o circunstancias extraordinarias o imprevisibles, o situaci~ 

nes de emergencia, no concurran tres postores como m1nimo o • 

sin capacidad legal para ofertar, o; cuando el monto de los 

bienes no exceda 500 salarios m1nimos generales vigentes en • 

el Distrito Federal. Hecha la salvedad en este filtimo supues

to, el titular de la dependencia lo comunicará en un plazo 

que no excederá de ZO d1as hábiles a la Secretar!a General de 

la Federaci6n, cuyo valor m1nimo de enajenaci6n lo determina· 

rl la Secretarla de Programaci6n y Presupuesto. Una vez efec

tuada la enajenaci6n se cancelar! el registro en inventarios 

y se darl cuenta a Programaci6n y Presupuesto para los efec

tos legales. Quedan prohibidas las enajenaciones de estos 

bienes, hechas en favor de los servidores pfiblicos, c6nyuges 

o parientes hasta el cuarto grado o los terceros que negocien 

con los funcionarios o tengan v!nculos privados con ellos, en 

cuyo caso serán causa de responsabilidad y nulas de pleno de

recho. Asi lo prescribe el art!culo 79 de la Ley General de -

Bienes Nacionales, 

Guarda preponderancia la relaci6n de la Ley General de 

Bienes Nacionales, con la Ley de <Jiras PQblicas, la que en-

tiende por obra pfiblica: todo trabajo que tenga por objeto -

crear, construir, conservar o modificar bienes i1111Uebles por 

su naturaleza o disposici6n de la Ley ( articulo Z~ Ley de -

Obras i'Qblicas). 
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Este ordenamiento en cita tiene como objetivo regular el 

gasto y las acciones que se dirigen a la planeaci6n, programa

ci6n, presupuestaci6n, ejecuci6n, conservaci6n, mantenimiento, 

demolici6n y control de las obras pdblicas ejecutadas por: un! 

dades de la Presidencia de la Repdblica; por la Secretarla de 

Estado y los Departamentos Administrativos; las Procuradur!as 

General de Justicia del Distrito Federal y la de la Repdblica; 

por el Departamento Central, por los Organismos Descentraliz~ 

dos; empresas paraestatales y los fideicomisos pdblicos que • 

de conformidad con las disposiciones legales aplicables sean 

considerados entidades paraestatales. 

Toda concentraci6n de obra pdblica deber& ajustarse a • 

los objetivos y prioridades nacionales y programas sectoria·· 

les institucionales,regionales y especiales, con observancia 

de las previsiones programiticas anuales y a los recursos de 

los presupuestos de egresos respectivos; deber!n seguir acci~ 

nes previas y de infraestrctura, obtener coordinaci6n entre • 

s1 y satisfacer el avance en la tecnología y componentes in·· 

.dustrializados para la obra, atendiendo siempre y en todo mo· 

mento los requerimientos de la Secretaria de Desarrollo Urbano 

y Ecolog1a, con efectos y consecuencias ambientales, emplean·· 

do recursos hlll!lanos propios regionales, as1 como equipamiento, 

productos y tecnologla nacionales ( art!culos IZ y 13 de la • 

Ley de Obras P1lblicas),(*) 

(*) Conforme a la Ley publicada en el Diario Oficial de la Fe
deract6n el S de enero de 1983, se establece la norma y al 
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Atendiendo al Reglamento de la Ley de Obras Ptíblicas, toda 

entidad. gubernamental solo podrá realizar las obras püblicas • 

por administraci6n directa o por contrato, elaborando el pres~ 

puesto de cada una de las obras püblicas a realizar, se.gtin el 

articulo 15 del Reglamento de la Ley de Obras Püblicas. Para· 

tales efectos se instituye un padr6n de contratistas y su regi~ 

tro, el cual deberá hacerse de ccnformidad al articulo 16 del • 

mismo reglamento, para quedar legitimados para participar en 

los concursos de cada especialidad e articulo 19 del reglamento 

de la Ley de Obras Ptíblicas) y para asegurar la seriedad de las 

proposiciones deberá otorgar garantia el proponente y constitu! 

rá fian:a por el 10\ del monto del contrato, la cual subsistirá 

hasta por un afio ( artículos 24 y Z6, fracciones I y VI del re

glamento que se comenta.) 

(*) principio básico para la Planeaci5n Nacional del Desarrollo, 
el Sistema Nacional de Planeaci6n Democrática y la coordinaci6n, 
la promoci6n y el aseguramiento de la participación democrática 
de los diversos grupos sociales, asi como las ba;es de los ~o-
bernados para alcanzar objetivos y prioridades del plan y los • 
programas. . 

El Plan Nacional de Desarrollo, se hará, aprobará y publica 
rá dent~o de los seis meses a partir de la protesta presidenciál, 
y será vigente dentro del período constitucional, precisando los 
objetivos nacionales, estrategia y prioridades del desarrollo • 
integral del País, indicando los programas se~toriales, las COO! 
dinaciones con las entidades gubernativas de ia Uni6n ~· las con 
certaciones objeto de contratos o convenios de cwnplim1ento for: 
zoso para las partes, a fin de asegurar el interEs general y ga 
rantizar su cumplimiento. · 
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Es obvio que toda proposici6n que presente el concursan

te deberl contener los datos necesarios de garantía y seriedad 

y carta de compromiso, su conocimiento del sitio de los traba

jos, un catálogo con todas las cifras aritmEticas necesarias, 

con los an4lisis de precios unitarios y precios indirectos, un 

programa ejecutivo de trabajo y un inventario de maquinaria y 

utilizaci6n de la misma (artículo 31 del reglamento}. 

La dependencia del gobierno publicará en términos seftal~ 

dos el f,110 y el concursante a quien se adjudique el contrato 

deber!! entregar: la docW11entaci6n que avalen los ·análisis de-

precios totales y el programa de ejecución de trabajos por de

tallado y por conceptos (artículos 35 y 36 del reglamento). 

Queda sel!alado que en caso de iI.cumplimientc de prima -

del contrato por el proponente, perder§ las. garantías en fa-

vor de la convocante ( articulo 39 del reglamento de la Ley -

de Obras Piiblicas). 

Para continuar con este apartado, se hace necesario la 

menci6n de la Ley de Adquisicones, Arrendamientos y Prestaci6n 

de Servicios Relacionados con Bienes Muebles, publicada en el 

Oiario Oficial de la Federaci6n el 8 de febrero de 1985, que -

incluye actos y contratos que lleven a cabo y celebren la Se-

cretaria de Programaci6n y Presupuesto, la Secretaría de la --
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Contralorta General de la Federaci6n, las Dependencias a que 

se refiere el articulo primero de la.Ley de Obras Pllblicas, 

fracciones I, II, III y IV, las entidades comprendidas en las 

fracciones V y VI del propio articulo primero de la Ley de 

Obras Pllblicas, los sectores o agrupamientos de entidades 

coordinado por la dependencia designada por el Ejecutivo Fed~ 

ral y las dependencias coordinadoras de sector. 

El articulo 26 de la Ley que ahora se menciona, ordena, 

que las adquisiciones, arrendamientos y servicios se adjudi

carán por licitaci6n pública, por virtud de convocatoria 

(articulo 27 de la ley en comentario), que contenga las ba

ses de cada licitaci6n (articulo 28), quedando facultada la 

Secretaria de Comercio y Fomento Industrial para enc8Jllinar -

r.riterios para obtener las mejores condiciones presupuestales 

(¡¡.rticulo 30 de la misma ley), rindiendo cada uno de los org! 

nismos a la Secretaria de la Contraloria General de la Feder! 

ci6n la informaci6n relativa a pedidos y contratos que regula 

la ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestaci6n de Serv! 

cios Relacionados, con Bienes Muebles, al tenor del articulo 

49 de la misma. 

Con fundamento de las especificaciones de calidad a que 

se refiere el articulo 52 y con base en el análisis y evalua

ci6n que determine el articulo 56 de la multicitada ley, la -
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Secretar!a de Comercio y Fomento Industrial determinará ace! 

ca del tipo de bienes, precio, caracter1sticas, especifica-

ciones, tiempo de entrega o suministro, calidad y demás con

diciones, dando cuenta a la Secretaria de la Contraloria de 

la Federaci6n sus observaciones respecto de los pedidos y/o 

contratos. Las observaciones de referencia obligan a las 

partes y facultan para que efectuadas !stas y conforme a 

sus atribuciones proceda la Secretar!a de la Contralorfa G~ 

neral de la Federaci6n en términos de la Ley de Adquisicio

nes!_ Arrendamientos y Prestaci6n de Servicios Relacionados 

con Bienes Muebles, as! lo dispone el numeral 57 de ella. 

Considerando la importancia de este apartado, resta 

ahora hacer una minima resefta acerca del procedimiento de 

contrataci6n de la Ley de Obras Püblicas, para cuyos efectos, 

el legislador administrativo dispone: todo contrato de obra -

pdblica se llevará a cabo previa licitaci6n pública, a través 

de una convocatoria general para que se acepten proposiciones 

solventes en sobre cerrado, mismo instrumento que se abrirá -

pdblicamente, a fin de garantizar al organismo gubernamental 

como representante del Estado las mejores condiciones exis-

tentes en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportuni

dad y demás circunstancias inherentes. Quedan exceptuados 

los casos en que el contratista posea una patente, supuesto -

en el que será él mismo quien deberá efectuar la obra única--
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mente. Asi lo dispone el articulo 30 de la Ley de Obras J>Gbl! 

cas. 

Toda convocatoria contendrli el nombre del ent,e convocai: 

te, lugar y descripci6n de la obra, infot'llaci6n sobre requi-

sitos y anticipos, el plazo para inscribirse en el proceso de 

adjudicaci6n asi como el lugar, fecha y hora de la apertura -

de las proposiciones, los lineamientos de especialidad del -

Padr6n de Contratistas y los criterios para definit la adju-

dicaci6n. De igual manera, las sobredichas convocatorias se -

podrán referir a una o más obras a realiiar (. articulo 31· 'éle 

la Ley de Obras Pfiblicas). Queda facultado el Ejecutivo Fede

ral para acordar la adjudicaci6n de obras sin los requisitos 

previos dei articulo 30 de la Ley de la menci6n (. articulas -

33 y SS), fundando en todo caso sus criterios de economia, -

eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez que aseguren 

las mejores condiciones para el Estado. 

La entidad convocante deberá emitir un dictimen, que -

ser4 fundamento para er fa1lo en adjudicaciCín y se dará a 

conocer p6blicamente, siempre y cuando reuna las condiciones 

legales, técnicas y econ6micas requeridas¡ otorgue garantía 

bastante para el cumplimiento contractual; haga acopio de la 

experiencia necesaria que.requiera la convocante, contrat4n· 

dose en caso de dos o mlis proposiciones, a quien adopte la -

postura más baja. En contravenci6n de los requisitos de este 
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articulo 36, el fallo será nulo de pleno derecho, y cuando las 

posturas no fueren aceptabfos, la resoluci6n adjudicatoria no -

tiene recurso alguno, procediendo a emitir una nueva convocato

ria. Esta adjudicaci6n obliga a formalizar el documento relati

vo dentro de veinte d1as siguientes a la adjudicaci6n; si el -

contratista no firmare el documento perderá en f avor de la -

convocante la garant1a, pasando el derecho al siguiente convo

cado, igualmente el contratista adjudicado no podrá hacer eje

cutar la obra por otra, s6lo con autorizaci6n de la Secretaria 

que le corresponda, a trav~s de la Dependencia o Entidad res-

pectiva, en tratándose de partes de la obra, o cuando adquiera 

materiales o equipos que incluyan su instalaci6n en la obra. El 

contratista sigue siendo responsable de la ejecuci6n de la obra 

ante el ente nacido del Soberano, y el subcontratista nunca se

rá ~brogado en los derechos del primero. 

Los contratos serán a precio alzado o sobre la base de -

precios unitarios a las modalidades que garanticen las mejores 

condiciones de ejecuci6n de la obra, integrándose el contrato -

con: la descripci6n detallada de la obra, proyectos, planos, --

.. especificaciones y presupuestos correspondientes ( articulo 39 

de la Ley de Obras Plíblicas),Los contratos celebrados con fun

damento en la Ley de Obras PGblicas, se considerarán de Dere-

cho PQblico y las controversias que se susciten con motivo de 

la interpretaci6n o aplicaci6n de la misma Ley, o los contratos 
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concertados con arreglo a ella, serin motivos de litigios a re

solver por los tribunales del fuero federal ( art1culb SO de la 

ley en comentario). 

Si el procedimiento establecido por el articulo 30 de la 

multicitada ley resulta inconveniente por los costos que repr~ 

sente, los organismos püblicos podrli.n contratar sin las ieglas 

que establece dicho proceso, siempre y cuando no exceda los l! 

mites que ordenen los presupuestos de Egresos de la Federaci6n 

y del Departamento del Distrito Federal, estableciEndose en C! 

so contrario~. los montos md.ximos de las obras propias para 

contratar directamente. Si supera la obra los montos md.ximos, 

pero no supera los limites de los presupuestos, el contrato se 

adjudicar! al contratista·que relina las condiciones indispensa 

bles Je realización, mediante convocatoria extendida a cuando 

menos tres personas con capacidad responsiva y con recursos -

técnicos, financieros y dem4s inherentes. Cada obra se consid~ 

rari individualmente para determinar si queda entre los montos 

m~ximos y los limites de presupuestos, sin que en ningún caso, 

se fraccione el importe total para ser comprendida en los su-

puestos a que se refiere el articulo 57 de la Ley de Obras ~ 

blicas, para cuyos efectos, esos máximos y esos 111mites, se -

fijarin singulari:ando las obras y su cuantta, y en atención -

a la inversión total designada a la~ dependencias y/o entidades; 

Estos mismos organismos invitarán al acto de apertura de 
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proposiciones, a la C4Jnara de la Industria correspondiente, a 

las dependencias facultada·s y obligadas a asistir, a los ser

vidores pGblicos o representantes privados que considere per

tinentes, anticip!ndoles, por lo menos, cinco dtas hábiles, a 

la celebraci6n del acto, As1 lo dispone el art1culo 3Z del -

Reglamento de la Ley de Obras Ptlblicas. 

El articulo 33 del mismo Reglamento indica: el acto 

de presentaci6n y apertura será precidido por el funcionario 

que designe la convocante, quien queda facultada para aceptar 

o desechar cualquier proposici6n, con arreglo a la Ley de 

Obras PGblicas y su Reglamento; las proposiciones se entrega

rán en la fecha designada en sobre cerrado; abiertos los so-

bres se desecharán las posturas que no contengan los documen

tos o requisitos necesarios; el servidor pGblico leerá el im

porte total de cada una de las posiciones admitidas; los par

ticipantes rubricarán toda la documentaci6n de las proposicig 

nes, entregándose a los concursantes el recibo por la garan-

tta otorgada; se levantará el acta correspondiente con todos 

-los pormenores de estilo y, si no se recibe proposici6n algu

na o fueren desechadas, se declarará desierto el concurso. 

cuando la dependencia o.entidad no firme el contrato dentro de 

veinte dtas hábiles, el convocado favorecido, sin responsabil! 

dad, podrá declinar el ejecutar la obra, quedando obligada la -

dependencia o entidad a regresar la garant1a y resarcirle los 
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gastos irrecuperables al contratista por preparar y elaborar 

su presupuesto ( articulo 38 del Reglamento de la Ley de 

Obras Püblicas J • 

Muy al prop6sito, se reproducen algunas notas cardina

les acerca del contrato de obra pGblica, en atenci6n al ofi

cio-circular del Diario Oficial de la Federaci6n de 21 de -

abril de 1986: 

I. - La Secretaria de Programaci6n y Presup.uesto funda

da en la Ley Orgánica de Administraci6n PGblica Federal, Ley 

de Obras PGblicas, y oida que fuE la Comisi6n Intersecreta-

rial Consultiva de la Obra P6blica, publica nuev~s reglas -

generales para la cvntrataci6n y ejecuci6n de obras p6blicas 

y de servicios relacionados, al ~enorde las siguien~es pre~ 

cripciones: 

II.- El contrat.o de obra pGblica a precio unitario, lo 

celebran por una part~: el Ejecutivo Federal, por medio de -

la Secretaria o Departrmento respectivos, a quien se deno~in! 

rá " la Dependencia", y si es paraestatal la celebrante, se -

anotará primero, su nombre, enseguida la áesignaci6n " la e':! 

tidad", que estará representada por el servidor p6blico de -

la celebrante, con carácter de servidor pGblico y con desig-

naci6n de su oficio, y por la otra parte " el contratista ", 

cuyo nombre o raz6n social se asentar§ en el documento; repr~ 

sentada legalmente, con nombre y .cargo del contratista. 



III,- Las declaraciones propias a todo contrato, en vias 

de antecedentes como sujetó. capaz de obligarse y como conoce-

dor de los contenidos de la legislaci6n aplicable y a la cual 

queda sujeto, asi como las declaraciones propias del contrato 

en particular. 

IV.- Las cláusulas, conteniendo el objeto del contrato, 

el monto, el plazo de ejecuci6n, la disponibilidad del inmue-

ble y los documentos administrativos, los anticipos, las formas 

de pago, las garantias, el ajuste de costos, la recepci6n de 

trabajos total o parcial, el representante del contratista, --

las relaciones laborales, las responsabilidades del contratista, 

las penas convencionales, la suspensi6n temporal del contrato, 

la rescisión administrativa del contrato y la obligatoriedad 

contractual, as! como otras estipulaciones especificas y la s~ 

jeci6n a la jurisdicci6n federal seftalando la ubicaci6n de los 

tribunales competentes para dirimir las controversias origina

les por la interpretaci6n del contrato y la aplicaci6n de la 

ley de la materia. 

Es totalmente identificable que, de conformidad con los 

modelos de ordenamiento en el clausulado contractual, estamos 

ante un ejemplo claro de contrato celebrado bajo c1aasulas 

exorbitantes, si se toma en consideraci6n que el contratista, 

en estricto sentido de la expresi6n contractual, es un indiv! 

duo de derecho privado que queda subordinado a las normas del 
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derecho pdblico y a la potestad de la autoridad adl!linistrativa, 

la que, siempre y en todo caso será representante del interEs 

general, quedando la relaci6n contractual que de esencia es de 

derecho privado, incluida bajo la reglamentaci6n d el derecho -

pdblico, por disposici6n expresa de la ley, su reglamento y el 

oficio circular que recien se ha comentado. 

Emparentada con lo anterior queda la Ley de Adquisicio-

nes, Arrendamientos y Prestaci6n de Servicios Relacionados con 

Bienes Muebles, de acuerdo con las siguientes disposiciones: 

la Se~retaria de Programaci6n y Presupuesto llevar4 el Padr6n -

de Proveedores de la Adl!linistraci6n P(iblica Federal, con vigen

cia indefinida (articulo 20 de la Ley en cita)¡ las adquisi-· 

ciones, arrendamientos y servicios-serán adjudicados previa 

convocatoria pdblica y mediante licitaci6n pdblica, en los tEr

minos que ya se han citado para la Ley de Obras P6blicas ( ar-

ticulo 26 de aquella Ley); las convocatorias quedan igualmente 

identificadas, en los tErminos que ya han sido descritos ante-

riormente; los interesados presentan proposiciones, llenando 

los requisitos legales y de la convocatoria ( articulo 27 y 29 

de la Ley en comento), 

De igual manera, la adjudicaci6n se hará aediante fallos • 

fundados y motivados (articulo 34 de la Ley de Adquisiciones •• 

• ); en forma semejante a lo que ya se ha seftalado, queda facul-

tado el Ejecutivo Federal para otorgar la adjudicaci6n 
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sin perjuicio de la licitaci6n pdblica ( art1culos 35, 36, 37 

de la misma Ley); las reglas determinarán qué bienes no que-

dan sujetos al procedimiento de licitaci6n, tal como los que 

quedan sujetos, as1 como las cotitaciones que permitan elegir 

la mejor opci6n, tanto como los montos de las oneraciones ad

judicables directalltente y las sujetas a licitaci6n, previas -

cotitaciones que permitan la elecci6n, de conformidad con los 

art1culos 38 y 39 de la ley reseftada. Además, los pedidos o -

contratos se signarán dentro de ZO dtas h!biles a partir del 

fallo, salvo los casos de necesidad de contratos preparato-

rios, en los cuales se ampliar! el plato de suscripci6n, pero 

no mayor de 30 días; los supuestos de incumplimiento, para la 

Ley de Adquisicones .•• , quedan sujetos a las estipulaciones -

de la Ley de Obras POblicas y que en obviedad de repeticiones 

e inoficiosas redundancias se dan por reproducidas. 

Es importante seftalar que, aunque el artículo 34 de la 

Ley que nos ocupa, en su plrrafo final seftala que en-contra 

de la resoluci6n continente del fallo no procede recurso al·

.guno, el articulo 46 de la propia ley, consagra la inconform! 

dad por escrito, que puede interponerse indistint11111ente ante 

la dependencia, entidad o Contralor1a, en término· de diet d1as 

naturales que sigan al fallo del concurso, o bien; al d1a si

guiente a aquél que se haya decidido cualquier acto de cual--

quier etapa o fase del procedimiento, transcurrido dicho plazo 
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precluye el derecho a inconformarse, sin obstáculo de la nuli

dad o la rescisi6n según el caso en los términos que han que-

dado dichos para la Ley de Obras 1'1lblicas. 
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Z.- Elementos caractertsticos del Contrato Administra

tivo en el Rl!gimen Jur1dico Mexicano. 

a.-) Elementos Esenciales. 

Es coman encontrar en los contratos administrativos, ca

si siempre los mismos elementos que en el acto administrativo, 

a saber: sujetos, voluntad, contenido, el interl!s.general como. 

causa del "mismo, finalidad, forma, procedimiento, el servicio 

p6blico como objeto, la desigualdad de las partes, jurisdicción 

especial, la especialidad legal e inclusive, los modos y requi

sitos que determinen las leyes, los elementos que necesariamen

te procedo a definir y explicar particularmente: 

El primer elemento planteado como requisito esencial del 

contrato administrativo, lo constituyen, los sujetos, estable

cil!ndose, desde luego, que en todo caso siempre será parte un 

6rgano administrativo, con un particular o inclusive con otro 

u otros 6rganos administrativos." En la contratación administr~ 

tiva. Una de las partes es siempre la administración,es ·decir, 

un órgano estatal actuando en función administrativa.""(JOO) No 

ba.sta para la realización del contrato administrativo, la inter 

vención del órgano administrador, sino que necesariamnete 6ste se 

*(100) SAYAGUES LASO, ENRIQUE. Ob, cit. T. I., pág. 541. 

14Z 



realice en ejercicio de sus funciones y dentro de su compete~ 

cia. " En los contratos administrativos, una de las partes es 

siempre la administraci6n, o sea, un 6rgano estatal actuando -

en funci6n administrativa, el cual debe actuar en todo momento 

dentro de su competencia especifica, y, además respetando las

restricciones especiales que puedan existir en la le~islaci6n, 

en esta materia." *(lCl) 

De tal manera que,por un latlo sujeto del contrato administr!!_ 

tivo lo es el 6rgano de administraci6n pública, actuando en el

ejercicio de sus funciones, realizadas dentro de su competencia 

especifica, restringida por su legislaci6n especial, y por otro 

.lado un particular, otro 6rgano estatal o administrativo, como

cn el caso de los contratos interadministrativos, limitándose -

a tales cualidades los sujetos en el contrato administrativo. 

Para el perfeccionamiento de todo acto juridico y en es

pecial para la creaci6n del contrato administrativo, es requis! 

to ineludible la manifestaci6n de voluntad, y que en este caso

requiere el concurso de cuando menos· c!os de ellas. " En la -

contrataci6n administrativa una de ellas es de la administra--

ci6n y la otra del ce-contratante." • (102) 

* (1O1) ES COLA. HECTOR JORGE. Ob;. d. t .. V. I., 9áp. 1 70 
*(lOZ) SAYAGUES.S:AYAGUES U.SO, E:.IRIC'UE •. Ob. cit. T.I., pág. 542. 
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En lo que respecta a la voluntad del particular en el 

contrato administrativo, para su validez rigen las disposici!!_ 

nes del derecho privado y aquellas reglas especiales que se -

consagran en el derecho p6blico, en lo tocante a la voluntad· 

administrativa, rigen las disposiciones especificas del dere

cho p6blico, Por 6ltimo debe tenerse en cuenta que el silen-

cio de la administraci6n no puede, en general, dar lugar al • 

nacimiento de vínculos contractuales, más a6n que nuestro si~ 

tema jurídico en donde tal silencio tiene efectos negativos. 

" El silencio de la administraci6n no puede valer como acept!!_ 

ción de un proyecto de contrate (1), máxime que actualmente· 

en nuestro derecho el silencio tiene efecto de:.n<;r,atci'io." - -

*(103) Voluntad luego entonces es, exteriorizaci6n del asenti· 

miento para generar la creaci6n o transformaci6n del acto admi 

nistrativo. De igual manera que para el derecho civil, para el 

derecho administrativo, la exteriorización de la voluntad se -

da a trav6s del consentimiento, que significa el acuerdo o la· 

coincidencia de dos o más voluntades que se encuentran referi

das a una misma intenci6n. Cabe aqu! entonces distinguir la V!!. 

luntad administrativa de la simple voluntad hecha consentimie~ 

·to: 6sta, ha quedado descrita ya; aquella debe ser la inten--· 

ción razonada y totalmente expresa de concurrir el 6rgano admi 

nistrativo a producir un acto bien determinado, esta voluntad se 

manifiesta exteriormente por virtud de una declaraci6n, licit!!_ 

*(10:3) Idem. ob, cit. pag, 543, 

14J 



ci6n o exposición concTeta de la adminiStTaci6n, con circun~ 

cripci6n a las formas que se han prevenido para cada caso.par 

ticular. 

"Lo más común, lo más corriente, es que el consentimie~ 

to, es decir, el acuerdo de voluntades entTe la administración 

y su cocontTatante, se produzca por la sir.ple adhesión de este 

último a las condiciones y términos prefijados por la adminis· 

traci6n pública. Y ello es así porque siendo la administraci6n 

gestora pTincipal del inteTés público, es ella quien debe es·· 

tablecer las bases y las modalidades del contrato a celebrarse, 

que serán aquellas que de mejor forma contemplen la satisfac·· 

·ción de ese interés público."" (J0 4)Excepcionalmente, pueden · 

concuTrir las paTtes en una libre concertación para el contra· 

to, si bien esta posibilidad e~ aceptabie, no deja de ser poco 

frecuente realmente como en el caso de cualificación de apti· 

tudes y preparaci6n de obras referidas a la ciencia o al arte. 

Como tercer elemento riel contrato administ_rativo, ¡¡enéri 

camente consideradn, se ~ncuentra al contenido, aue no es o:ra 

cosa que la consistencia misma del contTato ad~inistTativo, sus 

propios elementos de conformación y cualidades pTopias:" seTía 

aquello en lo que el contrato en sí mismo consiste, sus propios 

elementos constitutivos y caracterizantes"*(JOS); de aquí cabe 

* ( 1O4') ESCOLA, ~!ECTOF: JORGE. Ob. -ci t; V. I. , pár.. 193. 
*(105) Idem, pá¡¡. 195. 
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distinguirle al contenido del objeto propiamente dicho; el ob

jeto es el cfimulo de efectos· directamente considerados que se 

ha propuesto alcanzar la administraci6n con la celebraci6n del 

contrato. " El objeto es el prop6sito de las partes para gene

rar los derechos y obligaciones" • (1O 6). En tales virtudes: el 

contenido del contrato administrativo será el conjunto de sus 

propios elementos y car4cteres; el objeto, lato sensu, es el -

prop6sito de crear derechos y obligaciones muy concretos y con 

sus efectos. 

Se menciona tambi!n al inter~s general como causa de los 

contratos administrativos. Es natural que la causa que forma -

·parte del contrato de derecho privado, no puede ser trasladada

sin más. al derecho administrativo; se llega a los limites de -

reemplazar el concepto de causa por el de motivo, " siendo ~ste 

las ~ircunstPncias de hecho y de derecho que en cada caso parti 

cular dan origen a la decisi6n de la administraci6n". •(JO?) De 

este modo, en las contrataciones de la administraci6n, las no-

ciones de causa o motivo deben ser concretadas al dictaminar C! 

da acto. " En los contratos administrativos la idea de causa o 

.Jl!otivo determinante tiene alin más importancia que en los contr! 

tos de derecho privado, porque presupone el inter~s pfiblico o -

el fin de la instituci6n a que se refieren esos contratos""(lOB) 

º(106) SERRA ROJ.~S. · ANDRES, Ob, c t., T. II., pág. 444 
0 (10:7) ESCOLA,HECTOR JORGl:: '1bc. c t. V. I., pág. 203. 
0 (108) SERRÁ ROJAS, ANDRES. Ob.c c t. T.II., pá¡<. 444. 
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La motivación en los contratos administrativos, as1¡ no deter

- mina los intereses privados r viceversa: los intereses quedan 

condicionados a los de la comunidad o a los de los organismos 

creados para servirle a ella. 

Cumplimentados los elementos primarios de esencia para 

la celebraci6n del contrato de la administraci6n, aparece otro, 

llamado comunmente como su finalidad: " los poderes jur!dicos 

que se le confieren a la administraci6n para celebrar contra

tos, deben ser ejercidos conforme al fin propio del servicio, 

de igual manera como sucede con los actos administrativos"*(l0 9) 

Con la finalidad se exterioriza el objeto mediato y el porqué -

se desea obtener dicho objeto. " La causa y la finalidad son 

as!, en la teor!a del contrato administrativo, dos elementos 

que se complementan e interconexionan directamente, y adquieren 

una trascendencia que supera la que la teoría de la causa ha -

adquirido en el régimen de los contratos de derecho privado"*(llO) 

Es importante hacer menci6n que no nada m~s estos elemen

tos se encuentran interrelacionados, debido a que la naturaleza 

propia de cada uno de los componentes del contrato administrati

vo: verbigracia, cabe aqu1 lP contingencia de la voluntad vicia

da en el 6rgano administrativo, o cuando el administrador sujeto 

*l109) SAYAGUES. LASO,.ENlHOl!E. Ob. ciL ·T.J., pi¡?. 546. 
*(130) ESCOLA, HECTOR JORGE. Ob. cit. V.J., pág. ZOS. 
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percibe un fin indebido u oculto, en semejante caso, cabe la 

aplicación de la doctrina de· la désviación del poder, en té! 

minos semejantes como si fuese respecto a la teoria de los -

actos administrativos. 

El sexto elemento constitutivo del contrato de la admi-

nistraci6n, consiste en la forma, "La forma constituye la ma

nifestación material objetiva en que se plasma el acto admi-

nistrativo, para el efecto de que pueda ser apreciada por los 

sujetos pasivos o percibida a través de los sentidos. Viene -

a ser la envoltura material externa en la que se aprecian no 

sólo los demás elementos del acto administrativo, sino tam-

bién· sus requisitos, circunstancias y modalidades". *(lll) 

Muy al propósito, hay que diferenciar entre formas y fo! 

malidades: éstas son el grupo de requisitos que deben atende! 

se para la celebración del contrato y pueden ser anteriores, 

contemporáneas o posteriores a la concertación de las -volunt~ 

des, aquellas son precisamente unas de las formalidades a lle

narse y se reduce al modo de documentar la relación contractual • 

.''.La forma puede adoptar diversas variantes,la más nol'llal es la 

forma escrita,casi pudieramos decir que es la regla general;asi, 

tenemos que hay acuerdos, decretos, oficios, circulares, memo-

rándums, telegramas, notificaciones que se expresan a través -

*(111) ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Ob. cit., págs. 364 y 365. 
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de la escritura. También puede ser verbal, ya sea directamente 

o a través de los medios técnico-mectnicos de transmisi6n del 

sonido, sobre todo, en los altos niveles de jerarquia" *(l lZJ 

Esto da origen a que se establezca un procedimiento pa· 

ra la celebraci6n del contrato que nos ha mantenido ocupados, 

pero eso es objeto del tratamiento del séptimo elemento cardi

nal: 

El procedimiento en la contraT.aci6n. La formaci6n de la 

voluntad en la administraci6n debe alcanzarse por medio de me

canismos muy espec1ficos y que derivan de la formaci6n del ac

to administrativo. " Las reglas de procedimiento adMinistrati

vo tienen indudable importancia, al punto que su cumplimiento 

condiciona generalmente la valide: de los actos dictados"*(l l$ J 

En el medio jur1dico que nos costriñe, y por mandato del c6digo 

de c6digos, a guarismo 16, se desprenden una serie de requisi-· 

tos quE se deben satisíacer para las actividades de la adminis

traci6n y que deben cumplirse fielmente por las ~utoridades emi 

soras, esto es, actos de la adrlinistraci6n frente a los gobcrn~ 

dos, y que contendr~n. en epiquerema: ser emanado y originado

por autoridad competente en el ejercicio de sus funciones; lle

yar- la forma escri.ta; que se funde legalmente, y; que se motiv,, 
*(112).-Idem, pág. 365 • 
*(113).- SAYAGUES. LASO, 'ENRIQUE. Ob •. cit •.. T.I., pfig. 462. 
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razonadÍlmentte.. la fundamentación legal. 

El vinculo de la contratación nace en una etapa poste-

rior, bien por encuentro directo de las voluntades, bien por -

licitación: 

1.- Por contratación directa. Como su designación lo i!!. 

dica, la administración busca y contrata en forma directa a sus 

cocontratantes, lo que presupone su capacidad de directa contr~ 

tación, o tambiEn policitar a los posibles contratantes y enta

blar negociaciones contractuales a quien ofrezca mejores condi

ciones para sus requerimientos, obvio, la voluntad administrat!_ 

va sigue regida por sus propias normas. Es posible que estos 

contractuales pactos, en ocasiones,surjan de la intervención 

aprobatoria de otra persona de derecho p6blico distinta a la c~ 

lebrante del contrato, o de otro órgano de cualesquiera otra 

persona p6blica, de lo cual es excogitable que la voluntad ad

ministrativa se colma por virtud de esta aprobación. 

Puede suceder tambiEn el supuesto de la intervención del 

nomoteta en cuerpo colegiado p~ra llenar el extremo de la volu~ 

tad administrativa. El procediniento de contratación, recoge -

dos momentos estelares: la formación de la voluntad administra

tiva, y el encuentro de esta volición con la del gobernado. 

Z.- La forma más utilizada de celebración contractual, -

es la licitación. " La licitación es un procedimiento legal y -
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t8cnico que permite a la administraci6n pt!blica conocer quiE· 

nes pueden, en mejores condiciones de idoneidad y conveniencia, 

prestar servicios pllblicos o realizar obras."ªC114l Es perti•· 

nente sefialar en la licitaci6n, dos columnatas cardinales que 

inspiran esta figura de derecho: " igualdad de los licitantes 

y cumplimiento estricto del pliego, porque determinan mllltiples 

soluciones concretas" ªCll 5l, explican su naturaleza. 

En el octavo lugar elemental, se encuentra el objeto, • 

que como ha quedado escrito en pliginas anteriores, lleva una · 

intima relaci:6n con el conteni:do, Aqu1 me refiero al senicio 

pOblico como objeto principal de la contrataci6n administrati· 

va. De inicio, el "objeto inmediato es, as1, un acto material, 

que puede consistir ya sea en un hacer, ya sea en una tradi··· 

ci6n, etc, El objeto mediato, en cambio, es siempre la situa,· 

ci6" de derecho que produce el objeto inmediato 26 (sic1ª(1161:' 
Por consiguiente, el interés pllblico, viene a ser el objeto m~ 

diato resultado de la situaci6n de derecho consistente en rea· 

lizar la actividad del 6rgano estatal de cumplir con sus encar 

gos y ejercer el imperio de la voluntad de la ley que se le ha 

delegado y que tiene su mlis alta e.xprest6n en el interEs pllhl! 

ca, Todo esto como resultado del objeto inmediato, conformado 

por la constituci6n en contrato de creaci6n,transmisi6n,modifica· 

*(114) •• SERRA ROJAS, ANDRES, Ob, cit. T, II., pig. 445, 
*(115) .• SAY:i\GUES LASO, ENRIQUE, Ob, ci.t, T,I., pSg. 553. 
*(1161 ESCOLA, HECTOR JORGE, º<16, cit, V,I,, plig, 19.S citando 
a Bergaitz, Teoría General de los Contratos Administrativos¡ 
Duguit, Droit Constitutionnel, 
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ci6n, reconbcimiento o extinci6n de derechos y obligaciones. P~ 

radigmas muy a la mano de lo que inscribo en este singular pun

to; los constituyen los contratos de la administraci6n por ant~ 

nomasia: contrato de obras, concesiones administrativas, contr~ 

tos de prestaci6n de servicios, en los cuales el servicio públi 

co, como objeto l mediato), resultante de la contrataci6n item 

como objeto de servicio público t inmediato), contempla a éste 

último como finalidad y contenido del contrato reunidos por -

virtud del nudo elemental esencial del que ya he hecho el co-

mentario. 

Incluyo como apostilla de este parágrafo, 'la simple men- -

ci6n de la literatura acerca de la diferencia de ~ontratos ce

lebrados por la administraci6n pública en materia civ~<y en m~ 

teria de su competencia estricta. Se ha afirmado con raz6n, 

que en los segundos actúa como poder, mientras que en los pri

meros lo hace como simple persona moral. 

" Esta misma opinión reviste una modalidad especial, -

cuando se sostiene que el contrato administrativo, a diferen-

cia del civil, supone una desigualdad juridica de las partes -

contratantes. 

" Hablar en estos térr,inos significa que el Estado, en 

situación de superioridad respecto de su ca-contratante, puede 
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imponer a ~ste las cláusulas del convenio, no quedando al par

ticular ni la posibilidad juridica de discutirlas, En tales -

condiciones, pensamos que se destruye la idea misma de contra

to, pues si las dos voluntades que en él deben interv~nir no -

contribuyen a su formaci6n, sino que solo una de ellas lo imp~ 

ne y la otra se limita a aceptarlo porque no puede jurídicame~ 

te discutirlo, entonces no existe la bilateralidad de volunta

des que al principio de esta obra dejamos se~alada como un el~ 

mento esencial del acto con•.ractaal, pudiendo, entonces decirse 

con Posada, que l si la Administr~ci6n impone su voluntad por -

interés pGblico no contrata, manda) (Dr. Adm., T.II, pig.2b4) 

•(117). 

La razón de mi inclusi6n de tan discutido asunto en este 

apartado, obedece a que le encuentro estrecha relaci6n con los 

elementos de esencia del contrato de la administración, todos 

y cada uno de ellos, con la observación de que si las finali-

dades de diversos ramajes del orden jurídico se han ido sepa-

randa las unas de las otras, de igual forma, la ~rganizaci6n a~ 

ministradora de la vida del ente pGblico estatal no pod1a ni d~ 

bía haber quedado enclaustradas en su origen: el estado moderno 

nació, evolucion6 y sigue su desarrollo con normas propias y no 

encuentro motivo de fondo para ver, asi sea en lontananza las-

* ll 1 7) • - FRAGA, C:ABINO. ob·: ~cit., . pág. 41 3. 
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creaciones de derecho público que nos ocupan como forrocinas 

del derecho civil. 

Aclaremos conceptos: es verdad incontestable que el E~ 

tado no está obligado ni facultado para tener ingerencia en -

la voluntad de los particulares en todo caso, imponi~nd~les la 

suya propia, o más claro, la voluntad administrativa. En al~!! 

nas de las ocasiones busca la cclaboración consentida de los -

gobernados y concerta con ellos de mancornan, la prestación -

de bienes o de servicios personales. Atención con esto; si se 

afirma que el Estado consiente o concerta con los gobernada-

dos. desde ese momento se hace innecesario e intrascendente -

el emplear el imperativo mandato administrativo y discrecio-

nal de la persona püblica para dejar en salvaguarda la efi--

ciente observancia de sus atributos funcionales. ~ie anticipo 

a aseverar que cuando los particulares no reali:an sus atrib!!. 

cienes-obligaciones de manera ccntinuada y uniforme, el lo-

gro oportuno de esos bienes y servicios con los cuales no exi~ 

te colaboraci6n adecuada, el poder pfiblico debe hacer suya la

vía del imperio de la voluntad de la ley, conjuntamente con el 

camino de las facultades discrecionales del mandato, para ha-

cer coercitiva su voluntad, que no es otra más que la represe~ 

taci6n gráfica del inter~s general facultado por sus atribuci~ 

nes reflejadas en la ley como voluntad suprema de la generali-
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dad, Dicho de otra manera, si el Estado contrata con los sing~ 

lares en consentimiento ( entendido en su mayor acepci6n: con

curso de voluntades), n~ se hace necesaria la facultad de man

do para proceder al cumplimiento del pacto, tanto m's si el 

particular ha consentido la contrataci6n, cuanto que cumpla 

con las obligaciones derivadas del pacto ad~inistrativo. 

Colof6n: La bibliografia acerca de la desigualdad de ·

las contrataciones administraderas, queda sujeta a una endeble 

especulaci6n de los estudiosos de la materia por las razones -

que recién escribi y si resulta la secular pretensi6n de sumi

si6n de otras ramas del derecho, al derecho común, no arrojan 

más resultados que unas disputas estériles e ingratas: la de

sigualdad, en materia de contrataciones, no existe, y si se -

diera, simplemente no hablwnos de contratos. 

La jurisdicción especial es otro componente de defini

ci6n de los contratos administrativos. " La regla de que los -

contratos deben ejecutarse de buena fé no es exclusiva del de

recho privado; es un principio general y por lo tanto rige ta!!!. 

bién en el derecho administrativo [3) [sic). De ahi deriva que 

las potestades excepcionales que posee la administraci6n para 

adecuar la ejecución de los contratos a los intereses públi

cos, no pueden significar el desconocimiento de los derechos 

de quienes han contratado con ella. Esto se logra protegiendo 
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el resultado econ6mico que perseguía el contratante, es decir, 

usando la denominación genetalizada en el derecho francés, la 

ecuaci6n financiera del contrato (_4} (si~)." •(.llB} 

Es claro y perfectamente comprensible que las potestades 

singular1simas que contiene la investidura del ente pOblico, -

con referencia a las convenciones de la administraci6n, apare-

cen delineadas de manera especial1sima, en extremos que ya des~ 

rrollé al comentar el régimen constitucional del contrato aCriiais 

tntivo ~mpero, siempre y en todo momento, la decisi6n acerca 

de la interpretaci6n y cumplimiento de los contratos administr~ 

tivos encontrarán cualidades diferenciales respecto de los con

tratos del derecho privado, características cualitativas por la 

insigne manera de actuaci6n de la administraci6n y el fin de i!!. 

terés pOblico que persigue el Estado cuando contrata con los 

particulares. Los lazos convencionales quedan sujetos a un org~ 

nigrama jurídico-judicial muy diferenciado, que sigue una linea 

de ascenso de los estadios del derecho coman hacia los del der!:_ 

cho pOblico. 

"Dicho .. objetivo se alcanza de diversas maneras: negando a 

la administración el derecho de modificar las cláusulas de con-

tenido puramente patrimonial; r~sarciendo al contratante los pe~ 

juicios que le causen las modificaciones, ampliaciones o supre--

•(.118) SAYAGUES LASO, ENRI(\UE. Ob. cit. T.I., pág. 570. 
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siones dispuestas por la administración; responsabilizando a és

ta por el incumplimiento de sus obligaciones¡ etc, 

" En todos los casos la situación del contratant~ debe 

ser finalmente tal que pueda lograr las ganancias razonables 

que habría obtenido de cumplirse el contrato en las condiciones 

originarias. 

" La situación del contratante en este aspecto resulta a 

veces más ventajosa que si estuviera bajo las reglas del dere-

cho privado, como lo demuestra la elaboración jurisprudencial y 

doctrinaria sobre la teoria de la imprevisi6n." *(ll 9) 

Esta tesis, llamada también del riesgo imprevisible y apl! 

cada en un principio solo a los temes de-concesiones de servi-

cios públicos y a los contratos de obras públicas, pronto se e~ 

tendió para su aplicación con el apoyo de la literatura adminis

trativa, con la finalidAd de eludir las consecuencias de los C! 

sos de fortituidad o fuerza mayor y los efectos q~e provocó pa

ra los gobernados y el interés general. Es evidente ~ue los r.á

nones del derecho privado no pod!an aplicarse sin restricción -

a las directrices del derecho administrativo, precisamente en -

funci6n del interés público. Para ésto, se hace necesario que !~ 

terin se ejecute el contrato, la circunstancia se altere de mo

do inusitado y totalmente extrafta a los contratantes y que de -

*(119) Idem, págs. 570 y 571. 
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,ello se produzca excesiva onerosidnd para que el gobernado ha

ga perfecta y eficaz su obsé·rvancia, lo que originaría la com-

pensaci6n, en su medida de la administraci6n al gobernado. Rel~ 

cionado 6sto con la teoría de la desigualdad o la subordinación, 

me resta decir: ¿ Cuál desigualdad?. 

" A mayor abundamiento, las funciones del Estado son·todas. 

aquellas actividades del mismo q~e integran las diversas mani-

festaciones de ejercicio de su potestad estatal y que son dis-

tintas de aquellos que le competen a los individuos en particu

lar, pero para llevar a buen t~rmino esas realizaciones, el Es

tado sin renunciar a su potestad y sin vulnerar la unidad de su 

poder, lo divide en partes, encomendando cada una de ellas a 

los distintos 6rganos que para el caso existen" * (l ZUl 

Esto viene a colación, porque la doctrina que más gener~ 

lizada estd, ar.rupalas convenciones del Estado llamadas contra

tos en dos grupos: contratos de derecho civil y contratos de d~ 

recho p6blico o administrativos. ~El' razonamiento para distin

guir a las dos categorías contractuales es de lo· más divergen

te y poco acabado , pues varía desde la diferenciación de la -

forma, hasta la negativa de que el contrato administrativo sea 

un contrato, en rigor semántico.Hste mismo criterio han segui-

*(120) FLORESr.Cl!!'EZ ·aoNZAL~Z,FERNftNDO; CARVAJAL MORENO, GUSTAVO. 
lo{¡¡,¡!ual de Derecho Constitucional. Editorial Porr6a,S.A., Prime
ra Edición. México, 1976. Pi~. 48. 
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do·· quienes han identificado a la triloeia de poderes como un 

espeetro·. trino del poder. La inferencia que resulta de estas 

dos apreciaciones no puede ser valedera, puesto que tanto el 

contrato es uno solo, por definici6n, ccmo el poder es s6lo • 

uno, ambos: contrato o poder, de estructura de esencia, que no 

admite cortapisas ni ataduras y por tanto la llamada jurisdic

ci6n especial no es precisamente una dilogia en el orden juri

dico contractual o funcional estat'\l, sino una especialidad •• 

legal en función del ejercicio del cumplimiento de los más al

tos intereses del Estado: el interEs pfiblico, concebido no sólo 

como " la suma de una mayoria de intereses individuales coinci

dentes, personales, directos, actur.les o eventuales, sino tam-

bi6n el resultado de un inter~s emerrente de la existencia de • 

la vida en comunidad, en el cual la rayoria de los individuos • 

reconolcen, también un interés propio y directo" "L121 ) 

Atendiendo a esto se ha dado origen a una doble deduc 

ci6n: los contratos de derecho civil son aquellos pactos que 

son sometidos· a la jurisdicción civil; los contratos administr!!_ 

tivos, son aquellas convenciones sujetas a la jurisdicción de • 

lo contencioso-administrativo. " SegQn esta opini6n, son contr!!_ 

tos administrativos, aquellos cuyos diferendos deben ser somet~ 

*(121) .- ESCOLA, HECTO!<" JORt;E.. pb. cit. V.I., pig. 127. 
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dos, a la dilucidaci6n de los tribunales contencioso;- adminis· 

trativos, mientras que los contratos de derecho privado quedan 

sometidos a la competencia de la jurisdic~i6n común." • (.1 i? l 

Considero que la distinci6n de régimen s6lo puede deber

se a un punto de excelsitud en los contratos administrativos: -

el objeto, que redunda en definitiva er. el interés social. "La 

precisi6n de un criterio en el asu~to se puede abordar en nues

tro pats sin la complicaci6n que en otros se ha originado por -

la existencia de una doble jurisdicci6n, administrativa y judi-

cial. La distinci6n entre contrates civiles y contratos admini1!_ 

trativos tiene importancia ?ara nosotros, no para determinar -

casuisticamente el Tribunal que tenga competencia para conocer 

de ellos, sino, lo que es mls interesante, para seftalar doctri

nalmente el régimen que a cada uno conviene." * (l 231. Si se pr~ 

tende establecer una separaci6n judicial contractual para hacer 

distinci6n de categorías contractuales e inferir la jurisdiccién 

especial como elemento sine qua non del contrato administrativo, 

se esta equivocando la regla LOlivan Santamaría de Paredes, Ab~ 

11.a, Al faro y Caballero, en este sentido J; la jurisdicci6n no -

puede ni debe, ni persigue ~udar la esencialidad contractual, y 

menos trueca su naturaleza; en cambio, sí colma la necesidad de 

la especialidad del contrato administrativo, atendido por una -

persona pública jurisdiciaria personificada en la jurisdicci6n 

•u221 Idem, pág. 71 
*UZ3) FRAGA, GADINO. Ob, cit.,';pár. 412. 
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contencioso-administrativa. 

Concluyamos: " La exigencia de una jurisdicci6n especifi

ca para considerar las cuestiones surgidas de un contratp se •• 

derivan, por tanto, del hecho de que este contrato es adminis-

trativo, de modo que el criterio de la jurisdicci6n no aporta -

ningún elemento caracterizador del contrato, por cuanto su exi~ 

tencia como administrativo es anterior a la posibilidad siquie· 

ra de que sea considerado por la jurisdicci6n contencioso-admi~ 

nistrativa.""C124 l 

El undécimo elemento considerado como cardinal del contra· 

to administrativo es el que se refiere a la especialidqd legal, 

o tambi~n, régiwen jurídico especial. Es la compilaci6n de opi·· 

niones que se encuentran en el estudio de la especialidad norma· 

tiva del contrato administrativo, y es que n~ podía ser de otro 

modo; de la legislación administrativa se desprende la calific~ 

ci6n de entidades de derecho público tanto en los contratos co

mo a las jurisdicciones especiales que se deriven de. la funci6n 

legislativa." El contrato administrativo estli sometido a un ré

gimen de estricto derecho público, s6lo por excepci6n debe rem! 

tirse al derer.ho privado. 

*(124) ESCOLA, HBCTOR JORGE. Ob. cit. V. I., págs. 101 y 102. 
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" Es a través de las clliusulas reglamentarias como la -

ley asegura el mantcnimient"o del interés general, que no puede 

quedar al arbitrio de lo,; particulares." *(lZS) 

Esto quiere decir ~ue los contratos administrativos qu~ 

dan regulados por la norma de derecho estricto, que este dere

cho es público y que s6lo exce?cional~ente deberli adentrarse -

en los linderos del derecho común¡· además; a través de los CO!!. 

tenidos de las clliusulas que contiene en forma de reglamento-

manifestaciones, es como se asegura el superior beneficio co-

lectivo o interés general, infor:1ante de definici6n del contr! 

to administrativo que no puede quedar a la libre decisi6n y -

disposici6n de los gobernados ""e contratan con la administra

ci6n pública. 

Por fin, inscribo algunas modalidades y requisitos leg! 

les que completan sus elementos estructurales: atendiendo el -

desarrollo del inclito jurisconsulto· mexicano. *(126 l 

Como modalidades de esencia del acto administrativo, se encue!!. 

tran los motivos y las finalidades del acto administrativo tr! 

ducido en contrato de la administrnci6n pública, que, bien es

cierto que no son componentes del acto administrativo, pero 

que si he tratado ya como com~>onentes del contrato motivo de 

este ensayo, y por ese motivo, eludiendo repeticiones inneces! 

*(lZZ).- ScRRA ROJAS, ANDRES. Oh •. cit. T.II., pág. 444 
*(126). - Cfr. ACOSTA ROHERO,. ?l!GUEL •• Ob. cit .. , págs. 366 y 367. 
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rias, remito a mis opiniones fundad~s en la doctrina acerca -

del motivo y la finalidad en el contrato administrativo." Fin 

es la meta que se pretende alcanzar con una actividad o con -

una conducta" * (l Z~), por otra :;iarte el motivo y modo -agre

go yo- deberá ser " el conjunto de circunstancias de hecho y 

de derecho que precede al acto administrativo". * (l2BJ 

Recordemos que el acto Jd!r.i~~strativo, engloba un mome!l 

to primero, y del mismo resulta UllO s<gundo: el contrato admini~ 

trativo. Aprovecho este espacio para insertar dos conceptos 

accesorios a la modalidad que dibaja el acto administrativo ,por .. 

un lado se encuentra la noción del mérito y me apego a la tésis 

del Dr. Acosta Romero, " pues su significado implica virtud, -

excelencia, merecimiento dignos de obtener un premio o una ala

banza f, en este sentido, el ~umplimiento de las potestades ad

ministrativas y su eficaz resaltado, son efectos normales que -

deben buscarse siempre en la administraci6n, porque establecer 

una escala valorativa de los actos implica hacer juicios subjeti 

vos sobre lo bueno, lo malo y lo moral de la administraci6n y -

su actividad, por lo que neg:imos que el mérito sea elemento o 
modalidad del acto administrativo." *tJZ!l) Pasado que fuere al · 

segundo momento del contrato administrativo, tampoco entra en el 

*(IZ7) ACOSTA ROMERO; .MtG¡)EL. ob; cit., pág. 367 
*(128] Idem, pág. 266 
*(li9] Idem, pág. 368. 
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c·enso de sus integrantes,. 

Por último, la oportunidad es una·situaci6n f&ctica de -

coincidencia entre la voluntad administrativa y las apremiantes 

del interEs colectivo requirientes de la actuaci6n de la perso

na de derecho plíblico. Traducido lo anterior al conglomerado -

de los contratos de la administración pública, agrego " que la 

oportunidad es una cuesti6n más bi'n de responsabilidad políti

co-administrativa del funcionario público que debe tomar la de-

" cisi6n de realizar un acto administrativo oportuno, *(130). y 

de la misma forma se observa el concepto de oportunidad contras 

tual. Por lo demás, urge anori la inclusión de los elementos no 

esenciales, 

b.-} Elementos Accidentales, 

Existen otros elementos que tambien hacen concurrencia, 

si no para la formación, si para la conformaci6n e identidad -

de los contratos de derecho plíblico administrativo. Cotidian~ 

mente, y con veracidad, se habla de elementos de fondo y de el~ 

mentes de forma para la cre2ci6n del contrato que nos ha tenido 

.empleados. Para la norma d~ derecho privado, los elementos de -

forma puédense incluir por el simple concenso, pero para la no~ 

ma de derecho administrativo, esos mismos elementos de forma, o 

• (1 30) Idem, pág. 369 
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de accidente, pueden aparecer o no en el contrato administrati 

vo, según lo decidan los contrata~es sin olvidar nunca la fi._ 

nalidad toral de su obra: el interés general. 

Es por esto que se habla de plazos, con conmutatividad 

intransferibilidad, las garantías, las sanciones, y comunmen

te, la licitaci6n. 

En primer término, figura el plazo, determinable se~ún -

la naturaleza del contrato que ha de comprometerse: " El plazo 

se determina de acuerdo con la naturaleza del contrato que se 

celebra. En unos casos los contratos demandan plazos muy am-

plios para que se pueda operar la amorti:aci6n de los capita-

les invertidos y en otros casos, se fijan plazos breves".• ( 131 l • 
caso en el que se aplica meridianamente-la conveniencia econ~ 

mica por medio de la ecuaci6n financiera, v.¡¡r. 

En segundo lugar, se menciona la conmutatividad: " [.os -

contratos administrativos se clasifican como contratos conmuta• 

ti vos. porque los provech_os y graváJ'lenes oue corresp.:>nden a las 

part~s. son ciertos y conocidos desde la celebraci6n del contr~ 

to. 
" P;.ieden surgir situaciones o acontecimientos que ha¡¡an 

valer las condiciones de un contrato, como en la aplicación de 

la teoría de la imprevisi6n" "ll 3i). La re¡¡la del DereCho Común 

•(13J.} SERRA.ROJAS, ANDRES. Ob, ci~. T. II., pág. 444. 
•¡ 132) Idem,pág. 445. 
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queda superada otra vez por la noticia del inter~s público pa

ra la aplicaci6n de la teor1a del riespo imprevisto. 

La intransferibilidad aparece en el sitial tercero de -

las accidencias contractuales de la administraci6n. " Al cele-

brarse un contrato administrativo la administraci6n se cercio-

ra de la idoneidad de suco-contratante, es por ello que en -

principio se prohibe el transferir esos contratos a otras per

sonas". •l 133) El pacto administrato queda convertido en perso

nal1simo, debido a la naturaleza de la funci6n pública encome~ 

dada al gobernado que ha sido designado para su cumplimiento, 

previa demostraci6n de sus cualidades y calidades como contr~ 

tante ideal ce-estatal. 

Las garant{as otorgadas, como cuarto componente no esen

ciRl, sipuen los principios de la regla r,eneral de Derecho Co-

mún: " La garant1a es sin6nimo de obli¡¡aci6n y responsabilidad. 

En los contratos es un medio para asegurar el cumplimiento de -

las obligaciones asumidas. 

" Las garantías que se pueden exigir por la administra-

ci6n pueden ser: las que seftalan las leyes a las que se pactan 

en el contrato respectivo" •(l 3ll. Punto en el qu~ tampoco se 

aleja la materia administrativa del orden del Derecho Común. 

•(131) Ibídem 
• ( 134 J Ibídem. 
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Las sanciones figuran en el quinto punto: " El concepto 

de sanción se emplea como pena o represión. Es la ley la que-

ordena una pena contra quienes la violen; en otro aspecto es• 

la pena que se pacta por el incumplimiento del contrato"•( 13 ·l 

El doble papel que juega el concepto de la sanci6n deriva de -

la determinaci6n de la Ley Administrativa que contempla el ad

ministrativo contrato por definición, aunque, como en la mate

ria civil, puede quedar sujeta a la voluntad de las partes, -

sin más. 

Elemento contin~ente distinto se~ún el doctor Serra Rojas 

*(13_6), es la licitaci6n. "La licitaci6n es un procedimiento -

legal y t6cnico que permite a la administración pública conocer 

quiénes pueden, en mejores condiciones de idoneidad y convenie~ 

ci3, pr~star servicios público~ o realizar obras •(i 3;J. Opino

que es accesorio, desde el punto de vista de que puede seguirse 

el procedimiento de licitación o el de acercamiento directo de

las partes para contratar: en el primero será esencial elemento; 

para: el ser,undo;· .la licitación será accesoria. 

•(135) Ibidel!':. 
•(136) Cb. cit., pag. 445. 
•(13.7) SERRA, ROJAS, í'.NDRES, Oh •. cit. T> II.. pá~. 445. ci:tando a 

Bielsa, 
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c.-) En especial la Cláusula Exorbitante. 

La precisi6n direccionai para establecer llanamente la ca

lificaci6n de los contratos administrativos, obedece al estable

cimiento de un privilegiado ordenamiento juridico-judicial que -

dilucida todas las cuestiones inherentes a los contratos que ce

lebra la administración pública. De inicio: " la exis·tencia de -

una categoría especial de contratos, los administrativos, s6lo -

puede justificarse por la circunstancia de que ellos estén suje

tos a un régimen jur!dico exorbitante del constituido por el De

recho Civil" *Cl 3SJ. Esta premisa, así sea insuficiente, indica

alguna base de apoyatura para encontrar soluci6n al problema fu~ 

damental: realizar el hallazgo de la consistencia del ré1imen 

exorbitante, junto al por qué en los contratos administrativos -

existe ese régimen exorbitante del derecho civil. 

" Se ha considerado por una buena parte de la doctrina que 

el carácter administrativo y consecuentemente el régimen excepci~ 

nal relativo, corresponde a los contratos en raz6n de la finali-

dad que persigue, que es una finalidad pública, o según otras ex

presiones, de utilidad pública, de utilidad social." *( 139.l Este

criterio, que inspira a la doctrina de la jurisprudencia del Con; 

sejo de Estado, que tiene su génesis en la Francia, ha·. tenido un 

rol preponderante en la estructuraci6n de esta especialidad con

tractual, de la cual participa la pública administración. 

*(138) FRAGA,GABINO. Ob. cit~ pág. 412 

*(B9J tdem •.. pág. 414. 
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Conceptualizando: en el inicio, la cualificación de los 

contratas administrativos, desde anta~o, responde a la oposi

ci6n del contrato público frente al contrato privado, fundada 

en la diferencia entre actos de autoridad y los actos ~e ges

tión. Se produce una distinción muy significativa entre la p~ 

testad imperial, impulsiva y voluntariosa del poder soberano 

de los actos de imperio o de autoridad, enfrente de la llana -

discusión, concertamiento y ejecuci6n de diversos actos, entre 

el Estado y los particulares, en relaciones de coordinaci6n y

supeditada, siempre y en todo caso, la ejecutoriedad y efica-

cia de la convenci6n, al concertamiento de una voluntad con la 

otra. 

" Creemos que dentro de estas últimas opiniones se encue!!. 

tra la solución del problema que tenemos en estudio. En efeeto, 

asi como la finalidad difetonte es motivo ·para que dentro del_

mismo derecho privado se clasifiquen los contratos en civiles -

y mercantiles y que estos últimos queden sujetos a un régimen -

legal diverso del que se aplica a los primeros, a!i los contra

tos que el Estado celebra con fines especiales, distintos de 

los que persiguen los particulares en sus relacion"s civiles 

o mercantilEs, exigen, por la misma ra:6n, un régimen juridico 

especial" • l140J 

Conjugadas estas ideas inmediatas con las de la jurispr~ 

dencia del Consejo de Estado, se ex¡iÍica el por qué existen --

*(14ól. -Ibídem. 
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contratos en los cuales la administración pública tiene una -

serie de derechos que en cierta forma rompen con el derecho -

civil. Originada la t~sis de fundamento en juicios en los que 

el Estado había de decidir sobre indemnizaciones por cuaside

litos ocurridos en ocasi6n del azar imprevisto para la prest~ 

ci6n o motivo de un servicio público, puso en cepo de buitre 

al Estado Galo, al aplicar una directriz eminentemente conve~ 

cional, justipreciar al interés individual que pudieran tener 

los afectados. Era la época del Imperio de la voluntariedad·: 

" Las explicaciones voluntaristas son totalmente insuficientes, 

Pese al paralelismo cronol6gico entre las doctrinas predomina~ 

tes en cada momento sobre el fin de Estado y la correspondiente 

actividad dinámica admin~strativa, errar!a gravemente el que -

afirmase que este desarrollo era consecuencia de aquellas doc-

·trinas. Si en algún caso fue as!, por lo común la doctrina ha 

sido inducida al mismo acontecer o, cuando menos, sugerida por 

realidades más o menos extensas contemporlineas." * (l 4 l) 

Posteriormente, la orientaci6r. se hi•zo más lineal, para h~ 

cer derecho a lo que hubiera de fundado en las contradictorias -
'· pretensiones, volviendo a conocer a los particulares los dere--

chos adquiridos, por cualquier medio, y; a la ~eneralidad, esto 

es, al inter~s social, la sacra facultad de asegurarse en sus -

*(141) JORDANA DE POZAS LUIS. El Problema de los Fines de la Ac
tividad Administrativa, en: Revista de Administraci6n Pública.Ma
di-id, España. Enero-Abril de 1951. págs. lS y SS. 
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derechos, como elevado fin del derecho, aún más; cediendo la 

oportunidad de hacer ciertos esos derechos, a un tercero, p~ 

ra el caso de que, si los primeros particulares rehusaran 

servir en Derecho, este último se hiciese car~o de la vip,i·· 

lancia de la aplicaci6n de la norma legal. 

No es posible olvidar en ningún momento que la persona • 

pública está inspirada en el interés de que las necesidades · 

generales sean satisfechas en una forma eficaz, continúa y r~ 

gular, conque débese recordar: " Las tres funciones esencia-· 

les del Estado son: la legislativa, la administrativa y la j~ 

risdiccional. 

" Sin embargo, aunque existen varias funciones, el poder 

del Estado es Cinico, solo que nos encontramos ante competen•·· 

cías que se tienen ~ue resolver en cuanto a su distinci6n y 

distribuci6n. 

" Estas tres funciones no pueden, de ninr,una manera, des· 

vincularse o separarse, sino que deben estar conexas o ínter·· 

dependientes como actividades de un todo que las involucra, es 

decir, el poder público. Afirir.ar lo· contrario nos llevaría al 

absurdo de que dentro del orden estatal existen tres poderes • 

o soberanías". * (1 4 .Z) 

*(142) FLORESGOMEZ GONZALEZ; FERllANDO y CA.1WAJAL MORENO 
GUSTAVO. Ob. cit., pál'• 47;· 
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Después de reiterada esta tarea del Estado brevemente, 11~ 

gamos al punto de a~ance en· las ideas referidas al Consejo de -

Estado " que babia fijado un crédito par.a que se otorp.ara una -

prima a todo aquél que diera muerte a una víbora, previa la de

bida certificación del caso. Agotadas las disponibilidades pre

vistas en el crédito, el seftor Terrier se present6 reclamando -

el pago correspondiente aºlos réptiles que él babia matado." 

•(14 3) 

Este fué el famoso caso Terrier, primero concreto de res-

ponso de un particular al público llamado de lo que después, 

con ~l paso del tiempo culminaría en lo que hoy llamamos lici

tación. 

Es típico, a partir de entonces, que los contratos admini~ 

trativos contengan claúsulas exorbitantes, cuyos efectos no son 

sólo interpartes, sino son tripartitas. " Lo pactado entre la -

Administraci6n Pública y el contratante sufre efectos respecto 

del usuario del servicio y la obra, o de los contribuyentes b~ 

neficiados con ella según los casos. Es característica de esta 

clase de contratos administrativos extender sus efectos a per

sonas que no entraron en su formación." *(l 44 l 

Significativa es la cuantía y la calidad de opiniones que 

se han vertido en cuanto a los criterios para encontrar la de

finición de la claúsula exorbitante: 

*(lol3) ESCOLA, HECTOR JOlfGE. Ob. cit. V.I., pá!-'. 46' 
•(144) ACOSTAROMERO, MIGUE~. Ob. cit., pá!!. 499. 
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" BeTgaitz ha agrupado las cláusulas exorbitantes del de

recho privado en dos grandes grupos: 

a) Aquellas por las cuales la administración se atribuye, 

respecto de su contratante, derecho que un particular ao podria 

atribuirse en ningún contrato, porque las leyes y reglamentos -

no lo autorizarian a hacerlo¡ 

b) Aquellas por las cuales la administración otorga a su 

cocontratante poderes respecto de terceros, de una indole tal -

que ningan particular podrfa conferir en ningún contrato por ~ 

pedirselo las leye; en vigor," *0 451 

Conclusi6n~ las llamadas cliusulas exorbitantes son una 

serie de derechos por virtud de los cuales la administración pg 

blica, se aleja de alguna manera, de los principios tradiciona

les del derecho civil, fundamentalmente, del de igualitarismo -

de los contratantes según el derecho ci·vil, Es obvio, ya que nos 

enco~tramos dentro de los límites del derecho administrativo, y 

por ello, fuera del círculo del derecho común; con lo que no me 

contradigo con todo lo dicho acerca de los elementos esencia-

les, ~specfficamente acerca de la desigualdad, la igualdad no -

se encuentra desteftida en el contrato administrativo, mis bien 

esti coloreada de matices propios, Asi parece presentarse el -

espectro que contienen los criterios de las cliusulas exorbi--

tantes, 

• (145}_ BERGAITZ ,'Teoría· General" de· lp·s Contr-B't"o·s· Adminis"t·r·at·ivos 
Citado por ESCOLA, HECTOR JORGE, 06. c1t, v.!., p&g, 708. 
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Réstame ahora hacer la exposición acerca del rérimen exoL 

bitante del derecho común ar cual pueden quedar sujetos los -

contratos administrativos. Es posible partir de la noción de -

las reglas de aplicabilidad a la ejecución de las oblip.aciones 

de cada una de las partes contratantes, para lo que conviene -

tener en cuenta: existen principios inconmutables de equidad y 

de justicia que sujetan a todos los contratos, recuérdese que

ya se ha hablado que la ejecución de todo contrato · presupone 

la buena fé, es decir que la palabra dada debe ser cumplida y 

el que falta en la eficacia cumplida de sus deberes queda ex-

puesto a soportar los efectos; los pronunciamientos para la i~ 

terpretaci6n de las· cláusula de un contrato deben tener ejecu

ción razonada, atendiendo al elemento intención de cada uno -

de los participantes, dejando de lado, en su medida, la liter! 

lidad contractual. Otro si, entiéndese que las obli?aciones de 

las ~artes no son solo las que derivan de la expresión de los -

contenidos sino que se extienden a la naturaleza misma de la -

convención y a los usos y las costumbres que les ata~e. 

Sin embargo: " Los pronunciamientos más modernos oscilan -

.entre criterios semejantes, y demuestran que la jurisprudencia

y en general, no muestra orientaciones originales, ni una verd! 

dera profundización del tema, limitándose a aceptar, por sus -

propios fundamentos, las teorias más en boga, recibidas de la -

doctrina administrativa común." *(l 4ó} Los principios que retro-

*(146) ESCOLA,HECTOR JORGE. Ob. c'it. V. I., páp.. 82. 
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escribo,, indiscutidamente se aplican a los contratos adminis

trativos, pero con fundamento en el autor de la cita, también 

confirmo que estas fórmulas por las que los códigos de derecho 

privado aplican felizmente el espíritu de estas instituciones, 

no son igualmente mudadas al cartograma de los .con"t:utos .ad--. 

ministra ti vos. 

"La confusión de conceptos y term inolo~ra, igualmente ad ve!. 

tible en nuestra jurisprudencia, torna aún más dificil la inter

pretaci6n y valoraci6n de las decisiones judiciales en materia 

de contratos administrativos, lo cual indica la existencia de un 

aparente divorcio entre la doctrina nacional de derecho adminis

trativo -indudablemente valiosa y de avanzada- y la elaborada -

vía jurisprudencia!." • ( l 4 7) 

Su~ariando: las f6rmulas de interpretación que circunstan-

cían el régimen exorbitante de derecho civil al cual están suje

tos los contratos administrativos predispone la fuerza obliy,ato

ria de todos lo$'principios antedichos, en cambio, estos concep-

tos de fundamento no se aplican a los contratos de la administr~ 

. ción: se saca la noción del argumento, más no del texto. Gast6n 

Jhe afirma: " Es pues un error grosero, que un jurisconsulto no 

debe cometer, el querer, a causa de la analogia aparente, aplicar 

*(1·4nidem, pag. 83 
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las reglas de derecho privado editadas por el contrato de ven

ta, al contrato administrativo de suministros; las reglas de -

derecho privado editadas para el contrato de arrendamiento de 

obra al contrato administrativo de trabajos pCiblicos." *(l 4S) 

Esto indica claramente la conexi6n existente entre las 

prestaciones impuestas por ~l y las funciones y atribuciones -

de la persona pCiblica con la obligada necesidad de que el cum

plimiento de las obligaciones contractuales deje a salvo las -

atribuciones del ente estatal, as! sea con sacrificio, en su -

caso del inter~s particular, por consecuencia de la situaci6n 

de derecho creada con el contrato y sin perjuicio que: " De -

acuerdo con la doctrina tradicional del derecho administrativo, 

y en general, del derecho pCiblico, el Estado tiene dos aspee-

tos de su personalidad. El aspecto de institución de origen y 

finalidad pol1tica y el aspecto de instituci6n susceptible de 

derechos y obligaciones, como un particular."*Ct49> 

Por tanto, la regla fundamental de interpretación en los 

contratos administrativos y la situaci6n planteada por el r~g! 

men exorbitante de derecho civil que sujeta a estos contratos, 

debe consistir en aquella que beneficie mayoritariamente el -

cumplimiento de las funciones del Estado. 

3.- Contrato Administrativo Strictu Sensu 

Ha quedado escrito ya, que las formas de pactar del. Estado 

*(148) Théoririe gen~rale des contrats de l 'administration. "Rev• 
de Dr.Pub." 1930. piigs. ooS y S.S.Citado por FRAGA, ob.cit.pág. 
417. 
*(149) ATWOOD, ROBERTO. Diccionario Jurídico.Editor Librería Ba
:án. México 1981. pág. 1 .o. 
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se distinguen en unilaterales y bilaterales; las primeras im

plican un acto de voluntariedad estatal para llamar a los par 

ticulares a acercarse a la persona pública para la consecusiál 

del interés del Estado, que no es sino el espejo del interés -

general; las segundas, son unos medios de acercamiento directo 

para obtener bilateralmente el concenso con los ~obernados, -

también para obtener con ellos el interés de la colectividad. 

Entonces, el Estado celebra actos y contratos de derecho públi 

co y de derecho privado, y aún recurre a otros entes públicos 

para lograr la eficiencia del quehacer de la pública administr~ 

ci6n. Estas f6rmulas de la actividad de la administración, que

como ya hemos visto, se originan en la teorra general de las -

obligaciones del derecho civil, evoluciona hasta iniciar a for

mular su propia tésis de subsistencia. 

La autoridad suprema del Estado manifestada en sus actua

ciones, no es sino el medio idóneo para alcanzar su teleolor.Sa, 

es la manifestación del imperio del poder de mando que le dis

tingue de las demás entidades existentes en un sistema jurídi

co. Al dedillo viene el recuerdo de la teoria del acto admini~ 

trativo, que " se caracteriza por una declaración unilateral -

de la administración" *(lS{)). También se dijo del acto admi-

nistrativo, que <:$. elprimer momento de la actuación administra

dora; el contrato administrativo es uno de los segundos momen

tos de eficacia de la voluntad administrativa: " El contrato -

*(150) SERRA _ROJAS, ANDRES. Ob. cit •. T. Il., pág. 434. 
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administrativo no es acto administrativo ya que no exige de 

~ste, pese a las numerosas clasificaciones del acto administr! 

t1v~." •(151) 

Entonces pues, se trata de vislumbrar c6mo es que el Es~! 

do consigue obtener sus fines, que son los de la generalidad, -

sin olvidar que hay ocasiones jurtdicas en que la acci6n oficial 

alcanza el consentimiento y la concurrencia de intereses de los 

gobernados, que por propio arbitrio contratan, con previa apro

baci6n del clausulado y en obediencia a los intereses propios de 

'cada uno de los que pactan, luego entonces; puedo decir que el -

acto jurídico contractual es la cristalizaci6n del consentimien

timiento entre la parte pública y la parte gobernada, que versan 

sobre los mismos objetos y que concuerdan en el intercambio de

prestaciones y que por gracia del mismo contrato admin~strativo

perciben benevolencias materiales o ventajas derivadas del pecu

lio. 

Llamo la atención especial sobre el hecho de la voluntad de 

las partes intervinientes: se sigue sosteniendo que el ente púb!,h 

co se encuentra en todo momento en adelante jurídico con refere!!_ 

cia a su contraparte, esto debido a que tiene atribuciones para-

*(151) GAETANO, MARCELLO. M9p113l de Derecho Admjni stratjyo. 
(Manual de Direito Administrativo). (Sa. Ed.),T.I. Ed. Coimbra 
Limitada, Lisboa, Portugal, 1969,pag.193 
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dejar sin consecuencias de derecho en ocasión de su inobserva~ 

cia o _en la contingencia de que los requerimientos generales o 

el interés público le exijan, de trocar la condicionalidad y -

circunstancialidad del contrato y hasta ciertas fronteras, de

modificar la envergadura de la oblir,aci6n de su contraparte, -

de rescindir por unilateral arbitrio el contrato y hasta de ej~ 

cutarlo por si o por persona distinta en casos de mora, con la 

peculiaridad muy propia del imperio de la voluntad estatal, 

forzádamente. A todas estas atribuciones del Estado, se ha da-

do en llamarlos faits du prince (hechos del pr1ncipe ). 

Si es cierto que pudiera darse el supuesto que acaba de -

mencionarse, también lo es que la " institución del contrato -

forma parte del sistema liberal ya que las partes lo celebran

~on libertad o en ocasiones sujeto a ciertas restricciones ne

cesarias para asegurar el interés general. Un sistema totalmen 

te diferente es el que existe en los Estados comunistas, en 

donde estas formas jur1dicas no pueden llamarse propiamente co~ 

tractuales, por la constante y total acción unilateral del Es-

tado" ~(l 5 Z) El contrato administrativo se caracteriza porque 

* (152) BOQUERA OLIVER, JOSE MARIA. Poder Administrativo v Contra
to. Escuela Nacional de Administración Pública. Valladolia. 
C:ONZALEZ BERENGUER URRUTIA, JOSE LUIS. La •. Contratación administra
tiva. Municipalía. Madrid, 1966. 
'ENTlllrNA CUESTA, RAFAEL. Consideraciones sobre la Teor1a General 
de los Contratos Administrativos. Rev. Ad. Pub. Nfim. 24. Par. 39, 
GÁRCIA DE ENTERRIA, EDUARDO. La Fi2ura del Contrato Administrati
vo. Rev. Ad. Pub. Núm. 41. pág. 100 ~itados por SER~A ROJAS, AN
liID:S. Ob, cit., T. II., pág. 434. . 
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en·é1 la volúntad contratante· no puede alterar la voluntad de 

la ley aplicable linealmente, en et las partes quedan supedi

tadas a un nexo de público derecho previo y a unos principios 

jurídicos ad-boc para reglamentar esos supuestos, que siempre 

son reclamos del público interés. 

Por lo que se ha escrito: " El contrato administrativo es 

una obligación bilateral, sinalagmática, en la que una de las

partes es la Administraci6n pública con las prerror,ativas inh~ 

rentes a su condici6n jurídica, y la otra un particular o una-
' entidad pública destinada a realizar determinados fines o rel~ 

ciones, sometidos a ciertas reglas particulares exorbitantes,

entre ellas la forma que deben revestir y la de estar someti--

dos. en su caso, a la jurisdicción contencios11.administrativa." 

*(153), cuyas finalidades radican en la obtenci6n de asegurar -

el supremo interés general y sin lucro, agregaria yo. 

4.- Contratos Administrativos celebrados por la Administra

ción Pública sujetos al Régimen de Derecho Privado. 

Por principio de cuentas, débese diferenciar la noción de 

contrato administrativo y de contrato celebrado por la adminis

traci6n. El contrato administrativo acaba de ser encapsurado en 

el párrafo inmediato anterior, desde 71 punto de vista estricto, 

*(153) SERRA ROJAS, A.biDRES. Ob. cit. r."rr.. pá¡>. 434. 
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o dicho en otra forma: es aquél verificado por un ente público 

en vista u ocasi6n del servicio público y para el cual el Es·· 

tado adopta el régimen de derecho público en privilegio del d~ 

recho privado, intenci6n que declara con la cláusula exorbita~ 

te, con participaci6n directa de la contraparte o en la funcie 

nalidad del servicio. Los otros, son contratos que la adminis· 

trac.i6n pública conviene y por consecuencia de los cuales se SI} 

jeta al derecho privado, en ellos, se insiste en que falta la -

autonom1a de las partes por cuanto a la declaraci6n de su volu~ 

tad, punto de mucha discusi6n, puesto que, finalmente, la enti

dad pública no puede obligar coercitivamente al gobernado a ca~ 

venir con ella. Esta aparente contradicci6n se produce de las • 

divergencias explicativas doctrinarias, sin embargo, creo que -

no hay tal. 561~ distinci6n de esquema ~aplicar. 

"El Derecho Administrativo no puede desechar el conoci·

miento de ciertos principios 16gicos y preceptos neutros, reco

gidos en el C6digo Civil por razones hist6ricas, pero que co--

rresponden en forma genérica al objeto juridico ueno~inado acto 

juri~ico. Ignorar su vigencia porque se encuentran como art1cu

los del C6digo, es negar la ciencia del derecho y crear teor1as 

personales que podrán ser muy brillantes pero que no son juri

dicas. Los elementos esenciales que rigen el acto juridico de-

ben ser aplicados al Derecho Administrativo, pues no presentan 

ninguna diferencia de fondo y, si ~.a presentan, será de grado." 

*(154) 

*(154) FIORINI BARTOLOME A. Ob. cit., ?ág. 47. 
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El autor Serra Rojas (.*) opina que hay recelo por lo que se 

refiere a esta forma, puesto que en el cálculo de Derecho -- -

Privado, la voluntad de las partes " es la suprema Ley de • • -

los Contratos", y con alusi6n a los contratos administrativos, 

la f6rmula debía ser: " en derecho público el interés general, 

es la suprema ley de los contratos administrativos. 

Por su lado: Don Gabino Fraga, y respecto del abundoso t!:. 

ma, agrega con esta t6nica: " Pudiera considerarse que las fa

cultades oue corresponden a la Administraci6n en el contrato • 

administrativo vienen a ser incompatibles con la naturaleza 

misma del contrato, pues e~uivalen a que la fijaci6n de las 

prestaciones y el cumplimiento de las mismas queden al arbitrio 

de una de las partes, que en el caso es la Administración la -

cual en esa forma impondría unilateralmente su voluntad"*(lSS) 

Siguiendo con las opiniones doctrinarias, "Conssa¡:ne, lu!:_ 

go de afimar que el imperio del " régimen administrativo" en 

nuestro país, sostiene que esa doble categoría de los actos de 

la administraci6n pública se impone como resultado de la nece

sidad de no aplicar todo el rigorismo propio del derecho admi

nistrativo a actos cuyo contenido está reglado por el derecho 

privado. El hecho de que algunos elementos del acto " privado" 

de la administraci6n, como la competencia, aparezcan re¡(Ulados 

(*] pb. cit. T.II, Pá~s. 441 y 44Z. 
*(155) Ob. cit., pá~. 418. 



por el derecho administrativo, mientras oue el objeto o el -

contenido le son por el derecho privado, no tiene tanta impo~ 

tancia, para la configuración de este tipo de actos, como la 

circunstancia de que en ellos se nota la ausencia de las nre-· 

rrogativas públicas que son inherentes a la administración p~ 

blica, como tal." • ( 15 !i) 

Aclaremos: en la tesitura de los discursos de la doctri-

na, se advierten dos puntos principales; se habla del elemen

to voluntariedad de las partes como ley suprema, la naturale

za misma del contrato administrativo y el contrato civil; ad~ 

más, en la línea que menciona Cassagne, se imprime un duplo -

categorial de los actos administrativos del Estado. Lo que 

ocurre sencillamente, es que los contratos administrativos si 

guen siendo pactos o convenciones en los que el ente estatal 

interviene con la categoría que le otorga el interés público

y le conviene al misreo y que por tal motivo pudiera ouedar 

afectado el contrato en su definición; por otro lado los con

tratos civiles, en los cuales se presupone el consentimiento 

como suma autoridad contractual, escapa a la rigidez de la -

obligatoriedad impresa previamente, en homenaje al tantas ve

ces citado público interés. Al dedillo viene la reiteración -

en el tópico de que sigue siendo arriesgada la posición de la 

doble personalidad estatal, puesto que así como el poder es -

•(156) Citado por.ESCOLA, HECW~·J6JlfE. Ob. cit. \'.I., pá~s- 253 
y 254. 
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uno, .la, persona, pdblica s_igue siendo una, " Afin cuando la doc

trina ha discuti~o mucho sobre el particular, creemos que en -

la actualtdad sf se aceptan te8rtcamente esta clase de contra

tos, y se explica la intervenct6n del Estado en vista de una -

autolimttaci6n a su soberanía y a su poder de mando, en fun-~

ci6n de los objetivos que persigue con la celebraci6n del con

trato y que son los de cumplir con sus cometidos," *Cl 57 l 

Sin ánimo de entrar en disgreciones que vayan dirigidas 

a dilucidar si hay o no autolimitaciOn a su soberanía estatal 

por su relaci6n contractual, r mucho menos a esclarecer si se 

costrifte su poder de mando a la persona estatal, insisto una -

vez más en que la raz6n de ser de estos· contratos se explica -

por la funcionalidad de los objetivos que persigue el Estado -

con la celebraci6n del pacto contractual r que van dirigidos -

sagitalmente para el cumplimiento de sus cometidos, en cuya 

constelaci6n, una de las estrellas más rutilantes, fué, es, y 

será, el interés común. 

" Incluso, el abandono de la t6sis de la doble persona

lidad del Estado no es 6bice para que éste o sus entes actúen 

en el campo del derecho privado, de la misma manera como las -

personas juridicas privadas pueden celebrar indistintamente tan

to contra tos civiles como administrativos ,sin que para e"llo tel} 

gan que desdoblar su personalidad, ,.*.l1 58~ueda perfectamente -

*(1511 AGOSTA ROMEl\0 1 MIGUEL 1 Ob. cit,, pál(!. 491. 
* (158) CASSAGNE, El ·acto· admin·tstr·a·uvo, citado por ESCOLA, -
HECTOR JOl\GE. Ob, c1t, V, I,, plig. 254. 
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claro y totalmente comprensible la motivaci6n que me inclina a 

sostener que son cabalmente compatibles la• existencias de am

bos dichos tipos de contratos. 

Acabemos: " El C6digo Civil no es un registro de normas -

privadas; ha sido un error considerar que este cuerpo en forma 

exclusiva acumula normas y preceptos del derecho privado. No -

hay duda que dentro del C6digo Civil se encuentran concentra-

das normas que reglan instituciones exclusivas de la voluntad 

individual y que el Estado jamás podrá realizar, _por ejemplo:

la familia, el derecho hereditario, etcétera. Estas son insti

tuciones que son inherentes a la existencia del individuo. Los 

actos administrativos, excluyendo estas instituciones inheren

tes al C6digo Civil, pueden encontrar en las normas de dicho -

Código sustento legal para su enjuiciamiento y ~omprensión in

terpretativa. No todo el Código Civil es derechn p;ivado, y no 

todo acto jurídico administrativo es derecho ¡mbico.'" *(lS9) 

Racionalmente queda explicado el por qué el ente estatal 

aplica en los casos de necesidad. el derecho p(iblico y el <ier!:_ 

cho privado en los asuntos de su incumbencia; el por qué cele

bra contratos administrativos y le inflinge la legislación ci· 

vil o administrativa, seg6n la solución. Para•raseando a Fiori 

ni, hago mía su afirmación: no toda relación civil es derecho 

*(159) FIORINI BARTOtOME A •.. Ob.- ci.t., pág. 5l. 
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privado, no toda relaci6n pública es derecho administrativo. 

5, - Características Esenciales del Contrato 

Administrativo. 

Mucho se ha escrito acerca de los contratos administrati 

vos y las cualidades especiales que los diferencían de los d~ 

más contratos de derecho público o privado, se han rese~ado -

muchas posiciones literarias en torno del contrato de la Admi 

nistraci6n Pública, tareas que quedarían inconclusas si no se 

hlciera una referencia -asi sea breve- hacia la caracteriza- -

ci6n de los contratos administrativos, 

" Sea cual fuere la posiciiSn que se adopte frente a la -

existencia de los contratos administrativos, y aún prescin---

diendo de toda idea sobre tal cuestión, lo cierto es que la -

praxis administrativa pone de manifiesto la existencia de cier. 

tos actos, en los cuales participa la administración pública, 

que presentan caracteres especiales que los acercan al concep

to que de los contratos se tiene en el derecho privado . .,• (l60) 

En semejantes circunstancias, la actividad administrado

ra, se compondrá de una serie de hechos con relevancia para el 

derecho y manifestaciones voluntaristas de todo tipo, pero que 

tienen la singularidad de que dichas determinaciones darán lu-

*(16.D.) ESCOLA, IIECTOR JORl;E, Ob. cit. V. I., pág. 86, 
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gar a relaciones juridico administrativas y, por ende, efectos 

para el ámbito del derecho administrativo, esto es, relaciones 

interpersonales en las que una de las partes es la persona pú

blica, o un ente que depende directamente de la pública admi-

nistración. Luego asi, los hechos realizados por la administra 

ción general tienen vinculo de imputabilidad a ésta, aún cuan

do no siempre persigan producir, transmitir, modificar, recon!!_ 

cer, alterar o extinguir consecuencias en las relaciones juri

dicas en que intervienen, asi sea, que los produzcan. Además, 

son actos materiales emanados de la voluntad para cumplimentar 

o ejecutar un acto de la pública administración y hasta sin as 

to administrativo previo, pero eso sí, siempre revestidos del 

ropaje que les da la norma jurídica, pues en contrario, llevan 

consigo el estigma de la ilicitud, que va de la mano con el de 

la responsabilidad. 

Variadas son también las opiniones acerca del criterio -

que débese seguir para diferenciar los contratos administrati

vos de cualquiera otra clase de contrato: en sentido amplio, -

comprendiendo toda manifestación de la administrativa voluntad, 

sin restricciones de forma y alcance; como enunciativa de la -

misma voluntad que origina efectos jurídicos llltllateral o plu

rilateralmente considerados, y; como recogedora de la misma V!!_ 

luntad unilateral de la administración, productora de efectos 

jurídicos subjetivos. La primera noción corres~onde a la idea-
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lizaci6n más general del acto administrativo, de cuyas fonta

nas bebe y se nutre todo el edificio del derecho administrati 

vo; a la segunda categoria pertenecen los reglamentos, uno de 

los productos más fecundamente generadores del derecho de la 

administraci6n, y; aquellas declaraciones de voluntad pluril~ 

terales que requieren determinado nivel de concierto entre la 

voluntad administrativa y la de los particulares, se han ide~ 

tificado bajo el r6tulo de contratos administrativos. 

Atendiendo a este último grupo de declaraciones de la v~ 

luntad, y al criterio de diferenciación por reducci6n o elimi 

nación, a más del punto de vista que creo más adecuado a la -

practicidad administrativa nacional, sigo los pasos del autor 

de la " Teoria General del Derecho Administrativo", y me anti 

cipo a apuntar su t6sis de distinción del contrato administr~ 

tivo frente al contrato de derecho común: 

Siguiendo el criterio objetivo o intrínseco, un contrato 

será administrativo cuando pretenda alcanzar el beneficio co-

mún. " Cuando el Estado acuerda con los particulares realizar 

una actividad de inter~s general, y para ello es necesario qUll 

se celebre un contrato, verbigracia, contrato de obra pública 

para construir una carretera. Este criterio objetivo indica -

que será contrato administrativo: aquel cuyo objeto vaya inti 

mamente relacionado con la actividad de la Administración P~ 
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blica o con el mismo se satisfaga el interés general".*C 161 l · 

En consecuencia, conforme al criterio objetivo o intrínseco, 

será contrato administrativo aquel dirigido linealmente a sa

tisfacer la actividad de la administraci6n pública q'Ue vaya -

encaminada a satisfacer el interés público. 

El segundo criterio va referido a la jurisdicci6n de los 

Tribunales encargados de conocer las controversias suscitadas 

por la interpretaci6n y cu~plimiento de los contratos admini~ 

trativos, con raigambre muy profunda de las tesis ·doctrinarias 

francesas.,-· país en donde los tribunales administrativos ti! 

nen poder de decisi6n para resol ver. Entre nosotros, " los - -

problemas derivados de los contratos administrativos, se res~l · 

vían tradicionalmente por los Tribunales Federales ( juzgados 

de distrHo), sin embargo, posiblemente con el afán de intro

ducir instituciones francesas que viene (sic) desde 1938, el 

legislador reform6 el C6digo Fiscal de la Federaci6n (D.O. de 

31· de diciembre de 1961), para incluir en la fracci6n X del -

artículo 160 la competencia de las salas de dicho T~ibunal P! 

ra conocer de los conflictos relativos a los contratos de --

obras públicas". * ( 16 ZJ Al hablarse de Tribunales Federales, se 

habla de ios Juzgados de Distrito también, según la Ley de 

*(161) ACOSTA ROHERO, MIGUE_L. Ob. cit., pá~. 496, 
*(162) Idem, pag. 497. 
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Obras Públicas, con lo que la jurisdicción aplicable a los cor· 

tratos administrativos, sigue siendo la ordinaria de los Tr,!_ 

bunales Federales. 

En un tercer lugar, se encuentra el criterio del régimen 

al cual están sujetos los contratos administrativos: primero, 

se tiene que hay contratos a los que se les aplica el régimen 

del derecho privado y hay contratos, en segundo, a los que se 

les aplica la reglamentación del derecho público. " No hay 

criterio unitario en este aspecto más que el formal que ya se 

co~entó. Esto sin dejar de considerar que el Estado también -

puede celebrar contratos de Derecho Civil exorbitante" *( 163). 

Esto quiere decir que las declaraciones de la voluntad, sigui"!.. 

do la regla administrativa, producirán un contrato de derecho -

público; el consentimiento manifestado acorde al derecho civil, 

gen~rará un contrato de derecho común, sin dejar de lado que -

la entidad públi~a puede realizar contrataciones con cláusulas 

exorbitantes. 

" En concreto, puede afirmarse que· lo que caracteriza 

esencialmente al contrato es: 

a) La existencia de un acuerdo de voluntades, 'es decir, la 

existencia de dos o más voluntades individuales que concurren -

respecto de una declaración de voluntad que se acepta como comlil 

para todas ellas; 

*(163) Idem,p•g. 498 
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b) Que esa declaraci6n de voluntad común esté destinada 

a reglar los derechos de las partes". • (l 6 4) 

Terminando: cuando se encara el tema que contiene el de

cidir si un acto jurídico plurilateral es contrato o no, no -

basta la noci6n tradicional del contrato puesto que sus line!!_ 

mientes formales han quedado más o menos alterados a lo larp.o 

del tiempo. Conceptos tales como la igualdad y libertad de las 

partes han sido desdibujados en su apariencia externa, como -

muchas otras columnatas de la edificaci6n del derecho. No se 

puede negar que: " asistimos a instantes de cambio en el orden 

político, social, económico y cultural que han promovido y re

quieren ajustes normativos de carácter fundamental. Las estrus 

turas constitucionales no pueden quedar rezagadas y sujetas a 

e~quemas precluidas s0 pena que la vida -más fuerte que las 

normas y los principios- se deslice triunfante sobre ellos, y 

el derecho pase a ser categoría olvidada en el coraz6n de los 

hombres. 

" Las modificaciones que puedan introducirse no deben pe~ 

der de vista las finalidades primigéneas: la limitación del p~ 

der y el resguardo de los derechos humanos para una real vige~ 

cia del bien común. Esto es, la consagración práctica de la li 

bertad y la dignidad humana, según agudas palabras de Linares -

Quintana, a la vez que la realizaci6n efectiva de la justicia, 

*(16li) EECOLA, HF.CTOR JORGE. Ob. c_it.-, páp. 94. 
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mediante el imperio del derecho". *(l&5·) Con todo esto, y con 

las modificaciones a las concepciones de todo el orden jurídi 

co: poder, constituci6n, bien comGn, libertad, dignidad o 

igualdad humanas, el instituto del contrato, sir,ue inconmovi

ble: consentimiento y objeto, igual a contrato. 

6.- Determinaci6n del Contrato Administrativo. 

De la exposici6n y el exámen de los diversos componentes 

del contrato administrativo, no debe escaparse su determina-

ci6n como semejante criatura de derecho pGblico y administra

tivo, con análisis rectificador y con afán de adecuar la ter

minología que de alguna forma se ha escapado a la verdadera' -

gramática enervando la definición esencial de contrato admi-

nistrativo. Si he dejado asentado que: 

" No debe olvidarse que estamos viviendo en una época en 

que el concepto de fines pGblicos se ha estado extendiendo 

firmemente". ª( 166l • y que la aCtividad administrativa es una 

*(165) ROMERO, CESAR ENRIQUE. ¿ Hacia un nuevo Derecho Constitu
cional? , en la Lev, Revista Jurídica Auentina. Sociedad Añon1-
n1ma Editora e Impresora. Buenos Aires Repd611ca Arpentina, 1970. 
·n¡¡:- 1553. 

*(166) SCHWARTZ, BERNARD. Los Poderes del r.obierno, Comentario -
sobre la Constituci6n de los Estados Unidos. Volumen I. Poderes 
Federales y Estatales. Traducc1on de José Juan OllO'ij'ül Labastida. 
Universidad Autónoma de México, Facultad de Derecho. Dirección -
General de Publicaciones. Primera Edición en Español, México. 
1966, Pág. 211. 
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funci6n de desiderata, finalista, encausada a obtener un fin: 

cumplir necesidades colectivas y cumplir los fines propios -

del Est~do. Si la función administrativa merece ese nombre, -

debe organizar, regular y ejecutar el esquema soci~l y para -

eso es imprescindible la norma exacta para la ejecuci6n de -

los servicios y solucionar los conflictos del curso de su de

sarrollo. " La actividad administrativa es una actividad no -

homogénea, siendo factible reducirla a un concepto unitario -

al referirla al poder del Estado del cual emana47 (sic), pero 

siempre estará presente en ella esa idea de poder, de potes-

tad o prerrogativa especial~' *(l 67l 

Luego entonces, reitero la siguiente conclu!:i6n: " los -

c~ntratos ddministrativos son una forma de la actividad admi

r.istrativa ( actos jurídicos plurilat-eralesr, y como tales, -

en ellos debe estnr presente, en alp.una forma, el poder o po

testad administrativa en todos o en algunos de sus aspectos -

más importantes". *( 168) Por consiguiente, habráse de tener -

siempre~ ¡a vista el organigrama jurídico de-la funci6n ad

ministradora y la sujeci6n de esa función a la regla de der~ 

cho, de otro modo, si sucediera " que los acto~ del gobierno 

están colocados en una posici6n privileP.iada de inmunidad al 

dominio de la ley, es absolutamente incompatible con un régi 

*(16•7) ESCOLA,HéCTOR. JORr.E, Ob. cit: V. I. .pág. 112. 
*(168) Ibidem. 
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men de derecho, La noción de que la administraci6n de justi

cia debe tener un carácter"'dualista de qué normas diferentes 

han de aplicarse a la acci6n del estado, de qué diversas co~ 

secuencias deben deducirse cuando están involucrados actos -

de funcionarios gubernamentales- esto es ajeno a nuestro co~ 

cepto constitucional básico ••. en un gobierno de derecho, los 

actos oficiales deben estar sujetos a un escrutinio le~al tl!!l 

estricto como los actos de los ciudadanos ordinarios".•( 169) 

Con esto queda reafirmado el rechazo sin reservas al criterio 

de la desigualdad de las partes y la teoria de la subordina-

ción y supraordinación que resulta, además si los contratos • 

administrativos persiguen fines mancomún, intereses públicos, 

necesidades colectivas, necesidades del grupo social, se nec~ 

sita rememorar con esto, que por la concreci6n de la activi·· 

dad de la administración, los fines perseguidos se satisfarán 

en forma directa e inmediata, además de continuada, elemento 

de descripción de la función administrativa, frente a la legi~ 

lativa verbigracia,·en la cual se acosan fines mediatos, o-· 

aún de la jurisdiccional que se surten del ejercicio del órg! 

no administrativo para el cumplimiento,de sus fines. 

Mención aparte merece el ideal del interés 'público, a_ue -

debe ser latísimo y encuadrado al servicio de los más amplios 

intereses sociales, más que de rigor jurídico normativo. Junto 

•(169) SCHWARTZ, BER~IARO. Ob •. cit., páp. 35. 
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con esta resefia, se encuentra la de servicio público, de un 

sentido y alcance tan tradicional que poco ayuda para acla

rar el asunto, pero que puede quedar en toda ejecuci6n de 

actos rectilíneamente dirigidos al beneficio de la colectiv~ 

dad. 

Por tanto, aparece una segunda conclusi6n acerca de la -

determinaci6n del contrato administrativo: " estos contratos 

tienen por objeto directo el servicio público, en sentido ge

neral y amplio, o sea, la satisfacci6n del interés público,de 

las necesidades colectivas". • ( l .?O) Objeto que se perseguid. 

por la administraci6n pública, así sea por intervenci6n de un 

tercero. Luego pues, un contrato administrativo es aquel que 

celebra la administraci6n pública en manifestaci6n plurilate

ral de la voluntad, conocimiento y juicio, de tintes unilate

~ales concretos y contingentemente ejecutivo; propuesto por -

la autoridad administrativa en principio y por la contraparte 

por excepci6n; ambas voluntades en el ejercicio de las potes

tades otorgadas por la ley, y cuyo fin-objeto inmediato es --

crear, modificar, transferir o extinguir una relaci6n jurídi

ca subjetiva y concreta; con finalidad de interés público y -

que por esa raz6n contengan cláusulas exorbitantes del dere--

* ( 1 ·7"0) ESCOLA, HECTOR JORGS-. Oh.·. cit. V. l. , p1iP.. 11 S, 
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cho "1' rivado o que coloquen a la contraparte particular de la 

persona pública ·en una ll"ámada relación " de subordinación" 

respecto de ésta. Todo lo que se ha dicho, partiendo del pri~ 

cipio del estricto rigor jurídico " con interés social y ser

vicio público". 

" Convencido estoy de ello porque, desde este ángulo y ·

con ese enfoque, el tratamiento y el análisis de los temas --· 

inherentes al Derecho Administrativo, por una parte, dignifica 

al administrado como tal administrado y, más aún, como persona 

humana; y por otra parte, dignifica al Estado como órgano ere! 

dor del Derecho y encargado de asegurar su imperio'.' ( 171 ) 

A todo esto queda abreviado un contrato administrativo. 

*(171).- SCAGURINI, AMADEO F.J, El objeto fundamental del De
recho administrativo en el ordenamiento JUrÍdico conteAhorá-· 
neo, en: LA LEY, Revista Jurid1ca Argentina. Sociedad onima 
Editora e Impresora, Buenos Aires-Repüb!ica Argentina, enero
marzo 1969, pág. 1114. 
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.c o N c L u s I o N E s 

Primera.- Existe una distinción tajante entre el mundo 

de lo ontol6gico y el mundo de lo normativo. De es~a dicot~ 

mía se colige que hay fenómenos humanos o de la naturaleza 

que producen o no, consecuencias jurídicas, y también hay • 

aconteceres naturales o humanos que pretenden desde el ini

cio, lograr una situaci6n jurídica concreta. Cuando los a~ 

tos humanos o naturales carecen de voluntariedad para produ 

cir efectos de derecho, se habla de hechos jurídicos. Cuando 

estos hechos de la naturaleza o del hombre tienen como obje

to inmediato el establecimiento de una relaci6n jurídica de 

imputación, se trata de actos jurídicos. 

Segunua.- Toda creaci6n normativa, tiene componentes de 

eficacia e integrantes de existencia. Para el acto jurídico, 

estos últimos son: el consentimiento y el objeto, y en al~u

nos casos muy especiales, la solemnidad; aquellos informan-

tes de eiicacia para el acto jurídico, se encuentran en la -

li~itud, la ausencia de vicios del consentimiento, la forma

lidad y la capacidad. El concurso de estos elementos config~ 

ran la explicación que le corresponde dar a la teoría Reneral 

del acto jurídico. 

Tercera.- El acto jurídico puede ser simple y llano, p~ 
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ro, pero bien puede estar sujeto a cláusulas accidentales que 

configuran las modalidades"· del acto jurídico, y que se hacen 

consistir en: condici6n, modo y término, contenidos del acto, 

que le imprimen singularidad especial y que tienden a afectar 

las relaciones jurídicas preexistentes de las partes, otorgá~ 

.doles un sello muy característico y distintivo al cual queda 

circunscrito el cumplimiento o la ejecución del acto. 

Cuarta.- Verificado que sea el primer momento relativo al 

acto jurídico, se puede llegar a un segundo que es fruto, de -

la primera actividad humana para crear, reconocer, transmitir 

y extinguir derechos y obligaciones. Este segundo momento, de 

acercamiento de las partes, celebración del contrato y otorg! 

miento del mismo, a su vez, crearán un segundo momento, que -

será integrado por la realizaci6n del fin-objeto del contrato. 

Quinta.- El contrato, genéricamente considerado, es el -

acuerdo de dos o más voluntades para producir efectos jurídi

cos, sin·que por ello sea una norma juridica individualizada 

. que decide sobre la situación abstracta de derecho, sin que -

por ello sea tampoco creador de estatutos jurídicos, sino o.ue 

enlaza a las partes, y de esa relación se obtiene su razón de 

ser. Explicadu esto en el idioma jurídico, contendrá como el~ 

montos: acuerdo bilateral de voluntades capaz de crear una r~ 

laci6n jurídica individual, de los intereses opuestos se deri 
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va su bilateralidad y su individualizaci6n obedece a la cue~ 

tión subjetiva y singular, ya que si generalizásemos, habla

ríamos de una ley. 

Sexta.- Se advierte que hay un sinnúmero de criterios P! 

ra clasificar a los contratos: atendiendo al criterio de la -

situaci6n jurídica particular; en ocasión de ventajas y car-

gas que crean; por los requisitos para su formación, previos 

o durante ella; por el carácter de dependencia o independen-

cia; por la materia que afectan; por su facilidad para ser --

· ide~tificados o no; por el objeto de la relación; considerando 

la finalidad de las partes, y, por los efectos que producen,y 

asi por el estilo, según el autor, y según la orientación de 

su doctrina. Lo que a nosotros nos interesa es encontrar diá

fano el elemento distintivo del contrato administrativo y el -

contrato civil. La forma que debe llenarse no queda limitada 

al contrato, sin más; más bien estará relacionada con otras -

actuaciones jurídicas que por esencia le son aplicables y que 

son exactamente las maneras de actuación de la norma de dere

cho, en cuyo fondo no hay sino un formulismo que implica una

declaración hipotética de la voluntad, aunque en puridad, la -

forma queda a la libertad de las partes, por respecto al sacro 

principio del lÍbre albedrío, claro; siempre que se llenen las 

direcciones normales y las especificaciones normativas para l~ 

grar la individualización de la norma. 
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S~ptima.- De todo lo que corresponde al primer Capitulo, 

cabe considerar que la intenci6n secular de la teoria general 

del acto jurídico, aunada a la doctrina ·general del contrato, 

son bases incorunovibles para el sistema de derecho que nos -

sustenta. Aunque ha habido bifurcaciones y desviaciones en la 

comprensi6n literaria y legislativa que contemplan estos ele

mentos esclarecidos de la ciencia del derecho, lo cierto es -

que siguen estando all!, en donde se hace necesario urgente-

mente el resolver las cuestiones surgidas por la interpreta-

ci6n y aplicación de las leyes de la materia. Si se ha liber~ 

do el formulismo rigido, no por ello, las creaciones de la nor 

ma han dejado de tener vigencia. 

Octava.- El Estado es una realidad social en la que se -

conjugan los m4s altos fines perseguidos por los individuos -

y que nos permite distinguir en donde existe una organizaci6n 

humana que se ha aglutinado bajo la protectora sombra de un -

régimen normativo de derecho. 

Novena.- Para el ejercicio de sus cometidos y para el cu~ 

plimiento de sus fines, el orden estatal se manifiesta como la 

voluntad soberana de la colectividad, voceada por la persona -
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pública. Es obvio que por la complejidad de sus funciones, el 

ente estatal deba recurrir a la divisi6n del único poder, pa

ra lograr su ejercicio y para asegurar la vigencia del imperio 

de la voluntad de la ley; de tal manera, se reparte ~l ejerci

cio del poder, en tres entidades de derecho público: los pode

res legislativo, jurisdiccional y ejecutivo. 

Décima.- El poder ejecutivo ejerce la funci6n administra

tiva en principio, y realiza actos administrativos para el lo

gro de sus cometidos, empero la diversificaci6n de las activi

dades administrativas, que son ahora las que mayoritariamente

nos interesan, impiden materialmente que el sujeto público ad

ministrativo obtenga resultados totales por sí solo, por eso -

en el. ejercicio de su imperio, toma resoluciones unilaterales, 

que afectan ~ás o menos las esferas jurídicas individuales o -

colectivas de los aJministrados, cuando se está ante este su-

puesto, se dice que hay un acto jurídico admini~trativo. 

Décima Primera.- El acto administrativo es una evidencia -

completa de un acto jurtdico que se encuentra circunscrito en -

el ámbito del der~~ho público, emanado de la administración 

pública y sometido al r~gimen de derecho administrativo, y que 

se cambia por consecuencia, en aquella exteriorizaci6n de la -

voluntad, conocimiento y juicio, unilateral por fuerza y --
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necesariamente concreto y ejecutorio, creado, ab initio, por 

la autoridad de la administración, y por exclusión por las 

nomotéticas y jurisdiciarias en su materia; hecho en el 

ejercicio de potestades legales y que tiene por finalidad: • 

crear, reconocer, modificar, transferir, o extinguir una si

tuación juridica subjetiva y concreta, todo ello encaminado 

a la satisfacción del interés general. 

Décima SeRunda.- Debe hacerse rotunda distinción entre -

acto administrativo y acto de administración. El acto admini~ 

trativo quedó delineado en la consideraci6n inmediata anterio• 

por lo que sólo cabe agregar que la actividad de la administr~ 

ción comprende las vías de la decisión y la operativa para -

efectuar los actos jurídicos que fijan los derechos y las obli 

gaciones de la entidad pública y los gobernados, así como para 

obtener el logro de sus cometidos, encaminados al interés gene 

ral. Los actos de administración son todas aauellas actuacio-

nes, que por más que administran los recursos y las decisiones 

de la persona pública estatal, no alcanzan el nivel categorial 

de actos administrativos. Las decisiones y actuaciones que se

encuentran coloreadas de política, simplemente no son actos al!_ 

ministra ti vos. 

DécimaTercerac, Hay actos administrativos preparatorios y 

definitivos, unilaterales o plurilaterales, simples y complejos, 
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internos y externos, actos que aumentan las facultades de los 

particulares (admisión, concesión, autorización y dispensa), 

y actos que limitan los derechos de los gobernados (sanciones, 

expropiación, ejecución forzosa, las órdenes de mandatos,proh! 

biciones, y de reconocimiento). Con independencia de la tesis 

seguida para clasificar al acto administrativo, es concenso -

común que los elementos de existencia están representados por: 

los sujetos y la competencia, la existencia de la voluntad ad

ministrativa y su manifestación, el objeto y motivo del acto -

administrativo, el elemento de la teleología administrativo y 

la forma del referido acto. 

Décima Cuarta.- El silencio administrativo es un institu

to de omisión. En cuanto una autoridad de la administración 

ne resuelva sobre una ,petición, se presume leyalmente que ha 

donegado el beneficio al peticionario, no es expresión de pú-

blica voluntad sino una creación ideática y en el sentido que 

se entiende la presunción resultaría acaso una ilegalidad de -

fondo, enervante del interés particular. Por lo demás la actu~ 

ci6n de la persona pública quedaría a disposición de los par-

ticulares, lo que nos llevaría a una incongruencia de derecho. 

De otro lado para que cumpla sus efectos el acto administrati

vo, necesita llenar todos los requisitos le~ales y de rito pa

ra su eficacia; por lo dicho, un acto administrativo perfecto 

es aquel que se genera previo el ~xtremo del procedimiento r~ 
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querido para su existencia y validez, una vez cumplimentado ésto, 

existe la presunci6n plena de legitimidad, con lo que se origina 

su publicidad, preparando el estad!o inmediato posterior: el co~ 

trato administrativo. 

DEcima Quinta.- Los convenios, los contratos administrati-

vos y los contratos de derecho privado, son creaciones del dere

cho que parte de un origen común a los que para diferenciar unos 

de los otros, es conveniente aplicar el criterio de exclusi6n,-

partiendo de su nomenclatura y de los objetos y fines que se pe! 

siguen con ellos, ademas de la reglamentación legal espec!fica -

aplicable al caso de cada uno de ellos, partiendo de la consti-

tuci6n, y cerrando las jerarquías con las leyes reglamentarias -

que los ordena. 

Décima Sexta.- Los elementos constitutivos del contrato 

administrativo se hacen consistir en: sujetos, voluntad, conte

nido, el interés general como causa del mismo, finalidad, for-

ma, procedimiento, el servicio público como objeto, la desigua! 

dad y los modos y requisitos que las leyes ordenan. Como eleme~ 

~os de accidencia, figuran: los plazos, la conmutatividad, in-

transferibilidad, las garantías otorgadas, las sanciones, y pa

ra algunos, la licitaci6n o invitaci6n pública de suscripci6n. 

Décima Séptima.- El criterio de la cláusula exorbitante es 

eje central de este estudio y de la teor!a general del contrato 
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administrativo. El hecho de que la administraci6n pGblica, apa

rentemente se otorgue.para si privilegios frente a los particu

lares, con fundamento en su calidad de autoridad y de lo que r~ 

sulte una dispiradidad en el plano de las relaciones cantractu~ 

les, da lugar al sostenimiento de esta tesis. Sin embargo, opi

no que no hay tal exorbitancia ni relaciones de supraordinaci6n 

y sobordinaci6n, tal como insist1 a lo largo del espacio corre~ 

pendiente y atendiendo a la teor1a general de los contratos. 

Décima Octava.- Queda reducido el concepto de contrato a~ 

ministrativo al concenso bilateral sinalagmAtico en el que una 

parte es el ente püblico, con las cualidades esenciales a su COI} 

dici6n jurídica, frente a un administrado o una entiJad estatal, 

con destino a realizar fines que queden sometida de reglas par

ticulares exorbitantes, y en su c~so, a la jurisdicci6n conten

cioso administrativa. Por lo que tanto se ha dicho, ni el C6di

go de Derecho Civil es un registro de normas privadas, ni los -

actos administrativos informan un catAlogo de Derecho Püblico, 

no pueden s~straerse terminantemente el uno del otro. 

Decima Novena.- En consecuencia, por cuanto ~ la objetivi

dad, la jur!.sdicci6n y el régimen de los contratos administrati

vos, se puede asistir al esclarecimiento de su materia· presciel} 

diendo del uso de doctrinas tan atractivas pero arriesgadas, co

mo las que se han objetado en su momento. Los contratos adminis-
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trativos son una forma de la administraci6n pública y en cuan

to tales debe aparecer en ellos el elemento potestad de la ad

ministraci6n. Potestad sujeta sin restricciones al régimen de 

estricto derecho supeditado siempre y en todo caso, al inte-

rés general, determinado por el servicio público. 

Vigésima.- Con todo lo que se ha pretendido demostrar a 

lo largo de este proyecto, y que se ha fundado en los crite-

rios doctrinales que aparecen, rebatida para siempre jamás la 

polémica acerca de las desigualdades conjuntas con los crite

rios de las cláusulas exorbitantes. Apoyo los criterios de -

las cláusulas exorbitantes en el sentido de ser requisito ese~ 

cial del contrato administrativo, más no, en el de explicar 

las causas de la desigualdad. Por fin y al cabo, la cláusula -

exorbitante es el elemento que nos permite distinguir allí, en 

d6nde existe manifestaci6n de la voluntad administrativa, y 

por ende, un acto y un contrato administrativo. 
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