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lNTROOUCCION 

:\o es posible que ho}" en J{a pu.c:da introJuci rsc al estudio de la teoría )' 

al r~gimen de la actividad mlminlstrativa sin tenel' un conocimiento pre
v.io de cuando menos algunos elementos de metodología de la ciencia y de -

la teoría general del derecho, el desconocimiento de estos principios el~ 
mentales lleva a discusiones inútiles, carentes de toda significac16n, es 
por ello que el presente trabajo se clabor6 tomando como base h;ista cier

to graJo una metoJolog!n científicn que sin·i6 Je punto <le pnrtida para -
introUucirnos no s6lo a un problema metodo16gico sino el problema en si -

de la naturalc::a <lcl Derccho J\dministrativo }' l;i actividnd de 1 a ,U!minls
traci6n rúblicn, pues el neto ;idministrati\'o, flmci6n ¡tdrninistrntiva, De

recho ,\drninistrativo, ser(m casi siempre una. c1.u!sti6n de libertad de cst_!. 

pulaci6n, pero al mismo ti<.mpo rcvistl.!n la mayor de las importnncias, Pº.!:. 
que segÍin el uso qui.! dLioos a tales expresiones, as! Uebertin aplicarse to

das las Ucmás consccuencias jurídicas concordantcs, sino está hiL'n cl;:iro 
quc entendemos por Derecho ,\dntinistr:1ti\'o, <1cto, contrato o regl.:uni:mto en 

la Adminlstraci6n Pública. o en que sentido L'fltple:wos In palabra, no ml!
nos cloro cstar:i cualquier cosa que abordemos sobre nulhlades, vi.:ios •. c;:s 
tinci6n, etc. Ln precisi6n del concepto que se fonnulc es un prerequisi

to de la preclsi6n de todo lo que luego se exponga sobre l!l te~. 

Q.iisimos <!bordar en el presente trab:1jo la naturalc::;:i o esen

cia no s61o del Ilcrecl10 Administrativo, sino t:unbi.$n e.Je las instituciones 
que integran ln ,\dministraci6n Pública, sin tr;:itnr de lle¡::;1r a definicio

nes cstipulntivas qlle pudieran ser considerndns tan aceptables como cual
quiera otra, m1is bien de establecer criterios p;irn canpararlas yn quu co!! 

sideromos que las definiciones slstcmáticas en ocasiones resultan arbitr!!_ 

rlas, al fonnulnr una definici6n se busc6 L•l an:11isis de las carncterfstl_ 
cas del probkm:i planteado sin las cu:1les no po<lr{;:i llegarse :1 ella, pu

diendo concluir a este respecto que en materia de flcrecho ,\dminlstrativo 

las definiciones s6lo pw .. >JL•n resultar dl' una clasificaci6n prL•\'ln Je obj!:_ 
tos. 



So partió de In inquietud de sel1nlnr que el Derecho Administrut.!, 

vo en cuanto es considerado como nn conjunto de nonnas jurídicas positivas -
que regulan las relaciones del Estado con los mJministrmlos, ha existido --

siempre desde el nacimiento mismo dC!l Estado, pero que tal regulaci6n tanto 

en el pasndo, en el presente r en el futuro, no ha sido suficiente paro. dar 

lugar a ln creaci6n de una Jiscipl ina científica o t6cnica primordialmente -
por ln inexistencia del convencimiento de los particulares de la relnci6n d.!, 

ferencindn de sujetos, y n6n cuando abunda la legi::;laci6n para tratar de re
gular la actividad de los 6rganos estatales, encontrrunos su inoperancia ante 

los problemas coyunturales que presenta una socied:.id en constante evoluci6n, 
es por ello que tratmnos de partir ~le destacar In importancia que el Derecho 

Administrativo tiene corro rruna del Derecho P6blico cncarg::ido del estudio 1le 
la funci6n administrati\'a no í'micruncnte como lUl cotnph.•jo Je nonnas sino prL'

cisruncntc partiemlo de este cstuclio introducirnos a la importnncin que tiene 
la funci6n ndrninistrati\'a dentro del <lesarrollo de un país y en lo particu

lar en el nuestro, porque consideramos que gran parte de estos problemas que 

agobian a la sociedad mexicana obedecen n la aUministraci6n p6blicn en todn.s 
y cada una de las esferas que la integran, en el presente trabajo rumli:runos 

el ejercicio de la funci6n administrativa, estudiando no solo la actividad -
en si 111:tsma, sino trunbién quienes la ejercen, que fornas reviste de que me
dios se sirve, en que atribuciones se fWt<lamcnta )'que lfinites tiene. 

So abordaron en lo posible las fuentes del Derecho Administrati

vo en sentido estricto, es decir, 6nicronente aquellas nonnns y principios -

r¡ue tienen implicitn imperatividad, ésto es, que integran el orden jurídico 
positivo, pues el incuestion.:ible avance <le la ciencia de ln administraci6n -

plantea un <lilcmn al Derecho Administrativo del futuro, que obliga al juris
ta a comprender tambi6n una serie de fen6menos no jurídicos )' hacer cotnpren

der a su crunpo Je acci6n que es el derecho la susceptibilidad al cambio, no 

ónicnmentc a trav6s de una rcfo1ma legislativa, sino participando como ins· 

trumento en ln relaci6n entre la sociedad y el Estado. 



CAl1l1'ULO 

PASADO, PRESESTE Y FUTURO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

1.- El Derecho Administrativo' en el pasado. 

J.l En el Estado de Polic{a. 

El Derecho Administrativo en cuanto n que debe ser co.!!. 

siderado como un conjunto de normas de derecho que regulan lns -
relaciones del Estado con los administrados, es decir con los -

particulares, con los propios 6rganos de la ndministraci6n p6bli 
ca, con los otros poderes, así como con otros entes p6blicos, --

11uede Lleclrse que tal ve: este Derecho ha existido siempre, pu-
diendo afirmarse su existencia desde el mismo nacimiento del Es
tado, pues diferentes fuentes de investigaci6n se~nlan que se 
pueden encontrar normas propias del Derecho Administrativo ya en 

el Derecho Romano. 

Sin embargo, la existencia de ese conjunto de normas -

no ha sido suficiente para dar lugar inicialmente n la creaci6n 
~le una disciplina cient!fica o técnica, simplemente porque flOt!!_ 

se en el contorno de las sociedades la probabilidad de que nunca 
existiera conciencia cierta de que se tratara de una relación º.!!. 

tre sujetos diferenciados. 

llist6ricamente la 6poca del Derecho Adminlstrati\•o en 

el Estado de Polic!a coincide en su muyor parte con- la de las m!!_ 
narquías absolutas, más no necesariamente, queremos deci'r con e.! 

to que lo anterior es una regla, pues también pudiésemos hablar 
de sistemas similores en cuanto a la negociaci6n de los derechos· 

individuales bojo regímenes pol!ticos diversos, al hacer refcre.!!. 

cla a que hist6ricamonte la época en comento coincide con las -
monarquías absolutas es porque Jieron origen de tal modo a una 

serie. de principios jur{Uicos idénticos, misma que se agotn en -
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un único concepto jurídico que indiscutiblemente a través de -

las fuentes hist6ricas se llega al consenso de poder afirmar -

que este precepto jurídico cst:1blcci6 un derecho ilimitado pa
ra administrar por parte de las monarquías operantes en la ép,2 

ca en lns cuales no se rcconoc!a ninguna clase de derechos al 
in~ividuo frente al soberano, esto desde luego, como principio, 
pues siempre se encuentran en la historia países o épocas en -
que alglÁn limitado grupo de derechos ha tenido algún débil re

conocimiento por el soberano, sin olvidar el principio rector 
de las monarquías que establece claramente el sentido de que -

no existen reglamentos que sean obligatorios para la autoridad 
frente al súbdito, el individuo es contemplado como un objeto 
del poder estatal antes que como sujeto que se relaciona en -

forma di recta e inmC?dlata con él. 

Esta concepci6n del Estado y de sus relaciones con -
las personas que forman el núcleo de los administrados ha sido 

denominada, Estado de Pal ic!a (1). En el Estado dt> Policía, -
se reconoce al soberano un poder absoluto ilimitado en cuanto 

a l~s fines que pod!a perseguir r en cuanto a los medios que -
pod!n emplear, los fines est:ibnn encaminados a engrandecer el 

poderío de los soberanos tanto ccon6micamcntc como pol!ticamerr 
te y los medios a cmpl car no tenían regla, con las rcserV{!S -

del caso pudiéramos afi rm.:tr J is.:t y llanamente que no existía -
en esta época un derecho Público verdaderamente regulado, pues 

hay que observar que incluso ese principio de poder absoluto e 
ilimitado, y las normas que de él C!lllanaban, constituyC?ron un 

cierto ordenamiento positivo, lo que sí podemos afirmar con t2 
da seguridad que no existía en absoluto una rama del conocimicrr 

to jurídico en torno al propio derecho administrativo que hoy 
regula las relaciones C!htrc el Estado y los Administrados. 

(1) !-hrtín Mateo R:un6n. ~ ~bnual de Uc-rccho i\dministrativo, Madrid 1970, 
Pág. 35. 
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1.2 En el constitucionalismo. 

Con el nacimiento del c~nstitucionalismo, con la cvo

Iuci6n hlst6rica de la socicda,d, la rcvoluci6n francesa y la d~ 
claraci6n de los Llcrcchos del hombre, se opera a fines del si

glo XVIII un cambio en la vida política de las sociedades que -
incide radicalmente en la rclnci6n entre el Estado }' sus hnbi· 

tantcs. Yn no se diría que cJ Estado o el soberano puede hacer 
lo que le pla~ca, que no existiese ordenamiento Jurídico alguno 

que lo obligara, que ese Estado o el soberano no causara danos, 
::sino todo lo contrario aparece con el constitucionalismo uan S!!, 
· ric de dcruchos inalienables que deben rcspctnr que no se puc-

<: den dcsconóccr porqL1c simple y sencillamente son superiores a él. 

Con lo aparición del constitucionalismo se da el ori

gen moderno podría sefialarse así, del Derecho Administrativo, -
pu~s al tomarse conciencia de los miembros que integran la pro

pia sociedad de que existen derechos de los individuos frente al 
Estado, y que el propio lndlviduo es un sujeto que forma porte 
del propio Estado y que el mismo existe por la existencia de -

él. y que puede verlo de frente y ya no es considerado como un 
objeto que el propio Estado pueda simplemente hacerlo obedecer, 

surge autom~ticamcnte la imperiosa necesidad de analizar el --
contenido de esa relacidn entre ambos sujetos, y de construir 

los principios con los cuales la relación debe regirse. 

Sin embargo, no fue fácil el cambio del Estado de Po

licía al Estac.lo de DcrecJ10, en lo que respecta al Derecho Admi
nistrativo. El reconocimiento formal y universal de los dere

chos del J1ombre frente al Estado no pudo hacer más que marcar -
la salido m.1s importante de una cvoluci6n histórica que se re· 

monta más atrlis y c¡ue no termina tampoco en ese espacio, de tal 

modo porque como es lógico, ning6n cambio institucional pucd~ -

producirse de un dí.• para otro y mucho menos un cambio radical 
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y sustancial que abarque todos los aspectos. El reconocimiento 
formal y universal de los derechos del hombre frente al Estado 
no pudo hacer más que marcar ta sa11aa más importante de uUa e~
votuct6n histórica que se remonta más atrás y que no termina ~~ 

tampoco en ese espacio~ de tal modo que algunas doctrinas Y. --
principios que hab!an comenzado a germinar raqu!ticamente ~on • 
anterioridad pudieron florecer en importancia y -alcance, si.n -
llegar sin embargo a sustituir del todo a las viejas concepcio
nes, 

Estos cambios que se dieron del Estado de Policía al 
Estado de Derecho podemos objetivarlos con las siguientes consi 
de raciones: el soberano no podía en el Estado de Pci11C!a ser _-:_ 
llcvac.J.o ante los tribunales )' tampoco pudo serlo el Estado mo
derno durante mucho tiempo, el soberano no--podía danar esto es, 
no cometía danos desde el punto de vista jurídico y por lo tan
to no- era responsable de los danos materialc_s o jurídicos que -
causaran, también el Estado constitucional fue durante mucho -
tie~po irresponsable por los peFjuicios que sus 6rganos ocasio
naran. 

En la vieja época monárquica, existía la llamada jus
ticia retenida, en donde el soberano decidía por s! las contro
versias entre partes, posteriormente se pasan la justicia del~ 
gnda en que dicho soberano delega la decisi6n a un consejo, que 
sigue dependiendo de él, sin tener verdadera independencia como 
un correcto tribunal de justicia. En el Estado moderno existen 
tribunales, como también lo existieron en algunas monarquías, -
pero la legislnci6n o los autores tratiin n veces de otorgar a -
In administrnci6n, contra todn 16gica, alguna parte del ejerci
cio de ln jurlsdicc16n, produciéndose as! la contrndiccion de -
111 llólmada jurisdicci6n administrativa, es obvio que al abando
narse el absolutismo y pasarse a un sistema de divlsi6n de pod~ 
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res, es inconcebible que la ndministrnci6n cjcr:n atribuciones 
que le corresponden n otro poder (2), 

En el Estado de polic1n se hablaba de un poder_ cs_tn
tal· jur1dicnmcntc ilimitado de conccionar· y dictnr 6rdcries pa

ra rcnll:ar lo que el _soberano creyera conveniente, al posarse 
nl Estado de derecho ta noci6n fue limitada en cunnto _al emplCo 
ilimitado de ln coacci6n, pero de todos modos se mantiene como 
instrumento jurídico no fundado conceptualmente y que frecuen
temente desemboca en abusos. 

La doctrina liberal burguesa del Estado idetlliza'es'.' 

ta etapa hist6ricn, en la cual el Estado liberal es un árbitro 
imparcial, pero en realidad no puede concebirse como tal e~ lo 
absoluto, pues por la propia funci6n que Jcsnrrolln el Estado. 
muchas de las veces se \'e en ln necesidad de manifestarse a --
trav6s do intervenciones autoritarias en favor de determinados 
intereses o clases sociales. 

I.3 El derecho administrativo en el presente. 

Por la propia evolucl6n que nuestras sociedades han 
tenido a trav6s de nuestra historia, ninguna justificación, ni 
jur{dica, ni- política y menos a6n ética. puede existir para -
pretender aplicar al estado moderno los criterios con los cua
les funcionarion los Gobiernos absolutistas del pasado, además 
de 'que· las metas o fines de nqucl entonces han perdido en for
ma absoluta vigencia en la actual sociedad, pues ahora la ndmi 
nistraci6n páblica ademlis de requerir una constante cvoluci6n, 
también requiere un dinamismo continuado y permanente, son nu
merosos los estudios y mGltiples las doctrinas que dichos aut~ 

(2) Ibnftcz Frod:anan 1-bnucl, Ln .Jurisdicci6n. - Buenos ,\iros, - 1972. Png 135. 
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res siguen manteniendo pero únicamente coino un legado CSJlurio 

del pas.:H.lo, .al pretender justif"icar molde alguno de los Gobier

nos absolutistas dc la típoc.:i moderna, en la actui:ilidad para --

cualquier estudioso del derecho y mús de cst:1 disciplina jurídl. 
en administrativa, es irrenunciable la labor de actuaJizaci6n -
para ir adecuando al derecho como un producto de nl1cstra socie

dad, pnrticip~r dircctami?ntC! en la existencia hist6rico-pol1ti
ca del Estado y así sustentar y dar verdadera vigencia a los -

principios del C?stado di: llcrccho. 

Esta tarea es innegable qut! es ardua, que tal vez por 
ese legado espurio del pasado, por las propias cnractcr1sticas 

socialcs ccon6micas y pal íticas de nuestra sociedad, tal vez no 
se llegue plenamente a In madurez 11olítica del derecho adminis

trativo y que en nuestros Gobiernos siempre quede dentro de 61 
algún resto de autoritarismo, de absolutismo, o de cualquier -

tendencia de fuerza. 

En nuestro País podemos afirmar que In primero de las 
teorías antiguas de In monarquía absoluta está totalmente aban

donado desde un punto de vista de derecho, es decir, existe en 
nuestro medio una serie de ordenamientos jurídicos que tienen -

como base la propia constituci6n federal, ordenamientos que re
gulan y estructuran la actividad de lo odministrnci6n pública -

tanto centralizada como poraestatnl, que han ncab?do con ese -
absolutismo del sobernno, esto se ha logrado porque se han dic

tado una serie de leyes que normnn incluso el procedimiento, p~ 
ro desde el punto dC! vista de nuestro real idnd socinl dentro de 
las unidades y dependencias del Poder Ejecutivo Federal, no po

dríamos afirmar •1ue ese absolutismo ha quedado erradicado de -
pleno derecho, pues nuestro país en In actualidad \•ivc uno de -

los fen6menos que más ha preocupado nl titular de la ndministr~ 

ci6n pública que es la corrupci6n en los diferentes sectores de 
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de ln vi~tn nacional, por l!'llo es que en muchos de los casos ap~ 

rccl.? la figura del servidor público que se pone su camisa de -· 
nbsolutismo y nctóa Je acuerdo n su muy pnrticular forma de PC!! 

snr y de actuar dejando a un lado el ordenamiento jurídico al -
cual c5tÚ sujeta su actividad, pero mayores o menores 1 con sol~ 

clones mediatas o inmediatas, estos problemas del derecho admi
nistrativo son realmente propios de un estado de derecho )' no -

de un cstndo de policía y debemos pugnar tlorquc en nuestra so
ciedad sea pronto cuando el derecho administrativo se libere de 

esas viejas concepciones y debemos considerar los múltiples nuf:_ 
vos problemas que unn sociedad organizada representa, pues aun

que la ciencia jur1dico administrntiva no ha cambiado, la sociR 

dad )' ln 3dministraci6n si lo han hecho y más en nuestro país -
cuando el índice de pobl3ci6n aumenta día n d{a ~n forma nl3r
mantc. lo que repercute en un problema grav{simo para un estado 

moderno para proporcion3r bienestar )' satisfnctorcs a unn soci~ 

dad en constante evolución, estos problemas totales que vive la 
sociedad mexicana se reflejan desde hace varias décadas en la • 
ciudnd de México. donde diariamente la sociedaJ reclama de sus 

gobernantes sat.isfnctorcs, pues la concentración en esta ciudad 
de un 33\ de la poblnci6n del país, la ha convertido en la ciu

dad más poblaJn del mundo y porqul: no decirlo la ciudad con mn· 
yores problemas a resolver en todo el orbe. es patético darse -

cuenta que por mayores esfuer:os que una moderna administración 
programe o planee y quisiera llevar a efecto, se ve rebasada •• 

por una inql1ietnnte avalanchn de requerimientos surp.iJos de la 

propia necesidad U.e Jos habitantes, pongámonos a reflexionar ·
por un momento los sublimes esfuerzos que tendría que hncer una 

administraci6n para poder dotar de satisfactores como lo es la 

vivienda, snlud, cducaci6n, seguridad social a los hnbitnntes • 
de esta metr6poli que diariamente se incrementa, luego entonces 

desaparece totnlmente la conceptunliznci6n del derecho adminis

trativo dentro U.e la tcor1a del absolutismo. en un estado de <lR 

rocho como el nuestro, considcrnmos que no solamente la norma • 
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jurídica_ dcbcr6 .coadyuvar_ paril que ·el estado ncttíc dentro del 
derecho, sino que tambi6n los integrantes de nuestra sociedad 
dcbcrtin ser parte activa dentro de ln actividad que. el eStado 

desarrolle. 

1.4 El derecho administrativo en el futuro. 

Consideramos que los problemas de una sociedad no -
se resuelven con la promulgnci6n de una serie de leyes, rcgl!!_ 
mentas o cualquier disposici6n complementaria, pues no se so
lucionnr{n ns1 los problemas derivados del derecho administT.!!, 
tivo, que se han venido adoptando en forma relativa del pasa
do, siendo muchas vc~cs el presente quien dcsvirtue viejas -
premisas, teorías, hip6tcsis válidas en un tiempo pasado, pe
ro que ocurrir6 si el estado no prevé las necesidades o pro· 
blcmns que indiscutiblemente por ese cambio en la evoluci6n • 
social se tiene que dar, pues todo futuro trae necesariamente 
cambios y para los cuales el derecho administrativo debe es
tar preparado con pasos ciertos, 

El estado cuya función administrativa se trata de • 
regular, se encuentra dCbidamente relacionado con la sociedad· 
y é_sta se encuentra en un constante devenir, y por lo tan"to • 
muchas de las veces anuncia al propio estado los cambios fut~ 
.ros que incluso el mismo puede sufrir, aSí como los cambios -
que a. través· de 61 se intentan introducir en las estructuras 
sociales heredadas del pasado, 

Estos cambios evolutivos su sentido es variado en -
~l mundo,.on __ algunos _paíse.s se pasa a un sistema socializado, 
en otrOs'·a" _un si·stcma· intermedio de es_tado social de ·dercchó 
o· estado de bienestar·; en otro se mantiene el esquema liberal 
bursu6S con sus c'ciútrRdiccioncs ccon6micas y políticas. Se · 
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intenta en algunos pa!scs la transici6n al socialismo por el -
camino de la lC"gnlidad burguesa. 

. La transformaci6n en nuestro país, tal parece ser --

intermedia, pues cada administraci6n ensaya con formas cmbrio· 
narins de plnnificaci6n, ésta planlficnc16n aún cuando se en
cuentra debidamente establecida en la constltuci6n política de 

los Estados Unidos Mexicanos y existir una le}' general de pln
ncaci6n, queda confirmada una vez. más la ascvcraci6n que hemos 

hecho 'con anterioridad, en el sentido de que un ordenamiento -
jurídico o varios ordenamientos jurídicos, la mayor1a de las -

ocasiones no son la soluci6n total n la serie de problemas que 

pretende erradicar una norma de Jcrccho, pues al afirmar noso
tros que nuestro país ensaya formns embrionarias U.e planifica

ción, lo afirmamos pues es Visto, que tanto el plan global de 

desarrollo como el plan nacional de desarrollo, elaborados y -
puestos en r.iarcha por 1.:1 presente }" pasada administraci6n, tu

vieron más de demagogia que de resultados positivos hacia los 

sectores para los que se dijo se cnnali::ar!an, se tratan de i.!!. 
corporar al sector público del Estado, sectores determinados • 
de producci6n, se toma como funci6n <lcl estado la de interve

nir en la distribuci6n de la riqueza, se adopta la idea de la 

propiedad en función social como meta, con distintas modalida
des y partlculnridade~. es evidente en todo caso un lirogrcsivo 

abandono en nuestro México del concepto econ6micamcnte liberal 
del ~stado, del concepto liberal de ln propiedad privada, y -
del rol abstencionista de ln ndministrnci6n, simultáneamente )' 

como un intento de rcvnlori::nr la libertad frente al poder. (3) 

En el futuro será indispensable una verdadera inter

vención reguladora ,Icl estado en l.:t economía, pues aunque se • 
diga lo contrario actualmente se advierte una importante muta

ción en la estructura de actividad del estado en su actuación 

(3) Gordillo, Agustin A.- F.rnpresas del Estado.· Editorial Buenos Aires.
Argentina 1966. P~g. 141. 
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en el campo ccon6mico, pues no deja de pasar inadvertido, el -

hacho de c¡uc somos un país eminentemente dependiente ccon6mlc!!. 

mente del exterior, como lo demuestra la insostenible carga de 
la deuda externa y aclcmtís una agobiante deuda interna, a6n --

cuando dentro de nuestra lcgislaci6n todo proceso ccon6mico se 

encuentra debidamente regulado a trav6s de nonnas que induda
blemente son de derecho administrativo, adcm:Ís de que el pro

pio estado a trav6s de sus políticas ccon6micas ha implementa
do la acci6n de m61tiplcs formas de empresa públicu que de una 

u otra forma influyen decisivamente en el proceso, asumiendo -
la producci6n de bienes y servicios. 

La acci6n del Estado desde estos momentos de nuestra 

vida nacional y más en lo futuro, es necesario observar como -
se multiplica esta acci6n principalmente a trav6s de la int:er

venci6n de éste en el campo de la economía, Pnfrcntando así al 
derecho administrativo ante una realidad socioccon6mica muy di 
vcrsn, esto no quiere decir de que a tr:n•és dt.•l derecho admi

nistrativo se trate de analizar en sí al derecho financiero, -

sinO que esto obedece a que estamos frente a un momento hist6-
rico en las sociedades y en lo particular en la sociedad mexi
cana, en la cual la economía juega un papel importantísimo en 

la administración pública y es conocido d" la sociedad mexica
na que las últimas administraciones federales han fincado su -

administraci6n pGblica si no poclríase afirmar en forma estric

ta en el rubro econ6mico sl se puede concluir que éstas han d.f:. 
pendido en gran parte de la economía nacionul. como referencia 

en el régimen del Presidente ~ligue! de la f.fadrid, encontr6 su
pedi ta<la su administraci6n al problem;i. económico que vive nuc,! 
tro país amenazado en todo momento por una deu<la externa, ago

biante y una deuda interna galopante, con esto queremos <lcclr 

que ya no es suficiente representativo de la realidad, estu<liar 
la orgnniznción adminlstrntivn del Estado, sin tomar en cuenta 

la importancia del sector público de la cconom!n que crece por 
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una partc> n t1«n•l•s de las empresas pGblicas y por la otra a tr,! 

v~s del sector privado Jo In cconoml'.u que se encuentra sometido 
a crecientes reogulacioncs, apareciendo en los dos casos el in
tcrvcnclonismo )º 11Ianificaci6n scg6n los casos de esta actividad 

a ti:avés dC' los 6rganos del Estado, y el derecho administrativo 
que estudia precisamente la acc16n del Estado, no es ya ni pue

de ser el mismo cuando ln acci6n del Estado ha c:imbiado tanto, 
por lo que el estudio razonado y científico del mismo debe llc

\•ar a <lctCorminar hasta que punto esto modifica los objetivos y 

postulados r hasta donde pueden mantenerse sus premisas hasta -

hoy presuntivamente validas, es indudable que esta ardua taren 
ya corresponde al presente Jel derecho administrativo y por lo 

tanto una inquietud que habrá de estudiarse a plenitud en un f!!. 
tura próximo. 

De todas maneras podemos afirmar que la intervención 

estatal clásicamente orientada a apoyar a la industria y al co
mercio privado, busca encontrar posibles soluciones sobre el c~ 

mulo de problemas sociales de los cuales el 6nico que no puede 

alegar ignorancia o irresponsabilidad, es precisamente el Esta
do, la pobreza, ta miseria, la marginalidad, la desigualdad di~ 
tributivn de la riqueza son situaciones que la sociedad refleja 

en un est:ado de derecho como et nuestro y que exige la interven 

ci6n del Estado en una acción social direct3, y que ademús plan 
tea indiscutiblemente un problema de 1ndole económico, v{n reg!!_ 

laci6n de precios y salarios, participación social en la conduE 
ci6n y en las ganancias de las empresas entre otros exigiendo -

al Estado no solo una mejor distribución de la riqueza sino re~ 

ponsabilidad ante los medios de producción. 

Se capta en nuestra sociedad que ese inter\•cncionismo 

de estado en la economía lo es también el proceso social y ·si- -
bien es cierto que a través de estas medidas en lo particula1· _

la sociedaJ mexicana sufre embates directos _a_ su .esfer'.1 jurídi-
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en al tocarse su propiedad, comercio, industriu, también otros 

·derechos no siempre vigentes en la sociedad tratan de ir ndqu.!, 

riendo existencia a través de la ncci6n del Estado, tendientes 

n logrnr el postulado de igualdad y la consiguiente suprcsi6n 
de las dcsigu.-ildadcs soci11lcs y ccon6micas consistentes. 

También se aprecia el nacimiento de una conccpci6n 
distinta del orden social, en el cual la sociedad pol(ticn y 

In ndministrnci6n que la dirige, deben recibir y aceptar el in 
flujo de concepciones de fuerzas renovadoras, pues ya no basta 
el imperio de la nutoridad de quien cj cree ocnsionalmcntc el -

poder, ya no satisface In voz de mando sea de quien fuere el -
que manda, pUl•S se debe de concebir una sociedad participativa 
en el más pleno sentido de la palabra que participe en formn r 

inmediata y directa de los beneficios sociales así como en la 

toma de decisiones que directa e indirectamente pudiesen inci
dir en su esfera jur!dicn y hncersc escuchar y participnr en -

la toma de decisiones del poder, así estar!amos frente a un d~ 
rec~o administrativo no solo actuali:::ado sino precisamente en

caminado a crear nuevas y a<licionales formas de participación 
de ln sociedad en el poder propio que J;i representa de modo -

tal que su influencia en él no se limite a la elección de can
didatos electorales, sino que se abran canales de participa

ci6n políticos y administrativos que al correr del tiempo cam
bien en beneficio a nuestro país. 

Ya no basta ni satisfacen la decisión unilateral eje 

cutiva de la administración, semejante a la relaci6n jerárqui

ca castrense, ahora se entiende que en el futuro tendrti: que -
darse un liderazgo fundado en el concenso de los administrados, 

en ~1 cual la ejccuci6n de las decisiones exige cada vez mti:s la 

ndhesi6n del que será objeto de la misma, como as! también del 
funcionario que será el 6rgano ejecutor. (4) 

(4) !Uvero Juan.- Estado democrático y admlnistraci6n.- Revista de la Facul
tnd de 11crccho de la tJX.\\I,- 1986. octubre-noviembre.- Pág. 126. 



J ,5 Ln ri.:1.rticip11ción administrativa. 

l.n udmlnlstrnción no puede ni debe administrarse so

la, la sociedad debe participar en la decisión admlnistrntivn, 
pudiendo darse n través de órganos, unidades o comisiones mix

tas en los distintos ámbitos de ln ndm1nistraci6n, estnblccien 

dose un verdadero proceso ndministrati\•o, multiplic6ndosc las 
técnicas constructivas, tanto a los sectores interesados como 

ni público en general, y ln gestión tripartita de diversos se~ 

vicios públicos, 11nrticipnc16n designada en una parte por el -
Poder, ln otra designada por los usuarios o administrados }' -
una última por el personal ndmlnistrntivo, esto es yn una exi

gencia social que en lo futuro deberá tornarse en una exigen
cia jurídica, así como que los netos administrativos sean re

sultado de una satisfncci6n social del gobernado. 

Estas crecientes exigencias de la sociedad que exige 
una participación en el ejercicio diario y efectivo del poder, 

tienden no solo a una mejor y mayor participación política sino 

también n una mayor participación administrativa y si bien am
bas manifestaciones se vinculan y entrelazan con una mayor li

bertad social, quedn también un ámbito frecuente irreductible 
de libertad social, no conquistada, esta libertad In tiene el 

gobernado frente a sí mismo y frente a In sociedad de que for
ma parte y que impone normas muchas veces represivas de conduf. 

tn individual. 

A nadie debe escapar la naturalc:a de un contexto s~ 

cial tal como fue explicada por Freud, en In medida en que ln 
sociedad, comenzando por la figura del padre, introduce en la 

mente del nlfto una serie de pautas socinlcs represivas y prohJ-. 

bitivns (que son las que el propio padre. ha recibido por su
puesto) ·ncgatorias de lo que FreuJ llnm6 el principio del pla

cer y consagratorias de lo que él d<.'nomin6 principios de -----
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rcnliJnd. (5), 

Esns normas rcprcsi vns de la infancia se convierten 

paulatinamente en el desarrollo del nil\o, que llega después -

de ser un adulto autorrcprimido por nqu6!1ns pautas, represor 
d.c otros y con una absoluta falta de libertad subjetiva e in

dividual frente a sí mismo, esto puede acontecer en unn soci,2_ 

dar.1 cuando la falta de liquidez ccon6micn y de participaci6n 
pol.l'.ticn es 3compnl\ada por una progresiva libcraci6n de las -

formas represivas y autorcprcsivas de la sociedad, ésto tiene 
mayor énfasis en las sociedades subdesarrolladas. 

Dándose una serie de pautas de la sociedad tradici~ 
nal que se tratan de mantener a trnv6s de un esfuerzo riguro
so, hacerlas cambiar o no corresponde a la presente sociedad 
>· a la sociedad futura pudiéndose prcllccir la probabilidad -

que ns! como los controles represivos han ido desapareciendo 
en distintos pn{ses, ns! habrán de ir aflorando poco a poco -

lo_s cambios socinlcs y nl ocurrir ésto cambiarán también pos_!. 
blemcntc en forma radical las relaciones de poder en algunos 

capítulos del derecho administrativo, posiblemente el derecho 
administrativo esté tocando a las puertas del posible cambio 

social a la cual el mismo deberá entrar reajustándose en for
ma significativa en el futuro. 

J.6 El derecho administrativo en nuestro país. 

Los grandes objetivos del Estado Mexicano, emanaron 

de la Revoluci6n Mt!xicana y se plasm.in claramente eri la Cons

tltuci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos de 1917, -
por ello, las acciones derivadas o relacionadas con lo polit.!_ 

co, lo ccon6mico y lo social d.ebcn njust~rsc a los principios 

(S) J:reud, Sigr.umd 'lás allá del principio del placer.- Editorial Scix Bar
ral, Barcelona.- 1971, Pág. 524. 



15 

Je nuestra Carta Magna, 

En lo pol!tico. la constituci6n cstnblccc las bases 
que configuran In cstructurU'dcl Gobierno, definen lns normas 
en ~clnci6n_dcl gobierno con la sociedad estableciendo comos~ 
perlares los intereses socinlcs, contempla formas pol!ticns P.! 
ra garnntiz.nr la libertad personal. prcv6 los mecanismos para 
nlcnn:._nr la justicia por el camino de la libertad, unmarcn la 

soberanía nacional, postula un régimen dcmocr6tlco, rcprcscnt!!_ 
tivo ·y populnr, nsi como el federalismo )' ln rectoría r.lcl Est!!_ 
do, ·etc: 

En lo ccon6mico, proyecta un sistema de cconomin -
mixta y con ello ln trnnsformnci6n de la estructura ccon6micn, 
garantiz.n el ejercicio de libertades ccon6micns, consagra el -
sistema de propiedad póblicn y de su explotaci6n, y el racional 
aprovechamiento de los recursos naturales, 

En lo socinl, establece derechos sociales, dercCho 
al trabajo, n ln cducnci6n, n la capacitaci6n, a la vivienda, 
a la salud, entre otros, todo bajo la igualdad de derechos de 
toda la poblaci6n. 

Los legisladores del diecisiete diseñaron a través 
del ordenamiento jurídico invocado,un modelo de pa{s que inte
gre ·u~ ~istema productiv~ cnpriz de ofrecer los bienes y sntis
factcires nacionales necesarios para la consolidaci6n del desa
rrollo y la autonom!n del pa{s que permitan satisfacer las ne
cesidades de una sociedad en constante evolución, sin dejar d~ 
snpcrcibido el encargo do promover la intcgrnci6n nacional, g~ 
ranti:>.ar su dependencia política >'consumar la estnbiliJnd cc2 
n6micn. 

Para cumplir los fines y objetivos que persigue el 
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Estado ~lexicano, deben existir los medios y la estructura ndml 
nistrativa, de esta formn, l3S bases de la administraci6n pú
blica mexicana se establecen en la Constituci6n de 1917, scnn
lando csfc-ras de competencia y formas Je organizaci6n. 

Como cúspide y como norma suprema del sistema norm!!, 
tivo y jerárquico del Estado ~lcxicano, la Constituci6n Políti

ca es generadora y otorgante de 1;1. válido:: de las dcmiis normas, 
as! las leyes ordinarias son inferiores a la Constituci6n, pero 
superiores en relaci6n con los Reglamentos, que a su vez estos 
lo son de los actos a<lmirtistrnti\•os, y tanto unos como los --
otros, establecen normas de derecho público y en consecuencia 
de carácter obligatorio. 

El Poder Ejecuti\•O Federal por conducto del Presi
dente de la Repáblica, es el Jefe Supremo de la administración, 
es decir, es el 6rgano rector y para cumplir con la basta y -

compleja tar~a que por propio mandato constitucional tiene en
comendada, el Ejecutivo Federal, se auxilia tanto de la admi
nistración pública centralizada como la administración pública 
paraestatal, la constitución también prevé la institución de -
tribunales de lo contencioso administrativo, dotados de plena 
autonomía para dictar sus fallos y que tienen a su cargo diri
mir las controversias que se susciten entre la administración 
pliblica federal y los particulares. 

Por ello es que observamos que la administración P& 
bl lea, se presenta con una pluralidad de 6rganos y organismos 1 

que se han multiplicado cada ve: conforme hn ocurrido el incr~ 
mento en 1 as funciones encomendadas a la misma, incremento que 

·ha ido acorde con un país como el nuestro en exPansión, ante -
6sta sit~ación existe la necesidad de adecuar sustancialmente 
el aparato administrati\•o público a los requerimientos y com
plej id~dcs tic la vida nacional, con la sal\•cdad de que dichos 
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rc,1uc1·imicntos r c:omplcjidadcs se observen con la óptica de -

una rC'alidad social )' no a tra\·6s de la 6ptica de decisiones -
políticas que muchas de las veces pretenden \•cr estas realida

des en forma superficial tendientes a satisfacer necesidades -

o proyecciones partlculart•s o personales; es nccC?snrio no sol!!_ 
r.tcntc una simplificaci6n de trámites. una mejor estructura or

ganizacional, llC!\'ar una real y efectiva dcsccntrali=aci6n y -
dcsconccntraci6n .:tdministrati\•a, sino además una urgente capa

c:itaci6n real de la burocracia, incrementar la eficiencia y la 
eficacia del aparato administrativo, y unicamcntc padrti darse 
con la participación inmediata y directa de los distintos sec

tores a quienes va tlirigitla la activitlatl de la administraci6n 
pGblica. bastn ya de la demagogia, de tanta reforma administr,!!. 

tiva, simple y sencillamente hay que cficientar a la propia a~ 
ministraci6n pública a través de un proceso permanente, en la 

consecuci6n de todos los objeti\•os del Estado, sin embargo de· 
be soslayarse que una estructura org.1'.nica cuyo ajuste no sea • 

acorde con una realidad de los problemas que plantea un país -
como el nuestro, no podrá adecuar en consecuencia su adminis

tración pública a las necesidades y problemas actuales. 
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CAPITUl.O 11 

BASES POLITICAS,-CONSTITUCIONALES Y 
SOCIALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 

JI Bllsos Políticas. 

JI.1 Libertad y autoridad en el derecho administrativo. 

El derecho ndmlnistrntivo debe de ser conslücrndo -
por cx_cclc~cin ln parte del derecho que más agudamente plantea 
un conflicto permanente entre lo nutorldod y la libertad, es -
decir entre el Estado y el individuo, entre el orden y ln li

bertad, en consccucncin se debe admitir la búsqueda inmediata 
de un posible equilibrio dinámico entre ambos y tal equilibrio 
representa la más dífícll y delicada taren de una administra-· 

ci6n póblica moderna. 

La historia nos t'cmontn primeramente al dcspotisnÍo ·-' 
estatal sobre los gobernados, posteriormente y como rcacci6ó, 
la exacervaci6n de los derechos del individuo frc~te n la.pro
pia sociedad de la que forma parte, como finalidad nos seftnla 
el equilibrio rnzonndo de los dos elementos escncinles de la 
estabilidad social en el mundo contcmpornneo que es el indi- -
viduo y ln sociedad, y el individuo y el Estado. 

Ese equilibrio que todo ente social anhelo y busca -
muchas veces se presenta difícil de nlconznr y las otros difí
cil de precisar, pues lo que para unos puede representar una -
c6modn solución n los problemas socinles en cuanto ellos no se 
encuentran involUcrndos en formo directo en los mismos, es pa
ra otros una nfectnci6n directa n su esfera jurídica, n tr.iv6s 
de l¡¡ sumisi6n o el ntropello, tnl pareciera que esa dificul-
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tnd se inclinara a resolverse nuevamente n trav6s del autori

tarismo, por lo tanto es indispensable buscar ~1 equilibrioº.!! 

trc estas fuerzas, entre la sociedad y el Estado. 

Diferentes doctrinas se pronuncian hacia una cierta 
insensibilidad, podría decirse hacia la justicia, cuando el -

que nnali:a la problcm!1tica concreta entre un individuo y el -
Estado se deja llevar por la f5cil y c6moda soluci6n negativa 

pura el primero, cuando resuelve en contrario del particular o 

del ndministrntlo, sin entrar al an61 is is de fondo del problema 

jur1dico y en consecuencia se abstiene de su estudio y lo re
suelve favorablemente nl poder p6blica, pensando que por ese -

hecho de fallar a los intereses del Estado su actunci6n puede 
revestir cornctercs de lcgalidnd, cuando con su actuaci6n crea 
y desarrolla supuestns hip6tcsis que sin fundamento ni análi
sis dnn éstos y aquéllos poderes que revisten imperio al Esta
do, con su nctuaci6n desconfía, hu)'C y niegn Je los nrgumentos 
que en algún caso concreto están n su alcance para reconocerlos 
en un ámbito de libertad, cuando como las débiles se inclinan 
hacia el sol de los poderosos y en éste caso al propio Estado, 
es entonces cuando observamos ln destrucci6n dentro de una de 
los más bellas y esenciales tnreas del derecho ndministrativo 
que es la protecci6n de los derechos en la especie de la 1 ibe.r. 
tnd humnnn. (6) 

Pero más lamentable resulto aún que esas actitudes -
que se don dentro de ln propia sociedad y en lo pnrtlcular derr 
tro de ln sociednd mexicano, no suelen ser Jcnuncindns o dcst~ 
rro'das, pues nadie se atreve abiertamente y de frente a decir 
que el Estado lo es todo y el individuo no es nada, qui::á mu
chos de nosotros lo pensamos en el fondo, qui:l1s sea posible -

(6) Bodenheimer Edgnr.- Tcor!a del Durccho.- UNAM.- f.~xico 1964. Pág. 17. 
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que se exprese con reticencia acerca de los abusos da los pode

res p(1blicos y de In f3ltn de respeto a las gnrnnt!ns indivldu_g_ 
les, pero todas esas expresiones no dnn soluci6n a un problema 

concreto y que cntraiia un verdadero conflicto entre la autori
<lud y el individuo, presentándose así uno de los principales 

problemas políticos que afectan nl derecho administrativo. 

Consiclcrnmos que un equilibrio político, que unn me
surada sensibilidad jurídica, no se alcnn~a solo con dcclaracl2, 

ncs de los gobernantes en su funci6n administrativa o política 

a trav6s de una rct6ricn dcmag6gicn, pues debe ser una prcocup~ 

ci6n constnntc de todo jurista coadyuvar n la soluci6n so solo 
de los grandes problemas institucionales, sino tambi~n en los -

problemas muchns \•cccs tediosos peque nos o mayores• que '1iaria

mentc se presentan. 

Il.2 Ln Divisi6n de poderes 

Es importnntc darnos cuenta acerca <le la fundamental 

importancia política que tiene la interpretacl6n que· se' pueda -

dar ya sea en forma particular o generalizada de la teoría de -

la divisJ.f.1n de poderes; desde este punto <le análisis considera

mos que-c·~ta fue concebida como garantía de la libertad, para -

que se de .... 1na correlativi<lad <le poderes a trav~s del mutuo con

trol o interacción de los mismos órganos del Estado, es decir, 

Poder Legislativo, Poder Ejecutivo, Poder Judicial. sin embargo 

es muy frecuente que esta teoría se distorcione en la práctica, 

por el lo es necesario analizar cual es realmente el equilibrio 

.previsto en la Constitución Federal, que es lo que ocurre en la 

realidad y cuales son los tendencias que se deben seguir o evi

tar. 

El sistema de la divisi6n de podere-s previstos en -

nuestra Constituci6n, tiene contemplado en _principio un detcrm! 
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nado cqull ibrio, éste equilibrio no ncccsnriamcntc tiene que -

ser una isual<lad entre los propios poderes, pues cons1Jcr'1mos 

que una jcrarqu!u hasta cicr.to punto relativa de los poderes, 

pu~dc ubicarse en nuestro pn.rticular juicio y siempre rcfirié!! 
donas a lo preceptuado en la Constituci6n; c>n nfirr.tnr que -
el Poder Ejecutivo pudiese estar supeditado al Poder Lcgislatl, 

vo y el Poder Legislativo pur.licsc estar supcdi ta<lo al Poder J!! 
dicial, tratarl'i <le explicar sobre esta aprcci:ici6n personal -
que se comenta. 

Encuentro por difcrl'llt..:-s r:1;:oncs ncicrto a mi come!! 

tario anterior)' como rcmcmbr;1n::a somera, me permito hacer no
tar que podría darse una posible supc<llt.aci6n del Ejecutivo al 
Legislativo, pues éste Poller llisponc o más bien nprucba lo que 

el Poller Ejecuti\'O pucllc o no gnstnr n través lle! presupuesto 
de egresos que nnunlmente somete n su consideraci6n el Po~ler -

Ejecutivo n través de sus colaboradores encari~ados Jcl asunto, 

el Poder Legislativo dispone lo que debe hacer o no el Ejecutl 
vo en el marco de toda In Lcgislaci6n que le puede dictar pnra 
regir In vida administrativa. incluso se puelle convf!rtir en su 

juzgador mediante juicio político, aunque el Poder Ejf!cutivo -
puede vetar una ley, el Congreso de la Uni6n, es decir, el Po

der Legislntivo de todas maneras puede insistir en su sanci6n, 

a su vez puede darse una supuesta supeditaci6n del Poder Legi~ 
lativo al Poder Judicial llerivnda de que éstc tiene In atribu
ci6n de declarar antijurídicas, por inconstitucionales, las L~ 

yes del Congreso, mientras que éste no tiene ntribuci6n alguna 
para las decisiones dcl Poder Judicial, tanto es así que sc dl 

ce que 1 a Cons ti tuc i6n es 1 o que 1 a Corte Sup rcm;:i <l ice que es, 

en consecuencia se podría decir qul! se está en manos del Poder 
Judicial en In intcrprctnci6n final e indiscutible, del senti

do y alcance de lns normas constitucionales. 

Sin embargo, volvamos n nuestra realidad y démonos 



cuenta de que ese equilibrio pre\'isto en nuestra Constituci6n -
no es el que funciona en la práctica )' por que no aseverarlo - -

tampoco ha funcionado nunca en nuestra vida política, pues el -
Poder Ejecutivo no est.1. sometido ;11 Poder Legislnti\'O, sino que 

6ste depende <le aqu61, dado que los nombra~icntos de funciona

rio,s públicos los hace el Poder Ejecutivo, y que una parte la
mentable importante del éxito político lo es la habilidad para 

obtener retribuciones y puestos para sus :.n1xiliares y sostened2. 
res, pues resulta que si bien por mandato contitucional los --
miembros del Poder Lt.?gislati\'O y Judicial no pueden desempel1<1r 

otras funciones remuneradas dent1·0 de la Fedcraci6n, lo es que 
el Ejecutivo es sol.!cito de nombramientos de éste o aquél amigo 

o correligionario, en la administraci6n pública, e incluso se -
puede decir que el legislador se coloca en una posici6n de pctJ. 
cionante mtis o menos sumiso al Ejecutivo de quien, solicita el 

fa\•or o la gracia c:>n muchos de los casos, y dado que el Ejecut1:_ 
vo Federal suele ser formal o informalmente la cabeza visible -

del partido gobernante, los legisladores por lo general temen -
tomar una actitud firme de actuaci6n por verse perjudicados deu 
tro de su carrera política, el Ejecutivo Federal tiene a su al

rededor los medios de publicidad que le hacen proyectar una im!!_ 
gen ficticia c-n muchos de Jos casos a la opini6n pl1blica. 

Consideramos que desde hace mucho tiempo a la fe-cha 
la doctrina política que mayores repercusiones ha generado en -

la organizaci6n de los Estados modernos es la doctrina de la d! 
visi6n de poderes del bar6n de Montesquieu, considorando que dJ. 
cha teoría se remonta a los antecedentes sobre Jos pensadore-s • 
griegos, especialmente Arist6tcles, y antecedentes mtis recicnteS. 

podría seftalarse a John Lockc, empero Montcsquieu es quien hace 

una formulación con mayor prccisi6n )' claridad. 

Arlst6tcles dentro de su teoría fiJos~fica seftalaba 

tres manifestaciones distintas del poder del estado, la libera
ci6n, c-1 mando y la justicia, en realidad 6stc inmortal fil6so· 



fo griego s6lo pretendía ,Jifercnclar las distintas formas de -
actividad de los 6rganos integrantes del propio estar.lo, sin -

pensar en establecer una distribuci6n de esas funciones estat~ 

les entre los diversos 6rganos existentes. 

Semejante planteamiento se puede deducir en el caso 
del fil6sofo y politic61ogo ingl6s John Lockc en su famoso tr~ 

tado sobre política denomin¡¡do sobre el gobierno ci\•il, distin, 
gue tres po<leres del estado, el legislativo, el ejecuti\'o y el 
federativo, considera que el primero de ellos es un poder su

premo del estado y como tal tiene los atributos y el derecho -
para dirigir a la comunidad y decidir sobre el uso de la fuer;a 

p6blica para proteger a aquella y a st1s integrantes, al refe

rirse al poder ejecutivo nos dice que es el encargado de ejec!:!. 
tar las leyes y que debe estar encomendado en consecuencia a -

personas distintas de las legislativas, con ello se evita se· 
g(Í:n Locke de que quienes formularon Jns le)r'cs se sustraigan de 

las mismas, también nos dice que existe un tercer poilcr en to
da comunid.:1d estatal que es connatural a ellas >' es aquel que 

protege a un miembro de la sociedad dt' cualquier daOo que le -
haga quien no pertcne:ca a esa socier.lad, }' que es el poder fe

derativo faculta do para hacer la guerra }' la paz, y entrar en 

ligas y alianzas aunque el poder federativo es distinto del -
ejecutivo, casi siempre van juntos y éstos no deberían scparn.r. 

se y colocarse en distintas manos (7). 

En Am6rica y en Europa la formulaci6n precisa de la 
teoría r.le Montesquicu, prcsent6 repercusiones de toda índole, 

tanibi6n en los Estndos Unidos de América esta teoría se 1ncor

por6 en su constituci6n en todn su parte orgánica; de hecho 

la constituci6n nortc;.imcricana est.1 construída alrededor de dJ. 
visi6n de poderes. 

(7) Locke .Jolm.- El gobierno civil. Editorial ,\gullar, M6xlco 19112. P.ig. 53. 
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Unos anos más tarde la Jcclnraci6n de derechos hum~ 
nos francesa de 1789, en su nrt{culo XVI proclama, "Una soci2 
dad donde la garant!a de los derechos no cst6 nscgurnda ni ln 

separnci6n de poderes establecida, carece de constituci6n". -
Desde esa 6poca, la mayoría de lns constituciones de los cst!!_ 
dos europeos y nmcricanos, así como de otros continentes han 
incorporado la división trip&rtitn de los poderes estatales. 

Desde su aparici6n ésta tcor!a de la divisi6n de p~ 
dcrcs ha estado sujetan unn serle de análisis criticas, pues 
se le ha sef\alado que la rigida y mcctínica scparaci6n de los 

órganos que realizan las funciones del estado, a pesar de es
tar contenidas en un texto legal no permite o limita operar -

al estn<lo, se hn firmado tnmbi6n que la rigurosa separaci6n -
de poderes es tan complicada y difícil de llevarse verdadera
mente a la práctica que en muchos de los casos se torna irre~ 
liza.ble, pues las autoridades del estado podrían quedar col2 
cadas ante la imposibilidad de llenar su cometido si permanc
ci9ren 6nica y exclusivamente circunscritas dentro de una si
tunci6n determinada e incluso privadas Jel recurso de partic! 
par en cualquier funci6n distinta que no estuviese comprendi
da dentro de la circunscripci6n correspondiente, pues no hay 
que perder de vista que los poderes del estado ejercen sus -
funciones con el prop6sito de nlcnn::ar y realizar los fines o 
atribuciones del mismo >' al hnccrlo ncccsnriamcnte tienen que 
reali:ar m6ltiplcs actos que por su naturaleza dependen de v~ 
rias funciones, en consecuencia se afirma que la separaci6n 
de poderes, en la práctica no puede mantenerse rígidamente. 

Las <listlntns críticas que se han hecho a la teoría 
de :<lontcsquieu a pC"sar de considerarse aceptada, no invalida 
la tesis general, de hecho en la práctica constitucional y P2 
l 1t.icu de diversos paises, la divisi6n de poderes se ha modi
ficado, introduciendo excepciones y modalidades a su conccp-
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ci6n rígidamente separatista. 

Dentro del operar cotidiano del sistema constituci~ 
nal de la mayorta de los priíses organizados como democracia -

representativa. la divisi6n tle poderes se encuentra estrecha
mente vinculada a la composici6n de las fuerzas políticas que 

act6nn en el seno del poder legislativo sea el parlamento o -

sen el congreso. 

En el sistema parlamentario el Poder Ejecutivo se -

integra generalmente a dos niveles, con el jefe del estado, -
cuyas funciones básicamente son representativas }' con el con
sejo o gabinetl! de ~llnistros en quienes descansa la titular·i

dad activo del Poder Ejecutivo. El gabinete o consejo está -

integrado por miembros del parlnmento que pertenecen al part.f. 
do pol1tico que ostenta la mayoría de los escaftos. en conse
cuencia podemos nfirmnr lo siguiente: 

Que quienes integran el Poder Ejecuti\'o son mlern- -
bros a ln vez. del Poder Legislativo lo cual tiende a dismi

nuir la separaci6n tajante de poderes, no obstante que los -
miembros del parlamento que integren el gabinete dejan de ac

tuar en funci6n legislativa y actCiau prepondernntcmente den
tro del Poder Ejecutivo. 

Que quienes forman el Gobierno, es decir los miem
bros del gabinete pertenecen al partido que mayoritariamente 

estd representado en el propio parlamento. Entre el Poder -
Ejecutivo y el Legislativo existe un vínculo político estre

cho que permite a ambos poderes actuar de concenso, la nctun

ci6n conjunta de ambos poderes no solnmente es práctica poi!· 

tica, sino obligaci6n constitucional, cuando la mayoría parl.!.!. 
mentaría por s! mismo o con apoyo de miembros de la oposici6n. 

rechaza una sola de las fnicinti'lrns del Gobierno, se dice que 
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éste pcrdi6 la confianza del parlamento Y debe de ser dcstltu! 

do y organi.:.ado nuevamente (8). 

En el sistema presidencial como el nuestro, la titu

laridad del Poder Ejecutivo, corresponde al Presidente de la 
RcpíÍbllca, quien es al mismo tiempo Jefe de Estado }' Jafc de -
Gobierno, ni el Presidente ni los miembros de su Gabinete per

tenecen al poder lcgislntivo, la scparacl6n de los Poderes, -
desde el punto de vista del derecho es completa, u pcsa1· de -

el lo la necesaria vinculaci6n política existente, entre el Pª!. 
tido dominante que casi siempre es el mismo que el del Presi

dente hace que se climi11c la confrontnci6n entre ellos. 

JI.3 Colaboraci6n de Poderes en Héxico 

El Poder Ejecutivo federal en México, es el primero 
entre los supuestamente iguales, no obstante que por mandato -
constitucional los tres poderes que regula el Título Tercero, 
Capítulo I de la Constituci6n General deben considerarse que -
ti~ncn la misma jerarquía, no obstante lo anterior, razones -
que se encuentran sustentadas en la raz6n hist6ricn de nuestra 
vida nacional, razones de orden político econ6mico social y de 
ejercicio constitucional, se viene dando ln preeminencia del -
Poder Ejecutivo sobre los otros Poderes de la Uni6n esto es del 
dominio pablico, sino que difícilmente se podr6 hablar anica
ment~ de eSa preeminencia del Poder Ejecutivo 9or sobre los P~ 
dcrcs Lep,islativo y JudJcial, sino que pudiéramos hablar de 
una subordinación de estos poderes para con el Ejecutivo. 

Esto no ~uierc decir que estu preeminencia, se dé 

(B) Pichanlo f'ann:a, I<maciC'I, - Introducción 11 ln Administración Pública de 
~léxico.- Ba'Ses y c'Stn.tcturas,- INAP-CU~C't'T, México, 1984, Pág. 104-105. 
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\"iol;tndo _·c1 orden constitucional• se da, por la influencia di

recta que ejCrcC el POdt"r· EJccuti\•o, como Jefe del Estado y 
Jefe dC Gobierno _en la .. con-fln:urtici6n de los otros poderes, 

I 1. 4 ,_ ~a~es ~coristi ~uci-~nal.cs· -· Soberanía exclusiva del 
·Pueblo~ 

Ef n·crccho Adf!linistrativo de cada país y con él la 
or'ganiZ;aci6n··-ést'ata·l dcil mismo, necesariamente tiene una cs
tructura·;-fo~á.l ·Y un tipo de principios btisicos, mU}' dlfcrcn-. 

tes, dependiendo fundamentalmente del sistema constitucional 
impcrant~, es decir depende de como se encuentre estipulado -

en su constituci6n la manera de organizarse y constituirse el 
Estado distinguiendo desde luego al pueblo en sí como titular 
de la soberanía en esencia y el Estado jurídicamente organiz~ 
do que se manif{csta a través de la operatividad y existencia 
de sus 6rganos como tales y que puedan globalizarse en los P~ 
deres Ejecutivo, Legislativo y Judicial, que indiscutiblemen
te en todo Gobierno no deberá existir la relación de éste bi
nomio pueblo y estado y que ésta relación podrá determinar la 
estructura básica del Derecho Constitucional y especialmente 
del Derecho Administrativo y con ellos los caracteres estruc
turales de la organizaci6n estatal, 

En efecto, en algunos países como el nuestro y buena 
parte de los países de> América, la Constitución ernana dirc>Ct!!, 
mente del put>blo, pues éste n través de un Congreso Con'stitu
yentc espccialmc>nte convocado al efecto, fue quien decidió s2 
bre su creación y es quit>n puedc decidir en !lrimcra instancia 
sobre su modificación, pues afirmamos lo anterior, puesto que 
c>n nuestro país también se necesita para modificar nucstrn -
Constitución el concenso de las legislaturas locales de las C!!. 
tidadcs federativas, ns! retomando la organización de la mayo
ría de las constituciones de nuestro continente establecen, a 
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trn\•6s de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, nin

guno d"' éstos poderes por sí solo puede modificar Ja ConstitH_ 
ci6n, pues éstos poderes que configuran al Estado se encuen

tran sometidos prcclsnmcntc a lo que In propia Constituci6n -
dctt'rmina, por voluntad del pueblo en que radica In soberanía; 

claro cstñ que nos estamos rC'firiendo n épocas dc normalidad 

constitucional, las épocas obscuras de la historin en que ªP.! 

recen gobiernos de facto, desaparecen o son constreñidos de -

hecho los otros poderes de peso o contrapeso o en que la pro

pia Constituci6n queda supcditnJn a Estatutos revolucionarios 
o mili tares )' los cuales no merccC!n más análisis que el mismo 
que representan y que pueden considerarse' como apnrtnmientos 

fácticos de una estructura democrática r rc;:iublicnna de poder, 

no tiene sentido te6rico ni \'alor axiol6gico y menos alln edu

cativo, ensefiar o mostrnr como r de que manera aquellas viol!!_ 
clones se producían debe por ello reiterarse el deber consti

tucional para CJUC' cnda uno, lo compare con la re:tlidad que -

ocasionalmente lo trnnsgredn y pueda ns! formar su propio ju.!, 
cio dC' valor sobrt:i la misma, 

Después de ésta rt•flexi6n se afirma que el congreso 

o convenci6n constituyente no es un 6rgano de estado, sino que 
representa directamente al pueblo, por ello se puede 8firnínr -

que la Constltuci6n es impuesta por el pueblo, pues el- estado 

nncc de In constitución con los caract<.'res y _atribuc_iones ·que 
ésta lc fijll, el estado estti por dentro de la constituci6Íl, es 
un producto del pueblo no del estado -y el estado s_! es· prodUc

to de ella, 

estado. 

En cambio-.cn 
un sistema tradicional 

- . -. . _:--' _· --_, '.>:'". ':, _ .. _. __ .. _ : .. -·_ 

otros países,_-_· por··ej_CÍnr>'~~ -Cn_ r-r'ancla es 

constitUéional ~.la cons-tituci6n no -pro-
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\'i.cnc dirc ... tamcntc del pueblo cxclurendo los 6rgnnos cst.ntnlcs 

normales sino quC' por el c.ontrario emana directamente del cst!!. 

do, que a través Je sus órganos reguladores en éste cnso a tr!!, 
vés del Poder Legislativo, es el que eren y reforma la consti
tuCi6n de éste modo, el poder soberano del pueblo no es cjcrc! 

do por éste mediante un 6rgano que no dependa del Estado orga

nizado, sino que es ejercido dircctnmcntc por el propio estado 
(9) • 

Aquí observamos que el pueblo no impone unn Constit~ 
ci6n al Estado, sino que el Estado se tia asimismo una Consti t.!:!, 

ci6n, de acuerdo con su propia voluntad y en reprcscntnci6n y 

ejt"rcicio directo de la soberanía del pueblo, el estado no na

ce aqu.I'. de una or.stituci6n, sino quc la Constitución nace del 
estado, con el contenido y avances que éste decida, no es un 
estado el que está contenido dentro de la constituci6n, sino 
que la constituci6n está contenida dentro del Estado, 

Afirmamos en consecuencia que el estado a través de 
uno de sus 6rganos puede estar tan cerca de ejercer la sobera
nía que tan s6lo lo limita un poco la justificaci6n siempre -
del mando y naturalmente del mando de uno o de pocos sin res
tricciones, con la doctrina de la s~beran!a cualquiera que sen 
su formulación, se legitima siempre y en definitiva el Gobier
no sin restricciones, la posibilidad de los intentos para des
personalizar la soberanía por nobles y bien intencionados que 
hayan sido resultan estériles, pues si se admite la soberan!n 
se admite el sometimiento incondicionado de uno por otros, ya 

que es inevitable que alguien mande que no lo haga a cuenta de 
su facultad, capricho r de nuestra obediencia, 

(9) Justo J,ó.,c::, ~!.:trio,- Introducción a los Estudios Políticos,- Editorial 
Fondo de Cultura. l!con6micn. - México 1983, Pág. 47, 
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OC' lo nnali::ndo anteriormente podemos abundar en lo 

siguiente: cuando el estado se d;:1 asimismo unn Constjtuci6n. 

en el cjC'rcicio directo de la sobcrnnín del pueblo, no puede 
encontrarse una distinci6n relc:vantc o total entre el pueblo s.e. 

bcrnno y la orgnni::nci6n t'Stnt:il, pues dC' una interpretación -

dogmática ambos se confunden t•n un11 continuidnd inintc>rrumpidn • 
en Sstc caso el estado orgnni::a<lo en los Poderes Legislativo, -

Ejcclltívo y Judicial detenta <lir<.'ctamcntr.: la sobcranín del pue

blo, es así que en Sstc caso C'l estado nace de la Constitución; 

pero cuando C'sa soberanía no cm<1nn del pueblo, el estado puede 

no estar obligado, por lo que lll Constitución die!.', ella no es 

un conjunto de normas jurídicas obligatorins e impl'rativas para 
él, sino que él puede en cualc¡uiC'r momento apartarse, sin come

ter con ello un acto antijurídico. 

Cuando un país tiene ese sistema constitucional en· 

tonces puede distlngui rse la acci6n del estado según se desem

pcftc como poder público soberano, o en cambio como pcrsonn ju

rídi.ca común sujeta al orden jurídico existente en el país, -
surge entonces la doble personnlidad del Estado, con ln cual -

se sostiene que cuando el Estado actua como poder público sob!_ 

rano, no está somctido al orden jurídico y por lo tanto sus ª.f. 
tos nuncn podrán ser considerados antijurídicos, si pueden or! 

ginarl e rcsponsabi lid ad, cuando en cambio el Estado actúa en -
el plano común, sus actos son antijurídocos si contravienen -

las normas preexistentes y pueden ;1carrcarle rcsponsabllidad, 

concluyí"ndo que así los gobernados no tienen auténticos dere

chos subjetivos frl'ntc al estado como persona jurídica, en nue!. 
tro sistema jurídico la interpretaci6n que ha sustentado nues

tro m.is al to tribunal es el Je desvirtuar el sentido autorita

rio del poder soberano, subsanándolo dicie-ndo c¡uc la doble pc.r. 

sonaliJad del estado es de Derecho Público y de Derecho Privado. 

JJ,6 La personalidad del estado en el sistC'ma del estado 

dC' dCrC'ChO, 

1 

1 
'r ¡ 
! 



Cuando estamos frentc a un sistem<1, en el cual la -
Constituci6n -no emana dcl estaJo mismo, sino que emana del pue

blo, es cuando el estado carece dC! facultades para modificar la 

constituci6n, estando obligado por ella, en que en definitiva, 
el astado no tiene el ejercicio directo del poder soberano del 

pueblo, las consecuencias necesariamente son opuestas. 

Si consideramos que soberanía es un poder ilimitado, 

no sujeta a norraa imperativa nlp,un<t, y en virtud del cual puede 
hacerse absolutamente cualquier cosa, es ob\•io que.! en un siste
ma constitucional como el nuestro, tal sobcranín solo la ticnc 

el pueblo y no In orgnni:.aci6n estatal r ésto es así porquu el 

estado no posee en éste caso un poder ilimitado, no sujeto a 
noma alguna, el cstti siempre sujeto a normas impcrativ¡¡s de In 

Constituci6n a las que debe cefiirse estrictamente, sin poder en 

modo alguno apartarse de l•llas, luego entonces el estado organl, 

:ado en tres poderes no ejerce un doble juego d<.> atribuciones• 

como pu<.>dc ocurrir en los otros sistemas, en nuC'stro país el !:'_! 

tado nunca tiene un auténtico poder público sober¡¡no o poder de 

imperio absoluto sus facultades emergen siempre Je un orden ju

rídico previo que le ha sido impuesto r por ello se encuL>ntran 
bajo su orden jurídico, es decir sometidas a él, si las contra

vienen son antijurídicas y carecerán de validez y vigencia, el 
estado activa así siempr<.> en un mismo plano, siempre bajo d<.> un 

orden jurídico, su personalidad es fuera de toda duda una sola 

y los particulares tienen frente a él auténticos derechos subj~ 

tivos que pued<.>n hacer valer plenamente. 

Así el Estado Mexicano <.>S un estado específico con -

existencia y vida diferenciados en el ordcn internacional, en -

consecuencia las notas que concurren en su ser y en su concepto 

resultan de la referencia, a 61, de los atributos del estado en 

gcn<.>rnl. Primn Fncie, debemos nfinnar que el Estado Mexicano -

es una Instituci6n jurídico-política dotada de personalidad, --
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o SC"a, en otras pal:1brns, es una persona moral que se distingue 

de los demás que dentro de él existen porque tiene el carácter 

de supremo, El Estndo mexicano, como estado, implica unn orgn
ni::nci6n o l'Struct.ura jurídica din.'í:mica, por cuanto que como -

persona moral desarrolla una conducta pnrn consC"guir determina
dos fines específicos en beneficio de la naci6n y en los cuales 

fundan su justificnci6n (10), 

11.7 El Poder Ejecutivo y la Administrnci6n. 

Encontrándose nuestro país dentro de un sistema cons
titucional en el cual la divisidn de poderes es cxiStC"ntc por -

mandato de la propia Constituci6n, tambi6n nuestro país tiene su 

constituci6n que es emanada del pueblo }' en t1stc radica su sobe

ranía; nos encontrnmos que uno ch• éstos poderes prccisnrnente el 
Ejecutivo, representado por un solo individuo denominado Presi

dente Constitucionnl de los Estados Unidos ~lexicnnos, es el con· 

ductor e inmediato rcsponsnblt.• de la Administraci6n Pública Fcd~ 
rnl, ·pues el Sector Público Fc<l.;-ral ocupa un .'imbito cad,, vez ma

yor en las distintns actividades de la sociedad mexicana, las d~ 

cisiones del Presidente de la República en su calidad de mayor • 

jerarquía dentro de la propia ndministrnci6n pública, tiene has· 

tn la fecha y ha tenido en el curso de nuestra historio influen
cia decisiva en el paso que sigue la sociedad mexicana en suco!! 
junto; el origen de la enorme influencia del Presidente en el d2_ 

venir il.;- la vida de In Nnci6n, 1:s uno de los temas que lo pol!t! 
en mexicana ha debatido más acnloradamentc, una respuesta acert~ 

dn ln encontramos en el análisis de los fncultndes directas y d~ 
rivadns de origen constitucional y que aunadas a éstos se cncuen_. 
tran tambiC-n otras de naturaleza social y político, la Combina• 

ct6n de todas da como resol tndo la inigualable autoridad ·prcsi· 

dencia1, 

(10) Dnrr,on, Iroincio.- Derecho Constitucional Ma:cicano, Tercero cdici6n, · 
Editorial f'orrún, S.A.- ~léxico 1979, Ptig. 29. 
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Con frecuencia se escucha el símil que compara el t! 
tular del Podl!r Ejecutivo Federal en la cúspiJe de una pir:ímidc 

que es la administraci6n púb1~7a, se afirma que s6lo el Prcsi

dcnti::_ tiene la visi6n de conjunto, el panorama completo de la -
administraci6n pública, pues s6lo JI rccibi: en forma directa i!!. 
forrnaci6n de las distintas áreas y por tanto únicamente él está 

en posibilidad de evaluar su implicaci6n en términos de tornar -

una ducisi6n que invariabler:ic-ntc repercutirá en la vida de la -
sociedad mexicana, por la forma en que se estructura el gabinete 

y por los hombres que designa libremente el ejecutivo, que no -

siempre son los "mcjorcs hombres para desempc1lar la funci6n que 

se les encomicnda, se da la ausencia dc un gabinete que colccti 

vamcntc pudiera tomar decisiones o determinaciones que influyan 

sobre varias áreas de la administrnci6n }' por lo tanto es el ·
PresidC'nte quien tiene que interVC'nir decidiendo fundamentalme!!. 
te la política a seguir cuando incluso se involucrara a los de· 

más sectores de su administrnci6n. 

Dc nuestras instituciones que se han creado a trnv6s 
del tiempo por el Estado Mexicano, In Presidencia es la que se 

asocia a los momentos de mayor dramatismo de la historia de M6· 

xico, los grandes avances sociales y políticos del país han es

tado directamente vinculados a la tarca de los tres Congresos -
Constituyentes de 1824, 1857, 1917; pero es indudable que ha si 

do In Instituci6n Presidencial la que ha modelado el caráct:er • 

del Estado Mexicano, en lo que va de este siglo como consecuen· 
cln del movimiento armado rt•volucionario de 1910-1917, la pers2_ 

nalidad Lle los Presidentes ha sido fnctor decisivo en la dctcr· 

minaci6n de como se inserta en la vida social el Estado ~lt·xicano. 

El liderazgo de la Instit:uci6n Presidencial se ha ·-

puesto de relieve l"'n momcntos críticos, como la lucha contra t•l 

espurio imperio de Maximiliano o la rcivindicaci6n de la sebera• 
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nía nncionnl sobr~ sus recursos energéticos de 1938, cuantn -
falta hac(' en estos momentos ese carisma del Presidente en tu.r 

no cuando nuestro país se ve dín a día dcstrosado por una deu

da externa asfixiante e impagable >" ante esto se necesitan me
didas radlcnlcs que eviten que el producto interno bruto de la 

Xnci6n siga siendo prioritario para ~ago de intereses en dctr! 

mento de un pueblo subdesarrollado como el nuestro, no puede 
dejarse de comentar que la sociedad 11'1'-'x:icana se manifest6 !."} -

pasado seis de> julio en las urnas, prC?cisamcntc por scgui r - -
frente n un Estado de Derecho a tra\•és del orden constitucional, 
pt"ro rC?clnm6 para s( un Presidente emanado de la \'Dluntnd popu

lar}' soberana d"l pueblo r no por el Ejecutivo en turno como -
hnstn nuestros días ha \•enido sucediendo; pues no hnr que perder 

de vista que a partir dc 1:1 tennlnaci6n del movimiento rcvoluci2. 
nario, el poder de los presidentes mexicanos hn crecido, es de

cir el poder de la Institución Presidencial se hn agigantado en 
forma totalmente ilimitada, pues influye simple y sencillamente 

en todas !ns áreas de In vida nacional, ciándose una situación 

en lit cual se puede ufirmar que la fisura presidencinl es tal -
que no hay imposibles para el Ejecutivo Federal de hecho y de -

derecho, pues de derecho sus facultades son amplísimas y de he

cho son ilimitadas por el alcance que de su figura se han esta

blecido, por esta rnz6n las decisiones del Presidente tienen r~ 
percusiones que trascienden a la ndministraci6n e influyen en -

forma directa en la vida de nut>strn sociedad, ndn para quienes 
n3da tienen que ver aparentemente en las funciones del gobierno 

o de la política. 

~o es gratuita In reflexi6n que el pueblo se hn ven! 

do haciendo siempre en el sentido de decirnos como 

mocr!ítico ; hay que reflexionar que la decisión hasta 
un país d~ 

hoy mtís i!!!. 
portante que un Presidente mexicano tiene que enfrentar durante 
su período sexenal, es elegir a la personan quien él dará su -

apoyo para qUC' se convierta en el Candidato de un Partido, hasta 
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hoy rc\'Olucionnrio institucional. n ln PrcsiJcncia de la Rcpú-

blica. 

En rcloci6n con los otros dos Poderes de ln Uni6n, -
el Ejecutivo-es, sin du~ln, et poder promlncntc como yn se scf\n-

16 nntcriormcntc; pues· influye de mnncrn más extensa, profunda 
y decisiva sobre el rumbo y destino de la colcctividnd nacional 

que los _otros, esta pror.tincncin reafirmamos no tiene rcconoci-
micnto- constituclonal alguno, pero la práctica política y ndmi
riisti-ati\•n se '1ii otorgan. 

Dcn.tro de esa gama de factores que explican In prc-
pondcrnncln del Poder Ejecutivo Federal, existen de carácter -

jurídlcoo· p_olítico y sociol6gicos, que acentúan In autoridad y 

el ascendiente del Presidente de In Rcpúbllcn sobre las otros -
dos Poderes ·de la Uni6n, sobre la Administraci6n Pública Centra 

lizo.da y Pnrnest'atnl y en verdad sobre lu soc iednd entera, pad; 
mas referirnos como seftalamiento de lo anterior entre otros: 

La facultad de presentar al Congreso de la Uni6n in! 

ciativns de Ley, para regular las distintas áreas de administr~ 
ci6n, la cual necesita de ciertos elementos no s610 jurídicos, 

sino-también técnicos. Nuestra vida jurídica vive un fen6Deno 

conocido de la opini6n pública en el cunl el Ejecutivo mantiene 

la supreDnc{n en la prcsentnci6n de iniciativas de Ley, y:i por
que tenemos un Congreso hasta la fecha pasivo en este rubro, o 

porque el Ejecutivo cuenta con los equipos humanos o con ln in

farmnci6n directa para ello, pues aunque los legisladores fl•de

ralcs y locales disfrutan de <.'sn prerrogativa, no hac<.'n uso de 
ella, qui:li entrc otras ra:oncs por l;i taren nada fiÍcil que re

sulta reunir por s! mismo los canocimicntos l'Spccinti:ndos y 

multidisciplinarios que exigen una cfica: iniciativa de l.ey. 

Resultando en consecuencia que las nuevas dlrectri· 
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cC"s_ t'con6micas y sociales implícitas en cad::i uno de los ordena

mientos jur!dict:>S que intc-gran nuC"strn 1C"glslnci6n, surgen inva 
rinblcm~ntc, y en ln ma}'or!n de los casos el Poder Lcgislntivo

no discute, y si acaso introduce algunos modificncioncs, casi 
por lo general mt!norcs r sin mayor trascendencia r finalmente -
aprueba las lnlcintivas del J!jccuti\•o; en casos cxccpcionnles -

el Congreso detiene o congela una iniciati~a del Ejecutivo por 

consldcrarla contraria a Jos intereses que el Congreso supucst!!_ 

mente representa, ~ero nfirmnmas que el cjC"rcicio real de esa -

facultad, otorg<1 al Prcsi<lcntc un amplio margen de prominencia. 

Por otra parte, ln propia Constituci6n le otorga la 

cal ldnd de Comnndnnte Supremo Je In Fuer:. a Armada de In Fedcrn

ci6n, le confiere la facultad dC' dcsignar a los Coroneles y Al
tos JC'fes del Ej~rci to incluyendo el nombramiento Je los Coman

dantes de las divcrsas =onas militares con mandos de tropas en 
todo el país, no obstante que estos jer&rquicamentc dependen -

dC'l Secretario de la Defensa ~acionnl. 

Aunado a lo anterior, sigue existiendo el hecho que 

desde 1946 el entonces Prcsident" de la R"pt1blica, Miguel Ale
m&n crc6 un Cuerpo Militar SC'lecto denominado Guardias Presi

denciales con su propio Estado Mayor, que atiende la seguridad 
personal del Presidente y que tínicamcntc de 61 depende, dispo

niendo de sofisticados armamentos y recursos logísticos. 

También es facultad exclusiva del Presidcnt~ propo

ner al Congreso la política ccon6micn incorporada a las inlci~ 
tivas de ley de ingresos y al presupUl'Sto de cgrcsos de la Fc

deracl6n, esta prerrogativa que por su propia naturalc:a reVi.:!_ 

tC' mayor importancia se vuel\'e crucial cuando se concuerda con 
la composici6n política de la Cámara de Diputados, pues en --

L.'ff.'cto la mayoría parlamentaria ha mnntC'nido como tradici6n m~ 

dc1·na la 1lefensa total de ambas iniciativas presidenciales, --
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pues pro\•ieni: de quien es el Jefe nato del Partido en el Poder 

:· quC" hastn la prcscntc lcgislnturn sigue J11antenicndo In mayo

ría, si bien nhora esa mayoría C"n In Cámara de Diputados ya no 

es absoluta, si sigue existichdo una mayoría relativa, suficle~ 

te Para scñnlnr que el Ejecutivo en sus iniciativas de Ley, -
tendr6 como siempre el apoyo pleno de ambas Cámaras, pues hay 

que recordar que las iniciativas se aprueban por mayoría, lo -

que significa en la práctica que el PrC"sidente es el 6nico que 
decide la atrlbuci6n de las cargas fiscales y la asignaci6n de 

los recursos presupuestnles, lo que lc confiere inmenso poder 
de ncgociaci6n. 

Así también encontramos que el Prcsidentc 1:>s el Je

fe indiscutible del Partido en el Poder, lo cual significa, en 
M~xico que influye en las decisiones electorales básicas del -

partido, en su calit.lad de ,Jefe del Partido en el Poder, su op.!_ 

ni6n es definitiva en el proceso interno de elección de Candi· 
datos a los principales cargos de eleccl6n popular en el país 

entre otros a saber: Candidatos a Gobernadores de los Estados, 

a Senadores, n la mayoría de los Diputados Federales, espccin.l 

mente a los que no pertenecen al sector obrero y n los presi

dentes y municipios del país. Este procedimiento resulta has

ta la fecha muy eficaz para manteni:r asccndicntc:s sobre la el! 
se política militante p<->rtcneci1:>ntl' al Partido Rcvolucionnrio 

Institucional que hasta las pasadas elecciones del anterior -

seis de julio se consideraba la clase polític:i m.'í.s numl•ros:i y 
organizada del país y cuyo dirigente tnmbi6n es indirectamente 

propuesto por el Ejecutivo Federal, pero a partir de esta con· 

t:icnda electoral aparecio un fen6meno nuevo en la política na· 

cional representada por una oposici6n ahora sí, verdaderamente 
representada en ln Cámara de Diputados y por primera vez en la 

historia en la Cámara de Senadores, representativa en la Cáma
ra baja no solo por su monto sino por su calidaJ CÍ\•ica y poli 

ticn, la cual no se significa como revolucionaria, ni radical 
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ni universitaria o circunscrita a límites rcgionnlcs como los -
anteriores, sino en un electorado social y culturalmente seme
jante al del partido en el poder, pues en las urnas se manifes
taron los mexicanos en lo general y que no se difcrcnc!n en lo 

absoluto de la más ortodoxa exposición del nacionalismo rcpubl.!. 
cano, todas las diferencias astan en lu práctica, de modo que -
los debates resultan, más de califi.::ación mor:il que de oposici6n 

de ideas, el debate que se ha dado es sob1·c fraudes, crímenes, 

delitos, abusos y aán, en la esfera económica sobre la dcsvir
tuación de los ingresos, más que sobre teorías económicas divc.r. 
gentes. 

En nuestro país, jamás en la historia se ha sabido -
como tratar a la oposici6n, si no es en base a In rcpresi6n y·a 
la concertaci6n en alguno de los casos, otrns de lns veces lle
v~ndoln al ostrnsfsmo y la impotencia; se hace con notoria in· 
justicia y aíin ln infnmia, con graves consecuencias sociales y 
políticas· cuando se oponían a grupos sociales pequeños o comu
nidades llislables; pero ahora que ln oposici6n representa la 
mitad de ·1a sociedad con derecho a voto y ser votada, con la -
que se debe compartir todn la actividad de ln Administraci6n -
Píiblica Federal y a quienes hoy no se puede aislar ni reprimir 
sin el ri"esgo de violentar fatalmente a la sociedad, por lo -
tanto -deberá crearse por el Poder Ejecutivo y sus 6rgnnos, es
pacios orgánicos y pacíficos, además de viables para ello, ··-. 
puesto que el que hnya aparecido de tal manera la oposici6n es 
una inov~ci6n no menos sorprendente que el posiblo surgimiento 
de tales espacios nuevos, prácticos y funcionales, 

Adicionalmente, el Presidente nombra directamente 
por d_isposici6n legai', a más de doscientos cincuent_a Funciona:-
rios de la Administrnci6n Pdblica Centralizada y Paraestatal, 
estos nombramientos directos incluyen a los Secretarios·, .nlgu7 
nos Subsecretarios de Estado, al Jefe del Departamento del'Di~ 
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tri to Federal, los Directores de Organismos y Empresas _Importa!!. 
tes, cuyos Consejos de Administrnci6n hacen la dcslgnaci6n a -
propuesta del _Presidente, los Embajadores, los Ministros, los -

C6nsulcs, los Altos Cargos Míiltares y los Funcionarios de Hn
cicntla que requieren, además, la aprobaci6n del Senado. En la 
práctica dicha aprobaci6n resulta un mero formulismo pues siem
pre se aprueban dichos nombramientos, pero éste poder de nombr~ 
miento que tiene el Ejecutivo Federal abaren a toda la adminis

traci6n, por lo cual sería impreciso poder determinar en cuantía 
el número de ellos, basta scftnlar que como titular de la Admi-
nlstraci6n Pública Federal tiene toda la potestad. 

Durante los Últimos siete sexenios el Presidente ha 
escogido solitaria y unilateralmente al Candidato a la Presi-
dencia de la Repáblica del Partido Revolucionario Institucional, 
lo que significa mtis nllá de los Procesos Electorales formales -
que es 61 quien elige al hombre que habrá de sucederle, esta -
circunstancia anteriormente rodeada de misterio aceptada pero -
no admitida públicamente, es hoy en día un hecho del dominio p_g_ 
blico que nadie puede ocultar bajo un supuesto proceso de aus
cultaci6n con los cuadros y bases del Partido Revolucionario -
Institucional, ni mucho menos con la modalidad de las compare
Cencias de los presuntos candidatos ante los Sectores de dicho 
Partido. 
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'CAPITULO I I I 

~ATURALEZA JURIDICA DEL DERECHO AD~II?-~ISTRATIVO 

III.1 Derecho ,óblico y derecho privado. 

El derecho ,úblico se distingue del derecho privn
do en que el primero trnta de ln rcgulnci6n jurídica entre el 

Estado y los particulares, o entre entes estatales entre sí -
(11), Esto lo podemos afiniar porque consideramos que nuestro 

Derecho Mexicano no existe actividad estatal que pudiese en

contrarse somc>tida o regulada l'inica y cxclusivnmcn~c por nor
mas de derecho privado, pues cuando el Estado para cumplir la 

tarea qUC' tiene encomendada y que la realiza n través de los 

propios 6rgnnos o unidades de la Administración Pl'iblica real.!_ 
za cualquier actividad en la que despliegue su actividad como 
autoridnd, estas normas serán Derecho Público, esto es ns!, 

pues la relación jurídica que pudiere establecerse entre el 

Estado y cualquier otro sujeto de Derecho, la autoridnd que 
conozca del asunto necesariamente tendrá que nplicar normas 

de derecho póblico, además que una consecuencia de estn recu

lnci6n del derecho público, es que en el mismo hay con basta!!. 
te frecuencia una relación de subordinación, puesto que nues

tro medio jurídico la práctica ha hecho prevalecer lo anterior 

por~ue implícitamente se le ha conferido al Estado una cierta 

superioridad jurídica sobre el particular, más cuando se trata 

de controversias entre el Estado y los particulares de las -
cuales deba conocer ln autoridad que emitió el acto, ln nuto

rida\l inmediata superior o los integrantes de la Administra

ción Póblica Contenciosa; la figura del Estado indirectamente 

adq,uierc atribuciones superiores n los derechos individuales 

(11) C.nrc!n ~Li)-nc:, Edu .. 1ttlo, - Introducción al estudio del Derecho. P.Jit!!_ 
rial Porn'in, S.A., M6xico, 197S.- Pág. 130, 



d~· los habitantes, "n cambio tratándose de derecho privndo, -
esn suborllinn..:i6n no existe pul's en é-ste derecho pudiese cxi~ 
tir una coordinnci6n, pu~s aquí los supuestos se encuentrnn -
"n un plano de cierta igualdnd. 

Ln distinci6n que se podría hacer de c>ntre derecho 
pl1blico }" derecho privndo en el presente trabnjo de invcstig!. 
ci6n, no tratn de que lns normas de derecho pdblico tengan -
una estructura diferente del derecho privado, ni tnmpoco dt"
mostrar de que unas y las otras contemplen situaciones de in
tC"ré-s gc-ncral e individual, sino que se pretende sennlnr de -
que el conjunto de ordenamientos jurídicos formal o matcrinl
mcnte legislativos que rigen .las rt"laciones del Estado con los 
particulares, no s6lo por la divisi6n de poderes que nuestro 
régimen existe, ni por la composición en lo pnrti..:ular del P~ 
der Legislativo, sino por la nnturnlczn misma de ln organiz~ 
ci6n, estructurn y actividad del Poder Ejecutivo, van acur.iu
lándose n través de esos ordenamientos jurídicos paulatinnme!!. 
te una serie de prerrogativns y privilegios para el Estado, y 
que tal conjunto de ordenamientos jurídicos ticndc-n a regular 
situaciones que si bien es cierto son de carácter general, e~ 
tán encaminadas a situaciones que no se dan sino en el caso -
de que interven3a el propio Estado, es decir, ticnUcn a regu
lar todo lo relacionado con la orgnnizaci6n, estructurn, fun
cionamiento y act ividnd d(' los on;::anos y cn'tidadcs de la Ad
ministraci6n Píiblica quienes requieren tanto de principios -
de derecho p6.blico como princirios de derecho privado, d(' tal 
forma \'.?U(' se evidenc!n que esas prerrogativas y disposiciones 

hasta cierto punto peculiares a favor del Estado, pueden con~ 
tituir en detcrrninndo momento un todo estructurado y regido -
por principios propios, que podrían ser considrrados incluso 
como ajenos al derecho com6n, pues aquello qUC! comienza sien
do quiz~s excepciones, a trav6s del tiempo y del espacio se 
tornan y se hnccn valer como principios y as! poco a poco las 



reglas- generales del derecho privado van siendo despla:adas ---

por estos principios, al presentarse ta1 situnci6n. es l6gi;:o -

sostener_ que pueden independizarse mctodol6~icnmente a ese CD.,!! 

junto de principios e instituciones correlativas y concordnn

tes entres!, que en la situnci6n de los particulares resulta

rían discordantes y extrnílns a su derecho particular. 

El Derecho Administrativo dentro de In inmensa ta- -
rea que tiene que cumplir dentro de las normas jurídicas que lo 

rigen presentan cuestiones circunstanciales que dependen excl~ -
sivamente de ln fisonom!a que se adopte o se le de por el orden 
jurídico en una época dctcrminadn, pudiendo suceder que se so~ -

tenga la unidad del propio derecho }' la no existencia de difc- -
rencin algun.::i entre derecho pliblico y derecho privado, cuando -

el Estado se trate, tanto el considerar que el derecho adminis
trativo puede estar regido por normas exclusivamente de derecho 

público, o que en su actividad puede intervenir normas de dere

cho públi1.:o y de derecho privado, consideramos que estas dos --
premisas serían v~lidas en forma relativa pero no en forma abso
luta, será exacto en consecuencia sostener que no hay diferen- -

cins de estructura en las normas jurídicas respectivas, pero no 

se puede afirmar de que no hay diferencia alguna entre ambos co!!. 
juntos normativos, así pues ln distinci6n entre derecho público 
y derecho privado dentro de la materia que nos ocupa puede tener 

Jn misma base científica que vudiese heredar n otras ramas del 
derecho, es decir son distintas rnrnas con autonomía de princi- -

pies y que a su vez se agrupan en dos grandes conjuntos con ca~ 
rnctercs propios, 

III.2 El derecho administrativo como conjunto de normas 

jurídicas. 

Es necesario establecer que no debe existir grado 
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de ~onfusi6n alguno entre lo que es el derecho administrntivo 
como rama del conocimiento jurídico. o disciplina científica, 

y al derecho ridministrativ!l, como parte del ordC'n jurídico po
sitivo, C'S dC'cir como un conjunto de normas jurídicas, pues -
ni hablar de derecho administrativo se puede tomar In prim<.>r 
vertiente sobre el conjunto de ordenamientos jurídicos lcgis
lntiVos que regulan la actividad de In Admlnistrnci6n Pública, 
Jos.principios de derecho público y reglas jurisprudcncinlcs 
que· integran la normatividad positiva, de In función ndminis· 
trativa. 

Dado que el conjunto de esos ordenamientos jurídi
cos y principios que integran el r~gimcn jurídico positivo de 
nuestro trabajo de investigaci6n, nuestro primer contacto de
be encaminarse a ln disciplina d~l derecho en sí antes que al 
conjunto de normns positivas, as! pues ~1 derecho administra
tivo lo consideramos una disciplina científica jurídica y por 
ende una rama del derecho, dudamos en aceptar totalmente las 
definiciones que conccpt6nn al derecho administrativo como un 
conjunto de normas y de principios de derecho p6blico, pues -
estas definiciones hacen prevalecer desde mi particular punto 
de análisis un carácter legalista y exegético antes que meto
dológico o cognoscitivo en su conceptualización, así cncontr~ 
mas entre otras las siguientes definiciones: 

El dcrechO administrativo es el conjunto de normas 
positivas y de principios de derecho público y aplicación CO!! 

creta a la instituci6n y funcionamiento de los servicios p6-
blicos y n_l _consiguiente contralor jurisdiccional de lo odmi· 
nistración pdblicn. (12) 

(12) Bielsa, ·Rnfael. Derecho Atlministrntivo. -
Ariten~ina, 6a. Edición. Pág. &l. 1976. 

Editorial Ducnos Aires.-



1!1 dc>rc>cho ndJ11inistrativo es un complejo de normas 
y dl'.' principios de de-rcch~ -ptíblico interno que regulan las r~ 
lncionl'.'s entre los entes p6blicos y los particulares o entre 
aquellos entres!, pnra ln _satisfacción concreta, directa e • · 
inmediata de lns necesidades colectivas bajo el orden jurídico 
estatal (131. 

El, derecho adr.iinistrativo es el conjunto de normas 
}" d<.> principios de derecho pt1blico interno, que tiene por ob
jl'to la orgnni:nci6n y el funcionamiento de la orgnniznci6n -
pública, como as { ln regulación interorgánicas, interadminis
trntivas y las de las entidades administrativas con los admi· 
nistrados (l·I), 

El derecho administrativo es un conjunto de normas 
de derecho que sirvan para la organización, Cstructura 'y act! 
vidad de la parte del estado- que se identifica con la- admin-ii. 
trnci6n ptíblicn o poder ejecutivo, sus relaciones cOn :otros_.--
6rgnnos del Estado, con otros entes p6blicos y _con.-los ¡)arti·. · 
culnres (l!?), 

El derecho administrativo es el complejo ~·"e Pri~~-' 
cipios de derecho público interno que-regula ·la.organi:aci6n 
y la actividad de la adffiinistraci6n ptíblicn (16), 

Estas definiciones sus tentad.is por los e~t~·dioso~ 
de la materia, hacen prevalecer indiscutiblemente un carácter 
eminentemente legalista del dcrcc~o administrativo, desde lu! 

(13) Villegn3 lktsnbilbnso, Benjamín.- Derecho Administrativo.- Editorial 
Dinl6ctica,- Barcelona, Esp.1fta. Pág. 62.- 1963 

(14) 

(15) 

Mnrienhoff, Mir,uel S.- Tratmlo de Derecho Administrativo.
Supra,- Santiago de Chile,- Pág. 32.- 1978. 

Acostn Romero, Miguel,- Derecho Administrativo,- &Iitorinl 
,,16xico, 2n, Edición. Pág. 1986, 

Editorinl 

Porrúa. -

(16) Diez, M:muel f.farfn.- Derecho 1\dministrntivo, Terno I,· Buenos Aires, 
Argentina. 1963, Pág. 264. 
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so, el definir formalmi;>ntc al derecho administrativo, como -

disciplina o rnmn del conocimiento jurídico, no significa que 
deje de perderse ln 6ptica y mucho menos que deje de usnrsc -
la nccptaci6n también en su signiflcndo de conjunto de norr.tns 
positivas, pues la noción de derecho casi univ1.~rsatmcntc rcc! 
bti" esa ar.ibivalencia como disciplina y corno conjunto de norr.tns, 

me atrevo a scf\alar que ninguno de tos cstud iosos del derecho 

se compromctcria a definir al derecho civil como el conjunto 
del C6digo Civil y sus I.eycs complementarias, ns! tampoco es

toy de acuerdo en que se dcfinn nl derecho n<lministrntivo co

mo un conjunto de normos y de principios de derecho p6.blico, 

Consideramos que el derecho administrativo no exn.E_ 
tament.e constituye una rama del derecho público interno, por 
cuanto que en la actualida existe si bien es cierto en forma 
incipiente, un régimen administrativo internacional, ns! po
demos scna1ar n ciertas organizaciones administrativas de al
gunos organismos internacionales, entre otros la ONU, OEA, -
CIES, ALALC Corporación Andina d.~ Fomento, Mercado Común Cen
troamericano (17), si bien estos organismos internacionales· 
están fundamentalmente regidos en gran parte por el derecho -
internacional p6blico, ello no evita que tengan también un r! 
gimen de derecho propio, es decir que no es interno a ninguno 
de los países en particular que constituyen a esos organismos 
internacionales pero que tampoco esa regulación integra estri~ 
tamcntc en sí al derecho p6blico internacional. 

t.os principios de competencia, jerarquía, control 
administrativo, deber de obediencia, requisitos de vtílidez y 
competencia de los actos, etc,, relacionados con estos orga
nismos internacionales, son todos propios del derecho admini~ 
trativo y no del derecho internacional, por tales motivos con 

(17) Villegns Basavilbnso, Bcnjrun!n.- Op. Cit. Pág. 77, 
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sidcrnmos ~or tomar nuestras limitaciones ante dichas dcfinicf~ 

ncs en la materia, mdximc cunndo existe en el orbe una tenden
cia hacia la lntegrnci6n subr.cgionnl, rl.'gionnl y mundial, tcn

dicntc a integrarse para rcguÍnr ciertas acti\•idadcs cstrictn
mcnt"e :idministrati\•as, en consecuencia se le tiene que dar en -

su momento el as,ccto internacional a la disciplina que nos oc~ 
pa. 

Las normas y principios que son objeto de estudio -
por parte del derecho administrativo, afirmamos que no integran 
un sistema, sino tan solo un conjunto de normas jurídicas posi

tivas, de principios de derecho público y de rcgl;:is jurisprudc!!. 

clnlcs, a diferencia de otras ramas del derecho positivo, no se 
haya c.>l derecho administrativo completamente legislado, y por 

ello la necesidad de recurrir frecuentemente a los criterios j~ 

risprudcnciales o a los principios constitucionales pnrn confi
gurar una lnstituci6n de derecho admlnistrativo, lo anterior lo 

torna bastante vulnerable por considerarse un derecho en forma

ci6n, tanto en sus normas positivas como en sus principios cie~ 

tíficos, algunos trntadlstas sci\nlan que es derecho joven, otros 
afirman, que no resulta convincente en sus construcciones, por 

nuestra parte consideramos que en la materia existen muchas --

teorías e instituciones que no sie~pre tienen una base 16gica o 

jurídica fucrtcl'lente sustentada, y en estos casos muchas de las 

veces es necesario adoptar una actitud drástica, un espíritu -
crítico, un sistema de duda permanente y no solo estar decidido 

sino preparado de antemano a cortar de raí~ con aquellas teorías 

y doctrinas que no tengan un fundamento evidente, 

Una explicación psicol6gicn de esta, entre muchas -

peculiaridades del derecho administrativo, puede ser esa tcnde~ 
cia anteriormente descrita a tratar de crear principios. propios 

y específicos que den al derecho administrativo una imágen fai

sa de la legitimidad del ejercicio del poder, que justifique la 
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existencia nut6noma de la nnteria.írcntc nl derecho común, de • 
ese modo, el poder sennlnr una serie de teorías cxtrafias, es ln 
mejor demostraci6n práctica de que la au~onomín cxlstc y de que 

nlguna cxt:rnliJT1itaci6n del poder es válida, cstn es una ~itua
ción propia del derecho administrativo, pues su innnta aspira· 

ci6n a ser un derecho camón, cunndo la incstabilidall de su m:it~ 
ria lo inclina n un carácter de <lcrt'i::ho en constante c\•oluci6n, 

lo sitúa al márgcn de una \'Ulner.ibilldaJ que lleva cncnminndn -

además el abnndono de la construcci6n conceptual y ln de la cv~ 
si6n, c¡ue se refleja en la <1uscncin d<' trntamlcnto <le aquellas 

materins m6s inestables que lo pueden configurar, pero no esta!! 
do ya en tcl.i de juicio 101 :iutonomía científica tll'l clc:rccho :id
ministrativo, considero que é-st~ <lcri:cho se cncuc11tr<1 en la nc

tualid3d en una etapa de madure: definitiva y es el momento pa
ra que se consolide, que destierre esas obscrvncioncs que de 61 

se han scftalado como obscuro, tc6rico, inventado o muy dif!cil~ 

Nadn mejor para su consolidaci6n que hacer frente 

precisamente a esas observaciones, es necesario luego entonces 

tratar de dar fundnrñcntos I6gicos y jurídicos a los principios 
y en caso de no lograrlo suprimir cn forma total los mismos, es 

lo que se debe de hacer con aquellas teorías de) poder ele poli
cía de los actos de gobierno, de los servicios p!Jblicos~ de la 

jurisdicción administrativa, de la ejccutariednü del acto admi

nistrativo, de la doble personalidad del cstndo, de las potest!_ 

des administrativas, etc., si de procediese de otro modo, es d~ 
cir si se sigue con la pr.i'ctica viciosa de continuar aceptando 
dnr como cicrtns las constTuccioncs sobre la materia sin base -
real que así lo sustenten, considero que entonces el derecho -
administrativo estará ncccsnrlnmcntc condenado a seguir siendo 
una mate¡•ia csot6rica, árida, supuestamente obscura, di(ícil y 
compleja, realmente tc6ricn e inmadura. Quiero decir con esto 
que ln madurez intelectual qu~ puede alcanzar el ácrccho adrai

nistrntivo cuando se deje por parte de los interesados en la m! 



tcria a un lado, osas falS3S teorías->': pr_incipios y puede ha- -

blarsl' de él sin peligro- de Ciue el <;r~~r dal pasado aparezca en 
la inquiatud d<:' los jurfStas. 

Tampoco estoy de acuerdo cuando los estudiosos de 
la materia afirman que el derecho administrativo es ~n conjunto 

de normas y principios qua se rcfi<:'ren axclusiva~entc a la ere~ 
cicSn y r.estión de los servicios pllblicos, considero que tnl --
apreciación es limitativa y que In misma deb" explayarse a toda 

la función administrativa, trate o no en lo particular o en lo 
ge,neral de servicios pCiblicos, la resronsabilidad del Estado, -

el dominio p(jblico, etc,, son materia del derecho administrativo 

a pi;-sar de no tener una conexicSn di recta ine..:csaria con las in!_ 
tituciones y funcionamientos de los servicios pCiblicos, por con 

siguiente! considero que entre otras en lo particular la dcfini
cicSn que establece P.afael Bielsa, se encuentra superada en ese 

aspecto, pues si bien es cierto que el derecho frnncés tradici~ 

nal se construycS especialmente sobre la nocicSn del servicio pll

blico n tal punto que la teoría de Jos servicios pablicos se -
considercS el sostén central de dicha disciplina, hoy en día se 

ha demostrado que siendo el derecho .:idministrativo un derecho 

en constante evolución, han surgido y siguen surgiendo muchos -
otros temas de fundamental importancia en la materia y que no -

tiene sin embargo relacicSn directa con los servicios públicos, 

por ejemplo tenernos que dc-ntro de In orgnnL:aci6n administrati
va de nuestro sistema existe la administracicS~ pública paraest~ 

tal de acuerdo a lo establecido por el artículo 90 Constitucio

nal en relacicSn con el artículo lo, de la Ley Orgánica de la A~ 
ministraci6n Pública Federal, r dentro de C'Sta administración 

aparece la figurn de las empresas de participación estatal, y -

que muchas de las cuales no est~n encaminadas necesariamente a 
la prestación de los servicios públicos, sino que realizan acti 

vidades comerciales o industriales, directamente relacionadas -

con la actividad econ6mica de planificacicSn del propio Estado, 
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por ello si bien la noci6n de servicio público con la que se -
trata de distinguir en muchns de lns veces al derecho adminis

trativo sigue siendo para algunos de suma importancia. conside

ro que ello no debe dt' ser en forma absoluta lo más importante 
de la materia y que tampoco pueda justificursc con ello una dc

finicl6n en base a la teoría de servicios públicos del derecho 
administrativo, 

Tampoco estamos de acuerdo sobre aleonas definlci2_ 

ncs antiguas y otras modernas, en la cual muchos tc6ricos de la 
materia consideran que el derecho administrativo estudia la ac

tividad de la administraci6n pública, o lo que es lo mismo del 

Poder Ejecutivo, y dC' sus órganos )'unidades dcpcn<licntcs, con
sidero al igual que en la teoría sobre los sf.'rvlcios públicos -

que esas definiciones establecidas por la doctrina deben ampliar 

el campo del derecho administrativo al estudio objetivo de toda 
la actividad de tipo administrativo, sea o no realizada por los 

órganos administrativos, aunque en realidad esta cuestión puede 

supeditarse al criterio que se pueda adoptar al definir que es 
la fúnci6n administrativa o a la actividad administrativa, pues 

si se interpreta que solo el Poder Ejecutivo )' sus 6rganos o -

unidades dependientes reali:::.an funciones administrativas regi
das por el derecho administr.:iti\'o, entonces sí comparto de que 

es coheri:ntc definir a é-ste último de ese modo, en cambio se se 

aceptn que tnmbi~n los Poderes Legislativo y Judicial reali::an 
actividades de tipo administrativo sujeta a los principios de -

esta disciplina, entonces afirmo que la conclusi6n contraria es 

evidente, es d i:-c ir no puedo comp.:i rt ir que haya ::tct i vid ad admi

nistra ti va regida por los principios de derecho administrativo 

y no comprendida, Sin embargo, en la definición del propio der~ 
cho administrativo no solo estudia la acti\'idad del 6rgano del 
Cstado constituído en si por toda la administrnci6n pGblica, s~ 

no más bien el total de la actividad de índole administrativa, 

sea que la realice el 6rgano administrativo o los órganos del ~ 
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Poder Judicial o Poder Legislativo, 

A6n tomando el concepto de ndministraci6n p6blica 
en sentido nmpl io • abarcando. ,todo 6rgano que cj crza funci6n ad

min.istrativa. sea él o no órgano administrativo, considero que 
no sería suficiente con indicar que el derecho administrativo -

estudia las relaciones entre los entes p6blicos o particulares 
o entre aquellos o entre s! • pues debe abundarse que tambi6n el 

derecho ndministrntivo estudia la organi::aci6n interna de ln a!!, 
ministraci6n, su estructura 6rganica y funcional, >" además los 

medios de la actividad administrativa r la forma que ella adop
ta, por tales ra::oncs gran parte de la doctrina se inclina y ha 

preferido denominar al derecho ndr.tinistrativo en el sentido de 

que abaren ln estructura y el funcionamiento de ln ndministra
ci6n, y el ejercicio de la funci6n ndministrntiva, o ln orgnni

zaci6n y el funcionamiento de ln administraci6n pública, así CS!_ 

mo ln regulaci6n de las relaciones intcrorgánicas, intcradmini~ 

trativas y ln de las entidades administrativas con los adminis

trados, 

En análisis detallado de esta inclinaci6n nos 112 
va n considerar que estas definiciones unas pecan en parte por 

exceso y otras en parte por insuficiencia, pues son excesivas -

en cuanto que enumeran los dos elementos en cuesti6n, organi:a

ci6n administrativa y relaciones, lo que puede parecer un poco 

superfluo si consideramos que dada la organizaci6n ndministrati 
vn hace al estudio del sujeto u 6rgano que ejerce la funci6n n!! 

ministrntivn, se puede abarcar ambos elementos diciendo que el 

derecho administrativo estudia et ejercicio de la funci6n admi
nistrativa, así no es necesario aclarar expresamente que duntro 

del ejercicio de dicho funci6n se incluye el estudio del 6rs:nno 

que lo ejerce, pues dicha inclusi6n es obvia. En efecto si no 
resultnrn claro que al hnblar de la ;:u\ministrnci6n es decir de 

ln actividad administrativa se presupone también la considera-
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ci6ti de la organizaci6n administrativa, entonces nada es sufi- -

ciente, en tal actitud sería necesario hacer luego entonces una 
cnumeraci6n de todas las cosas que el derecho administrativo co.!!!_ 
prende, habría que scfinlar entonces que el derecho administrati
vo estudia la estructura administrativa, la orgnniznc16n ccntrn
liza'da y parncst01tal, la funci6n pública, el acto administrativo, 

los reglamentos, los contratos administrativos, el procedimiento 

administrativo, la responsabilidad del Estado, el dominio públi
co, etc,, cte., lo que obviamente no sería conveniente, La dcf! 
nicidn cicnt!ficn de una disciplina debe buscar un elemento de -
síntesis que- en lo posible pueda ser comprensivo de todas las •• 
partes que la componen, r no por buscar mayor cl<1ridnd deba --
caer en la mera cnumcraci6n, pues opino que la definici6n ser~ -
una s!ntesis que por s! sola no es suficiente para el conocimie.!!. 
to de ln materia y que precisamente deba ser completada con los 
conocimientos de la materia. 

Otra parte de la doctrina incluye la organiznci6n 
como ·elemento conceptual del derecho administrativo, ademas de -
las relaciones administrativas, y no est6n dispuestos o agregar 
todos los elementos mencionados como los contratos, funci6n p~
blica, responsabilidad, cte., entonces tales definiciones o son 
insuficientes o tienen exceso al enumerar en c1· concepto lo que 
no constituye sino elementos particulares y no ciertamente los -
fundamentos de la disciplina, 

III.3 El ejercicio de la funci6n administrativa. 

El elemento de síntesis que pueda reflejar adecua
damente la totalidad de las partes que componen a esta ramo del 
derecho, considero que es la funci6n administrativo, sin dejar -
de adv~rtir que al referirme al ejercicio do ln funci6n adminis
trativa, no solamente me estoy refiriendo n los dos elementos ·• 
cuestionados que son los servicios p~blicos y la ndministraci6n 
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pGblica, sino que tambicn quiero abarcar los restantes, por coa 

siguiente estimo que el derecho administrativo, se encarga del 

estudio del sujeto que ejcrcc.,dicha funci6n o sen la Administr!!. 
ci6n.P6blica Centralizada y Pnracstatnl, a través de sus 6rga
nos jurídicos con los consiguientes principios de competencia, 

jerarquía, dclcgaci6n, etc,, estudia también los agentes que d~ 

sempcftan en esos 6rganos y cstructuraci6n en forma de adminis
traci6n centralizada o paracstntal, estudia también las veces -

en que la funci6n pl'.iblica es delegada o contribuida a personas 
no estatales como pueden ser el caso físico de ciertas empresas, 

también considero que estudia las formas jurídicas que el ejer

cicio de su actividad presenta. es decir. los actos administra

tivos, los actos de gobierno, los servicios públicos, el análi

sis de las facultades, potestades o poderes que tiene o que se 

atribuy~n por parte de la doctrina, facultades discrecionales y 

reglnmcntndas, su potestad jurisdiccional, su poder de policía, 

cte., pero además también tiene a su cargo el estudio de los l,! 

mites de tales facultades, como contrapartida necesaria al eje_r 

cicio del poder en un estado de derecho, los recursos y medios 

del procedimiento administrativo y las acciones y recursos del 

proceso judicial, así como In acci6n por el agravio causado a -

través de la responsabilidad de los funcionarios públicos, tam

bién el estudio de los medios materiales puestos a disposici6n 

de esa actividad, a través del dominio público y el dominio prl 

vado del Estado, en general. el estudio de la propiedad en su -

relnci6n con la funci6n administrntivn, sea a través de la pro

piedad pública o sea a través de las limitaciones que el Estado 

impone n la propiedad privada, es decir. el derecho administra

tivo considero estudia el ejercicio de la funci6n administrati

va, es comprensivo no s61o de quien ejerce ln funci6n, sino ta!!!. 

bien del c6mo y con qué funda~ento, y con qué medios y hasta -

donde, con que limitaciones se la ejerce. 

Pero existe indudablemente una protecci6n judi- -
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cial contra el ej crcicio de la funcidn administrati\•a, pues si 

bien estamos afirmando que los elementos que integran la disc! 

plina del derecho administrati\'O no dcbcrían cn principio ser 

incluídos en la definicidn de 6sta, sino que debería buscarse 

una expresidn quc pudiera scr\'ir de síntesis a todos ellos, -
existen razones ele otra índole quc justifican aislar a uno de 

esos elementos y ele~arlo a la categoría de cnracterizacidn -
conceptual de la materia, es decir existen límites a la activ! 

dad administrativa y dentro de éstos en particular la protcc· 

ci6n judicial del administrado frente a la ndministraci6n, te
ma verdaderamente important~ dentro de la disciplina que nos -

ocupa, es mcnester recordnr de la ir:iportnncia que St' ha dado -

dltimamente a éste aspecto por ejemplo, Ja n-.·ganizaci6n de las 
~·aciones Unidas realizaron un Seminario Internacional sobre -

los recursos judiciales o de otra índole contra el ejercicio -

ilegal o abusivo del Poder Administrativo, mismo que se reali
z6 en la ciudad de Buenos Aires, Argentina, en eol ano de 1959 

y en el cual Jos participantes presentaron numerosos trabajos 

dedicados exclusivamente al análisis de éste trascendental pr~ 
blema actual, si no se tomara en cuenta éste problema, estar!~ 

mos comctiendo el grave error de quitarle al derecho adminis· 

trntivo no solamente importancia sino que le quitaríamos cier

tas características de su estado de derecho, >" por lo tanto su 
dÍfereonciacidn con el derecho administrativo totalitario, dán

donos cuenta a través de las diferentes investigaciones que se 
han lle\•ado al efecto para poder estructurar el presente tra

bajo que es ne-cesarlo destacar que el problema central del de

recho administrativo no lo es solo la administraci6n pdblica, 

sino que también su contraposici6n frente a los derechos indi· 
vi<lualcs de los administrados, por lo tanto me permito seftalar 

que el derecho adMinist:rat:i\·o, además de, cncaminnrse hacia el 

estudio de derechos in<llviduales >" en deofinitiva de la libertad 

humnna )" que la protccci6n de éstos derechos contra el ejercí· 

cio abusivo e ilegal de la funci6n administrativa debe trans-
1 

i 
¡ 
f 
f. 
¡ 



formarse en unn de sus m~s trascendentales finalidades, d~be -
c\•itarse que al derecho administrativo se le siga dando una -
aparien~ia de disciplina interesada casi exclusivamente a ln -
administraci6n pt'.ihlica y sus· fines y debe dársele en cambio -
una externa y conceptual, que claramente represente su búsque
da consciente y constante de un equilibrio razonado entre el -
individuo y el Estado. 

Me permito hacer hincapié que en éste rubro me -
refiero a la protecci6n judicial y non la jurisdiccional, la 
cual se refiere en forma más particular a la protecci6n que -
existe dentro de] mismo ámbito de la administraci6n pública, -
en especial ln propia administraci6n pública contenciosa, nl -
tratar la protecci6n judicial de las individuos como adminis
trados contra el ejercicio ilegal o abusivo del Poder de la A!!, 
ministraci6n Pt'.iblica, no se estudia el procedimiento que debe 
seguirse ante el Tribunal Judicial nl impugnarse un neto admi
nistrativo pues ello forma parte de otra disciplina del dere
cho y que indudablemente ser!a el derecho procesal y no as! el 
derecho administrativo. (18) 

Se estudia en cambio, fundamentalmente, aquello 
en que tal protecci6n judicial difiere de la del juzgador que 
otorga habitualmente o ratifica un derecho a un particular --
frente a otro, teniéndose as! In acci6n para anular actos de -
la administraci6n que si bien pueden no contravenir una norma 
jurídica positivn, pueden ser arbitrarios, desviados, de mala 
f6, dolosas, etc .• sin perjuicio de que esto sen una caractc
riznci6n del sistem~ conceptunl administrativo, hay que tornar 
en cuenta que incluso en nuestra legislaci6n estti regulada ln 
procedencia de ln acci6n de los particulares frente a los ac
tos del Estado, considero que nuestros Tribunales en Materia -

(IS] Gonz&l!!=: Pércz, J!!st'.is.- Derecho Procesal Administrativo.- Editorial 
Dotas. México. 1968. Pti¡::. 197. 
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Administrativa deben cxtrcmnr su cuidado en proteger los dcrc-
chos del administrado frente a la administraci6n y 6sto es me
nester scf\nl~rlo pues en la pr~ctica se da que los jueces en la 

materia si no en la generalidad, sí en una parte bastante cons! 
dcrativn parecen olvidar que tal tipo de jurisdicci6n fue inst! 
tu!dn no para proteger al Estado contra el individuo sino todo 

lo contrario, proteger al individuo contra el Estado, también -

es menester scf\alnr que los juzgadores en materia administrati

vo ya no deben olvidar que su actunci6n debe estar siempre ape
gado a estricto derecho y en consecuencia tienen la ineludible 

obligaci6n de respetar la Constituci6n por encima y a pesar del 
legislador por una parte y de la autoridad administrativa por -

la otra, pues los derechos tutelados de nuestra Constituci6n F~ 

deral protegen al individuo contra todo neto o abuso de autori
dad, en consecuencia, no se escapa a estos p~incipios constitu

cionales la autoridad administrativa, por lo tanto afirmo que -

no podrá existir derecho administrativo propio de un Estado de 

derecho, mientras no haya en ese derecho administrativo una ad~ 
cunda protecci6n judicial de los administrados contra el cjerc! 

cio ilegal o nbuso de la funci6n administrativn,·pudiendo. con -
lo anterior poner n consideraci6n la siguiente definici6n pro·

pia de lo que para el suscrito es en s~ntosis el derecho admi-

nistrativo. 

El derecho administrativo es unn rama dCl derecho 

pllblico que estudia el ejercicio de la funci6n administrnti.~n y 

la protccci6n judicial existente para proteger a· !Os _adminis.tr!!. 

dos contra los netos de la ndministraci6n pllb,licn. 
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CAPITULO IV 

LAS FUENTflS:DEL DERECHO ADMINISTRATIVO. 

IV.1 La Constitucidn. 

Tradicionalmente se han distinguido dentro de las • 
fuCntcs del derecho, las formales y las materiales considcránd2 
sen las primeras, aquellas que directamente pasan a constituir 

el-derecho positivo vigente, y por las segundas aquellas que -
promueven u originan en sentido social político a las primeras, 
por lo tanto ~odcrnos afirmar que fuentes en sentido formal se

rian la Constituc~6n, las Leyes, los Rcglam~ntos, la Jurispru
dencia, entre otras y como fuentes en el sentido material cons! 
dcramos que lo pueden ser los hechos sociales, la doctrina, la 
costumbre, entre otras, aunque algunos autores no se inclinan -
por la distinci6n de estas fuentes del Derecho Administrativo }' 
afirman que fuentes del Derecho lo son indistintamente la. Ley• 
la doctrina., ln costumbre e incluso otros agregan a los hechos 
como fuente formal. estos criterios podrían provenir de una :io
sible confusi6n, no tanto sobre el concepto de fuente como el -
sobre el concepto de Derecho Administrativo, puesto que éste es 
una disciplina del derecho que analiza el régimen jurídico rel~ 
tivo nl ejercicio de la funci6n administrativa, las fuentes de 
la disciplina scrtin todas las normas y principios sea cual fue
re el origen de estos y que integren dicho régimen jurídico; en 
otras palabras, !ns reglas y principios que sean imperntivos(l9). 

En cambio, si se considera que el Derecho Adminis-
trntivo es el conjunto de esas reglas y principios, sería absu~ 
do pretender que la Ley, por ejemplo sen fuente del Derecho Ad
ministrativo, pues ello significaría que es fuente des! misma, 
en 6ste concepto de la disciplina que nos ocupa, hablar_ de fuC!!_ 

(19) Bielsa, Rnfael.- Op. Cit. Pi1g. 164. 
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te no ticne_sentido salvo en el aspecto puramente substancial.

es decir fuente en el sentido de condiciones sociales, ccon6mi
cns, etc., de un pueblo que origina que el Legislador establez

ca nuevas normas: tambi6n las dcnominncioncs tradicionales de -

fuente f_ormnl y fuente substancial o material, no son verdades 
absolutas, y tal ve::: fuera mejor reservar el nombre de fuentes 

a las reglas y principios imperativos y no a todos los dcmds. 

(ZOJ. 

Lo que pretendemos en este Capítulo respecto a las 

fuentes, es tratar de analizar las mismas dentro del Derecho A~ 
ministrativo y desde el punto de vista objetivo conceptuando a 

6ste como el estudio de In Administrnci6n P6blicn y considerado 

coma una disciplina del Derecho, estas fuentes ser6n en sentido 
estricto, es decir 6nicamente aquellas normas y principios que 

tienen imperatividad, esto es aquellas que integran el orden jy 
rídico positivo, así como todo aquello que pueda contribuir al 

nacimiento de una regla o principio imperativo, pero que esa lm, 

peratividod no radique en si mismo, esto es fuente en sentido -

social o político pero no fuente en sentido jurídico. 

Nos encontramos así como primer fuente del Derecho 

Administrativo, la Constituci6n que desde nuestro particular -· 
punto de vista ha de ser considerada como una fuente de extrao~ 

dinnria importancia en esta disciplina, haciendo hincapié que -

al referirnos a esa importancia que para nosotros reviste la -
Constituci6n, nos estamos refiriendo a los países que como el • 

nuestro, tienen una Constituci6n Imperativa, es decir, que la -

misma está integrada en un 6rdcn jurídico pleno impuesto por el 
pueblo al Estado y es In misma Constltuci6n In que regula nl E! 

tado, su estructuro y organi~nci6n. estableci6n<lole además una 

(ZO) Sarria, F6lix.- Derecho Administrativo.- Cuarta Edici6n, Tomo 1.- Car
daba, RcpG:blica de Argentina, 1950, Plig. 17Z. 
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serie de fncultndcs del mismo frente a los gobernados y al mi! 
mo tiempo establece los derechos de estos gobernados frente al 
propio Estado, ns! percibida la Constitución como fuente del -
Derecho Administrativo y sin' perder la perspectiva de que el -
Dciccho Administrativo estudia la estructura de uno de los ór
ganos del Estado que es el Poder Ejecutivo, el cual se identi
fica -con la Administrnci6n rabtica, pero que no limita su cam
po de estudio exclusivamente a In afirmaci6n anterior, sino -
que además abarca el ejercicio de la funci6n administrativa, -

es decir, las facultades del Estado en el 6rgnno de ndministr~ 
ci6n y las limitaciones a las mismas, así como en los derechos 
de los habitantes, por lo tanto es fácil advertir esa importa!! 
e.in que he scf\alndo anteriormente que tiene el derecho consti
tucional y concretamente la Constltuci6n corno fuente del Dere
cho Administrativo. 

En los países en que no es el estado el que crea -
la constituci6n a trav~s de sus 6rganos, sino que 6sta le es -
impuesta 9or una asamblea constituyente dependiente directnme~ 
te del pueblo y no del Estado, nos encontramos con dos tipos -
de constituciones que son las flexibles y las r!gidns, en ellas 
la personalidad política se manifiesta al crear y raodificnr la 
constituci6n y al ejercer el derecho de voto, podríamos afir
mar· que estaríamos entonces frente a los 6nicos casos en los -
cuales el pueblo actaa como tal, es decir con fuerza soberana 
y sin estar sometido al régimen jurídico alguno en cuanto a la 
oportunidad o acierto de sus netos. 

Pero en cambio cuando el estado es creado en la -
constituci~n ya no es el estado de la personalidad política, -
pues aquí desde el momento mismo de su nacimiento aparece la -
organiznci~n y la figurn jurídica misma que la centraliza, es 
decir la personalidad jurídica del estado, esta personalidad • 
se debe de tomnr en un concepto unitario que abarca la nctua-
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ci6n del estado legislador, a través del Poder. Legislativo y a~ 

ministrador a través del Poder Ejecutivo, es decir estamos frc~ 
te a la personalidad jurídica del estado que act6a como tal -·
cuando dicta netos administrativos a través de ln participnci6n 

directa de sus poderes, 

Es fácil observar que esta actuaci6n del estado en 

su personalidad jurídica no puede tener el mismo régimen legal 

que la actividad de los seres humanos en sus propias e indivi

duales personalidades jurídicas, pues en In mayoría de las con!_ 

titucioncs se establece que los actos del estado tienen en su -

mayor parte In virtualidad de obligar a los habitantes a cum- -

plir las disposiciones dictadas por el propio estado, mientras 

que los habitantes no pueden ordenar nada a nndie a menos que -

la propia ley los autorice, esta facultad de mandar concedida -

por el pueblo soberano a través de la constituci6n n la persona 

jurídica del estado, se conoce universnlmentc como Poder Pt1bli

co, y se dice que el Poder Público o Poder Estatal es ejercido 

por ·personas físicas dentro del ámbito correspondiente a los --

6rganos jurídicos de la persona estatal y que se realiza por -

los Poderes Ejecutivo, Legislativo, Judicial, Gobernantes, Le

gisladores, Juzgadores, etc,, es decir por todos aquellos titu

lares de los 6rganos o unidades que integran al propio estado. 

El Poder Pt1blico se manifiesta así en una facultad 

de mandar, pero al mismo tiempo se distingue por ser inferior -

al Poder Soberano, por lo tanto podemos senalar que el Poder P~ 

blico no existe por s! mismo, sino que tiene vida en tanto y en 

cuanto el Poder Supremo que lo crea, as! lo manifieste, es de

cir sus límites son los que el pueblo le impone a trav~s de In 

propia Constitucl~n, además consideramos que existe un Contrap~ 

so en esa facultad de mandar, pues dicha facultad no puede.s_cr 

limitada a éste Poder Pt1blico en el estado, dentro de su perso

nalidad jurídica llevan implícitas una serie de protecciones -~ 
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que se conceden a sus propios habitantes y que deben de ser co~ 

sideradas como l!mi tes a la actividad estatal y que esas limi t!!_ 

clones son consideradas por el propio derecho como derechos sub 

jctiyos públicos, en consccuc~cia el Poder P6blico Estatal se~ 
dice que se encuentra equilibrado, es decir, existen los dere

chos p6blicos subjetivos de los habitantes y tanto listos como -

el Poder Público Estatal encuentran su origen y fucr:n jurídica 

en la Constituci6n, que es el ordenamiento jurldico mediante el 

cual el Pueblo Soberano establece las reglas fundamentales de -

orgnnizaci6n por ello tanto uno como otro, afortunadamente son 

facultades que se desenvuelven dentro del orden jurldico, 

Procuraremos hasta donde sea posible que las nntcri~ 

res aseveraciones puedan confirmarse no como unn regla o princl_ 

pie general. sino demostrar su procedencia en relación a las -

normas impositivas im,erantes en un país determinado, es decir 

se trata de sefialar si unn determinada Constitución y en lo pa~ 

ticular la Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos 

establece o no un 

la Legislación y 

estado de derecho sin perjuicio de que luego 

la Administración Pública instituyan un fun-

cionamiento legal tendiente a un bienestar social. esto no qui~ 

re decir que trate de abundar en el problc"a valorativo según -

el cual todo Estado debe ser un estado de derecho, es decir que 
debe de actuar con sujeción a los principios jurídicos fund11r.1e!!. 

tales y además debe respetar los derechos individuales, en csp~ 

cial la libertad, habremos de referirnos al problema concreto de 

si las normas jurídicas imperantes en un determinado país. tie

nen o no al Estado sometido a ellas, cuando es el Estado mis"º 

quien produce las normas legislativas, estamos frente a la pos! 

bilidad de estudiar la constitución en éste sentido, 

El problema práctico de si la gcsti6n gubernativa de 

un determinado momento histórico responde o no a los ideales de 

t1t1a concepción valorativa del estado de derecho. es dificil de 
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plasmar desde un punto de vista teórico o doctrinnrio, en conse
cuencia no habremos de abundar en lo anterior como tampoco a las 
épocas en que la Constitución pudo haber estado despojada de vi
gencia integral, trataremos de darle énfasis a la inquietud de -

saber si la Constitución es o no un Órgano jurídico y el Estado 
un sujeto de derecho al mismo, favorecido por los poderes que el 
propio Estado le confiere de la misma manera que un pnrticular -

·pueda verse favorecido por los derechos que le conceda una ley y 
si está obligado nl cumplimiento de los deberes que se le impon
gan,dc la misma manera que un individuo esté obligado a respetar 
los derechos que el orden jurídico constitucional concede al Es

tado. 

Si la Constituci6n establece un estado de derecho, y 
r>or lo tanto es un principio constitucional de 6ste Estado el -
respeto de los derechos individuales, se justifica, por ejemplo 

en la introducción de la acción de amparo a pesar de no hnber -

ley al respecto; se justifica el control jurisdiccional de la -
constitucionalidad de las leyes sin necesidad de que una ley lo 

establezca y el control de legalidad por parte de los tribuna

les. en cuanto a la forma, el contenido o el fin de cualquier -
acto administrativo aunque no haya recurso jurisdiccional espe

cial para ello; por lo tanto consideramos que la solución del -

~roblema teórico de saber si la Constitución es o no un orden -
im,erativo y pleno. así como si el Estado está sometido a dicho 

orden jurídico. depende de la orlcntaci6n que pueda tomar en la 

especie el Derecho Administrativo en la Constituci6n Política -
de los Estados Unidos Mexicanos¡ los primeros veintinueve articH_ 

los contienen las garantías individuales, contemplando una serie 

de derechos subjetivos exigiblC'S jurisdicclonnlmente frente al 
Estado, en las mismas condicionL•s se encuentran éstos cuando el 

Estado exige y ejercita sus facultades constitucionales frente 

a los individuos, más no hay rrue ricrder de \•lsta que el Derecho 
Administrativo en los Países Europeos del siglo pasado y la prl 
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.mern década d.1:1.prescntc, al igual que ln doctrina· cllÍsi~a; -·

nunca admitieron que existieran tales derechos subjetivos fre!!. 

te al estado como Poder, ni que el Poder sea .. un derecho subj~ 

tivo similar al de los partiCularcs, esta tendencia se ha ven.!, 
do Superando paulatinamente y considero que responde a una ne
cesidad sociopolítlcn inncnable, 

Para poder nosotros afirmar que la Constituci6n Po
lítica de los Estados Unidos Mexicanos es un orden jurídico no 
basta s6Io afirmar sino demostrar que i:-stá integrada 1ior nor· 

mas de carácter jurídico y en consecuencia tiene una de las C.!!_ 

ractcrísticas fundamentales que es la imperatividad y que es

tas nonnas de carácter jurídico les caracteriza de las dom.is -

normas que conticne>n otros ordenamientos jurídicos, un elemen

to es~ecial que es la suprcmac1n que tienen las normas consti

tucionales y que las difcrcncía de las demás, es un orden jur.[ 

dico que no se integra con el resto de las normas de Derecho, 

sino que las domina y regula manteniendo una difercnciaci6n que 

permite conocer de inmediato no solo su alcance sino su estrus 

tura y es más, permite su invocación en todo momento sin impoL 

tar lo dispuesto por las otras normas de derecho. 

Si el Estado ha de estar íntegramente sometido a la 

Constituci6n, es decir a un orden jurídico imperativo no podrá 

realizar acto alguno que no esté previamente calificado posit! 

va o negativamente por el orden jurídico mencionado, y por lo 

tanto como sucede, la reforma de la Constitución debe encontraI 

se fuera del alcance del Estado• 6ste debe tener una personal!_ 

dad jurídica que nazca de la misma Constituci6n, para todas -

sus manifestaciones incluyendo desde luego ese Poder del que -

nos venimos ocupando, su estructura debe ser infraconstitucio· 

nal, su vida y su esencia misma deben de encontrar principio y 

fin dentro de lo regulado por la Constitución, queremos decir 

con esto, que nuestro régimen de derecho no se puede afirmar -
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que el Estado tenga una constituci6n, sino que el Estado está en 

una constitución y que es la constituci6n qui~n lo contiene, por 
ello afirmarnos que el Estado está intcgramcnte sometido a un or
den jurldico, siendo por lo tanto un estado de derecho y que esas 

garantías constitucionales de lns cuales gozamos todos los indi

vidu6s, son derechos subjeti\•os exigibles jurisdiccionnlmente, 

La supremacía de la Constitución, es un principio el.:_ 
mental de nuestro derecho constitucional, pues la ley fundamental 

es como su nombre lo indica, una verdadera ley, pero consideramos 

que es una ley muy superior al común denominador de las leyes, -

atrevi6ndonos a se~alar que esa superioridad consiste en que las 

dcm6s leyes no pueden abrogarla ni derogarla, lo QUC comprende, -
asimismo, una consecuencia natural de que esas leyes no pueden - -
violar ni alterar sus disposiciones, cuando una ley viola alguno 
de esos principios, deja de ser aplicada ante la rcclamaci6n del 
interesado frente a los 6rganos jurisdiccionales, pues si la Con!. 
tituci6n tiene la particularidad de transformar antiJurídico todo 
lo que la contradiga y si esa contradicción afecta los derechos 
subjetivos del individuo, es evidente que ello se debe a que la -
Constituci6n, frente a cualquier ley, ésta es suprema. 

Las leyes, tanto federales corno locales en nuestro r6-
gimcn jurídico, ineludiblemente dehcn respetar la constituci6n y 
a su ve: los actos de autoridad deben respetar las leyes, pues en 
la propia Constitución se encuentra contenido un principio de le
galidad que lo podemos relacionar directamente con la supremacía 
de la Constitución Federal, que establece que nadie puede ser mo
lestado en su persona, familia, domicilio, papeles o posesiones, 
sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente, 
que funde y motive la causa legal del procedimiento, cncontr~nd.2_ 

se impl(clto en éste principio la obligatoriedad de observancia 
en los actos de gobierno que deben respetar este principio, lue
go, dentro del Estado, consideramos que la constitución es la m! 
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ximn y Ciltirna exprcsi6n dt' ln juridicidad. 

Esta suprcmac!n as! considerada explica porque unn 
ley o un neto administrativo, púedcn ser expresiones dC ln volun
tad coactiva del Estado, afirmar que una ley o un neto ndminis- -
t.rntivo puede perder juridicidad e impcratividad en nlg6n caso, -
importa n su vez afirmar que aquello que destruye dicha juridici
dad es forzosnmcntc algo de m&s impcratividnd que la le)' o el - -

acto administrativo y a pesar de que la supremacía jurídica va 
enlazada n In suprema impcratividad o fuerza coactiva, se discute 
por la doctrina no la supremacía de la Constitución pero sí su -
imperatividad, es decir una norma vincntc y obligntorinmcntc a
plicable en todo momento, a toda circunstancia y por todo el tri
bunal del país, puede ser objeto de frecuentes dudas expresadas 
o implícitas, sin embargo, consideramos elemental que si la Cons
tituci6n tiene la virtud de dejar sin fuerza coactiva a una ley o 
a un neto administrativo, ello tiene que ser debido a que inexo-
rnblemcntc ella mismn tiene la suficiente imperatividad para des
plazar a la que a su \•ez tienen aquellos, 

Si la Constitución la consideramos como un conjunto de 
normas imperativas que sirven para regular no solo la conducta del 
Estado, sino la conducta de la ~ociednd en lo particular y si re
viste en sí mismo esa supremacía, es de considerarse que toda la 
Constitución concede con su imperatividad suprema tanto derechos 
individuales como derechos póblicos, es decir consagra derechos 
y deberes, sin enbargo hubo algunos filósofos del der<?cho que -
sostuvieron que las disposiciones constitucionales no podrian -
s<?r normas jurídicas porque carecen de sanci6n, consideramos que 
tales pronunciamientos siguen siendo inexactos, puesto que las -
sanciones no necesariamente tendrán que ser siempre penas, es -
decir privación de la libertad, la vida, In propiedad, los clcre
chos a titulo de castigo, puesto que pueden consistir en el esta
blecimiento de una relaci6n jurídica nueva, la extinsi6n de una 
rclaci6n jurídica preexistente, o la ejecución coactiva del poder 
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jur!~ico violado, s! se puede decir con todos sus precauciones 
que en todos estos casos cstar1nmos hablando de castigo, lo -
más_ importante en ·la snnci6n no es la pena, sino la aplicación 

forznlln del ob)cto del derecho, es decir el cumplir.tiento o ej.!:_ 

cuci6n coactiva del deber no cumplido. 

lV.Z Los principios Constitucionales. 

No s6lo encontramos en la Constituci6n normas jur!· 
dicas de carácter supremo, tiene también principios jurídicos 

de relevante importancia, pero no buscamos encontrar la disti~ 

ci6n formal entre meros normas y principios constitucionales, 

sino de scnalar que alguna de las disposicion~s constituciona

les tienen un contenido tan fuerte y tan profundo que traen -

aparejada una importancia trascendente para la vida nacional y 

es tan profundo este contenido que su aplicaci6n debe ser ex

tensiva y desbordar el simple marco de su intcrpretnci6n lite

ral, por lo tanto podemos afirmar que los principios de derecho 

pÓbfico contenidos en nuestra Constitución adem.ús de ser nor

mas supremas de car~cter jurídico, la norma constitucionnl re

gula el procedimiento por el que son producidas las demás nor

mas inferiores y eventualmente tnmbi6n su contenido, pero esa 

determinación muchas de las veces es incompleta, ya que la no_r 

ma superior no puede precisar en todo sentido y en toda direc

ci6n el acto por el cual es ejecutada, el principio en cambio 

determina en forma integral cual ha de ser la sustancia del -

acto quC! se ejecuta, la iiorma es limite, el principio es limi

te y contenido, la norma da a la ley facultad de interpretarla 

y aplicarla en más de un sentido, y el acto administrativo da 

In facultad de interpretar la ley en uno o en varios sentidos, 

pero el principio establece una dirección estimativa, un sen· 

tido axio16gico d<.• \•nloraci6n de su contenido, c-1 principio -

exige que tanto la ley como el acto administrativo respeten sus 

limites y además tengan sus mismos contenidos, si~an su misma 

dirección, realicen su mismo fín, rero aiín más esos contenidos 
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básicos de In Constitución rigen para toda ln vida comunitaria 

y no sólo los netos n que en un sentido restringido podríamos 

afirmar directamente se refieren a las instituciones que más -

expresamente contemplan. por' ser principios, son la base de -
und sociedad libre y republicana, son los elementos fundamcnt!!. 

les y necesarios de la sociedad }' de todos los netos de sus -

componentes; la Constitución a través de estos principios cst~ 

blccc ciertos límites a la acción estatal, a través de los me

dios de defensa que sirven para tutelar los derechos de los g~ 

bcrnddos, en nuestro ordenamiento jurídico existe este princi

pio de legalidad consagrados en Jos artículos J.I y 16 constit~ 

cionnlcs, integrados por un derecho de audiencia que las auto

ridades de todo orden tienen la ineludible obligación de dar n 

los gobernados y además por el derecho para éstos de que los -

actos de autoridad deben de estar debidamente fundados y moti

vados y que consisten en no poder afectar la esfera jurídica -

del gobernado sin señalar los preceptos del ordenamiento jurí

dico en que se basen para tal acción además de hacer un razon!!_ 

miento 16gico jurídico que se adec6e no s6lo a la hipótesis -

normativa de los preceptos jurídicos ns! invocados, sino que -

además tendrán que tomar muy en cuenta la conducta del indivi

duo. 

Si el Estado Mexicano es un estado de derecho en - -

sentido positivo, reafirmamos que ha de estar íntegramente so

metido a la Constitución, es decir al orden jurídico y en con

secuencia no le debe de ser permitido poder realizar acto al¡::_!! 

no que no esté previamente calificado positiva o negativamente, 

es decir que no esté permitido o prohibido ror el orden jurídl 

co, a ello obedece que nuestra atcnci6ri se centre en primer -

término a la creación y reformas de la Constitución, actos que, 

salvados los requisitos formales, nunca pueden ser contrarJos 

a derecho, cuando la reforma de la Constitución est.1 a cargo -

de un órgano del Estado, ello significa que es el Estndo mismo 

quien puede darse su organización y en consecu~ncia, que no es 
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un Poder superior a 61 quien ns! nctúa el orden juridico serla -

entonces en su totalidad un producto del Estado y cncrfnr.tos as! 

en la formulnci6n simplemente nxio16gica del estado de derecho, 

al ser imposible su formulación dogm6tico-positivn. 

En los paises en que la Constitución puede ser refo~ 

mnda por el órgano colegiado, es evidente que es un 6rgano del 
Estado misno el que realiza el acto político de crenci6n de la 

Constituci6n; esa Constitución no es un orden jurídico impuesto 

al Estado, y por lo tanto, en principio, no surgen de ella deb!?_ 

res y derechos para el Estado sino poderes de imperio y prop6s.!_ 

tos de autolimitnci6n; en nuestro país en que el Poder Legisla· 

tivo Federal no puede reformar por sí sólo la Constitución ya -
que es necesaria la participación de las legislaturas locales -

para proceder a ln reforma, es obvio que se est& convocando en 

especial al pueblo y que es en '1ltima instancia quien dicta a -

través de su sobcrania lo procedente, es decir aquí el Estado -

no tiene una Constituci6n, sino que la Constitución tiene o ad

mite .al Estado. 

El pueblo soberano tiene as! un instrumento jurídico_ 

de mando sobre el Estado creado en la Constitución, la Constit!:!_ 
ci6n emana deJ pueblo y est.1 dirigida al Es.ta.do y a los indivi

duos. imponi6ndolc n ambos obediencia a sus normas y dándole n~ 
primero, además un cierto poder, el Poder Pi1b_lico para q~e P.ueda 

regular la 

que pucd_an 

ci6n es el 
tariament.e 

vida de la sociedad y a los individuos Del-Cchos Para· 

equilibrar el Poder Estatal y puesto que la ConStii:'!!, 
instrunento por el cual el pueblo establece·-:~-eglaiit"en ... -

su superioridad sobre el Estado, haciéndoi~·- E_s.t8d0:·_d-~ 
Derecho. es necesario verificar si tal circunstancia es ·exacta·.-\ 

en la concreción de las normas const.itucionRles. 

Los órganos estatales, que son tres· en Íluestro r6gi-_, 

mcn jurídico, Poder Ejecuti_vo, Legislativo· Y. Judi_cial_·:. ~o pucd~n., 
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reformar la Constitución en ningfin caso, y bajo ninguna circun~ 
tancia, aunque se reunieran los tres y por unánime acuerdo dcc~ 

dieran modificar tal o cual dlsposlci6n constitucional, esa rc

soluci6n sería jurídicamc-ntc inexistente, aunque fn\•orezca a -
los individuos y al pueblo, es el pueblo, quien a tra\·6s de sus 

representantes populares, distintos de aqu~llos que tienen su -

mandato de integrar los 6rganos del Estado r expresar la volun
tad estatal quien manifiesta cual es su voluntad soberana si 

mantener lo que la Constituci6n expresa o cambiarla en tal o -

cual sentido, quien decide es el pueblo y no el Estado r se pr!: 
supone que Ja voluntad del pueblo, mientras no haya modificnción, 
es la que cst~ en la Constituci6n. 

El pueblo puede, cuando se le consulta respecto a su 
voluntad soberana a través de sus representantes, modificar la 
Constituci6n de una u otra forma, puede darle atribuciones am· 
plias al Estado, o despojarlo de facultades, y reducirlo a fig~ 
ra decorativa e incluso puede quitarle toda atribuci6n y también 
suprimí rlo •. 

Mientras que el pueblo sin forma y genéricamente ce!! 
sitlerado se.haya sobre el orden jurldico constitucional, no pu
diendo por lo. tanto integrar relaciones jÚrídicas, el Estado •· 
creado en la Constltuci6n si las puede integrar, mediante sus -
6rga"no~. decir_ que el Estado :.lexicano puede integrar relaciones 
jurídicas, implica necesariamente afirmar que es un sujeto de -
derecho, esto es una persona jurídica, el Poder, como fuerza s~ 
cial no sujeta al derecho, puede crear relaciones jurídicas ,a
ra terceros, pero no integrarlas él mismo, por cuanto la jurid,!. 
cidad de la relaci6n depende precisamente del hecho de que sea 
una fuerza superior a ambas la que la declare imperatiYa, en las 
relaciones de derecho pGblico entre los administrados y el Est!.!._ 
do, el Poder no es del Estado, sino la fuerza superior del pue
blo soberano y por consecuencia, aunque el Estado tenga el Po-
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dcr P6blico que In ConstiiUci~n le conceda, es igunlmente un -
sujeto de derecho y carece de ·Poder en- la acepción citada del -
t6nnino. 

No s61o la personalidad jurídica del Estado surge -
dcritro del .rbgimen creado por la Constituci6n, con las carnet.!:_ 
rísticas por &sta determinadas, sino que también su estructura 
interna es coactivamcnte reglamentada, nuevamente aqu~ es inn~ 
gnblc la absoluta impcrioridnd en que se encuentra la figura -
del. Estado con respecto a la Constituci6n, pues es 6stn quien -
le impone una orgnnizaci~n determinada, le delimita las atYib.!!_ 
clones n sus órganos, imponi6ndolc cornctcr!sticns dctcnninn- -
das, es decir queda de manifiesto que el Estado se haya en si-
tuaci6n de total inferioridad estructural frente a ln Constit~ 
ci6n. as! encontramos que si los actos del Poder Legislativo -
no pueden ni deben alterar los principios constitucionales y -
que los actos de la administraci6n Jeben respetar el principio 
de legalidad, ambos resultan de esencia infraconstitucional y -
sobTe todo. en cuanto no se trata de una mediaci~n de escala o 
graduación jerárquica con referencia a ella, similar a la me
diación que puede tener el acto administrativo con referencia 
a la ley¡ se trata de que es la Constitución como orden jurí
dico, la que le concede fuerza jurídica merced a su potestad¡ 
las leyes, actos administrativos y demás netos estatales, no -
son normas jurídicas medidas por el Estado con referencia a --
la Constituci6n, son normas jurídicas permitidas al Estado por, 
ln Constitución y medidas por el Estado con refcrcncin al Est~ 
do mismo, ya que frente a la Constituci6n su condici6n es una -
sola, 

Las lto~a_s jurídicas no son tales si la Constituci6n 
no las autoriza--_Y.--_POr .. elI~-'10 es correcto pretender que 'estas -
participan de la misma esencia que· la Constitución s_Ólo que en 
menor gradó,. la. es·e~_cia,' de_ la Consti tuci6n es ser fuente de to-
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da norma jurídica, es tener ln cxprcsi6n del poder máximo, el -

del pueblo, y de esa esencia no participan Ins demás nor~as ju
rídicas, cuyo poder provicnc.~cl Estado; la pirámide jurídica -
es ~sí una construcci6n válida con referencia al Estado; pero -
la Constituci6n es el orden jurídico pleno, )' no admite grada

ciones ante sí, todas las actividades humanas, llámense actos o 
hechos, generales o particulares, estatales o no, cstlin frente 

a la Constituci6n en el mismo nivel de igualdad, si se conforma 
lo dispuesto por el orden jurídico constitucion~l. 

IV.3 La Ley. 

Mientras que el concepto de funci6n legislativa npu!! 
taba esencialmente al hecho de que In misma era de contenido g~ 
neral, el concepto predominante de ley tiende n prescindir del 
contenido del neto, parn atenerse exclusivamente nl aspecto fo! 
mal, y ns! es corno se dice que la ley es todo acto sancionado -
por el Poder Legislativo de acuerdo con el procedimiento previ! 
to por la Constituci~n n tal efecto, de éste modo, se excluyen 
del concepto a los actos emanados de alguna de las Cdmarns del 
Congreso," e incluso de ambas, pero no de acuerdo con las forma
lidades prescritas en la Constituci6n para In formación y san
ci6n de las leyes, en cambio, quedan inclu!dos dentro de In no
ci~n de ley todos los actos legislatiyos de contenido estricta
mente general, como los de contenido particular, y si afirmamos 
de que debe de tener la connotaci~n de ley los actos legislnti· 
vos de contenido particular, nos referimos por ejemplo a la Ley 
de Ingresos o ;;il Presupuesto de Egresos de la Federación que -· 
tienen el cnr~cter desde el punto de vista material de particu
lares, esto nos hace reflexionar que existe un cierto desajuste 
entre el concepto de funci6n legislativa y el concepto de ley, 
ya que 6stn Última no aparecería más que como producto del eje! 
ciclo de la función legislativa. 
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Las leyes se pueden ~lasificar según emanen ya sen -
del Congreso de la Uni6n o de las legislaturas locales, cuando 

emanan del Congreso de la Unión, no hay duda que estamos frente 

a una ley federal y estas se caracterizan porque son de aplica

ci6n en todo el territorio nnclonnl, dentro de éstas cncontrn-
mos· una serie de las mismas de contenido eminentemente adminis
trativo, aún cuando en su oportunidad habremos de hacer ln dis

tinci6n entre el principio que scftaln que el derecho administr~ 

tivo es local y que por lo tanto habrá de regirse por leyes de 

tal carácter, podemos con toda certeza afirmar de que no todo -

el Derecho Administrativo no es puramente local, es decir dcn-

tro de la teoría administrativa encontramos Administraci6n Pú-

blica Federal, Administraci6n Ptíblicn L"ocal y Adminlstraci~n rg_ 

blica Municipal, por lo tanto la Administraci6n PC'.iblica Federal 

que esta integrada por los organismos públicos centralizados y 
aquellos que integran la Administraci6n Pública Parnestatnl, se 

encuentran regidos por leyes de car6cter federal, es decir aqu~ 

llos ordenamientos jur1dicos que son aprobados por el Congreso 

de la Uni6n, y que tienen su aplicaci6n en todo el territorio -

nacional, por ejemplo la Ley Orgánica de la Administraci6n Pú-

blica Federal, Ley Aduanera, Ley Federal de Educaci6n, C6digo -

Fiscal de la Federaci~n. entre muchísimas otras; la Administrn

ci6n Pública Local tiene su fuente directa en las leyes de ~ste 

carácter y son aquellas emitidas por las legislaturas de las e~ 

tidadcs federativas y que sirven para regular la acci6n de la -

Administraci6n Pública de un Estado en particular, estos orden~ 

mientes jurídicos también regulan n ln Adminlstraci6n Pública -

Municipal, su límite territorial es el de la jurisdicci6n del -

propio Estado de que se trate, Por disposici6n constitucionol 

el Congreso de la Uni6n legisla tambi~n para el Distrito Federal 

mñs ésto no quiere decir de que los ordenamientos jurídicos que 

regulan la actividad administrativo de éste organismo público -

centrali:aJo, tengan el carácter de federales por el simple he

cho de emanar del Congreso Federal, sino que tienen lo calidad 



7Z 

de locales. 

Cuando los tratadistas hacen hincapié en que el Der.!:!, 
cho Administrativo es puramente local,considcro que se refieren 
a que si bien es cierto que el Derecho Administrativo puede re,! 

cionarsc con otros entes públicos ,entendiendo como tal la vin

culaci6n que existe entre dos o más países para llevar a efecto 

una serie de actividades encaminadas al desarrollo nacional, el 

que sea! el Derecho Adrninis~rativo eminentemente local, se re

fiere a que dichos ordenamientos jurídicos, no podrán regular -
por sus propias caractcrlsticas ningún tipo de actividad fuera 
de su ámbito territorial. 

IV.4 Leyes y Tratados. 

Por disposici6n expresa del artículo 133 constituci~ 

nal, la ~ropia Constituci6n, las Leyes del Congreso de ln Unión 

que emanen de ella y todos los tratados que est6n de acuerdo -

con .la misma, celebrados y que se celebren por el Presidente de 

la República. con la aprobaci6n del Senado. será la Ley Suprema 

de toda la Unión, esto quiere decir que de acuerdo con lo esta

blecido por la propia Constituci6n, podemos afirmar que la sola 

aprobación de los tratados internacionales que suscriba el Eje

cutivo Federal por el Senado de la República, serfin Ley Suprema: 

sostengo que si bien es cierto que para que quede incorporado -

como derecho vigente un tratado de tal naturnle:::a • basta que -

cu~pln con los requisitos anteriormente senalados y esto lo co~ 

vierte en derecho positivo vigente para el propio Estado y sus 

órganos y unidades, más no así para los ciudadanos que de una u 

otra manera tuviesen que invocar dicho tratado o que con base -

en éste, se les tratara de afectar su esfera juridicn, pues es 

necesario para que un tratado internacional de las carncter!st! 

ca~ que nos ocupa pueda ser fuente del Derecho Administrativo y 
sea invocado para regulnr las relaciones entre los propios 6rg!!. 

nos del Cstado, otros entes p6blicos y los particulares, su pu-
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blicnci6n en el Diario Oficial de la F~dcrnci6n. 

El tema de- los tratados o convenios bilaterales, pa
ra nuestro país y en lo particular en la Admin1strnci6n Pública 
reviste la mayor de las importancias al considerar de que México 

es un .país eminentemente dependiente del exterior, y como lo ha 

manifestado el titular de la Administrnci6n Pública, es necesa
rio partir de la base de que, estemos o no de acuerdo con la -
ascvernci6n anterior, nuestro pais, indcpcn<licntcmcntc de sus -
estrategias nacionales, debe quedar integrado al marco de la P2 
11tica internacional, es por ello que si bien es cierto que la 
Administración Pública requiere de la vinculnci6n estrecha y d! 
recta con otras Naciones, para poder cumplir en gran parte con 
ln tarea que tiene encomendado y por ello la importancia de los 
tratados y convenios suscritos por el Ejecutivo, también es cieL 
to que la gran mayoría de ellos se encuentran sujetos a lns coE 
diciones establecidas y aprobadas por los paises que los sucri
bcn, sin que se sometan n uno u otro derecho nacional, por lo -
general dependiendo del contenido del tratado, se ha llegado i~ 
cluso a renunciar a la soberanía. 

Aparece una figura que la podríamos denominar Derecho 
Supranacional, cuando se trata de concertar operaciones interna
cionales de crédito y nuestro país en lo particular al suscrihir 
las condiciones en que continuamente se le otorgan empréstitos, 
se dice renuncia no solo a su soberanía y a su derecho nncionnl 
sino que se concerta en términos totalmente ventajosos paro el -
país que le otorgan dicho crédito; es conveniente, importante, -
urgente, que el Congreso de la Unión tome verdadera intervención 
en la concertación de éste tipo de cmprbstitos y de cualquier otro 
para que pueda cum~lirse con lo establecido por la propia Consti
tucl6n, no hay que olvidar que el Congreso de la Unión, puede le
gislar sobre todas y cualesquiera de lns actividades realizadas -
por el Poder Ejecutivo, sin otra limitaci6n que la Ley establc:cn 
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una regulación razonable, snlvo ese límite, que es por otrn ~ªL 
te comGn a todas las leyes del Congreso, 6ste puede dictar nor
mas para cualquier funci6n realizada por la Administraci6n, pu~ 
de legislar sobre la funci6n pública, sobre la orgnniznci6n y 

el funcionamiento de la misma e incluso sobre los llamados ac
to~ do gobierno, es decir,. existe la plenitud de ncci6n para -
que la ley regule todos y cada uno de Jos aspectos relacionados 

con la Administraci6n Pública. 

IV.S Los Decretos. 

Si bien es cierto que una correcta interpretaci~n de 
la teor!a de los poderes admitan la existencia de los decretos
leyes, el hecho es que ellos han aparecido y se encuentran in
mersos dentro de la propia Constituci~n y se han impuesto en -
buen3 medida por imperio de las circunstancias, de la necesidad 
de mantener la continuidad de la vida nacional, es decir, apar~ 
cen fundamentalmente cuando un Poder Ejecutivo. asume de facto 
el ejercicio del Poder Legislativo, sea por una revoluci6n for
mal, o por un golpe de Estado, o por alguna otra situaci6n que 
haya llevado irregularmente a la disoluci6n o supresi6n del coa 

. greso, y dicta en virtud de esas facultades actos que normalme~ 
te corresponden a las atribuciones del Congreso, es cuando nos 
encontramos con los llamados decretos-leyes, es pues on esencia 
un decreto-de un gobierno de facto que regulan materias que por 
su naturaleza caen en el ámbito de la ley formal, procediendo -
entonces- a modificar o derogar la lcgislaci6n imr>erante, tienen 
igual vigencia que una ley, desde el mismo momento en que son -
dictados y publicados y no necesitan ser ratificados Posterior
mente por una ley; su vigencia se mantiene hasta en tanto una -
ley tos deroge (21) 

(Zll funa ,\bnt3#10, Salvador.- La Duración de los Decretos-leyes del Gobier
no de facto.- Cuarta &lici6n, C~rdobao Rep(jblica de Argentina. Plig, 
86, (1985) 
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NuC>stra Constituci6n eon sus artículos 29 y 131, con

templan el Decreto-ley y el Decreto-delegado, consistentes en -
las facultades discresionalcs que el Ejecutivo Fcdcrnl podrá -

suspender en todo el país o en un lugar determinado las gnrnn-

tíaS individuales, as! como tnmbi6n para aumentar, disminuir 

o suprimir las cuotas de las tarifas de exportación e importn-

ci6n, ambas facultades rcseorvadas C!Xclusivnmcnte al Congreso de 
la Uni6n, no debemos confundir los Dacrctos-lcycs ~uc provienen 
do un gobierno de facto, con las facultades extraordinarias que 

que la propia norma constitucional otorga en el preoscntc caso -

al Ejecutivo Federal en nuestro pa(s, pues estas facultades ex
cepcionales de nccesidnd de urgencia que adopta un gobierno - -

constitucionnl como· el nuestro en una situaci6n de cmcrgencia,

s6lo pueden hacerse como su nombre lo indica, en caso de emcr-

gencia, de estado de necesidad, cuando se produce una necesidad 

p6blicn de tnl modo impostergable e imperiosa, que es de todo -

punto de vista imprescindible so.lucionnrln con In mayor pronti

tud e inmediatamente, estas medidas deben de ser comunicadns in 

mediatamente nl Congreso para que sen éste quien resuelva en dE_ 

finitiva lo que corresponde, y si no estuviese reunido, ser& In 

comisi6n permnnentc del mismo quien de ello conozca e incluso -

la Constituci6n establece que en cnsos de invnsi6n perturbaci6n 

de la pnz pablica. o de cualquier otro que ponga a la socie-- -

dad en grave pcliero o conflicto, solnmcnte el Presidente de -

los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con los titulares de 

las Secretarías de Estndo, de los Oepnrtaraentos Administrati

vos y la Procuraduría General de In Repablicn y con nproba- -

ci6n del Congreso de In Uni6n y en los recesos de éste, de la 

Comisi6n Permanente, podrti suspender garantías. 

lV.6.- Los Reglamentos. 

Un reglamento es una declarnci6n unilateral realiza--
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da en ejercicio de la funci6n administrativa que produce cfcc-

tos jur~dicos generales en forma directa. 

Es una declara,cicSn, o sea una mnnifcstaci6n o dccln-·

rac16n de voluntad, conocimiento o juicio que se distingue del -
mero' hecho administrativo que es tan solo la nctuaci6n matcrinl

de un 6rgano administrativo, se dice que es un lateral cunndo es 
el resultado de una dcclaraci6n de voluntad común entre dos o -

mtís partes, destinada a reglamentar sus dcrccJ1os, debe de cstar
dictado en ejercicio de la funci6n adminsitrativn, se dice que -
es de carácter general pÓrquc va dirigido a un dc?tcrminado níime
ro de personas o de casos y que necesariamente debe de producir

consecucncias de carácter jurídico, es decir por sí mismo el re
glamento, gracias a su naturaleza genérica, produce efectos jurf 
dicos. 

El Ejecutivo Federal como Titular ele la ndministra--
ci6n pGblica est.1 facultado para dictar reglamentos, con la dni
ca tnXntiva en nuestro país que le irnpone el artículo 92 consti
tucional al senalar que todos los Reglamentos, Decretos, Acuer-
dos y 6rdenes del Presidente, deber.in estar fimados por el Se-
cretario de Estado o Jefe del Departamento Administrativo a que
el asunto corresponda, y sin este requisito no serdn_ obedecidos. 

Dentro del principio de la separaci6n de Poderes, cl
dictado de normas generales corresponde por principio al Congre
so y no al Poder Ejecutivo, por ello la facultad del Poder Ejec~ 
tivo para dictar Reglamentos, debe entenderse siempre con algu-
nas reservas, pues consideramos que no es una facultad que le --
pertenezca como derecho propio, sino como una excepci6n, la doc-
trina se ha pronunciado por establecer diversos tipos de rcglamea 
tos, entre otros los de ejecuci6n, delegado o de integraci6n, de

necesidad y UrP.encin, nut6nomos. 

1 

1 

i 
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IV. 7 La Jurisprudencia. 

La teoría nos habla de la existencia de dos concepcio

n<:'s dc lo que es la Jurisprude'ricia • una, que es el conjunto de -
norma'S y principios imricrativos contenidos en las decisiones de 
los drganos jurisdiccionales, otra, que son las interpretaciones 
rcltcrodnmcntc concordantcs del orden jurídico positivo hechas -
por 6rganos jurisdiccionalcs. 

SI Juez al aplicar una norma general, se dice que crea 

una nueva norma, ya no general sino individual, aportando un el~ 
mento al -ordcnitmicnto jurídico, aunque la jurisprudencia la suma 

ni .In rcpctici&n de esas normas individuales, sino can solo del 
sentido que esa nonna individual ha dado la norma general, no se 
trata de que el juzgador se c~nvierta en creador de normas de d~ 
rccho, sino de que precise el sentido de la norma general ya exi~ 
tente. Pero como todas las reglas de Derecho son suficientemen

te abStrnctas como para poder ser interpretadas de diferentes m,!! 

neras, resulta que la norma se amplia o se restringe en su sign! 
ficado. efectivo, es decir, en el significado en el cual tiene -· 
aplicaCi~n imperativa segán sea la intcrprctacidn que le den los 

juzgadores. 

La Jurisprudencia se distingue de las demás fuentes - -
del .Derecho en-que elln es imperativa solo en el momento en que 

el.Juez la aplica o reitera, pues el Juez. no esta obligado a se
guir· las interpretaciones reiteradas que el mismo u otros Jueces 

superiores· ha}'.nn dado a la norma, an nuestra Legislación el ar·

t!culo 19Z da la Ley de Amparo en vigor indica, qua ln ,Jurispru
d~-nCia que establazca In Suprema Corte de Justicia de ln 1'.'acl6n, 

funcionando en Pleno o en Salas, 7s obligatoria para 6stas, en· 
tratandosc de la que Decrete el Pleno, y además para los Tribun! 
les Unitarios y Colegiados de Circuito, Los Juzgados de Distrito, 

los Tribunales Militares y Judiciales del Orden Común de.Jos Es
tados, Distrito Federal y Tribunales Administrativos y del trab!!_. 
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jo, Locales o Federales. 

Lns resoluciones constituir6n Jurisprudencia, siempre 
que lo resuelto en ellas se sustente en cinco sentencias no in· 
terrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas por 

lo m!?nos por catorce Ministros, si se trata de Jurisprudencia - • 
del Pleno, o por cuatro Ministros en los casos de Jurisprudencia 

de las Salas. 

Tamt>ién constituyen Jurisprudencia las resoluc_ioncs · qtie 
diluciden las contradicciones_ de tés is de Salas -y __ d_c Tribun~lc·s - ·. 

Colegiados. 

n_e, .- 1 .. 0 ,"_~-ri-tei:i~·r __ ·ah~_ervani~s·.--qu·e __ :e~·, "-~-~_s._t·r~;:-~_~di~-::~1 ~i-í - - .· 
die o-· si exi~t·e ;'·1~ :ob1_18a't~~icd.itd .-pal-a' lOs:~-iu.zg-~dol-C'S_ de:- ·abS.~r,.;.·ar . 
en estricto derecho la ~pli,caCi~n ,d~ {R ·',iu_r~-~·pr_~d_eilcia -dictada 

por los 0·r~ib"llTI~Í~S-:>~· ··\~''·'' · ... ;, :~_\_..-; , 

;::\;:::$Íl~J~t~~~di;;;;~·;:. :::. ~:;·~ :::::::;·; 
;
1 
IV.-s. L~ cOst'UfaJ?rC; :;-.~~-:uso, las id.eas pol~tfco-socinles de 

lcis';-8obCi--ñ8nteS ·• 
-<_· • 

. ·.•· 
Í.ti- '~ost'u"rob'Té surge como fuente del derecho cuando hay -

el conveñcimieÍlto -poJ;ulnr abonado· por una práctica y un cumpli

miento usUal, de que una regla determinada de conducta humana, 
es unn:norma jurídica. No hay que confundir por lo demns la -
costumbre, que es _convencimiento popular abonado por la prticti
ca, con la costumbre que ha sido aceptada y hecha e.fcctlva por 
la Jurisprudencia: en tal caso In regla de que se trate, no va
le por ser consuetudinaria, sino por ser jurisprudencia!; se -

aplica no porque la gente esté convencida de que es una no~n • 
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la haya cumplido. sino porque Jos tribunales -
(22). 

La costumbre no pucdC' ser admitida como fuente .del Oer~ 
cho AdministrUtivo, n menos que una ley expresamente lo autorice, 
pues las constituciones prohiben generalmente que nadie sen obli
gado a hacer lo que la ley no manda ni privado de lo que ella no 
prohibe, la costumbre no es pues en principio, fuente del derecho 
administrativo y la Administraci6n Pública no puede en consecuen
cia crearse derechos frente a los particulares por observar habi
tualmente una dctcnninnda conducta, a pesar de que una costumbre 
o práctica administrativa tenga observancia visual y existe el -
convencimiento de que constituye una norma jurídica de tipo imp~ 
rativo, ln misma carece de todo valor como fuente del Derecho A~ 
ministrntivo, lo que no quita que la Administraci6n tenía facul
tades concedidas por la ley para imponer una norma idéntica a la 
que surge de la costumbre, ln misma sea válida, pero ella surge 
de la ley misma y no de la costumbre¡ el uso o las ideas políti
co-sociales de los gobernantes, que algunos autores como el Doc
tor Miguel Acosta Romero senala como fuentes del Derecho Admini,! 
trativo, sin abundar, precisar o demostrar el porqué deben de ~

ser consideradas como tales, sin embargo, crcnmos que podría ad
mitirse a In inversa que la costumbre puede crear derechos de los 
administrados frente a la administraci6n en base a que nadie es
tá obligado a hacer lo que la ley no manda y en tal circunstancia 
la costumbre puede ser aceptada como fuente, al igual que el uso 
en cuanto contengan la creaci6n de derechos para los administra
dos frente a la administraci6n. 

(22) Forsthoff, Ernst,- Tratmlo de Derecho Administrativo,- Madrid 1958, 
P.1g. 207, 
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CAPITULO V 

LAS FUNCIONES DEL ESTADO 

V.1 Conccptualizaci6n de la funci6n administrativa. 

Montcsquieu. partiendo de la hip6tcsis certera de que 
todo hombre que tiene poder, tiende a abusar de ~l, concibi6 su 

famosa tcor!a de la scparaci6n de los poderes, esta doctrina •• 
propone que el poder contenga al poder, lo que se lograría div! 

dicndo el Poder Ustatal y oponiendo las partes respectivas para 
que se refrenen recíprocamente, ello a su vez se consigue dis· 

tribuyendo la~ funciones estatales entre diferentes drganos, 
constituidos por personas físicas distintas. 

Como se deber~n realizar la distribuci6n de funciones, 
es algo que ha sido solucionado de diferente manera de acuerdo a 

cada una de las constituciones de cada país; pero en general, la 

mayoría ha introducido el principio de Ja separaci6n de los po
deres tratando de seguir en lo más importante, la triple premisa 

a que di6 lugar Ja teor~a de Montesquieu, misma que establece -

que el que hace las leyes no sea el encargado de aplicarlas ni -
de ejecutarlas; que el que las ejecute, no pueda hacerlas ni ju! 

ga:a: de su aplicaci6n; que el que juzgue, no las haga ni las eje

cute. 

Surge así la base de los conceptos de legislaci6n, ad

ministraci6n y justicia, concepto~ que todavía se mantienen en -

constante elabornci6n. Con mayor precisi~n se comienza a hablar 

ya más de la separaci6n de funciones, antes que de la separaci6n 

de podereS, ya que el poder es uno solo, pero se sigue mantenía~ 
do el principio de que Ja divisi6n de poderes tiene por finali

dad coordinar el jcrcicio del Poder Pdblico y evitar que pueda -

ser fuente de despotismo o arbitrariedad. 
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Nos permitimos dcstncnr que muy n menudo se incurre -
en el error de suponer que divisi6n de poderes significa que e~ 
da uno de los tres Poderes sea soberano en su esfera, es decir, 
que cada Poder legisle, aclminiSfre y juzgue en lo relativo a su 

pro9iñ actividad, considero crr6nco tal juicio pues reitero, que 
la esencia de la tcor!n de In divisi6n de Poderes es In división 

de funciones y no sólo la divlsi6n de órganos, es dcci r una div.!, 
sión en órganos no ncompnftndn de una divisi6n de funciones, no -
es verdndcrnmcntc garantía de libertad ni responde n la finalidad 

buscada, de tal modo, división de poderes significa fundnr.tental

mcntc que cada poder, cada órgano del Estado, tenga a su cargo -

una sola función del Estado, y que 6sto no se realice con la de

bida pcrfccci6n en la práctica, no significa en modo alguno que 

la teoría misma pueda ser enunciada en el sentido criticado, de 

que cada poder debe realizar las tres funciones en su propia es

fera de actividad, de lo anteriormente sefinlado, resulta que la 

divisi6n de poderes se manifiesta en una superación de funciones 

correlativa de una sepnraci6n de órganos o unidades ndntinistrat.!, 

vas, estableci6ndose el principio de que para que el Poder con

tenga al Poder, para que no exista absolutismo ni la suma de Po

der P6blico, es imprescindibl~ que el Poder Estatal sea ejercido 

por 6rganas diferenciados, el Estado tendrá así tres tipos de ó~ 

ganas, Legislativos, Judiciales y Administrntivo_s, los órganos -

legislativos son las Cámaras que integran el Congreso de la Unión, 

los 6rganos judiciales deben de caracterizarse por constituir ó~ 

ganes imparciales ajenos a las controversias independientes, es 

decir no sujetos a órdenes de ning6n superior jerárquico aceren 

de como deben desempefiar su función específica que es precisame~ 

te el de la Administración de Justicia, los Órganos administrat.!. 

vos n diferencia de los judiciales, se caracterizan por ser Órg~ 
nos estructurados jerárquicamente, esto es que dan o reciben 6r

dencs, no son independientes. 

Todo esto revestiría sencillez si las funciones legis· 



8Z 

lativa, administrativa y jurisdiccional estuvieran respectiva y 
exclusivamente a cnrgo del Congreso, del Poder Ejecutivo y de • 
los 6rganos judiciales, pero ésto se complica y se dificulta 
por la raz6n de que cada 6rgano no se limita ~nicamente a la ~· 

funci6n que le corresponde, y que por lo tant:o la separaci6n de 
func,iones en cuanto ntribuci6n de éstas a 6rganos diferenciados. 
se reali::n t:an solo en forma relativ<1 e inpcrícctamcnte, por e.! 
to la dificultad de hnynr ln noci6n que identifique plenamente 
a cada una de las funciones estatales. 

La pr6ctica y la doctrina han pretendido ir clnborandO 
soluciones pnrn casos concretos~ antes que lineamientos genera
les conducentes y es por ello que si algunos casos pueden ser_•. 
afirmados frngmáticamente con certeza de que tipo de funCidn se 
trata en los demás surge neeesariame_nte la dUda incvitllble y pe!. 
mnnente. 

De las funciones del Poder Legislativo se puede preci
sar q?e convierten su actividad en un control sobre el Podcr"Ej~ 
cutivo, )' 6stc control se renli.::a a través de una ·actividad emi
nentemente administrativa, lo mismo se admite rara otras labores 
propiamente ejecutivas del mismo Cuerpo Colegiado como lo podr!an 
ser el funcionamiento de In imprenta, de la biblioteca, de la -
ticndn para los trabajadores del nombramiento, direcci6n y remo
c'i6n de los empleados del Congreso en'tre muchos otros actos. que
orgánicnme-ntc, es decir en ra%6n del 6rgano que los dicta son 1~ 
gislativos y materialmente, es decir en rni6n de su esencia pro
pia resultan de carácter Administrativo. 

Lo mismo ocurre con el Poder Judicial cuando 6ste nom
bra. Jirigc o remueve a ·sus empleados, cuando alquila sus locales 
o los ndquierc, cuando compra libros, edita fallos, ete. etc •• -
evidentemente realiza actividad materialmente administrativa, a 
pc-sar <le no ser un 6rgano ,\dminlstrativo sino Judicial el que la 
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ejecuta. 

De igual manera el Podl•r Ejt!cutivo con las facultades 

extraordinarias que ln Constituci6n Política le confiere en los 
art~cutos Z9 y 131 lcgisln nún ..:uando no nos referimos a dicho 

Poder, por lo tnnto se da la figurii de que los tres PodC>rcs ma

tcrinlmcntc pueden rcnli~ar netos que por su contenido pueden -
considerarse en todas las esferas, el problema no puede soluci~ 
narsc con afirmaciones sin sustento que algunas autores propo-~ 
nen al afirmar que estas actividades son seudo-administrativas 
y que tan s61o presentan unn cierta scmcjnn~a con la actividad 
administrativa de estríe to derecho (23). Es obvio que ninguna 

difercnc:in intrinscca podrá t!ncontrarsc entre el acto de nombrar 
un ~linistro ele la Suprema Corte de Justicia y un Magistr,1do pa

ra el Tribunal Fiscal de la fcdcraci6n entre ~1 acto Je adqui

rir matl'r1a1 pnrl\ el Poder' Lcgi~l::tti\·o que para el Poder Judi
cial, t'Xistiondo en consccucncin una identidad sust:incial entre 

la actividad ndministrativa de} PoJer .fudicinl y del Poder Lc

gislntivo con respecto a la que rcali::.a el Poder Ejecutivo, --
pues no se puede afirmar que los netos de tipo administrativo -

de los Poderes Legislativo y Judicit1l, se encuentren ol r.iárgen 

del r6gimcn jurídico administrativo, ;i;l menos que se cntlcnda -
qua tan s610 }' exclusivamente las normas positivas que son de -

aplicnci6n n ln Administraci.Sn, se refieren n ln ,\dministraci6n 

Públicn Centralizada y Parucstntnl, hablando de l:i A<lministra
ci6n Públicn en nuestro país, a 6ste respecto no existe un --·

acuerdo doctrinnrio las dificultades mfi:s scrins ::iparcccn cuan .. -

do se hn tratado de analizar la nctividaJ de los propios 6rgn .. -
nos administrativos y aparecen dictando actos legislativos y -

jurisdiccionales, por ejemplo cuando crcnn reglamentos, cuando 

deciden recursos jerárquicos, pero pnrecicr..i. predominar entre -
los estudiosos de la materia que en la actualidad la opinión --

(23) Garrido Frtlln, Femando.- Trotlldo de Derecha .'\dministrativo, Tomo Uno. 
Madrid 1961. Pág. 37. 
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de que tnnto los reglamentos como las decisiones en en.sos con

cretos son actividad ndministrati\•n n pesar de su similitud con 

la legislativa y jurisdiccional, consideramos que 6sto obedece 
a que están sujetos a un régimen jurídico de derecho administr~ 

tivo. 

Normalmente se considera que ln funci6n legislativa 
es la crcaci6n de normns generales de conducta, imperativas pa

ra todos los habitantes, y que In funci6n jurisdiccional es la 
dccisi6n imperativa de contiendas entre pnrtcs, determinando el 
derecho aplicable, pero no hay hasta el presente un concepto -
de funci6n ndmlnistrntiva que pueda ser armonizado con los dos 
anteriores, todos los conceptos existentes o 31 menos a los que 

tuve acceso en el presente trabajo de investigaci6n sobre lo -
que es la funci6n administrativa, son incompatibles en alguna -
medida con las otros dos nociones, y si bien ello lo encontra
mos evidente, también nos pudimos percatar que los nuevos intcrr 
tos realizados por los estudiosos de la materia buscan en gene
ral dar un nuevo concepto de funci6n administrativa antes que ·
modificar o precisar específicamente el de funci6n legislativa 
o jurisdiccional. 

Dentro de estos conceptos se sostenía que la funci~n 
ailministrntiva es la que reali::a el Poder Ejecutivo, criterio -
que lo rechazamos por insuficiente por considerar que los otros 
6rganos esiatales Legislativo y Judicial, también realizan fun
ciones administrativas. 

Encontra~os tambi6n afirmaciones en el.sentido de qUc 
la funci6n administrativa, es la actividad estatal que·no ron_!!. 
zan los otros dos Poderes, concepto impreciso ·pues cri realidad 
ni resuelve ni nos dice na.da pues existen situnc!ioncs en que._-
queda de manifiesto de que no hay 1Ógisfaci6n ni juri:>dicci~n -
pero en cambio si administraci6n. 
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Ln función ndmini~tratlva en fcrmn material, puede ser 
dcfinidn como la actividad prdctica que el Estado desarrolla para 
cuidar, de 111odo inmediato, los intereses públicos que asume en -

los fines propios, o ln actividad concreta del Estado dirigi<la a 

la sn.tisfacci6n de las ncccsitlndcs colectivas, de manera directa 
o inmediato, tnmbi6n como la actividad del Estado dirigida a la 

crcnci6n o prohibici6n de algo nuevo en casos individuales, o co

mo unn de las funciones del Estado que tienen por objeto la snti~ 
fnccl6n directa. e inmediata de las necesidades colectivas por ac

tos concretos, dentro del orden jur!clico y de acuerdo con los fi
nes de In ley, también como In actividad permanente, concreta y -
pr&ctica del Estado que tiende n la sntlsfncci6n inmediata de lns 

necesidades del grupo social y de los individuos que ln integran. 

Todos estos con~eptos de tipo mnteriul y positivo que 

me he permitido senalar, son en lo general los que hnn pronuncia· 

do diferentes tratadistas de la materia y que tratnn de definir 
directamente y no por exclusi6n, la esencia misma óe la funci6n -

ndministrntiva, si bien dan una cierta idea de lo que es adminis

traci6n, son imprecisos, pues todas esas definiciones, es cierto, 
conceptáan en la funci6n administrativa como reali:aci6n de algo 

concreto en casos individuales, oponiéndol:i así a la legislaci6n 

y a la jurisdicci6n, m&s considero que esa noci6n no es t..dccuada 
por cuanto ya se ha visto que la potestad reglamentaria Je la a~ 

ministrnci6n, integra la funci6n administrativa, siendo que re

sultaría contraria a las definiciones citnd:is, éste tipo de def! 
nici6n material no puede prosperar, en consecuencia, pues la fu~ 

ci6n administrativa comprende actividades que son sustancialmente 

idénticas a In funci6n legislativa, como por ejemplo la crenci6n 

de los Reglamentos y a la funci6n jurisdiccional, por ejemplo -

cuando el Poder Ejecutivo resuelve recursos jcr&rquicos prcscnt~ 

dos por los particulares. 

Ninguno de estos cri tcrios es en si suficiente para -
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distinguir las funciones judicinlc~ n<lministrntivas y legislati

vas; pues hay actos materialmente legislativos que son org~nica

mcntc administrativos, netos mntcrinlmcntc administrativos que -

son orgnnicamcntc legislativos y actos mntcrinlmcntc administr~ 
tivos que son organicnmcntc judiciales, hay adcmós actos mate- -

rialmcntc jurisdiccionales que son orgónicamcntc ndministrati- -

vos; por lo tanto, en sentido material, el 6rgano ndministrntivo 

realiza no solo funciones administrativas, sino tambicn lcgisl!!, 

tivas y judiciales; el 6rgano jurisdiccional no solo realiza --

funciones jurisdiccionales sino también administrativas: el ~r-
gano legislativo no s6lo realiza funciones legislativas, sino -

tambi6n administrativas, 6stc enlace de funciones en sentido m!! 

terial que reali~nn los 6rganos estatales, vienen demostrar --

lnobjetablcmentc que no puede hablnrse de un criterio material -

positivo y puro para conceptuar cada una de las funciones en la

Administraci6n rablica, sino que es necesario buscar un criterio 

mixto que combinando elementos de uno y otro tipo pueda final- -

mente ofrecernos una noci6n m~s precisa de lo que es la funci6n 

admin.tstrativa. 

v.2 Concepto org~nico material de funci6n legislativa. 

En la combinaci6n de las funciones en materia lcgisl!! 

tivn, el criterio sustancial o material no designa suficientemen 

te a esta funcidn y es necesario especificar una mayor referencia 

al drgano respectivo, pudiendo afirmarse que el régimen jurídico 

constitucional previsto para la funci~n legislativa, se aplica -

anicamente a los actos que sean materialmente .legislativos y que 

además hayan sido realizados por el propio ~rgnno legislativo y 

así afirmamos que aunque los otros Poderes del Estado parecen -

ejercer también, en ciertos casos, funciones legislativas, ello 

no puede concebirse así desde el punto de vista legislativo. 

En el caso del Poder Ejecutivo, pudiese advertirse lo 
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anterior al expedir los reglamentos, pues estos cstlin integrados 

por normas jurídicas de carácter general emitidas unilatcrnl~cn· 
te por ln ndministraci6n, su contenido material es similar al 
contenido de las lc)•cs, por vi'rtud de que ambos t1cncn normas j_!! 

rftliéns r.cncrnlcs 

Sin cmbnrno, ocurre que el rénimcn jur!dico aplicable 
a los reglamentos no es en modo alguno el aplicable a In func16n 
legislativa, en primer lunar existe una subordinaci6n del regla
mento a la ley, a resultas de _la cual éste se t>ncucntra siem

pre sometido n la primera, y no puede contradecirla en ningfin e~ 
so, pues si lo hace es considerado antijurídico; la ley en cnm·

bio puede contradecir Jo que expresa una Icr nntc>rior, sin ser -
por ello nntijurfdica, simplemente deroga la ley a la que se OPQ. 
ne, adem:i's las atribuciones de regular los derechos individua- -

les, estlln conferidos espec(ficamentc por la I.ey Suprema, mien-

tras•que c-1 Reglamento tiene s6lo una funci6n secundaria y supl~ 
toria con respecto a la ley, esta notoria diferencia de rég:i- ·;

l'len jur(dico entre la ley y el reglamento, sirve para demos- - -

trar que el concepto jur!dlco normal, de función legislativa, no 

puede comprender a los reglamentos, a pesar de que por su conte
nido sean similares, pudiendo concluir que los órganos adminls-

trativos no ejercen funciones legislativas. 

En el caso del Poder Judicial la cuesti6n se presenta 
en forma idéntica, los reglamentos que en algunas oportunida

des reculan la actividad de dicho Poder y rigen su funcionamien

to interno, no tienen el rnbsmo r6girnen jurídico de las leyes, ni 
pueden oponérseles; estlin pues en un;i. gradación jerárquica infe

rior y no pueden ser considerados formalmente, desde el punto de 

vista de estricto derecho, como funci6n legislativa, la j_urispr!! 

dencia tampoco puede considerarse como funci6n legislativa,pues 
ella es tan solo la reiternci6n de un determinado criterio de la 

lnterpretaci6n del 6rden jurídico a un en.so concreto. 
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Adcm4s la Suprema Corte de Justicia de la Nnci6n se -
hn pronunciado por sennlar que en la elaboraci6n del Derecho. -
n trnv6s de ln jurisprudencia dictada por el Poder Judicial, re
sulta comprensivo de la dcclaraci6n e intcrprctaci6n de Jas nor

m:Is jur!dicns. generales vieentcs, de su sistcmati:.acH5n y de - -
la suplencia de sus lagunas, con arreglo~ principio ya conoci·
dos, sin llegar n facultades de instituir la ley misma, no le -
es lícito atribuirse facultades legislativas de que carecen. Ads_ 
más se trata de pronunciamientos judiciales concretos, pues la -
facultad de intcrprctnci6n que tienen los miembros del Poder Ju· 
dicial no tienen m:Is limitaciones que el propio Derecho les cst!!_ 
blecc, por lo tanto la funcl6n legislativa en estricto sentido 
jurfdico, es Gnicamcnte realizado por el Poder Legislativo. 

Al senalar que la funci6n legislativa consiste en 
el establecimiento de normas jurtdicas _generales a trav6s del·-
Congreso, distl~guimos dos' elementos, unO material objet_ivo, que 
concQptfia cual es el .contenido.de la funci6n, es decir el dicta
do de normas jurídicas· generales, el otro org~nic~ o sub.jetivo -

que aclaÍ-a quC "esta fi.inci6n es ,Grtican:iénte realizada por Cl Pode_r 
Lcgislá.tiVo. · .. -. ,·?; 

En ·io :·1:e·r~Té'~t~' ii--..-i.8.- :iunC:1'6n ·. j udiCial, el pi-oblema se 

repite- en· -suS ·Parte:s:-ésen-Cia'i'~~~ desde el punto d.e vista mate-·~ 
ria.l a· s.usi:~nc~'a_(. po·d~~óS:--c00.$1.derÚ.rla conio· la deC:iSi6n· con 'fueI, .. 

za· de VCrdild legal de_"llrÍa COntro,;crsia entre parte-5, _de acUCr-
do con. este "prime~- concej>i:o obj~tivo, que at'tende al contenido 
de la funci~n, podrtíi Parec_e-~· a primera vista que ella· pu~dc. 
en cierto~ caso's ser_ cjcrci.da talnb_i6~ p~r el Pt?c:le:r- .·Eje~ut;~vó·~o· 
por el Poder Legislativo •. 

En efecto; en 'ci-cl-.tos· CasoS .. el Po~~-~-·ÉJ·e~~·t:i~~ ·e~-·~·
tll facultado por la teY p·ara· decidÍ"r .. con fucÍ'z~·:d.e: v~·rd~d· .. 1.e----

, -·. ' _.- " ' ' 
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r.al algunas contro\•crsias nntrc particulares, o entre ella mis

ma}' los particulares, tnnto es nsf que dentro de la propia Ad

mlnistraci6n Pública cncontrainos ln Adminlstraci6n Pública· Con

tcnCiosa; pero advertimos en forma inmediata que lo que ocu---
rrc es s6lo que la actividad dcsnrrollada por este tlpo de adrni 
nistraci6n es semejante mntcrinlmcntc a ln actividad judicinl,
sin tener en cambio igual régil'lcn jurtdico,quc Esta. 

El régimen jurtdico propio del Poder Judicial es que 
sus actuaciones pueden ser definitivas y adcmlis son pronuncia-

das por 6rgnnos imparcinlcs e independientes, rcsultnrtn incon_! 
titucionnl querer ntrlbulrlc n ln Administrnci6n PCiblicn ln fa
cultad de decidir en forna definitiva controversias entre partl 
culures, sin que tengan la oportunidad de recurrir ante los. ór· 
ganos judiciales. f;l particular puede renunc:l.ar, si quiere, -
a plnntenr la cuestión ante el Poder Judicial, pero ello no al
tera la naturaleza de la actl\•ldad desarrollada en tal caso por 
la administrnci6n, que sigue siendo naturalmente actividad adml 
nlstrativa, sin participar del régimen juridico de la función -
judicial, por lo tanto podemos afirmar que esas actividades - -
de la adminlstracl6n que materialmente se asemejan a la activi
dad judicial no tienen sin e~bargo el mismo régimen jurtdico -
que ésta y por lo tanto no pueden ser juridicarnentc definidas -
como funci6n judicial, pues el concepto jur[dico tiende estric
tamente a determinar el iégimen jurtdlco de que se trata, pn- -
rn precisarlo )' delimitarlo, por lo tanto encontrnnos que el r~ 
gimen jurídico de la función judicial se aplica a tas activida
des similares que realice la administración concluyendo de -
que ellas no constituyen jurtdicamente hnblando funciones judi
ciales de la administración. 

Tratándose del Poder Legislativo, podr[amo~_estable
cer id6nticn conclusión y el Qnico caso en que podrf~mos aflr-· 
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mar que el Congreso de la Uni6n cJercc funci6n judicial, es en 
realidad en los c~sos de juicio político cuando se constitu-
ye en gran jurado, no se comparte personalmente este crite
rio, por considerar que se trntn simplemente de la rcmoci6n -

de un servidor pfibllco, acto eminentemente administrativo suj~ 
to a ciertos requisitos y garnnt{as que salvaguardan el dcre-
cho de defensa del interesado, en tal caso, cstnrfamos fren- -

te a una hip6tcsis de cxccpci6n, pues el Poder Legislativo 
no pueda ejercer func_ioncs de cnrlictcr judicial'. 

V.3.- El prcblema de la jurisdicci6n administrativa. 

Se sostiene que la Adminlstraci6n PQblicn no ejerce 
otro tipo de funciones des de el punto de vista jurídico mtis -

que las correspondientes a la propia administrnci6n y que se -

puede englobar en forma genérica en otorgar a una sociedad - -

en constante evoluci6n, bienes y satisfactores, es bastante -
pr~blem4tico decidir de que modo se podría denominar a la nctt 

vidnd de la Administraci6n Pública en un todo y resulta más im 

portante determinar si existe algGn campo dentro de la admini~ 
trnci6n existen situaciones exclusivas o limitadas por los 

otros Poderes, pues ni dP <1.t:uerdo con la jurisprudencia ni con 

las- norm:s legales, puede hablarse de funci6n legislativa o ju

dicial por parte de ta administraci6n con el alcance de substi 

tuir total o parcialr.tcnte la actividad de los otros Poderes, -
sin embargo encontramos afirmaciones en las resoluciones defi
nitivas emitidas por los tribunale$ en el que se seftalan facu! 

tades jurisdiccionales de la admlnistraci6n. El concepto 

de funci6n administrativa, resulta el más dif!cil de definir.

pues no tiene n diferencia de las demás funciones un contenido 

único, en efecto, la funci6n administrativa, desde el punto de 

vista de su contenido, puede consistir tanto en el dictado - -

de normas jurídicas generales, como en la decisi6n de contra--
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\'crsias entre partes como a diferencia de las otr;ts funciont's -

que no s6lo tienen un contenido preciso)' Gnico, sino que tnr.t•

bién son rcali:adas s6lo por los 6rganos cspccfflcamcntc crea-
dos 

0

)" facultados por la lcgi; Jaci6n al efecto, lo función ndmi-

. nistrati\>:l no cst!I s6lo a cargo de la adm!nistraci6n, tambi~u -

la realizan en cierta medida Jos otros Poderes y este dcscmpcfl.o 

de In funcl6n administrativa por parte de los otros Poderes - -
del Estado, se cfcctGa bajo el mismo régimen jurfdico de la fuu 

ci6n administratJ\•a, es decir no ocurre nquf lo mismo que cuan

do los Poderes rcali:an alguna actividnd semejante a las de - -
uno, pero esa acti\•idad no tenía su régimen jurídico y no podfa 

por ende, ser considerada como parte de la misma íunci6n. es 

así que la actividad de tipo administrativo que realizan !Os P2. 
dcres Judicial )" Legislativo, se rige por el orden jurídico .- -
de In actividad administrati\.·n v no procede aplicarle nl rtigi-

men jurídico de la función judicial ni de la función legislati
lrn. 

Pudiéndose afirmar que la función administrativa - -

en primer lugar es toda la actividad que renliznn los órGa.nos -
administrativos así como la que realiza el legislativo exclu[da 

la funci6n propia de este Poder .en sentido material y orgtini- -

co, ns[ como la actividad que realiza el Poder Judicial exclu--. 

yéndose su funci6n en los mismos sentidos, es decir Cs toda ac

tividad que realizan -los órganos administrativos y Ja actividad 
que realizan los órganos legislativos y Judiciales, exclu[dos 

respectivamente los hechos y actos r.iaterialmente Jecislntlvos .. 

y judiciales. 

V.4.- Clasificación jur[dica de la función administrativa •. 

Las nociones de acto administrativo, reglamento, con. 

trato entre muchos otros, considero cumplen meramente una fun--
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ci6n netodo16gicn y sistcmatizadora dentro del Derecho Adminis· 
trativo, estlin desj>rovistas en consecuencia', de caracteres dog· 
mliticos que ·exijan arribar al investigador de ·esta disciplina -
n una definici6n determinada como verdad universal en verdad -• 
al- .tratar de investigar sobre la materia', se ¡ludo apreciar ··-· 
que.son admisibles tantas definiciones de reglamento o acto ad

. ministrativo como sistemas doctrinarios existan en el derecho 
pablico y tcndr4n tanta valid6z en cuanto armonicen dentro • ~ 

del sistema conceptual en que se les ubica, 

Si la funci6n administrativa comPrendc toda la acti
vidad de los 6rganos ndministrnt!vos >' también la actividad • -
de los 6rganos Legislativos y Judiciales en la medida en que no 
se refiere a sus funciones especfficas, pnrn llegar a una defi
nici6n de acto administrativo, en consecuencia, es necesario -
intY.oducirse en ln realidad que nos presenta dicha funci6n adm.!. 
nistrntiva, hay que distinguir entre In actividad jurídica y no 
jurfdica de la administraci6n, o sen, actividad que produce o 
no efectos jurídicos directos, obviamente, la porte que nos • 
va a interesar mfts intensamente es la primera, Se afirma que 
los actos son las decisiones, declaraciones o manifestaciones 
de voluntad o de juicio, y que los hechos son las actuaciones 
materiales, las operaciones técnicas reali:adas en ejercicio •• 
de la funci6n administrativa, si en formo general los hechos -
son -ejecuci6n de netos en cuanto dan cumplimicnt.o a ejccuci6n • 
mnteriol a la dccisi6n que el neto implica, ello no siempre --
es asf y pueden presentarse actos que no son ejecutados, o he-
chas realizados sin una decisi6n previa formal. 

Lo distinci6n entre neto y hecho desde el punto de -
vista administrativo no siempre es fácil, en la practica, por • 
cuanto el hecho tnmbi6n es en alguna medida expresi6n de volun
tad administrativo, pudiéndose afirmar en términos generales --
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q•.Jc· el acto se c:nrnctcri:n porc1uc se manificstn a travl!s de cl!?_ 

claraciones ·provenientes de ln voluntad administrativn )' dlri
gidns al inter6s de los admin'fstrndos a trnvés de la forna cs
cri tb, el hecho, en cambio, carece de ese sentido individual )" 
constltu)•c Gnicamente una actuaci6n ff.slctt o matcri:il; si bien 
en. cualquier hecho o nctuac16n material de la udministrac16n -
podemos deducir cual ha sido la voluntad que lo ha prec:cdldo, 
no po'r ello Ju1brli. all! un acto, pat'a que cxistn ac.to es neccs~ 
sat'io que encontremos esa declarncidn de voluntad que se mani
fiesta en forma unilateral y no a trav<is de su directa cjccu
c16n-~ 

Aunque subjetivamente puede existir una decisión del 
funcionario actuante tanto si dicta un neto co~o si realiza un 
hecho, s6lo debemos llamar acto n la dec1si6n que se cxtcreor! 
%a formalmente como tal y no a través de su directa ejecución, 
asI la decisi6n ejecutada se da a conocer a los demás indivi· 
duos a trav6s de los hechos reales que transmiten la idea TC!,. 
pectivn. en cambio la decisi6n dec:luradn se da a conocer a los 
demds individuos a travós de los hechos o datos que tienen un • 
significado figurado, por lo que el neto administrativo es u11a 

dcclaraci6n que se expresa, en forma externa de ln voluntad del 
6rgano o unid:id de la Adt:1inistrac:l6n Pública tendiente a afectar 
la esfera juridica del gobernado. 

Cuando la exteriorizaci6n de la dccisi6n se hace en • 
forma inmediata a travt!s de la ejecuci6n misma, o sea, de los • 
datos reales. no estamos ante un acto sino ante un hecho adml
nistratlvo, ln cjecuci6n material en todos los casos, es un he
cho. tnnto cuando ejecuta un neto, como cuando en nuscncin del 
acto tTansmlte directamente en la actuación mntcrlal la volun• 
tad del 6rgano de lo Adminlstroci6n Pública; el acto pues, nun· 

en contiene la ejec:uci6n de la idea que expresa. ello hny que -
tomar en cuenta se refiere u los casos en que el acto consiste 
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en una dccisi6n, esto es, unn dcclnrnci6n de voluntad, pues si 
ln administraci6n se limita n tomar nota de algo, o emitir al
guna opini6n o juicio, no hnr cjccuci6n concc~tunlmcntc posi-

blc de dicho neto, decidir la dcstrucci6n por ejemplo ln cons
trucci6n de una obra, es un proceso intelectual, dar a conocer 
la decisi6n es un neto, realizarla es un hecho. 

Se afirma que dentro de los netos de la administra-

ci6n existen los actos no jurfdlcos, y que son decisiones, d2. 

claracioncs o manifestaciones realizadas en ejercicio de la -
funci6n administrativa, que no producen efectos jurldicos di

rectos respecto de un sujeto de derecho, se difcrcnctnn de los 

hechos administrativos, en que en lugar de actividades mnte- -
riales consisten en manifestaciones o declaraciones, expresio
nes intelectivas de voluntad, conocimiento, opinión, recornen-
daci6n, juicio, deseo, cte., encontrfindose en esta clasifica-
ci6n gran parte de las actuaciones del 6rgano administrativo, 
como lo pueden ser los informes producidos por oficinas técnl 
cas. o no te!cnicas, en que se relatan hechos ocurridos y de C2, 

nocimiento de la oficina, o se verifican hechos ocurridos y -
de conocimiento de la misr.ia o se verifican hechos expreslindose 
los resultados, también lo pueden ser los dict5menes que la m!!_ 
yorta de los funcionarios utilizan para emitir oPini6n, Jui
cios, consultas, también cabe considerar dentro de los actos -
no productores de efectos jurídicos dl rectos todns las medidas 
de prueba que la propia ndministrnci6n produzca durante el pr2_ 
cedimiento, todos estos actos de la admlnistraci6n son aquellos 
conocidos como actos eminentemente declarativos porque no nfes 
tan la esfera jurtdicn de los gobernados, 

Consideramos que los actos jurídicos son las decisi2_ 
nes, o declaraciones de voluntad, conociraiento o juicio, pro
ductoras de un efecto jurídico, esto es del nacimiento, nodifl 
cnci6n o extinci6n de un derecho o deber jurfdico de un sujeto 
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de derecho, y se esta.ble.ce ya sen en forma unilateral o bilate
ral,, ndclnntnmos ll1:1C? sean individuales o generales o .Que igual
mente pueden distinguirse en definitivos o equlpar.nblcs n ellos, 

o bien· interlocutorios ·a de mCTo trlimitc, estos producen un --
efecto jur!dico pero sin decidí r el 'fondo de· In cucsti6n plan
teada. 

Los hechos no jurfdicos, son todas las actuaciones m!!_ 
tcrinlcs de ln adminlstrnci6n que no producen un efecto jur!dico 
directo ni constituyen dcclnrncioncs o mnnifcstncioncs unilnte
rnlcs y externas, en cambio los hechos jurídicos son las conduc
tas ndministrntivns que producen un efecto jurfdico determinado, 
sen la crcnci6n de un derecho o de un deber, o incluso In produE 

ci6n de responsabilidad respecto del agente que lo corneti6 o de 
ln propia administraci6n, pudiendo ad\•ertirse que dentro de los 

actos realizados en ejercicio de la función administrativa }' que 

producen efectos jurfdicos, exista una diferencia de régimen en

tre aquellos que se realizan de comíin acuerdo entre la adminis

traci6n y otro sujeto de derecho, para normar derechos y deberes 

comunes y lns manifestaciones meramente unilaterales de la adml 
nistraci6n que real i:a ella por su cuenta y por su sola voluntad, 

los primeros reciben generalmente la denominaci6n de contratos 
administrativos y tienen un régimen propio diferenciado y bastan 

te aut6nomo, ante tal circunstancia. nos preguntamos si no es -
m~s conveniente evitar la duplicnci6n de los términos neto admi

nistrativo y contrato administrativo, 

Dentro de los actos unilaterales de la administraci6n 

es dable encontrar una sensible diferencia entre aquellos que -

producen actos jurídicos generales o individuales, consideramos 
que los primeros no son otros que los reglamentos administrati

vos, es decir las normas generales dictadas por In administrn
ci6n y que, al igual que los contratos administr:1tivos, tienen 

su propia dcnominaci6n específica y su propio régimen especial, 
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que los diferencia de los-demás actos de la ndmtnistraci6n,· 
siendo ello nsi, es evidente que la metodología_ adccu-áda no 
puede ser en modo algunO la de superponer los Coriceptos·_de ne
to administrativo y regl~mento ·a-dministr-ativ_a·, há~iéndole per~. 
dcr presencia al acto, debe por lo tnntO darse a los reglamen
tos administrativos ánica y exclusivamente esa dcnominaci6n de 
reglamentos y _de reservarse el nombre de acto administrntivO· -
en sent.idO cs¡)ecífico y_ t6cnico, sólo pará'·1aS nctoS: unilnter.!!. 
les. 

V. S Facultades. no~mD.tivns ·y discrecicinales d~ la adminl.!, 
.traci6n. 

El _··co~c·cpt6 y _distinción do las facultades legales y 

discresiO~nle·s· eS tratado. por· los autores del Derecho Adminis· 
trat-iv~ al ·~efCt:iY.Se a- 18 Administrnci6n Ptiblica Contenciosa, 

sin ·e:inbariZ~.-· 6s~_Ó ·~e-_ pi-~sent_n en mnyor o menor grndo en todn ln 
_disciplina·,;_ por ello se hace indispensable su estudio e invcs
ti8aci6,1,f._erl· :rorm_á-' .aut6noma, tienen una finalidad ordenadora y 
métódic'á·,-_:-~1-iglial que la noci6n de acto administrativo, en -
Cfeé.to;'·:.1a 'a~tiVidad administrativa puede ser clasificada de -
mu_y:·divei-sos modos, de acuerdo con las distintas formas jurídi 
~nS· ·qU-~: Pue_da nsuniir 1 tales clasificaciones responden a difc--
rentes finalidades, explicando una u otra de las particulari
dades -del- Cje_rcicio de! la función administrativa, por ello CO!!, 

··sidCrlimOs--quc'-no resultan necesariamente excluyentes las unas 
_i:le lnS otras, sino que se superpone en gran medida, podíamos -
af1í-m·ar que 6sto depende del enfoque que se le de a la activi
dOd- administrativa1 así serán lns formas jurídicas encontradas 
y por lo t_anto las clasificaciones a que éstas dnrán lugar. 

Las facultades de un órgano administrativo están re
gladas cuando una norma jurídica predetermina en forma concre
ta unn conducta determinada que el administrador debe seguir, 
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es decir cuando el orden jurídico establece de antemano que es -
cspccíficnmcntc lo que el 6rgnno debe hacer en un caso concreto. 
Lns facultades del 6rgano scr{¡n en cambio discrecionales cuando 
el º!"den jurídico le otorgue ~·icrta libertad para elegir entre 
uno y otro curso de ncci6n, para hacer un:i u otra cosa, o hacer
la de una u otra manera. 

Dicho de otro modo, ln actividad admlnistrntivn debe -
ser eficaz en la rcnliznci6n del interés público, pero esa efi
cacia, conveniencia u oportunidad es en algunos casos contcm- • 
pladn por el legislador o por la propia administraci6n a través 
de los reglamentos, y en otros es dejada a la nprccinci6n del 6~ 
gano que dicta el neto, en ello estriba la diferencia de las fa
cultades regladas y discrcsianales de la administraci6n, en un -
caso es la ley en sentido material y en otro es el 6rgano actuau 
te, el que aprecia la oportunidad a conveniencia de la medida a 
tomarse, en el primer casa, la ley se sustituye al criterio del 
6rgano administrativo y predomina ella misma determinando que es 
lo conveniente al interés páblica, en tales casos la autoridad -
administrativa no tiene otra camina que obedecer la lay y pres· 
cindir de su a,rcciaci6n pcrsoRal sobre el mérito del acto, su -
conducta, en consecuencia está predeterminada por una regla de -
derecho, no tiene esta autoridad la libertad de elegir entro 'más 
de una dccisi6n, pues su actitud s61o debe ser una, aunque esa· -
una la considere inconveniente, estamos ante la actividad admi·-. 
nistrntiva reglada y es que el orden jurídico. dispone que -a'nte. 
tal o cual situaci6n de hecho, la autoridad deb·e tomár .ta(-dé'C'i-~ · · 
si6n sin tener otra elccci6n posible. 

:-, _1-' ... _ •. 
En el caso en que es el 6rgano actuante; el ,_que apre-

cia la oportunidad o_ conveniencia_ de la incdida ·a .. tO.ma.r_se, 'la_: __ -.· 
ley permite a la· autoridad administrativa que _:~en· ... 6St.1i'-',qUiétl ·-•. ~: 
aprecie la oportunidad ·o· convcn~cncia del 
pábliCos, olla no predetermina cual es- la 

acto ·a·-10-S. in.tcr~s-e~. 

Situ;éi6n 'de-.h~cliO. a~ 
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te la que se dictará el acto, o cual es el acto que se dictar6 

ante una situnci6n de hecho, la autoridad administrativa tie
ne en este caso elccci6n, sen de las circunstancias ante las -
cuales· dictará el acto, o sen del neto que dictnrá ante una -

circunstancia: se tratara entonces de la correspondencia entre 
el' objeto del neto, es decir aquello que el neto decide, ccrt.!_ 

ficn y opina con efectos jurídicos dir~ctos e inmediatos y las 
circunstancias de hechos exteriores a 61; en un caso se prcci· 

san facultades debidamente normndns precisándose cuales son -
las circunstnncias del hecho y que deben dar lugar al acto y -

por otra partC, facultades discrecionales cuando el acto puedo 

darse libremente ante cualquier situaci6n de hecho, siempre ·

claro estli., que tenga verdaderamente una situnci6n de hecho -
que lo justifique y la npreclaci6n sea entre otras cosas rozo· 

nable !{cita proporcional, en un caso se determina un solo ob
jeto del acto como posible para una determinada situaci6n de -

hecho y en el otro puede con cierta amplitud elegirse la s~tu~ 
ci6n de hecho ante la que se adoptará esa decisi6n, o la deci

si6n que se adoptará ante una situaci6n de hecho, pues no hay 
que dudar que una prcdeterminaci6n de la conducta ndministrnt! 

va a trav6s de normas jurídicas puede realizarse de distintas 
maneras. 

La ley siempre ?revé en forma expresa o razonableme~ 

te implícita, la competencia que tienen los órganos administr~ 
tivos para actuar, generalmente también la forma y el procedi

miento en que deben exteriorizar sus declaraciones o manifcst~ 
clones de voluntad, 6ste es un primer e importante grupo de c~ 

sos de regulación de la actividad administrativa, en nuestra -

legislacJ6n encontramos una garantía de legalidad que debe con_ 

tener todo neto de autoridad >º en consecuencia no podríamos h~ 
blar de otro tipo de actos administrativos que no fuesen única 

y exclusivamente aquellos que la propia ley permite y los cua
les deben de estar debidamente fundados y motivados, adem~s -
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este principio de lcgnlic.lad abarca c.lcsdc el procedimiento previo 

al nacimiento del neto en el cual se inicia por así decirlo el -

procedimiento legal, pero además la actividad administrativa se 
da en rclaci6n al objeto del ~cto, pues ln prohibici6n del obje

to d~l mismo scr!n violntorlo de la ley, es más el órgano de la 
administrnci6n pública no debe dictar netos prohibidos por la -
norma jur1dica, pues las autoridades administrativas únicamente 
pueden hacer lo que la ley les permite; sin embargo en un gran -

número de situaciones la le)' no reglamenta la forma en que la n~ 
ministraci6n pueda actuar frente a los particulares, sino las -
condiciones bajo las cuales los nJ.ministrados no pueden ser mo

lestados por la administraci6n. y considernmos que llnmnr a ésto 

límite de las facultades discrecionales es err6neo. )'a que la a~ 
ministraci6n se ve constreñida a respetar esas reglas estableci

das, su situaci6n no es libre, su conducta le está dictada con -
antclaci6n por la norma de derecho, algunos tratadistas designan 

a ésto como una regulaci6n indirecta e inversa, o sea, como act! 
vidad administrativa normada en forma inversa y comp~enden aquí 

todos los casos en que la ley reglamenta, no ya el derecho subj~ 
tivo de la administraci6n sobre los particulares, sino el dere
cho subjetivo de los particulares a que nadie interfiera en sus 

actividades; cuando falta la regulnci6n directa y t:imbi6n la in
versa, no se puede cncontr:ir en la discrecionnlidad administra

tiva la forma de determinar la actuaci6n dC" la administraci6n -
pues aunque la actividad administrativu no se encuentre debida

mente normada en forma directa o en forma inversa, deber~ sujc
t:irse la autoridad a los principios generales de derecho que la 

legislaci6n dispone, pero por fin h:ibr~ de encontrarse ln auto

ridad ante la discrecionnlidtu.I pero 6sto no significa que pueda 
nctunr en contra de las reglas del derecho o en contra de las -

reglas establecidas y contenidas en forma clara y uniforme, de.§_ 

de el punto de Vista de la técnica lo que la ndministrnci6n ha 
hecho o pretende hacer lo consideramos err6neo cuando actúa en 

forma totalmente discrecional afectando el interés jurídico do 
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los- gobernados, pues cuando se trate de cuestiones t6cnicns en 

las .que dcbri admitir la duda r no exista criterio establecido, 
la libertad de la autoridad se amplia y su conducta no podría 

ser tachada de ilegal o ilegítimo por haber elegido uno de las 
posibles v{ns t6cnicns de alternativa, antiguamente se decía -

que la ndministrnci6n tenía una discrccionalidad técnica, 6sto 
es, una atribuci6n discrecional en materia túcnicn que tornaba 

irrevisiblcs los actos que dictara en ejercicio de sus atribu

ciones, pero en realidad este antiguo concepto de discreciona-
l idnd t6cnica dependía de un igualmente antiguo concepto de lo 
que constituye una t6cnica, es decir un arte que puede ser aje!. 

cido de diversos modos y de ncuerdo nl criterio subjetivo de -

quien en el caso lo desempena, es 16gico afirmar que esa ncti

vidad no puede en tal aspecto ser controlndn, en cambio, si una 

t6cnica es científica y por lo tanto, por definición, cierta, 

objetiva, universnl, sujeta a reglas uniformes que no dependen 

de la apreciación personal de un sujeto individual, es obvio -

que no puede en este nspecto hablarse de completn discrcciona

lidad, sino que corresponde por el contrario hablnr de regula

ci6n, por lo tanto la actividad t6cnicnmentc errada es s6lo -

por ello antijur{dica, aunque no hubieron normas legales o re

glamentarias que regulara dicha actividad, podría tal ve~ nfi!, 

morse que no habiendo normas a que sujetarse, se trataría de -

una actividad discrecional, y considernmos que por el contrario 

se trata de un caso \'Crdaderamente normativo; la doctrina en la 

actualidad ya admite que no hnr en absoluto una completa discr~ 

cionalidad en materia técnica pues se dice que si la discreci.2, 

nnlidnd es una libertad, más o menos limitada de aprecinci6n -

del inter6s público a los fines de evalornr ln oportunidad de 

ln ncci6n o del contenido a dar a la ncci6n misma, no se debe 

de hablnr de unn discrccionalidnd meramente técnica ya que los 

términos discrecionalidnd y técnica son esencialmente inconci
liables. 
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V.6 Los 6rganoS del Estado. 

Lns entidades cstat.alcs manifiestan su nctividnd y su 

Voluntad n trav6s de sus 6rganos • sirviendo el concepto de 6rgano 
para scftalar a ~a entidad que forma p:trtc del Estado, para ·algu

nos autores el 6rgano es un conjunto de atribuciones o de_ compc
tcricias que será luego dcscmpcftndo o ejercido por una persona f.! 
sien determinada, la que al expresar su voluntad o realizar su -
actUaci6n dentro del marco de las atribuciones o funciones que -
le han sido conferidas, produce el mencionado scftalamicnto, pu
diérldose distinguir entre el 6rgano jurídico que es al conjunto 
de· compctc_ncias del 6rgano físico que es la persona que ejerce -

esas competencias. 

Para otros autores el 6rgnno es en realidad la suma -

de los dos elementos anteriormente senalados. comprendiendo el -
conjunto de las funciones individualizadas y las personas llama

das a ejercerlas, es decir una es la repartici6n de !ns atribu

ciones en diferentes unidades. otra es la imputaci6n de una con
ducta el Estado. una tercera es la situaci6n del funcionario. al 
adoptar uno u otro concepto de 6rgano. las consecuencias prácti

cas no varían. en ambos casos nos estamos refiriendo a construc
ciones jurídicas en virtud de las cuales se le acredita al Esta

do la voluntad de manifestarse dentro de un marco determinado -

propio de éste, el 6rgano precisamente por ser un medio para --
acreditar una actuaci6n o una voluntad a la entidad estatal del 

cual forma parte, no constituye una persona diferenciada del mi~ 
mo sino que se confunde como parte integrante de él. no tiene d~ 

rechos o deberes diferenciados de los derechos o deberes del en
te del cual se desprende, su voluntad no es diferenciable Je la 

voluntad de la organizaci6n a Ia cual pertenece, precisamente -
porque la voluntad a través de él expresada, es en esa medida la 

voluntad de la organizaci6n, ello no evita que puedan eventual

mente existir voluntades contrapuestas entre 6rganos de un mismo 
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ente, pues el cnt'c en cuanto. ejercita su funci6n puede hallarse -
en contraste consigo mismo por el ejercicio de actividades diver

sas. 

Cuando nos referimos nl 6rgano físico que lo constitu
ye 'en.si, la autoridad administrativa que tiene el encargo de --

ejercer la funci6n que le corresponde nl 6rgano jurídico, esta ª!:!. 
toridad en efecto tiene dos voluntades o dos situaciones distintas 
según sea el modo de su nctuaci6n, es decir su voluntad en cuanto 
persona y sus derechos y deberes en cuanto al funcionnrio frente 
al Estado y su voluntad orgánica, que es la que dcscmpcftn en com
petencia emanada del 6rgano estatal; en el primer caso el funcio
nnrio puede tener derechos contrapuestos con el EstnJo y se le -
considera un sujeto de derecho diferenciado de 61, en el segundo 
el funcionario se encuentra dentro del 6rgano jurídico y no puede 
aparecer con derechos o deberes contrapuestos al Estado, sino ac
t6a dentro de la competencia y funciones asignadas, y por lo tan
to puede actuar dentro del orden jurídico a trav6s de una volun
tad es~atal, dentro de la competencia están las funciones que una 
autoridad legítima puede ejercer dándose así la medida de las ac
tividades que de acuerdo al ordenamiento jurídico correspondiente 
n cada 6rgano administrativo, deba cumplirse. 

Frecuentemente se compara a la competencia de los 6rg~ 
nos administrativos con la capacidad de los sujetos privados de -
derecho, en ambos se estaría senalando una aptitud de obrar, la -
medida de las actividades que el órgano o el sujeto pueden legal
mente ejercer, sin embargo, es importante destacar que mientras -
en el derecho privado la capacidad es la regla y por lo tanto se 
presume en tanto una norma expresa no venga a negarla, en derecho 
p6blico la competencia de los 6rganos no se presume y debe estar 
otorgada en forma expreso o razonablemente implícita por una nor
ma jurídica para que pueda rcfutárscla legalmente existente. 
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Frente al cl6sico principio de que la competencia en 

materia administrativa es siempre de origen legal, considero que 

tal principio, ndcmds de rígido, es vulnerable y establecemos -

que es vulnerable porque la competencia si bien es cierto, debe 

emanar de un acto materialmente legislativo como lo es tanto la 

ley como el reglamento, es decir, las normas generales emanadas 

del Poder Ejecutivo pueden a su ve:: servir de base como compete~ 

cia de la propia Administraci6n Pública, me permito abundar que 

no debemos confundir la competencia con la forma de actuar de -

los 6rganos administrativos, pues la competencia es el conjunto 

de actividades que puede rcali::ar un 6rgano estatal en forma crnJ. 
ncntcmcnte legítima. es decir, únicamente puede hacer lo que el 
6rden jurídico le permite, en cambio el ejercicio de la función 
es la serie de actividades que se le atribuyen para poder cum
plir con la tarea encomendada a un determinado 6rgano; la compe
tencia condiciona la validez del acto para poder afectar o no la 
esfera jur!dlca del gobernado, ns{ encontramos por ejemplo: 

Competencia en raz6n de materia, ésto es, del canten! 
do. scg6n se refiera a uno u otro asunto administrativo. 

Competencia en raz6n de territorio, se da ésta sc-g6n 
la organización política de cada país, en el nuestro se habla de 
descent'ralizaci6n política y descentralización administrativa, -
sin olvidar de que por su propia naturaleza, la administraCi6n ';;.. 
pública centralizada y paracstntal, tienen debidamente establecJ..· 
da su competencia territorial n través de la Lay Orgáni_cit de_--la 
Administración Pública Fedaral. 

Cor.ipetcncia en raz6n de tiempo, sa dice que_es_fa·c.tl~ 
ble distinguir que ésta sea permanente, temporal o accidental,-. 
la competencia es por regla general permanente, en·cuanto'él- 6L 
gano de que se trata puede ejercer en cualquier tiempo Iris· atri· 
bue.iones ~ue le han sido conferidas, pero hay ocasiones en que • 



104 

el propio ordenamiento jurídico otorga esta facultad al 6rgano -
s61o por un lapso determinado, en tal caso la competencia de este 
organismo se hnya !imitada en raz6n de tiempo y es por ende una 
competencia temporal, frente a la competencia permanente y n la -
competencia temporal, se caracterizan ambas porque están rcgular
mcnte.atribu!dns a un 6rgnno determinado. 

Competencia en raz6n de grado: se dice que es scgGn e~ 
t6 conferida a los 6rgnnos máximos o haya sido conferida en dis
tintos 6rganos de acuerdo al 6rgano jerárquico encontrándose la -
competencia centralizada, dcsconccntrnda y descentralizada, la -
competencia es centralizada cuando está conferida exclusivamente 
a los 6rganos centrales o superiores de un ente, desconcentrada • 
cuando S<-' ha atribuído porciones limitada!: de competencia a 6rga· 
nos inferiores, pero siempre dcnt1·0 de la misma organlzaci6n o ·
del mismo ente estatal, descentralizada, cuando la competencia se 
ha atribuído a un nuevo ente, separado de ln administración cen
tral, dotado de personalidad jurídica propia y constituido por 6.!, 
ganas ~ropios que expresan la voluntad de la odministrnci6n públ! 
en, la diferencia fundamental entre la desconcentrnci6n y ln des· 
ccntralizac!6n estaría dada por el otorgamiento de la personalidad 
jurídica e individualidad propia que tienen los organismos deseen. 
tralizados. 
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e o N e L u s 1 o N E s 

PRIMERA.- En In actualidad la ·1ntcrvcnci6n del Estado se da tanto 
en el ·proceso social como en el desarrollo de su economía. lo que 

obliga n tener una conccpci6n distinta del orden social, en el --
cual ln sociedad política y la administración que la dirige, deben 

recibir el influjo de concepciones de renovada fuerza, ya no basta 
en nuestra actual sociedad el imperio de la autoridad de quien --

ejerce ocasionalmente el poder, ya no satisface la voz de mando, -

sen quien fuere el que manda, se requiere una sociedad participnt! 

va en el más pleno sentido de la palabra, participnci6n en los be
neficios de la sociedad, pnrticipaci6n en la toma de decisiones -
del poder; es decir, urge crear nuevas y adicionales formas de PªE 
ticipaci6n del pueblo, se hace necesario del mismo modo lo que fue 
en el pasado exigencia jurídica, que el acto administrativo contu
viera una motivación, hoy se requiere explicar al ciudadano porqué 
se le impone una normn y hay que convencerlo, pues si no se le ex· 
plica satisfactoriamente, faltará su consentimiento, que es hoy -
día base esencial del concepto democrt'Ítico y futuro del ejercicio 
al frente de la administrnci6n p6blica. 

SEGUNDA. - La administraci6n ya no puede ni debe administrar sola, 
la ciudadanía debe part-icipar en la decisión administrativa misma, 
se requiere la multiplicaci6n de las t6cnicas consultivas, tanto 
a los sectores interesados como al público en general, se propone 
la gcsti6n tripartita de los diversos servicios públicos; una par
te designada por el titular de la administrnci6n pública, una par
te designada por los usuarios o administrados y la otra designada 
por el personal del 6rgano o unidad encargada de los servicios ad
ministrativos, ésto originaría que se vincularan y cntrela:aran -
con una mayor libertad social los sectores que integran la socie• 
dad mexicana en lo particular, pues de lo contrario entre más se -
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asiente la intervención de actividad 'del Estado en·una "forma: cen
tralizada; ·mayores:.. ser~~ ·i_os -·abU'Sos _._en el ej~r_c.icio de ese poder. 

TERCERA.- El equilibrio polÍticO, la sensibilidad jurídica, no· -
se satisfacen solo con declaraciones sobre In libertad, deben. ser 
al leal motivo de todo lo que se piensa y resuelve sobre Derecho 
Administrativo, deben ser la preocupación Constante del_ juriSta·, · 
no s6lo en los grandes problemas institucionales, sino 'tam~ién ~n 
los pequenos y a veces tediosos problemas di"nrios, _ha>'. que -tomar 
como misión salvaguardar los derechos de los individuos ·y grupos 
frente n los abusos indebidos por parte de los 6rganos administr~· 
tivos, pues hay que advertiT que la divisi6n de podeies fue conc~ 
bida como una garantía de libertad para que el poder contenga al 
poder a través del mutuo control e imperaci6n de los tr~s ·gr.andes 
6rganos del Estado. 

CUARTA.- El orden jurídico constitucional al crenr al Estado y -

reconocerle ciertas facultades frente a lC?s gobernadoS, establece 
y reconoce los derechos de los individuos frente a éste, 1a·cons
tituci6n ofrece un cierto equilibrio dentro de las propias atriby 
clones que otorga, en una parte consideramos reconoce algunas --
atribuciones al Estado, y por la otra reconoce derechos innltcrn-. 
bles a los individuos y ni uno ni otros pueden tener una suprema
cía, ambos deben armonizarse mutuamente dentro del marco del or
den jurídico constitucional, la enunciaci6n de esos derechos o g~ 
rant!as individuales no es una mera declarnci6n, es una norma ju
rídica imperativa, impuesta por el pueblo al Estado al que tam- ~ 

bién le reconoce facultades, por lo tanto consideramos que el or~ 
den constitucional nace en igual situación y e·n un equilibrio ne
cesario entre los derechos de los individuos y las atribuciones • 
del Estado. 

QUINTA. - Las normas r principios que son objeto de estudio por -
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parte del Derecho Administrativo no forman un sistema, tqn solo -

un conjunto de normas jurfdi~ns positivas, de principios de Dere
cho PGblico y por ser considerado como una disciplina en forma

ci6n >" su constante cvoluci6n ri6 siempre resulta convincente en · 

sus canstruccloncs, pues sus teorías o instituciones no tienen -
siempre una base 16gicn o jurídica. 

SEXTA.- Por su propia naturaleza el Derecho Administrativo no d~ 

be ser considerado como un derecho interno, pues existen un gran 
nGmero de organismos intcrnacionnlcs que se rigen por normas de -
carácter, pero que no cst~ condicionado cxclusivnmentc al derecho 
intcrnncionnl pdblico, pues existe una creciente tendencia en el 

mundo hacia la integraci6n regional de los países ante la eviden
te necesidad de coordinar sus actividades administrativas con los 
demás entea páblicos. 

SEPTI~IA.- El ejercicio de la funci6n administrativa debe abnrcnr 
el estudio de la actividad en si misma además de quien la ejerce, 
su orgnni%aci6n, 6r~nnos y unidades, que formas reviste, actos a~ 
ministrntivos, reglamentos. contratos, etc., de que medios se si~ 
ve del dominio páblico y privado del Estado, en que atribuciones 
se fundamenta, Poder de Policíti, estricto Derecho, facultades di,! 
crecionalos de la administraci6n y que límite tiene, recursos ad
ministrativos, responsabilidad de servidores p6blicos, etc., pues 
una de las diferencias m5s acentuadas entre el Derecho Administr!!. 
tivo Totalitario y el Estado de Derecho, consiste en que éste 61-
timo considera esencial la protecci6n judicial del administrado -
frente al ejercicio ilegal o abusivo de la funci6n administrntivn, 
dando unn especial protccci6n al individuo para compensar de cíe~ 
tn forma las amplias atribuciones que se otorgan a la administrn
ci6n. 

OCTAVA. - La Constituci6n es una fuente de extraordinaria impar-
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tnncia en el Derecho Administrativo y como tal tiene una supcri_2. 
ridad ante las leyes comunes, las cuales deben rcspe_tar la Con~-.· 

tituci6n y a su vez fos actos administrativos deben do respetar 
las leyes, por ello afirmamos que la Constituci6n es la m'xima .y 
última cxprcsi6n de justicia. 

NOVENA.- Es necesario que el jurista abandone la creencia, a m.!!_ 
nudo divulgada, de que una reforma legislativa es la clave de t2 
dos los problemas, por el contrario, el dictado de una lCy es "!. 
da más que el punto de partida para ln soluci6n del probtCma, 
posteriormente tendrá que venir el administrador, el economista, 
el experto en ciencia.de la ndministrnci6n, el soci6logo, cte., 
a proporcionar los instrumentos que realicen la taren propuesta, 
sin ellos, la ley aislada nada podr6 haCer para lograr el objet.!,· 
vo deseado. 

DECIMA. - La funci6n administrativa, 
de los 6rganos administrativos, Sean 
Páblfca centralizada o parnestatnl y 

compron~e t?d~ la a·ct.iVidad' 
éstos de _la admili.istraci6n 
también deben.de 

las actividades de los 6rgnnos ·legislativo Y. judicial 
da en que no se refieran a sus funciones ospe~Íficas. 

ini:luií-S'e 
en la medj._ 
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