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PREAMBULO 

E1 acto administrativo se perfi1a, hoy por hoy, -

como 1a consecuencia más ciara y perfecta de la sumisión_ 

de toda 1a función pública administrativa a un régimen de 

Derecho. 

En 1a act.ua1idad es 1ugar común aceptar que el D~ 

recho administrativo se estructura, desarro11a y evoiuci.Q 

na a partir de la noci6n del acto administrativo, cata1o-

gado por ese motivo, como la figura de cohesión a partir 

de 1a cual se erige esta, re1ativamente nueva, discip1ina 

jurídica. 

A la teoría del acto administrativo corresponde,-

entonces; ser la piedra angu1ar de la discip1ina adminis­

trati.va, sitio que por mucho tiempo ocupó, avalada por 

principios jurídicos de convicción mayúscula, la teoría 

de1 servicio público sustentada magistralmente por la Es­

cuela de Burdeos, cuyos principales integrantes, León ou­

guit, Roger Bonnard y ".l'enfant terrible" Gast6n Jeze, 

son aún poseedores de una autoridad doctrinal insoslaya--

ble. 

Lo anterior no significa en manera alguna que las 

ensettanzas de esta corriente de pensamiento deban ser de~ 

cartadas¡ por lo contrario, son absolutamente válidas en_ 

tanto se les ubique en el contexto apropiado. 



II 

En efecto, afirmar_.en forma abso1Uta que e1 Est~­

do s61o es un conju~to_de Servicios ,públ.ico~ imP1~ca (1o 

diqo con todo. respet~>, ·Confundi.r .. :el..· f.Í.n . Con 10s medios. 

En l.a actual.idad se ha desvanecido casi por·com--

pl.eto l.a creencia de que el. poder del. gobernante em~na de 

una fuente divina¡ por igual., l.a teoría del. contrato so--

cial. de Rousseau, que expl.ica que l.os hombres n~tural.men-

·te aisl.ados se unen por convención de l.a cual. surge -

una vol.untad col.ectiva, que es el. soberano y que constit~ 

ye el. gobierno, ha quedado también en desuso, pues si 

bien se acepta que el. poder de l.os gobernantes tiene cau-

sas muy diversas (material.es, económicas, moral.es, re1i--

9j.osas o aún políticas) , y que éste debe emanar de 1a vo-

1untad popular, parece insoatenible, hablando con verdad, 

que un gobierno pueda mantenerse de una manera duradera,-

si no permanece la creencia en los gobernados, de que - -

quienes ejercen el poder lo hacen en función de un servi­

cio público, esto es, en beneficio exclusivo de la colee-

tividad. 

Lo contrario se 11ama tiranía, y de ella han dado 

cuenta los recientes acontecimientos que experimenta 1a -

humanidad, entre otros, la crisis de la funesta experien-

cia del comunismo. 

Si existe, entonces, una verdadera interacción 
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entre conservar e1 poder y 1a ob1igaci6n de cump1ir 

ciertas actividades de servicio co1ectivo, 1a idea bás~ 

ca de 1a Escue1a de Burdeos, en·su acepción te1eo1ógica, 

permanece ina1terab1e: el Estado tiene como único fin -

e1 de prestar un servicio público, aunque para e11o no_ 

s61o deba recurrir a 1o que tradicionalmente se conoce_ 

.como servicios públicos, de ahí que se acepte sin discy_ 

si6n que "no existe hoy, e1 mundo civilizado, un so-

1o espíritu que no se ha11e profundamente penetrado de_ 

la idea de que todos aquéllos que tienen e1 poder por -

un título cualquiera, emperadores, reyes, presidentes,-

ministros o parlamentarios, es, no para su provecho, s~ 

no para el de los gobernados, y la idea tiene tal fuer­

za. que todos los ejercientes del poder la repiten a 

porfía. aún cuando en realidad traten tle sacar e1 mayor 

beneficio posible de su situaci6nn (1). 

Así. la idea total de servicio público s61o pu.!§! 

de subsistir como meta en el ejercicio del poder Y• pa-

ra alcanzarlo. el gobernante debe hacer uso de todos 

los medios jurídicos posibles y no sólo. como lo esti-­

Duguit. Bonnard y Jeze. a través de la gesti6n de -

los servicios públicos. 

Retomando e1 tema inicial. el acto administrat~ 

vo. cacacterizado por la idea de servicio público. será 

(1) Duguit, León.- Las Transformaciones del Derecho. Ed­
Heliasta. S.R.L., Buenos Aires. 1975, pág. 34. (Tra­
ducción de la Edicí6n Francesa). 
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l.a causa eficiente de l.a función ejecuti~a ~e gobierno, 

de donde se col.ige que su té:oría si9riif.i:c~-. para el. Dere­

cho administrativo l.~ é;iue. mu·~~-';·~·s . .'.'~-~~:~~~,~~·~· :-~s-- ei·· del.i­

to para el. Derecho pena1.,· o-l._o;_~';-1~,\,~-~~-f.-~~~~-~/-~1, impuesto 

para el. Derecho tributario·. ·-··-·~-;;~';-,--.~·:'.;'((:.-,;!::-;<~.':~:~;::?:;y;~--

¡··,:~:b·:~,\,:/".- ",l:.:;: .·-.:"J:;. 
En ese orden de c::osas •. ~ ei. ~Ct"o::~a.diniñ.i~trativo 

puede l.l.egar a ser considerado:· :ba:j'~_ · -~i. ·'~~~~-z- de l.a Teo­

ría de l.a. Instituci6n de Haur1.ou ( 2:(,_ -,·~~~~,~--~~ concepto -

categorial. de permanencia, de continu"idad· y de real.idad_ 

de l.a discipl.ina jurídico administrativa; como una verd~ 

dera institución que nace, vive y muere constantemente y 

cuya só1ida urdidumbre se entrecruza permanentemente con 

·1a débi1 trama de 1as .relaciones jurídicas concretas, 

siempre pasajeras. 

Va1e reconocer, como un riesgo previsible, que -

cuando una discip1ina, cua1quiera que sea, radica tanta_ 

importancia en un só1o concepto. tiende a ser objeto de_ 

esfuerzos desmedidos por ser echada a tierra. como si -

e11o representara para su victimario 1a consagración pe­

rerine de su triunfo; sin embargo, 1a perfección constan-

te y 1a evo1ución realista de 1os postulados que la sus-

tenten, hará que su permanencia no sólo sea un deseo 

doctrinal, sino una rea1idad positiva y fecunda. 

(2) Hauriou. Maurice.- La Teoría de 1a Institución y 1a 
Fundación. Institu~o de Estudios Administrativos, -
Madrid, 1976, pág. 266 y siguientes. (Traducción -­
del ensayo publicado en el número 4 de los Cahiers 
de la nouve11e journée, Librairie B1oud & Gray, -
París, 1Y25). 
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En 1as páginas de este trabüjo se busca refren-­

dar 1a importancia fundamenta1 que tiene para e1 Derecho 

administrativo 1a teoría de su acto más característico.­

Sin duda, 1a actua1idad de1 terna no só1o teórica, sino -

práctica, hace que todo esfuerzo parezca mínimo, pues no 

se puede dejar de considerar que e1 acto administrativo_ 

se traduce, cotidianamente, en un comp1ejo e infinito n.Y_ 

mero de ejemp1os concretos, por e11o, únicamente a tra-­

vés de1 estudio y comprensión de su teoría genera1 es 

que se 1e podrá observar, ya no de forma fugaz o casuis­

ta, sino por medio de un esquema 9enera1 que abarque to­

da sus partes integrantes. 

En 1a rea1ización de este aná1isis se buscó, no_ 

obstante 1a rigidez que por natura1eza importa esta mat~ 

ria, a1canzar senci11ez 1a redacción, en ese cometido 

se acudió, no pocas veces, a 1a cita de criterios ais1a­

dos y jurisprudencia1es que i1ustran, en forma importan­

te, cada una de 1as cuestiones abordadas. 

Va1e reconocer, en todo caso, que 1a e1aboración 

de una teoría gcnera1 se torna aún más difíci1 si se pOQ 

dera, por un 1ado, que ni e1 texto constituciona1 ni 1a 

vastísima 1egis1ación secundaria (sa1vo contadas excep--

cienes), hacen de 1a expresión acto administrativo; 

y por e1 otro, que nuestro orden jurídico positivo, como 

1a mayoría de 1os sistemas de Derecho, carece hasta hoy 

de un C6digo Administrativo; sin embargo. e1 Derecho "ª 
ciona1 participa de una idea genera1 y uniforme: 1a ac-
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ción ejecutiva de1 Estado, que se traduce en normas jurí 

dicas individualizadas, permanece inextricab1emente ata­

da a1 principio fundamental de 1ega1idad, de donde pode­

mos concluir que si la voluntad soberana de1 pueblo, ex­

presada en 1a Constitución Federal, fue la de circunscr~ 

bir en forma estricta la acción de la autoridad a un ré­

gimen competencia1 predeterminado por e1 legislador, su~ 

yace entonces para la administración la idea de acto adm~ 

nistrativo, aunque éste no sea específicamente denomina­

do así por la norma. 

En vistas del objetivo trazado, la crítica sana 

y constructiva a este intento doctrinal no sólo es dese~ 

ble, sino necesaria. 



CAPITULO I 

DE LOS HECHOS Y LOS ACTOS JURIDICOS 

SUMARIO: A.- LOS HBCHOS JURIDICOS.- 1.- Consid~ 

raciones generales.- 2.- Clasificaci6n de los -

hechos jur1dicos.- 3.- Los hechos jur1dicos ad­

ministrativos.- 4.- La v1a de hecho administra-

tiva.- B.- LOS ACTOS JURIDICOS DE DERECHO PUBL~ 

CO.- 1.- Noci6n general.- 2.- Clasificaci6n ge­

nera1 de los actos jur1clicos del Derecho ptibli­

c.- a) Criterio material.- b) Criterio formal.­

e) Criterio org~nico-funcional. 

A.- LOS HECHOS JURIDICOS. 

1.- Consideraciones generales.- Entre los sucesos a~ 

vertidos por los seres humanos, unos tienen valor para el 

derecho, otros no lo tienen. Esto es, el evento propio -­

que entraña la realizaci6n de un hecho en el acontecer co-
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tidiano, puede tener re1evancia en ei mundo jur1dico cuan­

do 1os efectos de1 mismo han sido previstos en una norma -

de derecho. As1, en pa1abras de1 distinguido jurista ar-­

gentino Diez, habrá entonces, en el acontecer fa.ctico, '"h.!:_ 

chos jur~dicamente relevantes .•• y hechos jur1dicamente -­

irrelevantes que, produciéndose, no traen aparejado el na­

cimiento de efectos j ur~dicos" • ( 1) 

Los primeros, en concepto de Zanobini, pueden ser ~.!:. 

nominados como hechos jur1dicamente significativos y, los_ 

segundos, es posible identificarlos bajo el concepto de h.!:. 

ches jur1dicamente irrelevantes. (2) 

Serán, entonces, hechos jur1dicarnente significativos 

aquellos acontecimientos a los cuales las leyes atribuyen_ 

consecuencias jur1dicas, verbigracia, e1 nacimiento o 1a -

muerte de una persona; en contrapartida, 1os hechos jur1di 

camente irrelevantes son tantos, que resu1tar1a pro1ijo --

buscar ejemplificar. 

2.- C1asificaci6n de los hechos jur:tdicos.- Tomando_ 

(1) Diez, Manuel M.ar:ta.- Derecho Administrativo.- Tomo 1, 
Págs. 169-170, Ed. Plus Ultra, Buenos Aires, 1980. 

(2) Zanobini, Guido.- Curso de Derecho Administrativo. 
Volumen 1, Pág. 270, Ed. Araya, Buenos Aires, 1954. 

'. 
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en consíderaci6n 1'.1nica y exc1~sivamente aque11os hechos e~ 

yos efectos son re1evantes para e1 mundo de1 derecho, por_ 

importar a1 mismo una consecuencia jur1dica, estos aconte­

cimientos pueden dividirse en atenci6n a dos criterios de_ 

distinci6n, uno de carácter objetivo, re1acionado con las_ 

causas natura1es de creaci6n; y e1 otro, del orden subjet~ 

vo, vinculado o dependiente de 1a voluntad humana~ 

As1, es posible encontrar dos tipos de hechos jur1di 

camente relevantes: los hechos naturales y 1os hechos hUJ11!!. 

nos. 

La destrucci6n de un inmueble por un sismo, o 1a mo­

dificaciOn de 1as fronteras de un pa1s por e1 desv1o de un 

r~o, son ambas consecuencias de hechos naturales regidos,­

evidentemente, por leyes tambi~n naturales. Por igua1 que 

1o anterior, 1a muerte de un individuo imp1ica la rea1iza­

ci6n de un hecho de 1a natura1eza, jur1dicamente re1evante. 

Los hechos humanos, a diferencia de 1os hechos natu­

ra1es, presumen e1 comportamiento o 1a actividad materia1_ 

de una persona, sea esta f~sica, o moral, actuando a tra-­

v~s de sus respectivos 6rganos de representaci6n. 

3.- Los hechos jur1dicos administrativos.- Sentado_ 

un principio genera1 de 1o que ha de entenderse por hechos 
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jur~dicamente re1evantes, resu1ta entonces pertinente re1~ 

cionar e1 contenido de 1as exposiciones que anteceden, con 

e1 régimen normativo que integra 1a disciplina de1 Derecho 

administrativo. 

As~, es conveniente precisar qué tipo de hechos, ju­

r~dicamente re1evantes, habrán de incidir en e1 campo de -

esta discip1ina de1 Derecho püb1ico. 

Obvia.mente interesar~n aque11os hechos cuyas conse-­

cuencias co1men 1as hipótesis normativas vigentes de natu­

ra1eza administrativa pero, si bien este régimen de disti~ 

ciOn puede parecer sencillo de aplicar, 1o cierto es que -

1a realidad no permite precisar con absoluta certeza hasta 

donde 1os hechos natura1es vienen a tener una significa­

ci6n directa con el orden administrativo en general. 

Buscando limitar este conjunto de acontecimientos, 

es posible otorgar mayor importancia a los hechos humanos, 

con relevancia jur1dica, cuando correspondan con e1 com- -

portamiento material de los 6rganos que integran la admi-­

nistraci6n pQblica; es decir, prescindiendo de los hechos_ 

naturales, este estudio se ha de orientar al examen de - -

aque11os hechos, jur1dicamente relevantes para 1a discip1~ 

na administrativa, ejecutados materialmente por 1os 6rga-­

nos que integran, precisamente, 1a administraci6n ptlb1ica. 
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En virtud de 1o anterior, a 1a discip1ina jurídico ag 

ministrativa só1o habrán de interesar aque11a c1ase de he­

chos humanos re1evantes, ejecutados por órganos administr~ 

tivos, cuyas consecuencias incidan°directamente respecto -

de1 orden normativo vigente en materia administrativa. 

Diez (3) distingue que en un gran número de ocasiones, 

1a administración púb1ica no puede 1imitar sus actividades 

a1 marco jurídico vigente que la rige por lo que, si sus -

funciones no se extinguen a través de la simple formula- -

ción de actos administrativos, todas aquellas consecuen- -

cias que se produzcan por su comportamiento material, han_ 

de ser hechos administrativos, es decir, nacen y se produ-

ccn con la actividad de1 órgano administrativo,. aún y cua~ 

do éste no tenga vo1untad ni interés en producir un efecto 

determinado. 

De 1o anterior podremos concluir que, no mediando vo-

1untad administrativa que oriente la determinación de una_ 

cierta conducta, cua1quier comportamiento material que sea 

ejecutado por órganos de la administración pública, Y que_ 

acarrea consecuencias legales, ha de constituirse, formal-

mente, en un hecho humano, jurídicamente relevante para -

el Derecho administrativo, es decir, un hecho jurídico ad-

(3) Diez, Manuel María.- Derecho Administrativo, Pág. 174. 



6 

ministrativo. 

4.- La v~a de hecho administrativa.- Ahora bien, no 

todo comportamiento materia1 de 1a administraci6n p11b1ica_ 

puede ser considerado como un hecho orientado hacia un fin 

1~cito pues, indudab1emente, e1 ejercicio de1 poder p0b1i­

co puede dar 1ugar a que 1os Organos que 1o materializan -

decidan va1erse de ~1 para obtener resultados distintos de 

1as finalidades p11b1icas que caracterizan a los entes jur~ 

dices que encarnan, de ah~ que 1a doctrina busque explicar 

ta1 acontecer a trav~s de 1o que se ha dado en denominar -

1a v~a de hecho administrativa. En concepto de H~ctor JoE 

ge Esco1a (4) , 1a v~a de hecho se constituye por aque11os_ 

"actos (5) material.es provienentes de l.os funcionarios o -

empleados p0b1icos, que éstos rea1izan violando ciar~ y m~ 

nifiestamente el orden jur::tdico aplicable". 

Es evidente que las caracter::tsticas propias de las 

v::tas de hecho, ni coinciden con las relativas al régimen 

de ios hechos jur::tdicos administrativos, ni pueden ser co~ 

sideradas como actos administrativos porque, por un lado,-

11evan impresa la voluntad del agente pG.blico que los eje-

(4) Escala, H~ctor Jorge.- Compendio de Derecho Administr~ 
tivo, volumen 1, Pág. 546, Ed. Depa1ma, Buenos Aires, 
1984. 

(5) Ser::ta más conveniente decir '"comportamiento material", 
que "actos materiales••. 
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cuta pero, dada su i1icitud manifiesta, es cata1ogado como 

un comportamiento materia1 cump1ido a.t~tu1o persona1 por_ 

e1 funcionario que 1a rea1iza. 

Si bien 1a teor1a de 1a v1a de hecho hace notar una_ 

serie de distinciones que podr1an permitir concluir que se 

trata de una figura perfectamente definida, a1 someterla a 

un examen comparativo con 1o que ser1a un acto administra­

tivo con vicios en 1a competencia y en 1a finalidad, 1as -

caracter1sticas distintivas de dicha figura parecen di1uiE 

se .. 

Sin embargo, a fin de sa1var 1a existencia de esta -­

v1a de hecho, como figura del Derecho administrativo que -

describe una forma de conducta de la administraci6n pQ--

b1ica, considero pertinente encuadrarla, espec1ficamente,­

para definir el comportamiento de 6rganos administrativos_ 

cuya ascenci6n al. poder se ha apartado de las formas demo­

cráticas establecidas por el orden jur~dico vigente en un_ 

lugar y tiempo determinados, es decir, la v~a de hecho ad­

ministrativa se configura, en mi concepto, como la serie -

de actos material.es provenientes de 6rganos administrati-­

vos de facto, mismos que, en orden de su origen, se reali­

zan violando clara y manifiestamente el orden jur~dico - -

aplicable. (Vid. supra, Cap~tu1o VIII, p~g. 232 y siguien­

tes) 
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ES menester acl.arar.que, tomando en cuenta 1a carac-

ter~stica de presunci6n de va1idez de l.os actos administr~ 

tivos, l.a actuaci6n de l.os órganos del. poder administrativo 

se ha de entender conforme a derecho, (6) hasta en tanto -

no haya una decl.araci6n con fuerza de verdad l.ega1 que de-

cida l.o contrario; entonces, no obstante l.a el.ara y evide~ 

te ausencia de l.egititnidad de una autoridad de facto, el. -

examen de sus actuaciones material.es tambi~n debe estar s~ 

metido al. r~gimen jur~dico de control. constitucional. y l.e-

gal. pues, si bien este mecanismo no puede atender al. exa--

men de l.a l.egitimidad de l.a autoridad, s1 puede, por este_ 

Ql.timo concepto, proceder al. anal.isis de su actuaci6n por_ 

(6) En simi1ares t~rminos se expresa FORSTHOFF (Tratado de 
Derecho Administrativo.- Instituto de Estudios Polf.ti­
cos, Madrid 1958, traducci6n del Alem~n), quien al tr~ 
tar el tema aquf. visto explica: '"Pero otra es la si-­
tuaci6n de hecho y de Derecho cuando la administraci6n 
misma está entregada a un aventurero .•. donde las ac-­
ciones de este funcionario equivocadamente nombrado •.. 
11evar~an a concluir que las "acciones oficiales" car~ 
cen de toda eficacia jurf.dica, lo que dar~a 1ugar a -­
consecuencias insostenibles, tanto respecto de ia Admi 
nistraci6n, como de aquellos que hab~an sido afectadoS 
en su situaci6n jurf.dica por los actos administrativos 
y que ten~an todos los motivos para confiar en la jur~ 
dicidad de los mismos. No puede darse por no sw.:edida 
la actividad de un 6rgano de la Administración, por 
grave que haya sido su ilegitimidad, entendi~ndose, en 
este caso, que las acciones realizadas en el ejercicio 
del cargo tienen el mismo valor que si las hubiese re~ 
lizado otro funcionario". 
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ser. precisamente, un acto de autoridad. (7) 

Así 1o ha estimado nuestro más A1to Tribuna1 a1 -

definir e1 concepto· de acto de autoridad, asimi1ando a é1 

e1 comportamiento materia1 de 1os 6rganoS de1 poder púb1~ 

co, sean éstos de facto, o de derecho. 

Sobre e1 punto en particu1ar se ha sentado que e1 

término autoridades, para 1os efectos de1 juicio de ampa-

ro, comprende a ~ aque11as personas que disponen de ·-

1a fuerza púb1ica en virtud de circunstancias, ya 1ega1es, 

ya de hecho, y que, por 1o mismo, estén en posibi1idad ~­

~ de obrar como individuos que ejerzan actos púb1i-­

·cos, por el hecho de ser pública 1a fuerza de que dispo-­

nen. Dicha interpretación, que se apoya en el respeto al 

derecho constitucional de los particu1ares para defender­

se contra cua1quier acto autoritario, aumenta considera-­

b1emente e1 campo de acción de1 juicio de garantías, 1o -

que a 1a vez 1o ubica como uno de 1os medios más eficaces 

para 1a sa1vaguarda del orden constitucional. 

(7) Muy interesante y de inca1cu1ab1e valor resulta con­
su1tar, en este punto, e1 debate sostenido por José 
María Ig1esias en contra del argumento de Ignacio V~ 
11arta, relativo a 1a "incompetencia de origen11 y 1a 
judiciabi1idad de la legitimidad de 1as autoridades. 
A1 respecto véase: BURGOA, Ignacio.- Las Garantías_ 
Individuales, Ed. Porrúa, Página 590 y siguientes. 



Ta1 criterio se contiene en 1a tesis consu1tab1e en_ 

1a 'página 40, de1 Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n en_ 

su Si§:ptima Epoca, Vo1Q.menes 139-144, Tercera Parte, cuyo_ 

rubro y contenido a l.a 1etra indican: 

"AUTORIDADES DE DERECHO y AUTORIDADES DE HECHO, ca~ 

TRA AMBAS PROCEDE EL AMPARO ... - E1 art::tcul.o 1o. de l.a 

Ley de Amparo establ.ece que e1 juicio de garant:tas_ 

es e1 medio de defensa que tienen 1os particulares_ 

contra cua1quier acto que vu1nere sus garant!.as in-

dividual.es, ya sea que 1os actos provengan de una -

autoridad de derecho o de hecho, puesto que ejerci­

tando dicha acci6n es como puede lograrse l.a repar!:!, 

ci6n a l.a vio1aci6n de la garant:ta de 1ega1idad CO,!! 

sistente en que una autoridad acta.e sin tener facu.!. 

tades para el.10 1 es decir, como una autorida<l de h~ 

cho.. Por 1o que cuando un 6rgano gubernamental or-

dcna e1 cumplimiento de determinados actos a otras_ 

autoridades, está actuando como autoridad para l.os_ 

efectos del. amparo, independientemente de 

tades que 1a 1ey 1e asigne". 

facu_! 

En concl.usi6n 1 hechas l.as precisiones anteriores y_ 

siguiendo a Miguel. s ... Marienhoff (8) podremos definir a 

(8) l-tarienhoff 1 S. Higuel.. - Tratado General. de Derecho A_5! 
ministrativo, Tomo 2 1 Págs ... 213 y siguientes. Ed .. Al:>~ 
l.edo-Perrot, Buenos Aires, 1981 ... 
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1a v:ta de hecho administrativa como un comportamiento mat.=, 

~iai de 6rganos de 1a admínistraci6n ptlb1ica, ejecutado en 

contravención cl."ara, manifiesta y continua de1 orden jur:t­

dico ·vigente en un 1ugar y tiempo determinados; siendo en­

tonces, sus caracter~sticas, 1as siguientes: 

a) Son ejecutados por un sujeto pdb1ico encarnando,-

de facto, a un Organo de 1a administración p1lb1i-

ca; 

b) Se traducen en una acci6n materia1 de esta autor~ 

dad; 

e) Son 1a vioiaci6n_franca, manifiesta y continua 

de1 orden jur~dico vigente; y, 

d) Se apoyan en e1 uso de 1a fuerza p~b1ica. 

B.-. LOS ACTOS JURibICOS DE DERECHO PUBLICO. 

1.- Noci6n genera1.- Entendiendo a 1os actos jur:td~ 

cos como actos vo1untarios, productores de efectos y cons~ 

cuencias d.e derecho, podemos distinguir, de éstos, dos ti-

pos, unos, l.os que se encuentran permitidos por l.cy, es d~ 

cir, actos l.~citos; por el. contrario, hay actos que, aun-­

que vo1untarios, sus consecuencias son il.~citas y, por - -

el.l.o, castigados por el. orden normativo. 

La expresi6n acto jur~dico es creaciOn del. derecho -
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franc6s, sin embargo, 1a corriente jur:tdica actual. ha asu­

mido el. conjunto de enseñan.zas sobre l.a materia, bajo el. -

en.foque de1 concepto a1emán con J.a denominaci6n de "nego--

cio jur:tdico" .. Giorgio del. vecchio (9) apunta al. respecto 

que un negocio jur:tdico es, "un acto vol.untario y l.1cito -

que produce l.as consecuencias jur~dicas queridas por su a~ 

tor".. Dada l.a profunda simil.itud que l.as distintas corrie~ 

tes del. pensamiento jur~dico pl.antean respecto de l.as ex-­

presiones "acto jur::L.dico" y "negocio jur:tdico", hemos pre-

ferido, para l.os efectos de este estudio, continuar bajo -

el. infl.ujo de l.a teor:ta francesa, por l.o que seguiremos d~ 

nominando acto jur1dico a l.a vol.untad creadora de cense- -

cuencias de derecho. 

As~, siendo entonces acto jur1dico la dec1araci6n 

de voluntad cuyo efecto es la producci6n de consecuencias_ 

re1evantes para el mundo normativo, habremos de distin­

guir, primeramente, aquellas declaraciones de vo1untad fo~ 

muladas por sujetos cuyas esferas propias se sitaan en e1_ 

campo de1 derecho privado (denominados particulares), de -

aquellos que ingresan a1 universo del Derecho Pab1ico (de­

nominados 6rganos pOblicos). 

(9) De1 Vecchio, Giorgio.- Fi1osof1a de1 Derecho, Ba. Edi­
ci6n, Barcelona, P. 417, Ed. Bosch. 
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Segan 1o expuesto, un acto jur~dico corresponderá a1 

ámbito de1 derecho pe1b1ico cuando, dictado por ia vo1untad 

hwnana, emane de un sujeto o ente jur~dicamente competen-­

te, y genere por s~ mismo, consecuencias ya previstas en -

ordenamientos cuya natura1eza sea de derecho pQb1ico. Las 

notas que anteceden se reünen en 1a definici6n caracter~s-

tica que sobre la especie formu16 Gast6n Jeze (10), a1 - -

afirmar que los actos jur~dicos (pQb1icos) son "'manifesta-

cienes de voluntad de 1os individuos --gobernantes o age_!! 

tes pQblicos-- en ejercicio de un poder legal y con la fi-

nalidad de producir un efecto jur~dico. Este efecto con-

siste en crear una situaci6n jur~dica, investir a un indi­

viduo de una situaci6n, o legalizar una situaci6n jur~dica 

preexistente". 

E1 poder 1ega1 a que hace referencia e1 autor en ci­

ta se constituye, evidentemente, en la aptitud 1ega1 para_ 

1a rea1izaci6n de actos jur~dicos, es decir, en e1 hecho -

de contar con competencia para llevar a cabo el despliegue 

de una tarea, competencia cuyo equivalente en el derecho -

privado lo es la capacidad de los individuos. 

Como claramente distingue Duguit (11), en e1 Derecho 

(10) Jeze, Gast6n.- Principios Generales de1 Derecho Admi­
nistrativo, Ed. Depa1ma, Buenos Aires 1948, Tomo Pri­
mero, P~gs. 16 y siguientes. 

(11) Duguit, Le6n.- Las Transformaciones de1 Derecho, PQ-­
b1ico y Privado, Ed. He1iasta, Buenos Aires, Pags. 
50-51. 
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privado, 1a capacidad de obrar es 1a reg1a, 1os individuos 

pueden hacer todo aque11o que no 1es esté específicamente_ 

prohibido; por e1 contrario, 1a competencia de1 6rgano pú­

b1ico es excepciona1, argumento que se traduce en e1 hecho 

de que 1os agentes púb1icos só1o pueden rea1izar aqué11o -

que 1a 1ey 1es permite hacer. De e11o se sigue que, como_ 

más ade1ante se exp1icará, 1a competencia de 1os órganos -

de1 Estado se organiza en vista de1 interés público como -

causa pr6xima de su creación, por ta1 motivo, e1 reparto -

de funciones estatales asegura e1 mejor cumplimiento de 

1as tareas púb1~cas encomendadas a 1os gobernantes, pre- -

viéndose entonces, para cada clase de autoridad, una comp~ 

tencia específica que generalmente coincide con la caract~ 

rística propia de su naturaleza. 

De tal suerte que, podemos afirmar, no hay autori­

dad alguna, en un régimen de Derecho, competente para 11e­

var a cabo todas y cada una de las funciones públicas encQ 

mendadas a los órganos del Estado. 

Viendo, entonces, que la capacidad se entiende 

mo regla general para obrar, y la competencia como una 

cepción cett.ida al marco estricto de l.a ley que la otorga; 

se debe concluir que los actos jurídicos del Derecho priv~ 

do no tienen más límite que aquél que la norma así esta­

blezca; por lo contrario, el acto jurídico público, corno -

expresión de una potestad jurídica, siempre y en toda cir-
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cunstancia que concurra estará condicionado, para efectos 

de su va1idez, a que el texto de 1a 1ey permita su rea1i­

zación, de ahí que surja 1a competencia como presupuesto_ 

inmodificable de validación de sus actuaciones. 

2.- Clasificación general de los actos jurídicos_ 

de Derecho público.- Siendo muy diversos los tipos de d~ 

c1araciones de voluntad creadoras de efectos jurídicos en 

el ámbito de~ Derecho público, se hace necesario elaborar 

una clasificación de 1os mismos que, a 1a vez de funcio--

nar didácticamente en comprensión, ha de permitir con-

juntarlos a partir de similares puntos de referencia to-­

marido en consideración, primeramente, e1 objeto del acto 

o, 1o que es igual, los efectos inmediatos y directos pro 

ducidos por e1 mismo (criterio materia1): 1a forma de ex­

presi6n de dicha vo1untad (criterio forma1) o, fina1mente, 

en atención a1 autor de dicha dec1aración (criterio or9ánÁ 

co-funciona1). 

a) Criterio materia1.- Como ya se indicó, este r~ 

gimen específico de c1asificación de 1os actos jurídicos -

atiende, preferentemente, a 1os efectos producidos por 1a 

dec1aración de vo1untad púb1ica, esto es, mira re1evante--
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mente ai resul.tado final. del. acto, en rel.aci6ri con l.a mod~ 

ficaci6n que·real.iza a1 orden jur~dico_ Por ese motivo, -

1os actos jur~dicos de Derecho po.bl.ico se pueden dividir,­

por su objeto, en.varias categor~as, en atenci6n y orden -

al. efecto inmediato, concreto y directo producido por cada 

uno de e1.1os. 

La exposici6n de este criterio de diferenciación se_ 

hace, primordial.mente, a partir de l.a bril.l.ante y extensa 

expl.icaci6n que sobre el. punto en particul.ar forrnul.6 l.a E.:! 

cuel.a de l.os servicios ptibl.icos, integrada por Le6n ou-

guit, Roger Bonnard y Gast6n Jeze. 

Distingue Duguit (l.2) l.as siguientes categor~as de -

actos jur.í.dicos: 

l..- Actos regl.a, o actos creadores de situaciones j~ 

r~dicas general.es. A trav~s del. ejercicio de esta activi­

dad, los agentes pablicos formulan reglas de derecho cuyas 

caracter~sticas esenciales lo son 1a generalidad y la im--

personalidad. Pertenecen a esta categor~a, indica el au--. 

tor, la Constitución, el conjunto de leyes secundarias y -

los reglamentos administrativos, primordialmente. Jéze -­

(13) agrega a dicha exposición el hecho de que esta especá 

(12) nuguit, Le6n.- Citado por Jeze, op. cit. P~g. 25. 
(13) J~ze. Gast6n.- Op. cit. Pág. 25. 
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fica c1ase de actos jur.1.dicos "se caracterizan porque org!!, 

nizan o crean una situaci6n jur~dica genera1, impersonai·y 

objetiva; es decir, crean, organizan un poder jur:1dico im­

persona1 y objetivo, contienen esencialmente una reg1a de_ 

derecho, una norma jur:1dica". 

De tal suerte que, en todos estos casos, cualquier_ 

agente püb1ico que sea e1 creador del acto, con entera in­

dependencia de 1as formas seguidas y el nombre dado al 

to regla, por el s~1o hecho de estar frente a un acto gen~ 

ra1, imperativo y abstracto, hemos de encontrarnos en pre­

sencia de un acto regla, en otras palabras, un acto cuyos_ 

efectos jur:1dicos se traducen en la creaci6n de una norma, 

como origen de un esquema de derecho, esto es, un acto 1e­

gis1ativo en sentido materia1. 

2.- Actos subjetivos, o creadores de situaciones ju­

r~dicas individuales.- Este tipo de actos, indica Jeze, se 

reconocen por su contenido jur~dico, y tienen por efecto 

"dar nacimiento a un poder jur:tdico individual''. Es, esen­

cialmente, un acto de alcance 1imitado y especial que se m~ 

terializa al aplicar, a un sujeto jur~dico, la consecuencia 

1ega1 prevista por el legislador al consumarse la hipótesis 

normativa pero, sin que a1 efecto haya mediado una contro-­

versia de 1ndo1e jurisdicciona1. As~, la observancia de --
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1as 1eyes por 1os particu1ares y e1 aseguramiento de sus -

disposiciones corren a cargo de 1a vigi1ancia de un 6rgano 

ejecutivo quien, en 1a esfera administrativa, ap1icará e1 

texto de 1a norma. 

3.- Actos condici6n.- Por ta1es entiende 1a corrie~ 

te jur~dica francesa de1 servicio p'Cib1ico aque11as manifeE_ 

taciones de vo1untad, producto de agentes oficia1es, a tr~ 

vés de 1os cuales se atribuye a un individuo, una situa- -

ci6n general previamente creada o se regulariza e1 ejerci­

cio de un poder 1ega1 preexistente. 

A1 efecto resulta imprescindible distinguir 1a dife­

rencia que existe ent~e un acto creador de una situaci6n -

jur~dica individual, y un acto condici6n pues, si bien am­

bos resultan semejantes por estribar en casos individua­

ies, e1 contenido jur1dico de e11os permite separar, por 

un 1ado, a1 acto creador de situaciones jur~dicas subjeti­

vas, de1 acto condici6n porque, mientras e1 primero viene 

a co1ocar a1 individuo en una situación que no exist~a, e1 

segundo viene a posicionar a un sujeto dentro de un m~rco_ 

jur~dico normativo preexistente, esto es, 1o co1oca en 

una situaci6n genera1 e irnpersona1 dec1arada con ante1a- -

ci6n. 

E1 acto condici6n justifica su existencia porque no_ 
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siempre .ias reg1as de derecho son ap1icab1es de inmediato_ 

sino que, por e1 contrario, para su materia1izaci6n se re­

quiere de 1a concurrencia de otras vo1untades cor~espon­

dientes a otros tantos individuos a quienes investir de 

1as situaciones jur~dicas generales creadas por 1a norma. 

De tal manera que, si l.as leyes crean poderes jur~dicos, -

1a manifestación de sus efectos se encuentra condicionada_ 

tambi~n a 1a existencia de una vol.untad que 1os produzca. 

Entonces, segQn 1o expuesto, el acto condiciOn, o ª.!:. 

to enlace como es identificado por algunos otros autores,­

puede ser, ºo bien la condici6n de apl.icaci6n a un indivi­

duo, de una situaci6n jur~dica general. e impersonal, o - -

bien l.a condici6n establecida por 1ey para e1 ejercicio de 

una competencia J.egal." (14) -

un acto t~pico de ap1icaci6n de una situaci6n gen~ 

ra1 preexistente 1o es e1 nombramiento de un servidor pQ-­

bl.ico, cuya condici6n 1o es l.a aceptaci6n del. cargo que se 

l.e confiere. (15) 

Este criterio ha sido también adoptado por e1 más -­

Al.to Tribunal de l.a Naci6n al. resol.ver en sesi6n de fecha_ 

(14) Jeze, Gast6n.- Op. cit. Pág. 19 y siguientes. 
(15) Idem. Pág. 21 y siguientes. 



20 

25 de abril. de 1972, por unanimidad de 16 votos, e1 amparo 

en revisi6n 8357/64 promovido por el Sindicato de Trabaja­

dores al. Servicio del. Municipio de Monterrey, Nuevo Le6n; 

dicho fal.l.o en su parte medular indica: 

"Pero examinando más a fondo l.a cuestiOn, hay que aB. 

vertir que el. r~gimen que en principio y de una man~ 

ra natural. conviene 1as relaciones en que el. Esta-

do interviene es el. r~girnen de derecho pObl.ico, y -­

que además en 1.a función pdbl.ica l.os empleados y fuE 

cionarios son titulares de l.as diversas esferas de 

competencia en l.as que se dividen las atribuciones -

del. Estado y, por lo mismo, el. régimen jur~dico de_ 

dicha función debe adaptarse a l.a exigencia de que -

l.as referidas atribuciones sean real.izadas de una m~ 

nera eficaz, regu1ar y continua, sin que e1 inter~s_ 

particu1ar de1 persona1 emp1eado l1egue a adquirir -

categor~a jur~dica para destruir 1a satisfacción de1 

inter~s general. Por tanto, como 1as normas que es-

tán inspiradas en ta1 exigencia son normas de dere-­

cho pQb1ico, de derecho público tendrán que ser tarn­

bi~n l.as re1acicoes que constituyen 1a funci6n ptlb1ica. 

Ahora bien, e1 acto de nombramiento o de investidura 

para un cargo püb1ico no es ni un acto uni1atera1, 

ya que no se puede imponer ob1igatoriamente, ni un 
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contrato porque ~1 no origina situaciones jur1dicas_ 

individuales. Se trata de un acto diverso cuyas ca­

racter1sticas son: 1a de estar formado por 1a concu­

rrencia de voluntades de1 Estado que nombra y de1 -­

particul..ar que acepta el nombramiento, y por e1 efes 

to jur1dico que origina dicho concurso de vo1unta- -

des, que es, no e1 de fijar 1os derechos y ob1igaci~ 

nes de1 Estado y del.. empleado, sino e1 de condicio-­

nar la apl..icaciOn a un caso indiyidua1 (el del part~ 

cu1ar que ingresa a1 servicio) de las disposiciones_ 

legales preexistentes que fijan en forma abstracta e 

informal.. los derechos y obligaciones que correspon-­

den a los titulares de los diversos 6rganos del po-­

der pdbl..ico .. 

Ese acto diverso que condiciona la ap1icaci6n del e~ 

tatuto legal y que no puede crear ni variar la si-­

tuaci6n que establece dicho estatuto y que adem~s -­

permite la modific.aci6n de éste en cualquier momento 

sin necesidad del consentimiento del empleado, es el 

acto que el tratadista de Derecho Administrativo me­

xicano Gabino Fraga, llama acto condición. 

Por tanto, si el nombramiento y la aceptación tienen 

e1 efecto de condicionar la aplicación a un caso in­

dividual de 1as disposiciones legales preexistentes 

que fijan los derechos y obligaciones que correspon-

---... 
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den a 1os titu1ares de 1os diversos órganos del Po-

der püblico, la naturaleza de la situaci6n jur~dica_ 

del empleado pQb1ico con respecto a la administra- -

ci6n es de carácter legal .. " 

4 .. - Actos jurisdiccionales .. - Esta ül.tima diferenci~ 

ci6n de los actos jur~dicos en atenci6n a sus efectos fue_ 

introducida a 1a corriente del servicio ptiblico franc~s --

por el dltimo de sus expositores, Gast6n Jéze (16), quien_ 

los distingue como una declaración de voluntad, en ejerci­

cio de un poder legal, que tiene como objeto el declarar -

una situación jur1dica (general o individual.) o hechos, --

con fuerza de verdad legal. 

Corno todo acto jur~dico püblico, el acto jurisdicci~ 

nal proviene de un 6rgano del Estado al que, sólo la ley,­

puede dar la competencia especial para dirimir controver-­

sias a través de una declaración con fuerza de verdad le--

gal. 

nos 

(16) 

siendo por excelencia los tribunales aquellos 6rga-­

pab1icos a los cuales los actos regla confieren prefe-

Quien al efecto remite a su ensayo intitulado: "L'ac­
te juridictionnel et la classif ication des recours 
contentieux'" fechado en 1909. 
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rentemente 1a titu1aridad de 1a administración de justicia, 

1a decisión finai que se adopte a través. de un acto juris­

diccional. (que ·se material.iza en una sentencia) debe 11e-­

var, por ·natural..eza, 1a firmeza l..egal. necesaria para aseg.!:!, 

rar e1 orden y J.a confiabil.idad de J.os mecanismos de just.!.. 

cia,, presupuestos básicos de un régimen de Derechci~·; ... 

Así, si bien un acto jurisdiccional. no es creador, 

en concepto de Jtze, de riinguna situación jurídica indivi­

dual., su objeto y función radican en poner fin a una con-­

troversia de derecho. 

Resul.ta posibl.e desatender el. concepto que antece­

de puestO que, si bien resul.ta cierto que el.·acto jurisdi~ 

Cional. pone fin a una controversia pl.antead~,, ta~bién J.o -

es que fija.con c1aridad una situación jurídica concreta,­

esto es, 1a sentencia de un proceso sí es creadora de una_ 

situaci6n jurídica individual, perfectamente vá1ida y opo­

nible a cua1quier órgano o persona (erga omnes), de ahí 

que, J.a resol.ución dictada como norma jurídica individual..á:. 

zada, tenga 1a fuerza de verdad 1ega1, aun en e1 supuesto, 

no imposibl.e, de que ta1 resol.ución sea contraria al.. texto 

de 1a norma. (Sobre sentencias injustas, Vid. Couture, E., 

Fundamentos de1 •.• Pág. 312). 

No obstante que ouguit dejó de considerar a esta cl..2, 
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se de actos jur~dicos pQbl.icos dentro del. conjunto de de--

c1araciones de vol.untad creadoras de efectos jur~dicos, -­

afirm6 que "toda decisión jurisdicciona1 es un sil.ogismo:. 

1a premisa mayor está constituida por l.a regl.a de derecho; 

l.a premisa menor es l.a decl.araci6n, ya de una situaci6n de 

derecho r.acida conforme a el.l.a, y l.a concl.usi6n, es una d~ 

cisión que constituye l.a consecuencia necesaria y l.6gica -

de l.a decl.araci6n'". (17) 

Por tanto, esta Ol.ti.ma el.ase de actos jur~dicos, - -

atendiendo al. criterio de sus efectos, se radica en l.a ne-

cesidad de otorgar al. acto jurisdiccional. l.a fuerza de ve~ 

dad l.egal. "res iudicata pro veritate habetur" (l.a co~a ju~ 

gada se tiene por l.a verdad) , nota distintiva de este ac--

to, con respecto a los restantesª 

b) Criterio formal.- De conformidad con lo expuesto 

11neas atrás, además del criterio objetivo de diferencia-­

ci6n de los actos jur~dicos, mismo que atiende exc1usiva-­

mente a los efectos obtenidos, existe otro diverso, apoya-

do, básicamente, en la forma de manifestaci6n de 1a voiun-

tad del ente que 1o produceª 

(17) Duguit, León.- Citado por Gast6n Jeze, op. cit. P~g. 
57. 
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Cabe aclarar que los tres criterios a distinguir pro­

puestos, si bien no son de1 todo concordantes entre s~, -­

tampoco son excluyentes, por tanto, muchas de sus condi-­

ciones son compartidas variando, Onicamente, en la manera_ 

de obtenerlas_ 

Dentro de esta subc1asificaci6n de actos encontrare­

mos dos distintas formas de declaraciones de voluntad, to­

madas e11as prescindiendo totalmente del 6rgano del cual -

emanan. 

De ellas podemos encontrar, primeramente, a los ac-­

tos jur~dicos unilaterales, a diferencia de los actos jur~ 

dices plurilaterales, segCin que, en la creaci6n de los mi~ 

mos, hayan intervenido uno o más autores. 

La regla general de creación de actos jur1dicos en -

el derecho pGblico corresponde a 1a primera categor~a, es­

to es, e1 funcionamiento de1 Estado a través de sus 6rga-­

nos, con extrema dificultad reconoce e impone 1a obliga- -

ci6n de recabar, previamente a su creaci6n, la voluntad de 

los particu1ares. 

No obstante que la aseveraciOn antecedente puede s~ 

nar a despotismo, es c1aro que en atención a un fin pr~ct~ 

ca, la voluntad del Estado no debe estar supeditada al co~ 

sentimiento previo de los gobernados. Sin embargo, estos_ 
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61timos, dentro de un r~gimen democrático, deben contar 

con e1ementos jur:S:dicos a su alcance con los cuales puedan 

re.mediar los excesos y abusos de poder en que caigan sus -

gobernantes. As~, el acto regla, producto de un cuerpo 1~ 

yislativo, puede sucwnbir mediante la elecci6n de un nuevo 

órgano creador de normas; el actuar arbitrari~ de un órga­

no administrativo podrá ser subsanado mediante el ejerci-­

cio de una acción constitucional de control y, finalmente, 

las faltas cometidas en la administraci6n de justicia da-­

r~ lugar a denuncias de ~ndole penal en contra de los fuE 

cionarios encargados de impartirla. 

As:t. es que, sólo de forma residual surgen aquellos -

actos jur:t.dicos cuyo nacimiento requiere dei concurso de -

vo1untades, como ejemplo de ellos tenemos los contratos de 

obra ptiblica, la concesión de servicios pablicos o, final­

mente, la aescentra1izaci6n de funciones administrativas -

por razón de la materia o del servicio. 

c) Criterio org~nico-funcional.- Esta Gltima forma_ 

de diferenciaci6n del actuar pQblico, creador de consecueE 

cias de derecho, atiende, por un lado, al acto caracter1s­

tico de la función que se ejercita en su dicci6n, y por el 

otro, al autor que ejecuta dicha declaración de voluntad. 

De lo anterior podemos distinguir tres funciones --



27 

esencia1es en el. actuar de1 Estado: l.a función l.egis1ati­

va, 1a funci6n ejecutiva y l.a funci6n jurisdicciona1. Pa~ 

tiendo del.a teoría de l.a División ~e 
1

Funciones que encuen 

tra origen moderno en 1a obra de Montesquieu "Espirit 

des Lois", cada una de 1as .actividades que corresponden 

l.as tres funciones del. Estado, deben distinguirse entre -

sí e individual.mente en el. conjunto general. del. cual. for-

man parte, de manera que, en nuestra tcrminol.ogía consti­

tucional., frente a un poder l.egisl.ativo siempre se distin 

ga un poder ejecutivo y, frente a éste, un poder judicial.. 

La voz poder empl.eada por l.a Constitución Federal., 

si bien del. todo adecuada, hace denotar, sin duda, -

la referencia a un conjunto de órganos, de una misma natu-

raleza, que integran alguna de las tres formas de actuar -

del propio Estado. 

De tal suerte que, dentro de una categoría de valQ 

res, primeramente hemos de encontrar aquel acto jurídico -

de derecho público al cual encuentran orientados los 

restanes. Este acto prístino se configura en la expresión 

legislativa F.undamental,·producto de la voluntad soberana_ 

del pueblo, dispuesta a organizarse jurídicamente a través 

de una Constitución. 

Ahora bien, dejando de lado ese acto constituyente, 
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e1 Estado organizado habrá de funcionar a trav~s de sus 6E 

ganos constitu~dos, mismos que se regirán en atenciOn a 

~ los mandatos impuestos por 1a vo1untad popu1ar. 

E1 primer acto de funcionamiento de1 Estado se apo­

ya 1a creaci6n de ordenamientos 1ega1es bajo 1os cuales 

se regirá 1a organizaci6n social y po1~tica de una comuni­

dad .. 

Es c1aro que e1 acto reg1a, caracterizado en raz6n -

de su generalidad e impersonalidad segtin 1o indic6 Duguit, 

habrS de dar competencia a otros 6rganos estatales, sin e~ 

bargo, por un principio de orden constitucional, estas - -

otras funciones ta.mbi~n deben tener un sustento en e1 tex­

to primario y fundamental. 

Lo anterior tiene relevancia porque, si bien podemos 

·observar que e1 mayor conjunto de disposiciones constitu-­

ciona1es relativas a1 funcionamiento de sus 6rganos const~ 

tu~dos se refieren a1 poder 1egis1ativo (v~ase comparativ~ 

mente e1 texto de1 art~cu1o 73 constituciona1 en re1aci6n_ 

con el art~culo 80 y de1 94 al 107 de1 mismo ordenamiento) 

1o es porque, dicho 6rgano de 1egis1aci6n sólo tiene como_ 

1~ite de actuación el texto propio de 1a Carga Magna, no 

as~ los restantes poderes quienes, en su actuar, no s61o -

se ven limitados por el texto constitucional sino, adem~s, 

'. 
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por 1as normas dictadas por e1 Congreso de 1a Uni~n. (18) 

Entonces, bajo 1a distinci6n de1 criterio que se pr~ 

pone, tendremos 1a e~istencia de un acto 1egis1ativo, pro-

(18) En el.. mismo sentido se pronuncia Diez, op. cit. Pág. 
297, quien agrega: "'Los revol..ucionarios franceses re 
cibieron la influencia tanto de Montesquieu como de = 
Rousseau. En la fracción de l..os girondinos prevale-­
ció el.. primero, en la de los jacobinos el segundo. En 
las primeras asambleas constituyentes las dos l..~neas 
ideol..6gicas se mezclan y se transforman en la basque= 
da de decisiones mayoritarias. Intentan establecer -
sirnul..táneamente dos principios incompatibles: el de 
la divisi6n e igualdad de los poderes y el de la supe 
rioridad del 1egis1ativo. En apariencia, estos dos ~ 
principios inspiraron conjuntamente el nuevo sistema_ 
constitucional, pero en la realidad s61o parcialmente 
se aplic6 el de 1a división de los poderes, ya que --
1os constituyentes ~ampoco quer~an que la división de 
1os poderes deb~1itara la unidad y fortaleza del Esta 
do que la monarqu1a abso1uta hab~a logrado. Como no ~ 
era posible llegar a instaurar los dos principios - -
opuestos, se crean mecanismos complementarios para c~ 
rregir las inconsecuencias y las fallas derivadas de_ 
1a forzosa convivencia de aqu~llos. Sin embargo, en 
Francia se admitió la supremac~a de la 1ey, y por 
ello el legislador se sitOa sobre el ejecutivo y so-­
bre el judicial. El ejecutivo, sólo en nombre de la_ 
ley puede exigir obediencia. El poder de ejecutar es 
diferente del poder de legislar. Este poder, el de -
legislar, es inicial, ilimitado y soberano. Aquello_ 
creado por el ejecutivo tiene su validez condicionada 
al respeto de la ley y por su parte, el órgano judi-­
cial, cuando castiga a los delincuentes y sentencia -
en los litigios surgidos entre particulares, se limi­
tará a ap1icar lo dispuesto en las leyes". 

v~ase tambi~n: De Vega, Pedro.- La Reforma Constitu­
ciona1, Pág. 33, Ed. Tecnos, Madrid 1985. 
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pio de1 6rqano encargado de cump1ir con ta1 funci6n, un a~ 

t~ ej~cutivo, emanado de1 6rgano administrativo, y, fina1-

rnente, un acto jurisdicciona1, cuyo titu1ar 1o es un 6rga­

no judicia.1. 

Estas dos d1timas categor1as de actos jur~dicos p0-­

b1icos (ejecutiva y jurisdicciona1) se diferenc~an además_ 

de1 acto reg1a porque ambas se orientan a 1a creaci6n de -

actos con efectos concretos. 

La funci6n ejecutiva siempre resu1ta ser 1a más 

p1ia dentro de1 conjunto integrado ya que, en términos ge­

nera1es,_ a e11a corresponder& vigilar, en 1a esfera adrni-­

nistrativa, e1 cump1imiento de 1as leyes. (19) 

La función jurisdiccional, al igual que 1a adminis--

trativa, busca aplicar el derecho a un caso particular y -

concreto, pero mediando siempre para ello, una controver--

sia por decidir a trav~s de una sentencia con fuerza de 

verdad legal .. 

Si bien resu1ta entonces sencillo diferenciar, por -

su naturaleza, las tres funciones del Estado que se trad~ 

(19) Para definir el actuar administrativo, Ma.yer fue el -
iniciador de la f6rmula residual, consistente en deno 
minar a esta categor~a funcional corno todo aquello = 
que no fuera 1egis1aci6n ni justicia .. 
Derecho Administrativo A1ern~n, lo. Tomo, Ed .. Depalma, 
1976, traducción de la segunda edici6n 1905, Páq .. 10. 
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cen en 1a emisión de actos jur~dic~s pt1b1icos, no resuita_ 

igua1 cuando, ta1es funciones se ejercen por otros 6rganos 

distintos de aque11os a quienes, norma1mente, corresponde_ 

ejecutarios_ 

Esto da 1ugar a 1a existencia de 1o que 1a doctrina_ 

ha denominado bajo e1 concepto de .. Temperamentos Constitu­

ciona1es", f6rmu1a que permite distinguir no s61o 1a natu­

raleza propia del acto que se realiza sino, además, invo-­

car a1 6rgano que 1a ejecuta_ 

De ta1 suerte que, no resulta por dem~s extraño 

centrar un órgano 1egis1ativo que desarrolla funciones ju-· 

risdicciona1es; ni a un órgano jurisdiccional en el ejerc~ 

cio de funciones administrativas o, por ü1timo, a un 6rga­

no ejecutivo que legisle, y viceversa~ 

El hecho de permitir que cada uno de los órganos 

constitu~dos ejercite, en uso de su competencia, otros ac­

tos pertenecientes, por su naturaleza, a otro 6rgano esta­

tal viene a significar un avance en e1 cumplimiento de sus 

finalidades pab1icas. 

En efecto, el criterio tradicional de que cada 6rga­

no del Estado s61o debe llevar a cabo aquellos actos pro-­

pies de su naturaleza se ve reducido al absurdo porque, e1 

solo hecho de limitar la actividad de cada función en lo_ 
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particu1ar traer~a aparejado e1 grave riesgo de un aparato 

burocrático inati1 y anticuado. 

Por e1 contrario, 1a movi1idad propia otorgada a ca­

da órgano estata1 que 1e permita, dentro de su competen- -

cia, e1 ejercicio de otras funciones vendr~ a constituirse 

como un mecanismo de agi1idad que asegurar~ e1 mejor cum-­

p1imiento de sus fina1idades pab1icas. 

Por tanto, e1 criterio propuesto, mismo que permite_ 

diferenciar a 1os actos jur~dicos de1 Derecho pGb1ico, no_ 

s61o en.cuanto a su natura1eza propia sino adern~s, en 1o -

que corresponde a1 6rgano que 1o ejecuta, viene a perfi1a~ 

se como e1 más actua1 y Gti1 para distinguir e1 actuar de1 

poder ptíb1ico, de ah~, entonces, un acto jur~dico p0b1ico_ 

como 1o es, por ejemplo, un reg1amento, será, por cuanto a 

su naturaleza y c1asificaci6n se refiere, formal.mente 1e-­

gis1ativo y materia1mente ejcutivo. 

As~ tambi~n 10 ha considerado 1a Suprema Corte de --

Justicia de 1a Naci6n, exponi~ndo1o e1 criterio visib1e 

en 1a página 65 de1 Semanario Judicial de 1a FederaciOn, -

Vo11lmenes 115-120, Tercera Parte, Amparo en Revisi6n -

4277/77, 30 de noviembre de 1978, 5 votos, que a1 efecto -

indica: 
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"DIVISION DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CA--

RACTER FLEXIBLE. La divisi6n de poderes que censa--

gra 1a Constitución Federal no constituye un sistema 

r~gido e inf1exib1e, sino que admite excepciones ex­

presamente consignadas en 1a propia Carta Magna, me­

diante 1as cuales permite que e1 Poder Legislativo, 

ei Poder Ejecutivo o e1 Poder Judicial ejerzan fun-­

ciones que, en términos generales, corresponden a la 

esfera de atribuciones de otro poder. As~, el art~­

culo 109 constitucional otorga el ejercicio de f acu~ 

tades jurisdiccionales, que son propias del Poder J~ 

dicia1, a las CSmaras que integran el Congreso de la 

Uni6n en 1os casos de delitos oficiaies cometidos 

por altos funcionarios de la Federaci6n, y los art~­

culos 29 y 131 de 1a propia Constitución consagran -

la posibilidad de que el Poder Ejecutivo ejerza fun­

ciones legislativas en 1os casos y bajo las condici~ 

nes previstas en dichos numerales. Aunque el siste­

ma de división de poderes que consagra 1a Constitu-­

ci6n General de la Repab1ica es de car~cter flexible, 

e11o no significa que los Poderes Legislativo, Ejec~ 

tivo y Judicial puedan, motu proprio, arrogarse fa-­

cu1tades que corresponden a otro poder, ni que las -

leyes ordinarias puedan atribuir, en cua1quier caso, 

a uno de los poderes en quienes se deposita e1 ejer-
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cicio de1 Supremo Poder de 1a Federaci6n, facultades 

que incumben a otro poder. Para que sea v~1ido, de~ 

de e1 punto de vista constituciona1, que uno de 1os_ 

poderes de 1a UniOn ejerza funciones propias de otro 

poder, es necesario, en primer 1ugar, que as1 1o ºº.!!. 

signe expresamente 1a Carta Magna o que 1a funci6n -

respectiva sea estrictamente necesaria para hacer -­

efectivas las facultades que 1e son exclusivas, y, -

en segundo lugar, que 1a funci6n se ejerza única.men­

te en 1os casos expresamente autorizados o indispen­

sables para hacer efectiva una facultad propia, pue~ 

to que es de explorado derecho que las reglas de ex­

cepción son de ap!.icación estricta .. '" 

Como se ve, e1 criterio que da lugar a 1os tempera­

mentos constituciona1es viene a exp1icar, con mayor amp1i­

tud que 1os restantes, 1a diferencia resultante entre 1as 

diversas c1ases de actos jur~dicos pdb1icos, sistema acog~ 

do en nuestro orden jur~dico vigente. 



CAPITULO.II 

DEL ACTO DE GOBIERNO Y DEL ACTO 

INSTITUCIONAL 

SUMARIO: A.- LA TEORIA DEL ACTO DE GOBIERNO.-

1-- Origen y a1cances.- 2.- Desarro11o y evo1~ 

ci6n.- B.- EL ACTO INSTITUCIONAL.- 1.- concep­

to.- 2.- Fundamento constituciona1 o 1ega1. 

A.- LA TEORIA DEL ACTO DE GOBIERNO 

1- - Origen y alcances. - El primer intento de distj . .!! 

ci6n entre las funciones de gobierno y administraci6n re­

monta sus or~genes al seno del constituyente francés del -

año III (1795), separan::lo ambas actividades propias del 6rgano 

ejecutivo, de tal manera que, en el pensamiento de la épo-­

ca,correspond~a a1 6rgano administrativo en funciones de -

gobierno aaoptar el conjunto de decisiones y determinacio-

'· 
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nes que interesaran de manera directa a toda 1a comunidad .. 

Por el.. contrario, 1a función meramente administrativa se -

cefi~a estrictamente a1 ámbito de las decisiones que afect~ 

ban a los intereses comunitarios pero no con relaci6n a su 

subsistencia .. 

Sin embargo, no es sino hasta que el propio Consejo_ 

de Estado Francés, trav~s de su jurisprudencia, decide -

crear una génesis de l..a concepci6n relativa a los actos de 

gobierno. Agust1n Gordillo indica que su nacimiento vir-­

tual se ubica, conjuntamente, con la ca~da del imperio na-

pol..e6nico .. (1) 

Por su parte, André de Laubaaere busca definir lo --

que en su concepto es el acto de gobierno, denominando a -

el...l.os como ''ciertos actos realizados por autoridades admi-

nistrativas, no susceptibles de ser combatidos a través de 

recurso al.guno ante los tribunal.es .... (2) 

Es decir, explica el propio autor, a la l.uz del der~ 

cho franc~s, que los actos de esa naturaleza, y cuando 

se estimen violatorios del orden jur~dico por causar al.gdn 

daño a los administrados, no pueden ser sujetos a revisi6n 

(1) Gordillo, Agust~n .. - Tratado de Derecho Administrativo, 
Tomo III, Pág. IV-1 y siguientes. Ed .. Macch~~ Buenos -
Aires, 1984 .. 

(2) De Laubadere, Andr~.- Manual. de Derecho Administrativo, 
Ed .. Temis, Bogotá 1984, Págs. 84 y siguientes .. 
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ni a trav~s de1 ejercicio de1 recurso por exceso de poder_ 

en busca de su anu1aci6n, ni a trav~s del recurso de plena 

jurisdicci6n con miras a obtener 1a reparaci6n por e1 daño 

sufrido. 

Rivera, (3) a1 explicar la lucha que hubo de ofrecer 

e1 Consejo de Estado Franc6s para subsistir al embate de -

1a administraci6n pdb1ica que buscaba desaparecer1o, afir­

ma que este Organo de justicia se vi6 la necesidad de_ 

ceder una parte importante de su competencia al reconocer_ 

1a existencia de esta clase de actos de la administraci6n, 

no sujetos a ningan tipo de control jurisdiccional. 

Sin embargo, la constante evo1uci6n jur~dica, así c2 

mo 1a imp1antaci6n de novedosos medios de defensa, han ido 

restringiendo la posibilidad de la ad.ministraci6n para di~ 

tar actos de gobierno. 

Estando los alcances de esta teor~a apoyados anica y 

exclusivamente en la circunstancia de que tales actos ese~ 

pan al contro1 jurisdiccional, Jeze se propuso afirmar que 

tal situaci6n, que contraviene 1as concepciones modernas,-

.. asombra por el hecho de que haya subsistido hasta la ~po­

ca actual (1919) ya que en verdad no puede justificarse --

(3) Rivera, Jean.- Derecho Administrativo, traducci6n del_ 
Franc~s, Universidad Central de Venezuela Caracas, - -
1984, Pág •. 16. 
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que Organos del. Estado puedan ampararse en 1a arbitrarie-­

dad". 

Agrega ta.rnbi~n que, en l.a real.idad de 1..os hechos, -­

una teor~a tan extravagante para el. mundo jur~dico, subsi~ 

te en raz6n no s61o de l.a fuerza de 1a tradici6n francesa_ 

sino, aderntis, al. temor de l.os jueces en abordar ciertas -­

cuestiones que l.es son pl.anteadas, argumentando final.mente 

que "han hecho desaparecer 1as consecuencias más chocantes 

y m~s intol.erab1es de l.a raz6n de Estado". (4) 

De acuerdo entonces con Cassagne, es l.a .. decisi6n -

del Consejo de Estado franc~s, luego de l.a ca~da del. pri--

mer imperio, de limitar su competencia originaria a fin de 

no enfrentarse abiertamente con 1os monarcas borb6nicos y_ 

consol.idar su permanencia'' aquel. infl.ujo que viene a bus-­

car ia e1aboraci6n de un criterio rector que justificara -

su existencia. (5) 

2.- Desarro11o y Evo1uci6n.- La teor1a del acto de_ 

gobierno no ha permanecido estática desde e1 momento en 

que se e1abor6. Por e1 contrario, en un primer per~odo de 

(4) Jeze, Gast6n.- op. cit. Págs. 416-417. 
(5) cassagne, Juan Carios.- Derecho Administrativo, Tomo -

II, Págs. 71 y siguientes, Ed. Abe1edo-Perrot, Buenos_ 
Aires, 1982. 
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evo1ución se buscó definir e1 acto de gobierno por su fin_ 

po1ítico o por su objéto o móvi1, es decir, como aqué1 que 

&e dicta para gobernar en oposición a administrar, o sea 

atender 1a marcha diaria de 1os servicios púb1icos. (6) 

Como ta1es razones de justificación parecieron dema­

siado vagas, 1o que dió 1ugar a 1a arbitrariedad, se dese­

chó 1a teoría de1 móvi1 po1ítico para estab1ecer otra que_ 

partía de 1a natura1eza de1 acto, es decir, se apoy6 en un 

e1emento objetivo. Esta teoría, de manufactura jurispru-­

dencia1 y e1aborada a partir de1 cé1ebre 'arret• Príncipe_ 

Napoleón (17 de febrero de 1875) buscó distinguir, a tra--

vés de una calificación de contenido, los actos políticos_ 

de 1a administración, separando a 1os actos re1ativos 

las re1aciones entre órganos constituciona1es, de 1os 

tos re1ativos a 1a seguridad interior y exterior de1 esta­

do y de 1os actos de relaciones internacionales y de gue--

rra. 

No obstante el hecho de haberse establecido un catá-

1090 formal de actos de gobierno, e1 desarrollo de esta --

teoría se vió limitado en el momento mismo en que se pre--

tendió extenderla a otros supuestos ya que, para tal efec-

(6) De Laubadere, André.- Op. cit. Pág. 85. 
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to, no hubo consenso genera1 alguno que as~ ].os aceptara. 

El. beneficio aportado por este intento de_sisternati­

zaci6n, aunque re1ativo, sirvi6 de apoyo para eliminar, en 

mayor medida, e1 abuso y la arbitrariedad de los actos de_ 

1~ administraci6n, protegidos bajo 1a caracter~stica de su 

no justiciabi1idad. 

Diez (7) distingue dos intentos más de justificaci6n 

de 1a existencia de 103 actos de gobierno, uno, atendiendo 

al grado de libertad atribu!..do al órgano investido de po-­

der pol.!..tico, ílnica y exclusivamente condicionada por el. -

i.nter~s general del. Estado, es decir, esta razón de exis-­

tencia parte del hecho de que la función gubernativa es 1~ 

bre y de absoluta discrecionalidad, quedando vinculada a -

la aplicaci6n y desarrollo operativo de las leyes, esto es, 

se trata de l.a manera de proveer,, en. la esfera administra-

tiva, al. cump1imiento de 1a ley- La restante teor~a, mis-

maque define como de "no justiciabilidad", l.a hace consi~ 

tir en aque1l.a naturaleza de actos pol~ticos, no sujetos 

de revisi6n al.guna por 6rganos de justicia, en virtud de -

no existir sujeto alguno al. que agravie directamente l.a m~ 

dida tomad~; as~, señala como ejemplo, el acto de nombra-­

miento de un funcionario pues, indica, no habrá nadie leg~ 

(7) Diez, Manuel Mar:!.a .. - Op .. cit- Pág .. 297 ... 
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timado para impugnar1o. 

No obstante e1 ct1mu1o de razones expuestas que bus-­

can justificar 1a existencia de un concepto c1aro y def in~ 

tivo de 1o que habrá de entenderse por acto de gobierno,-

1o cierto es que 1a realidad ha impuesto desistir de dicho 

cometido, reduci~ndose ~ste a una noción meramente emp~ri­

ca, variab1e por naturaleza, y poco Util para fincar en 

e11a todo un conjunto de actividades caracter~sticas e un~ 

formes entre sl:.. 

De tal suerte que, a pesar de que distinguidos trat~ 

distas de la materia (8) afirman y creen en la existencia 

de una doble actividad del ejecutivo (gubernamental y adm~ 

nistrativa propiamente dicha), siendo imposible delimitar_ 

una y otra frontera sin caer en la arbitrariedad, la orie~ 

taci6n predominante en el derecho franc~s, as~ como en -

nuestro pa~s, es 1a que radica su aplicación a trav~s de 

una lista de actos no justiciables ante 1os órganos juris­

diccionales ordinarios, es decir, en palabras de Andr~ de_ 

Laubaaere, "aque11os que 1a jurisprudencia (y 1as leyes) -

entiendan como tal.es" .. 

Actualmente podemos reconocer como actos de gobier--

no: 

(8) Entre otros, Tessier, Georges y Ouez, Paul. citados 
por De Laubadere, Andr~, Op .. Cit .. 
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10. Los actos de carácter dip1omático, esto es, aqu~ 

l.1os que se refieren a relaciones internaciona--

l.es: y 

2o. Los actos directamente rel.acionados con el. ejer­

cicio de l.os derechos pol.~ticos de l.os ciudada--

nos. (9) 

B.- EL ACTO INSTITUCIONAL. 

l..- Concepto.- Ante l.os grandes prob1emas que ha e~ 

frentado l.a consol.idaci6n y firmeza de una teor~a del. acto 

de gobierno como figura espec~fica y aut6noma del. derecho_ 

administrativo, una corriente de pensamiento de esta disc~ 

pl.ina de Derecho pt'.lbl.ico ha buscado caracterizar un r~gi-­

men peculiar de actos que, tradicional.mente denominados e~ 

(9) Que no son impugnabl.es, verbigracia, el. texto de l.as -
fracciones VII y VIII de1 art~cul.o 73 de la Ley de Am­
paro, en l.o referente a "l.as resoluciones o decl.araci2 
nes de l.os organismos y autoridades en materia el.ecto­
ral.'" y "del. Congreso Federal. o de las C:imaras que l.o -
constituyen, de l.as Legisl.ativas de l.os Estados o de -
sus respectivas Comisiones o Diputaciones Permanentes, 
en el.ecci6n, suspensi6n o remoción de funcionarios, en 
l.os casos en que l.as constituciones correspondientes -
l.es confieran la facultad de resol.ver soberana o dis-­
crecionalmente". Véase además la jurisprudencia 128 
del. Apéndice al. Semanario Judicial de l.a Federación, -
correspondiente al. año de 1985, Octava Parte, Tomo Co­
man a Pl.eno y Sal.as, cuyo rubro es "DERECHOS POLITI- -
COS. IMPROCEDENCIA" • 
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mo po1~ticos, tengan una re1evancia en e1 orden jur1dico -

existente y, además, por virtud de1 texto expreso de a1gu­

na norma, no sean susceptib1es de revisi6n por ningCtn otro 

órgano de1 Estado. 

Esta corriente, encabezada por Migue1 s. l1arienhoff 

(10) opina que, atentas 1as diferencias que existen entre_ 

los 11amados actos po11ticos y 1os actos instituciona1es,­

mantener e1 error a1 equipararlos es la clara consecuencia 

de no realizar un análisis profundo respecto de las pecu--

1iaridades de cada una de estas especies. 

Al respecto indica que "todo acto del. Poder Ejecuti-

vo, atinente a la. marcha o funcionamiento coman u ordina--

ria de la administraci6n pública, por principio ser~ un a~ 

to administrativo o un ac~o de administración (11), segQn 

1os casos. Los actos que no reanan o no respondan a di- -

chas caracter~sticas, sino que tengan por objeto fina1ida-

des superiores o trascendentes para e1 funcionamiento de1_ 

Estado, en principio deben conceptuarse actos de gobierno_ 

o pol~ticos •.• en cambio, el acto institucional ya no s6lo 

se refiere al funcionamiento normal del Estado, como ocu--

(10) Marienhoff s. Miguel.- Op. cit. Tomo II, Págs. 755 y 
siguientes. 

(11) Este distinguido tratadista olvida los Hechos Jur~di­
cos Administrativos. V~ase: infra, cap~tulo I. 
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rrir~a en el. caso de1 acto de gobierno o po1~tico. E1 ac­

to institucional. tiene una mayor trascendencia pué·s se vi!!. 

cu1a directamente con 1a subsistencia misma del. Estado. 

As~, entre otros destacan, 1a decl.araci6n de guerra, el. e~ 

tado de sitio, etcétera". 

De l.a transcripción que antecede resu1ta posibl.e el.~ 

borar una definici6n a partir de sus e1ementos fundamenta­

l.es,. de el.l.o tendrem~s que un acto institucional., a dife-­

rcncia de un acto de gobierno, es aquel.l.a dec1araci6n de -

vol.untad, dictada por el. titul.ar del. Poder Ejecutivo, cu--

yos efectos se orientan al. aseguramiento de l.a subsisten--

cia del. Estado. 

As~, este acto institucional., en concepto de l.a doc­

trina que l.o crea, no se vincul.a o rel.aciona inmediata o -

directamente con ios administrados o particu1ares sino, e~ 

pec~ficamente, con 1os propios órganos estata1es, de ah~ -

que no puede cuestionarse su 1ega1idad ante 1a jurisdic­

ción ordinaria. 

Las principa1es caracter~sticas que esta clase de as 
tos jur~dicos reconocen, son 1as siguientes~ 

a) se encuentra estrechamente vinculado con 1a sub-­

sistencia de1 Estado¡ 

b) No incide de manera directa e inmediata en 1a es-
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fera jur1dica de 1os administrados: 

e) Es un acto jur1dico de derecho pt1b1ico que produ­

ce efectos en el r~gimen normativo: y, 

d) Es uni1atera1 y depende de 1a discreciona1idad 

de1 Poder Ejecutivo. 

2.- Fundamento constitucional o legal.- De modo que 

1a existencia de un acontecimiento fáctico en la realidad_ 

histOrica de un Estado habrá de ser la condici6n excepcio­

nal que permita al órgano ejecutivo dictar actos institu-­

cionales, será entonces, la propia Ccn5tituci6n Federal -­

aquel ordenamiento normativo que prevea la posibilidad de_ 

su ejercicio, es decir, la configuraci6n de un poder tan -

absoluto debe ser, forzosamente, producto de un Organo 

constituyente como elemento real y verdaderamente represe~ 

tativo de la voluntad popular. 

Por e11o, se repite, el finico fundamento posible pa­

ra este tipo de actos lo será la norma constitucional, no_ 

pudi~ndose considerar que sean 1as leyes ordinarias quie-­

nes lo consignen ya que, e11o, equiva1dr~a a dejar en ma-­

nos de los poderes constitu~dos la posibilidad de ejerci-­

tar1os aan cuando no hubiere un motivo verdaderamente jus­

tificado para e1lo. 

As~, dentro de1 texto constitucional podemos adver--
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tir a1gunas hipótesis que bien podrían servir de fundamen­

to para 1a dicción de actos instituciona1es, e11as 1o son, 

por ejemp1o, e1 texto de1 artículo 29 en materia de suspeg 

sión de garantías o, 1os casos de 1as fracciones VI, VII y 

VIII de1 artículo 89, que se refieren al uso de 1as fuer-­

zas armadas mexicanas (Ejército, Marina y Fuerza Aérea), -

para la seguridad interior y defensa exterior de la Federª 

ción; para que disponga de la Guardia Nacional en iguales_ 

casos o, finalmente, para que declare la guerra en nombre_ 

de los Estados Unidos Mexicanos, previa Ley del Congreso -

de 1a Unión. 

Vale anotar, para finalizar, que a esta clase de a~ 

tos instituciona1es precisados pueden sumarse, por igual, 

aqué11os que previenen 1os art~cu1oslly 131 constitucion~ 

ies, en materia de sa1ubridad genera1; esta inc1usi6n 

sostenida por diversos doctrinarios naciona1es, entre -

e11os e1 Doctor Ramón Reyes Vera quien as~ lo expone en 

cátedra. 



CAPITULO J:J:J: 

EL PRINC:XPJ:O Dl::! LEGALIDAD ADM1NIST~TJ:VA 

SUl·1ARIO: 1.- Noci6n genera1.- 2.- Actividad di,!! 

creci0na1 y actividad req1ada de 1a administra-

ci6n.- 3.- La garant~a de 1ega1idad contenida -

en e1 art~cu1o 16 constituciona1. 

1-- Noci6n genera1.- As~ como e1 hombre ha evo1uci2 

nado desde su apariciOn en este planeta, cada ~poca en e1_ 

devenir hist6rico de 1os Bstados reconoce un tipo propio -

de ad.ministraciOn, generalmente caracterizada por sus fi-­

nes peculiares y dependientes formalmente en raz6n a 1os -

medios que sirve. De tal suerte que, para los pueblos em~ 

nentemente guerreros, como los Romanos, el órgano adminis-

trativo se crea y organiza en funci6n de necesidades b~li­

cas; por el contrario, los pueb1os cuyas caracter~sticas -

se dirigen a 1a cuitura y dominio de las ciencias, ia Adm~ 
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nistraci6n de1ineada se orienta a satisfacer, primordia1-­

mente, 1as necesidades que ese tipo de atributos imponen. 

Esto no significa, c1aro est~, que 1as distintas ad­

ministraciones existentes var~an entre s~ a1 grado de con!!, 

.tituir entes tota1mente diferentes, por e1 contrario, si -

bien cada uno subsiste en atenci6n a diversos fines, 1a -­

idea general de administración se conserva. 

Ahora bien, 1a evolución administrativa generalmente 

se transforma de manera 1enta y pac~fica. Raros, pero no_ 

imposibles, son los casos en que 1a historia dá cuenta de_ 

modificaciones de 1a administraci6n de un Estado de manera 

abrupta y repentina. De e11o se sigue que, mientras 1a a~ 

ministración pab1ica satisfaga más eficientemente las nec~ 

sidades colectivas, no ha.br~ de cambiar su fisonom~a en un 

breve espacio de tiempo; aqu~ es donde cobra fuerza la fr~ 

se escrita por atto Mayer (1), repetida a través de varias 

generaciones, de que "el Derecho constitucional. pasa, el -

Derecho administrativo queda". 

Sin embargo, cuando una administraci6n se ciñe es-

trictamente a un pasado caduco, si no se adapta a la es­

tructura general de carácter evolutivo que todo Estado i~ 

(1) Mayer, Otto.- Op. cit., Pág. 5. 
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pone, es posible dibujar 1a silueta de un 6rgano burocrát~ 

co, abulta.do y muy alejado en e1 cumplimiento de sus verd~ 

deras finalidades pab1icas. 

Por e11o, e1 simple hecho de comprometer a 1a ad.mi­

n~straci6n en 1a bQsqueda de f6rmu1as eficaces para e1 ma­

yor cumplimiento y satisfacción de 1as necesidades genera­

les, se convierte en un proceso histórico con una signifi­

caci6n espec~fica por tratarse de1 tr~nsito hacia un nuevo 

tipo de Estado originado, precisamente, en e1 seno de 1a -

propia administraci6n. 

No obstante ese deseo de superación, e1 orden admi-­

nistrativo, como marco jur~dico de acción a partir de1 - -

cua1 e1 órgano ejecutivo puede y debe apoyar el ejercicio_ 

de sus funciones, es aquel parámetro que permitir~ distin­

guir, en un momento y ~poca determinadas, si en verdad 1a_ 

administraci6n pab1ica curitp1e con sus cometidos. 

Por tanto, si todos los actos emanados de1 poder pa­
b1ico deben realizarse en completa armon~a con las reglas_ 

de derecho, es este ültirno elemento el que condicionar& la 

evo1uci6n o aletargamiento de la funci6n administrativa. 

De tal suerte que, e1 principio de legalidad se vie­

ne a constituir no s61o como una garant~a de seguridad ju­

rl:dica que permite a los gobernados evitar el abuso en el_ 
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ejercicio de1 poder sino, además, es 1a f6rmu1a de direc-­

ci6n que el pueblo de un Estado, a trav~s de sus represen­

tantes, puede imponer a los 6rganos p0b1icos, en especial., 

a 1a administraci6n p0b1ica. 

As~ también lo ha considerado 1a Suprema Corte de 

Justicia de 1a Nación, consignándolo expresamente en 1a t~ 

sis consultable l.a página 409 del. Tomo VIII del Semana-

rio Judicial de 1a Federación, Quinta Epoca, 23 de febrero 

de 1921, mayor~a de 7 votos, que al efecto indica: 

"PODER PUBLICO.- El Poder Pdblico solo dimana del --

pueblo, en quien radica esencial y originariamente -

la soberan~a nacional, y los tres poderes en los cu~ 

les se divide, no pueden hacer más que l.o que el pu~ 

bl.o, en su Ley fundamental, establece" .. 

No en todo tiempo y lugar ha regido el principio de_ 

1ega1idad.. Es más, su creaci6n, re1ativamente reciente, -

se remonta a 1as postrimer~as de1 sig1o XVIII. La expe­

riencia pasada, misma que rememora a 1os reg~enes abso1u-

tistas y monárquicos, radicaba 

pios r~gidos donde 1a vo1untad 

funcionamiento en princ~ 

erig~a en 1a suprema 1ey 

de1 Estado, '"regis vo1untas suprema 1ex"'. El rey, como m.é_ 

ximo orden de mando, decid~a y actuaba de manera tota1 y ·­

absolutamente discreciona1, siendo responsable a.nicamente_ 

ante Dios y su conciencia. 
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Pero, natura1mente, siendo grande e1 conjunto de ac­

tividades que 1a direcci6n de un Estado exig1a, siempre se 

vio en 1a necesidad de contar con un ntlmero de funciona-­

ríos cercanos quienes, en ejercicio propio de 1as compete~ 

cias que e1 mismo soberano impon1a, actuaban siempre en -­

nombre de ~1. 

Como fácilmente se advertirá, un régimen de tales e~ 

racter1sticas (Estado po1ic1a) no ten~a 11mites precisos -

de actuaci6n; 1os agentes de 1a autoridad actuaban genera~ 

mente bajo un concepto de impunidad y arbitrariedad, no e~ 

tab1eciéndose formas procedimentales obligatorias, ni rec2 

naciendo en los sQbditos derecho alguno para discutir 

oponerse a tales situaciones. 

Luego de los primeros intentos de emancipaci6n, pri~ 

cipalmente despu~s de la independencia de las colonias in­

glesas en Am~rica, y posteriormente a la Revoluci6n Franc~ 

sa de 1789, el concepto desacreditado del Estado polic~a -

se empez6 a sustituir por la versi6n más democrática de E~ 

tado de Derecho. En sus or~genes, el principio de legali­

dad, deslindado por Juan Jacobo Rousseau y acogido por la_ 

Revolución Francesa, encontr6 su consagración 1itera1 m~s_ 

perfecta en la Constitución de 1791, donde se indic6 con -

claridad magistral lo siguiente: "No hay en Franc.i.a auto-

ridad superior a la de la ley. El rey no reina más que -
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por e11a, y s61o en nombre de 1a 1ey puede exigir obedien-

cia". 

Si bien en un principio el Estado de Derecho oper6 -

bajo e1 concepto de superioridad de1 6rgano 1egis1ativo,­

como órgano de extracci6n popular y creador del orden nor­

mativo, además del principio de legalidad se surn6 otra ra­

z6n más que foment6 sus ideales; ~sta fue la concepci6n de 

un sistema de seguridad jur1dica, entendi6ndose que exist~ 

rá tal, cuando 1a autoridad se encuentre siempre vinculada 

a las reglas de derecho, aplicando ~stas con entera unifo~ 

midad en el tiempo, 1a materia, 1.as personas y las cosas. 

As1, e1 principio de legalidad del~nea su te1eo1og1a 

trav~s de un doble significado: por un 1.ado, el hecho de 

obtener la sumisión de todos los actos estatal.es en orden_ 

a1 conjunto normativo vigente; el otro, e1 sometimiento de 

todos los actos singulares y concretos a un r~gimen estri~ 

to de seguridad jur~dica. 

De tal suerte que, para definir lo que se entenderá_ 

por principio de legalidad, hemos de seguir el concepto 

el.aborado por Vede1, quien indica (2): "l.a l.ega1idad e!l 1.a 

cualidad de lo que es conforme a 1.a 1.ey. Pero en esta de-

(2) Vedel., Georges.- Op. cit- Pág. 219 y siguientes-
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fi.nici6n hay que entender e1 t~rmino "1ey .. en su sentido -

mlis amplio, e1 de "Derecho" (3). La 1ega1idad expresa as1 

1a conformidad a1 Derecho y es sin6nimo de regularidad ju-

r~dica". 

Llevado este concepto al ámbito propio de 1a admini~ 

traci6n, es posible concluir que tal principio viene a sig 

nificar que esta funci6n del Estado est~ sometida al orden 

jur1dico normativo vigente, esto es, su actuación, para 

ser válida, debe siempre subordinarse a la voluntad del 1~ 

gislador, formal o material, expresada a trav~s de normas_ 

jur~dicas, sean ~stas constitucionales, legales o reglame~ 

tarias. 

Tal conclusi6n se refuerza con la tesis consultable_ 

en la página 60 del Semanario Judicial de la Federación, -

S~ptima Epoca, Voltlmenes 145-150, Tercera Parte, que en 1o 

conducente prescribe: 

(3) 

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. ACTOS DE LAS, DEBEN --

APOYARSE EN LEY.- Los actos de autoridades adminis--

trativas que no estén autorizados por 1ey alguna, i~ 

portan violaciones de garant::ías". 

En contra: Kelsen, Hans.- Reine Rechts1ehre, traduc­
ci6n de 1a segunda edici6n en Alemán, M~xico, 1986, 
U.N.A.M., Pág. 44 y siguientes. 
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La teor~a francesa, misma que ha hecho evolucionar -

en su m~ximo esplendor a1 concepto en análisis, 1o ha 11e­

vado a1 extremo, no absurdo, de considerar 1os postulados_ 

de1 principio de legalidad adn y cuando ~ste no se encuen-

tre de modo expreso en el derecho positivo vigente, e11o,­

bajo una interpretaci6n 16gica de 1o que debe entenderse -

por Estado de Derecho. 

No obstante 1o hasta aqu~ expuesto, de nada va1dr~a_ 

1a existencia de este principio de legalidad si la estruc­

tura jur~dica de1 orden normativo no garantizar~ la efect~ 

vidad de su vigencia, por ello, el enlace 16gico de las -­

disposiciones fundamentales contenidas en el texto de los_ 

art~culos 1, 16 y 103 de la Constitución Federal, viene a 

significar en nuestro pa1s, el. aseguramiento y efectividad 

de1 principio de 1egal.idad a trav~s de la tute1a jurisdic-

ciona1 de ésta tan re1evantemente importante garant~a de -

seguridad jur~dica. 

2.- Actividad discrecional. y actividad reg1ada de -

1a administración (4).- Si bien queda el.aro que toda l.a a~ 

(4) Los tratadistas franceses, aderás de esta disti.nci6n entre l.as in 
flexiones del concepto de l.egal.idad, el.alx:>ran otra que resu1ta ..= 
ap1icable ccn 1a.s disposiciclnes l.ega1es vigentes en su paj:..s¡ ha­
blan, por un l.ad.o, de l.a teorta de las circtmstancias excepciona­
l.es y, por el. otro, de l.a teorill del. acto no ju.stici.abl.e. Par ra­
zones de tena, ta.1es formu.1acic:nes no se incl.uyen en este traba.jo .. 
eonsa.J.tese: Rivero, Jean.- Op. cit. P.:1gs. 91 y siguientes; De La~ 
l'.ladé.re, André .. - Op .. cit .. Págs .. 66 y siguientes¡ y Ved.el., Georges .. -
Op. cit .. Págs .. 247 y sigui.entes .. 
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tividad de los órganos ptlbl.icos, incluidos los administra­

tivos, se ha11a sometida a1 principio de 1ega1idad, tam- -

bi~n resulta cierto y 16gico afirmar que tal subordinación 

a1 orden normativo puede variar e1 grado o intensidad de -

su influencia, de ah~ que a partir de tal. distinción gra-­

dua1 podamos encontrar una actividad administrativa regla­

da, en oposición a una actividad administrativa discrecio­

nal. 

En ocasiones, la l.ey impone a un agente ptiblico, -­

una vez colmada la hip6tesis normativa general y abstrae-­

ta, la obligación de decidir en un cierto y determinado 

sentido, en otras pul.abras, el actuar administrativo se e~ 

cuentra estrechamente vj_ncul.ado al orden l.egal., mismo que_ 

contiene regl.as deta11adas que con3triñen voluntad de -

movimiento y acci6n. {5) En estos casos, 1a administra­

ción no se puede rehusar a rea1izar 1a acci6n querida por_ 

1a voluntad del legislador, ni aun siquiera teniendo du-­

das sobre la 1ega1idad de los fines. 

La existencia de criterios norrnativamente precisados 

reduce totalmente el poder de apreciaci6n subjetiva con -­

que normalmente cuentan los 6rganos públicos. La compete~ 

cia está reglacia porque la ley no deja ningün lugar a su -

(5) Diez, Manue1 Mar:1a.- Op. cit. P:ig. 30. 
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1ibertad. 

Sin embargo, Esco1a indica (6) que, no obstante que_ 

1a voluntad p~b1ica se constriñe a1 texto de 1a ley, 1os -

6rganos administrativos no se encuentran de1 todo como ej~ 

cutores mec:inicos de la norma pues, afirma, ''siempre deben 

apreciar l..a existencia de los hechos o condiciones que son 

·~:<igidos para que tenga l.ugar l.a apl.icaci6n de l.as normas_ 

y el :r.ejor cwnpl.imiento de l.o por el.las preceptuado". 

Por e1 contrario, l.a actividad discrecional de la a~ 

·ni.nistrac16n se fija cuando, creada l.a competencia mate- -

.i.·.i.a.l clP- acci6n por el. texto de l.a J.ey, se deja al agente -

=tib1ic0 l.a libertad de escoger, en vista de l.as circunsta~ 

c;i..:::ts (mérito u oportunidad) si debe util.izar1.a y de qu~ -­

manera ejercerla. 

Es importante no o1vidar que si bien 1a actividad -­

discrcciona1 de 1a administraci6n crea un campo de 1iber-­

tad otorgado a sus agentes u órganos, tambi~n cierto 1.o es 

que no puede concebirse 1a idea de 1.a existencia de actos_ 

adm.ini.strativos total.mente discrcciorJal.es, es decir, aqu~-

11os guc no se rigen bajo ninguna normatividad pues, ta1 -

acontecer, am~n de constituirse en un hecho jur~dico admi-

(6) Escol.a, Héctor, .Jorge. Op. cit. P~g. 37. 
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nistrativo (7), resulta abiertamente vio1atorio del princ~ 

pio de legalidad, como sost~n de1 r~gimen de Derecho. 

A1 efecto Hauriou, (8) indica que: "todo acto está -

sometido como m~nimo dos condiciones impuestas por e1 d~ 

recho, una, relativa a 1a autoridad competente para dicta~ 

lo, y la otra, relativa al fin que él debe perseguir, y --

que necesariamente es el inter~s ptlblico", en re1acic5n a -

estos dos puntos, al menos, podemos considerar que la adm~ 

nistraci6n, en el desp1iegue de su actuar, siempre está r~ 

glada. 

Dentro del r~gi.men establecido por el criterio de -­

discrecionalidad, la administraci6n goza de una libertad -

de acci6n tan completa como lo sea la voluntad lcgis~ativa 

que se la otorga, as~, su ejercicio se encuentra Qnicamen-

te supeditado a la obtenci6n y aseguramiento de ia finali­

dad 1.egal. que se pretenda alcanzar. 

De tai suerte que, con apoyo en esta facilidad de m~ 

vi.miento, ei agente pübiico se encuentra un piano de m.!!. 

yor posibilidad para orientarse a traVe·s de criterios no -

jur~dicos, Qtil.es y necesarios para decidir y determinar,-

(7) ver: Infx;a,Cap:í.tul.o I .. 
(8) Hauriou, Maurice.- C1tado por Rivero, Jean. Op. cit. 

Pág. 84. 
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con más precisi6n, e1 m~rito, l.a conveniencia o 1a oportu­

nidad de 1os actos que debe ejecutar. 

El. exceso de discreciona1idad otorgado por l.a l.ey a 

1a administración corre el. severo riesgo de transformarse_ 

en un vicio de arbitrariedad protegido por e1 orden norma­

tivo. 

Por esto, Diez (9) indica que todo acto, aun discre-

ciona1, debe estar sometido un régimen de control. juris-

diccional., mismo que revise a fondo la verdadera causa que 

orientó su ejecución. 

As1 también l.o ha estimado la Segunda Sal.a de l.a S~ 

prema Corte de Justicia de l.a Nación, en 1os criterios co~ 

sul.tabl.es en l.as páginas 5522 y 5523 del Tomo LXXIII del._ 

Semanario Judicial. de l.a Federaci6n, Quinta Epoca, A..~paro_ 

Administrativo en Revisión 4753/42, 3 de Septiembre de 

1942, unanimidad de 4 votos, que a 1a 1etra indican: 

"FACULTAD POTESTA'l'IVA o DISCRECIONAL. El. uso de 1.a_ 

facul.tad discrecional., supone un juicio subjetivo de 

1.a autoridad que 1.a ejerce. Los juicios subjetivos_ 

escapan al. control. de 1.as autoridades judicial.es fe-

(9) Diez, Manuel. 11.ar:ta.- Op. cit. Pág. 30. 
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dera1es, toda vez que no gozan en e1 juicio de ampa­

r~ de p1ena jurisdicci6n, y, por lo mismo, no pueden 

substituir su criterio al de las autoridades respon­

sab1es. El anterior principio no es absoluto, pues -

admite dos excepciones, a saber: cuando e1 juicio -­

subjetivo no es razonable sino arbitrario y caprich~ 

so y cuando notoriaznente es injusto e inequitativo. 

En ambos casos no se ejercita la facultad discrecio­

nal para los fines para los que fue otorgada, pues 

es evidente que el legislador no pretendi6 dotar 

las autoridades, de una facultad tan amplia que, 

su amparo, se lleguen a dictar mandamientos contra--

ríos a la raz6n y a 1a justicia. En estas situacio-­

nes excepcionales, es claro que el Poder Judicial de 

1a Federaci6n puede intervenir, toda vez que no pue­

de estar fundado en 1ey un acto que se verifica eva­

diendo 1os 1~mites que demarcan e1 ejercicio 1eg~ti­

mo de la facultad discrecional." 

''FACULTAD POTESTATIVA O DISCRECIONAL.- En un régimen 

de derecho, 1a facultad potestativa o discreciona1 -

que confieren las leyes, est~ subordinada a la regla 

general establecida por el art1culo 16 constitucio-­

nal, en cuando este precepto impone al Estado la in~ 

ludible obligaci6n de fundar y motivar los actos que 

'. 



60 

puedan traducirse en una mo1estia en 1a posesi6n y -

derechos de l.os particul.ares. Cuando una l.ey esta-­

bl.ece que l.a administración puede hacer o abstenerse 

de hacer un acto que beneficie a un particul.ar, -

guiándose para su decisi6n por 1as exigencias de1 

inter~s pObl.ico, esta facul.tad discrecional debe - -

ejercitarse en forma tal., que se respete el. princi-­

pio de igual.dad de 1os individuos ante l.a l.ey. De -

manera que si l.as circunstancias de hecho y de dere­

cho son 1as mismas en dos casos, l.a decisión debe -­

ser id~nti·ca para ambos; de otro modo no se tratar~a 

de una facul.tad 1eg1tima, sino de un poder arbitra-­

río, incompatibl.e con el. r~gimen de 1a l.egal.idad. 11 

Lo cierto es que siempre resulta Otil. dejar a l.a ad­

ministraci6n un amplio sector de actividad discreciona1,­

esto, porque es natural que siempre escape de la mente de1 

1egis1ador, la previsi6n exacta de 1a realidad concreta -­

que se presente, pues ~sta ha de variar en funci6n de dis­

tintos e1ementos de tiempo, lugar, forma y materia, por -­

tanto, 1a necesidad de adaptación permanente a circunstan­

cias particulares y cambiantes es la razón que justifica 

ese ámbito de discrecionalidad, por e11o, indica Rivera, 

"una administraci6n demasiado reglada limita su acci6n Y 

sus fine:s, a la inversa, una administración demasiado dis-
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creciona1 no ofrecería a 1os administrados ninguna seguri­

dad; estaría tentada por 1a arbitrariedad. De a11í 1a ne­

cesidad de una dosificación entre 1as dos". (10) 

3.- La garantía de 1ega1idad contenida en e1 artíc~ 

1o 16 Constitucional.- De acuerdo con 1a serie de razona­

mientos que han quedado consignados en 1os puntos qu~ ant.!§!. 

ceden, de 1os mecanismos más útiles y seguros para 

mantener e1 orden jurídico vigente en un país, y ofrecer 

de esa manera a 1os gobernados 1as condiciones necesarias_ 

que 1os conduzcan a 1a justicia socia1 y a1 bien com6n, 1o 

es, significativmente, 1a ap1icaci6n y observancia concre­

ta del principio de 1ega1idad. 

Esta garantía de seguridad jurídica se consagra 

favor de los gobernados, en e1 texto dela primera parte 

del primer párrafo del artículo 16 de la Consticución Fed~ 

ra1 de los Estados Unidos Mexicanos, precepto que en forma 

clara y precisa condiciona todo e1 actuar público tendien­

te a causar molestia a los particulares, al cumplimiento y 

observancia de determinadas condiciones que e1 propio pre­

cepto delimita. 

(10) Rivero, Jean.- Op. cit. Págs. 84 y siguientes. 
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Al. efecto indica l.a citada disposici6n: 

"Nadie puede ser mol.estado en su persona, fami1.ia, 

domici1io, pape1.es o posesiones, sino en virtud de 

mandamiento escrito de 1.a autoridad competente, que 

funde y motive 1.a causa l.ega1 del.. procedimiento". 

Tal. protecci6n logra, al. menos en principio, a 

través de l.a expresión ya transcrita, que indica "sino en_ 

virtud de mandamiento escrito de 1.a au~oridad competente,­

que funde y motive l.a causa l.egal. del. procedimiento", esto 

porque, dada l.a extensión y general.idad que intr~nsecamen-

te representa, hace abarcar, a trav~s de su al.canee prote~ 

tor, a todo el. orden jur~dico vigente nuestro pa:ts. 

En concepto del. distinguido tratadista mexicano, Don 

:r.gnacio Burgoa (11), este sentido protector "dif:1ci1mente 

se descub~e en ningün sistema o régimen jur:ídico extranje­

ro~ a ta1 punto, que nos es dable aseverar que en ningün -

otro pa:ís el gobernado encuentra su esfera de derecho tan­

l..iberal.men.te preservada como en México, cuyo orden jur:ídi­

co total, desde la Ley Suprema hasta el más minucioso re-­

g1amento administrativo registra su más eficaz tute1a 

(11) Burgoa, Ignacio.- Las Garant:ías Individua1es, M~xico 
1985.- Porrúa. Págs. 583 y siguientes. 
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1as disposiciones imp1i.cadas en di.cho precepto". 

La historia de1 principio de 1ega1idad 1 consagrado 

como derecho a la seguridad jur1dica y elevada al rango de 

garant1a individual por la Constitución Federal, tiene su_ 

primer antecedente en e1 art1cu1o 1s·2 de la Ley Fundamen-­

tal de 1824, disposici6n que diseñó algunos de los elemen­

tos que hasta la fecha se conservan. 

Tal numeral indic6, a la letra, lo siguiente: 

"Ninguna autoridad podrá librar orden para e1 regis­

tro de casas, papeles y otros efectos de los habitaE 

tes de la RepQblica, si no es los casos expresa--

mente dispuestos por la ley y la forma en que és-

ta determine .. -

Mucho se habla de que la disposici6n transcrita en-­

contr6 como fuente de inspiración la erunienda cuarta a 1a_ 

Constituci6n Federal Norteamericana, propuesta en el Con-­

greso de ese pa~s durante su primer pcr~odo de sesiones, y 

ratificada el 15 de diciembre de 1791: tal ordenamiento i~ 

dica 1o siguiente: 

"E1 derecho de 1os habitantes de que sus personas, -

domicilio, papeles y efectos se hallen salvo de -­

pesquisas y aprehensiones arbitrarias, será invio1a-
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b1e, Y no se expedir~n a1 efecto mandamientos que no 

se apoyan en un motivo veros~mi1, estén corroborados 

med~ante juramento o protesta y describan con parti­

cu1aridad e1 1ugar que deba ser registrado y 1as pe.;: 

senas o cosas que han de ser detenidas o embargadas .... 

(]_2) 

No obstante que de ambos textos puede derivarse a1g.!:!, 

na sirni1~tud, sin embargo, en mi concepto, no estimo que -

1a citada enmienda haya servido de base a1 Poder Constitu-

yente de 1824 para redactar e1 texto de1 art~cu1o 152 ya -

transcrito. 

No se puede decir lo mismo, por ejemplo, de la forma 

en que e1 m~s ilustre 6rgano constituyente de nuestra his­

-·toria (1856) procedió a redactar el contenido definitivo -

(12) Para conocer más a fondo 1a manera en que estos prin­
cipios se observaban en la vida pOblica nortearnerica 
na v~ase: De Tocquevi11e, Alexis.- La Democracia en= 
América, Fondo de Cultura Econ6mica, M~xico, 1978. Es 
te autor, entre otras varias cosas indic6: "He pensa= 
do que todas las causas que tienden al mantenimiento 
de 1a repOblica democrStica en los Estados Unidos po= 
dr~~n reducirse a tres: 
La situaci6n particular y accidental en 1a cua1 1a -­
Providencia ha colocado a 1os norteamericanos, en fo.E 

primera. 
La segunda proviene de las leyes. 
La tercera emana de los hábitos y costumbres". 



de l.a re1atada garant~a de 1ega1idad pues, en este caso, -

-ei texto de1 art~cul.o 16 de l.a Carta Fundamental. de 1857,­

r·edactado en l.os mismos términos en q~e l.o hizo el. Consti­

tuyente de 1917, se sirvi6 reproducir en gran medida, l.a 

disposici6n adicionada a 1a Constituci6n Norteamericana, 

es decir, el. principio de 1ega1idad consagrado tanto en 1a 

Constitución de 1857 y en l.a de 1917 guarda estrecha rel.a-

ci6n de contenido con l.a enmienda ntL~ero 4 de l.a Carta Fu~ 

damental. de l.os Estados Unidos de Norteamérica. 

Resulta singul.armente curioso 1eer (13) que, dentro_ 

de1 proyecto de Constituci6n de 1917, el. 6rgano constitu--

yente haya decidido no incorporar, original.mente, e1 cita-

de art~cu1o 16 de 1a Constitución de 1857, esto, porque a_ 

su juicio "no impart~a l.as debidas garantt.as al. gobernado_ 

frente a actos arbitrarios"; por fortuna, l.uego de otros -

debates más, final.mente se decidió incorporarlo al. conjun­

to definitivo del. proyecto, en l.os mismos términos en que_ 

fue ideado por el. Constituyente de 1856. 

Ahora bien, el. al.canee mismo de 1a garant!.a de segu­

ridad jur~dica contenida en el. art1cul.o 16 de 1a Carta Mag 

na, ha sido precisado e interpretado por l.a doctrina naci2 

(l.3) "M~xico a travt;.s de sus Constituciones". Art~cu1o 16 
Constitucional.-
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na1 y, muy especia1rnente; por 1a jurisprudencia de 1a su-­

prema Corte de Justicia de 1a Naci6n. 

Sin atender a que e1 conjunto normativo integrado por 

e1 ConstituY.ente de 1857 (y respetado por e1 de 1917), es_ 

de una trascendencia enorme por e1 nt'.imero tan compl.eto de_ 

cuestiones que encierran sus términos; al. presente cap1tu-

1o s6l.o corresponderá ana1izar l.a parte referente a1 prin­

cipio de 1cga1idad, restando e1 anál.isis de sus otros el.e­

rnentos a l.os siguientes cap~tul.os de esta obra. 

Dichos e1ementos se contienen, como antes se indic6, 

en l.a frase "que funde y motive l.a causa l.egal. del. proce--

dimiento". 

La fundamentación del. acto se traduce en aquel.l.a -­

condici6n exigida por el. principio de l.egal.idad, consiste~ 

te en el. hecho de que, 1os actos que originen 1a mo1estia, 

deben estar siempre apoyados en una disposición normativa_ 

general., en otras pal.abras, que exista una norma 1egal. que 

espec~ficamente prevea 1a situaci6n jur~dica concreta, ma­

terial.izada en e1 mundo de l.os hechos. 

Por motivaci6n entiéndese aque11a exp1icaci6n a que_ 

se encuentra ob1igada 1a autoridad, para expresar por es-­

crito. el. por qué apl.ica 1a consecuencia 1ega1 prevista en_ 

1a norma, a1 caso concreto que se 1e presenta, es decir, -
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se traduce en 1a indicaci6n de1 conjunto de circunstancias 

objetivas que 11evan a 1a autoridad a subsumir, en l.a hip~ 

tesis 1ega1, 1a situaci6n de hecho concreta. 

Estos criterios se recogen en 1as siguientes tesis -

jurisprudencial.es: 

(14) 

(15) 

"AUTORIDADES .. - Las autoridades s5l.o pueden hacer l..o_ 

que l.a l..ey l..es permite". (14) 

•
1 ACTOS AOMI.NISTRATIVOS, ORDEN Y REVOCACION DE .. G~ 

TIAS DE AUDIENCIA, FUNDAMEN'1'ACION Y MOTIVACION.. De.!!. 

tro de nuestro sistema constitucional. no basta que -

una autoridad tenga atribuciones para dictar al.guna_ 

determinaci6n, para que ~sta se considere legal.. e Í!!! 

periosamentc obedecible; m~xime cuando tal. deterrnin~ 

ci6n es revocatoria de otra anterior otorgada en fa-

vor de al.gün individuo. Los art~cul.os 14 y 16 de 1a_ 

Constituci6n General de 1a Reptlb1ica imponen a todas 

las autoridades del pa~s la obligación de o~r en de­

fensa a los posibles afectados con tales determina--

cienes, as~ como la de que éstas, al pronunciarse, -

se encuentren debidamente fundadas y motivadas ... (15) 

Apéndice al Semanario Judicial de la Federación 1917-
1985, Octava Parte, Tomo Coman a Pleno y Salas, P~g-
114, tesis jurisprudcncial ntlmero 68. 
Apéndice al Semanario Judicial de la Federaci6n 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, Pág. 580, tesis j~ 
risprudencial ntlmero 339. 

'. 
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.. FUNDAMENTACION Y MOTIVACION.- De acuerdo con e1 ar­

t~cu1o 16 de 1a Constituci6n Federa1, todo acto de -

autoridad debe estar adecuada y suficientemente fun­

dado y motivado, entendiéndose por 1o primero que ha 

_de expresarse con precisi6n e1 precepto 1ega1 apl.ic~ 

b1e a1 caso y, por 1o segundo, que también deben se-

ña1arse, con precisión, 1as circunstancias especia--

1es, razones particu1ares o causas inmediatas que 

hayan tenido en consideración para la emisi6n del ªE 

to; siendo necesario, adem~s, que exista adecuación_ 

entre 1os motivos aducidos y 1as normas aplicables,­

es decir, que en el caso concreto se configuren 1as_ 

hip6tesis normativas". (16) 

"FUNDAMENTACION DE ACTOS DE AUTORIDAD.- Cuando el -

art~cu1o 16 de nuestra Ley Suprema previene que na-­

die puede ser mol.estado en su persona, sino en vir-­

tud de mandamiento escrito de l.a autoridad competen­

te que funde y motive 1a causa 1ega1 del procedimien 

to, est~ exigiendo a 1as autoridades, no que simp1e­

rnente se apeguen, segOn su criterio personal. ~ntirno, 

a una 1ey, sin que se conozca de que l.ey se trata y_ 

1os preceptos de el.l.a que sirvan de apoyo a1 manda--

Apéndice al. Semanario Judicial. de l.a Federación 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, P~g. 636, tesis j~ 
risprudencia1 namero 373. 
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"miento re1ativo de 1as propias autoridades, pues e_2. 

to ni remotamente constituir~a garant~a para e1 par­

ticular; por 1o contrario, 1o que dicho art~cul.o 1es 

est& exigiendo es que citen 1a 1ey y 1os preceptos -

de e11a en que se apoyen, ya que se trata de que ju~ 

tifiquen 1ega1mente sus prove~dos haciendo ver que -

no son arbitrarios. Forma de justificación tanto más 

necesaria, cuanto que, dentro de nuestro r~gimen 

constituciona1, las autoridades no tienen más facu1-

tades que 1as que expresamente les atribuye l.a l.ey". 

(17) 

"FUNDAMENTACION DE ACTOS DE AUTORIDAD. CITAR CUERPOS 

LEGALES NO LA SI\.TISFACE.- El requisito constitucio-

nal. de legal. fundamentaciOn de los actos de autori--

dad no estriba la invocación global. de un código_ 

o de un cuerpo de disposiciones 1ega1es, pues de ser 

esto as~, bastar~a que 1os mandamientos civi1es se -

fundamentaran diciendo 'con apoyo en las disposicio-

nes del Código Civii•, 1as procesa1es penales •con -

apoyo en 1as disposiciones de1 C6digo de Procedimie~ 

tos Pena1es', etc~tera, 1o cual evidentemente deja--

Ap~ndice a1 Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, Pág. 639, cuarta -
tesis relacionada a la tesis jurisprudencial nCimero -
373. 
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"r~a a1 particular en igua1 desamparo que si 1a ga-­

rant~a de fundamentación no existiera, as1 corno ex-­

puesto a 1os desmanes de 1a potestad p0b1ica, a1 no_ 

sujetarse ésta al cauce institucional de dicha gara~ 

t~a". (18) 

''FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS MANDAMIENTOS DE_ 

LA AUTORIDAD. ARTICULO 16 CONSTITUCIONAL. Por fun-

dar debo entenderse la expresión de los fundamentos_ 

legales o de derecho del acto reclamado; en cense- -

cuencia, una resolución reclamada no queda debidameQ 

te fundada si no contiene la expresión de ningan fUQ 

darnento legal o de derecho. Por motivar debe enten-

derse el señalamiento de las causas materiales o de_ 

hecho que hayan dado lugar al acto reclamado, sin 

que pueda admitirse que la motivaci6n consista en la 

expresi6n general y abstracta: •por razones de inte­

r~s pOblico•, ya que la mencionada expresión no sefi~ 

la en principio las causas materiales o de hecho que 

hubieran dado lugar al acto reclamado" .. (19) 

"FUNDAl-lENTACION Y MOTIVACION .. DEBEN CONSTAR EN EL 

Ap~ndice al Semanario Judicial de la Federaci6n 1917-
1985, Tercera Parte, Segunda Sala, Págs .. 639-640, - -
quinta tesis relacionada a la tesis jurisprudencial -
ntlm.ero 373. 
Idem, Plig. 640 .. 

'· 
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"CUERPO DE LA RESOLUCION Y NO EN DOCUMENTO DISTINTO. 

Las autoridades responsab1es no cumplen con la obl~ 

qaci6n constitucional. de fundar y motivar debidamen­

te las resol.uciones que pronuncian, expresando las -

razones de hecho y l.as consideraciones legales en 

_que se apoyan, cuando ~stas aparecen en documento 

distinto". (20) 

En conc1usi6n, el. principio de legalidad contenido -

en l.a garant1a de seguridad jur~dica a que dá cuerpo l.a --

primera parte del. primer párrafo del. art1cu1o 16 constitu-

cional., viene a significar el. sistema protector más comp1~ 

to y evolucionado de los derechos pGbl.icos subjetivos f re~ 

te al. ~ctuar de l.as autoridades; este mecanismo condiciona 

a l.os actos p11bl.icos que afecten de cual.quier forma la es­

fera jur1dica de los gobernados a que, en todo caso, funde 

y motive la autoridad actuante la causa legal del procedi-

miento, esto es, en palabras de nuestra jurisprudencia, --

que tales actos han de expresar, con precisi6n, el precep­

to legal aplicable al caso y las circunstancias especia- -

les, razones particulares o causas inmediatas que se hayan 

tenido en consideraci6n para 1a·emisi6n del mismo. 

(20) Ap~ndice al Semanario Judicial de la Federaci6n 1917-
1985.- Octava Parte, Tomo Coman a Pleno y Salas, Págs. 
248-249, tesis jurisprudencia1 ntlmero 153. 

·. 
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No obstante 1a c1aridad de tales consideraciones, r~ 

su1ta de capita1 importancia precisar e1 matiz que 1a pro­

pia jurisprudencia naciona1 ha introducido respecto de1 -­

cwnp1imiento de esta garant~a de seguridad jur~dica, con -

respecto de 1os actos reg1a, dictados tanto por e1 propio_ 

Poder Legis1ativo en su ca1idad de 6rgano natura1mente - -

creado para ta1 efecto, como de aque11os actos, tarnbi~n g~ 

nera1es, imperativos y abstractos, que emanan de los res-­

tantea órganos pQb1icos, es decir, los actos regla dicta-­

dos por órganos administrativos y jurisdiccionales en cum­

plimiento de funciones legislativas. 

Tal r~gi.men de diferenciación estriba principalmente 

en considerar al acto regla como un acto creador de dere--

cho, de ah~ que, para precisar fundamentaci6n y motiva-

ci6n, su autor se vea cefiido a un criterio rn~s flexible de 

aquel que rige a los actos jur1dicos concretos, como lo s~ 

r~an 1os actos administrativos o los actos jurisdicciona--

1es. 

A1 efecto ha estimado 1a Suprema Corte de Justicia -

de la Naci6n que por fundamentaciOn y motivaci6n de un 

to legislativo debe entenderse 1a circunstancia de que e1_ 

congreso que expida la 1ey, constituciona1mente est~ facuJ:. 

tado para el1o. 



73 

As~ se precisa en 1a tesis jurisprudencia1 ntimero 3, 

visib1e en 1as páginas 312 y 313 del Informe de Labores 

rendido a 1a Suprema Corte de Justicia de la Naci6n, co- -

rrespondiente a1 año de 1984, Primera Parte, que indica: 

"FUNDAMENTACION Y MOTIVACION DE LOS ACTOS DE AUTORI­

DAD LEGISLATIVA.- En e1 texto de la ley no es indi~ 

pensab1e expresar 1a fundamentaci6n y la motivaci6n_ 

de un ordenamiento 1ega1 determinado, pues, general­

mente, ello se realiza en la exposici6n de motivos -

correspondiente. Este Tribunal Pleno ha establec1do 

que por fundamentaci6n y motivación de un acto legi~ 

1ativo, se debe entender la circunstancia de que el_ 

Congreso que expide la ley, constitucionalmente est~ 

facultado para ello, ya que estos requisitos, trat~n 

dose de actos legislativos, se satisfacen cuando ac­

tüa dentro de los l!mites de las atribuciones que la 

Constituci6n correspondiente les confiere (fundamen­

taci6n), y cuando las leyes que emiten se refieren_ 

a relaciones sociales que reclaman ser jur!dicamen~e 

reguladas (motivación); sin que esto implique que t~ 

das y cada una de las disposiciones que integran es­

tos ordenamientos deben ser necesariamente materia -

de una motivación espec!.fica." 

Tal criterio ·se ve reforzado y adicionado a trav~s -

'· 
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de 1a tesis n1lmero 58, consu1tab1e en 1a p~gina 422, de1 -

Informe de Labores rendido a 1a Suprema Corte de Justicia_ 

de 1a Naci6n, por su Presidente, a1 t~rmino de1 afio de - -

1985, Segunda Parte, que indica: 

•
1 MOTIVACION Y FUNOAMENTACION. FORMA DE ENTENDER ESTA 

GARANTIA, CON RESPECTO A LAS LEYES.- Ni en 1a ini--

ciativa de una 1ey, ni 

indispensable expresar 

e1 texto de 1a misma, es 

fundamentación y motiva-

ci6n, como si se tratara de una resolución adminis--

trativa, ya que estos requisitos, tratándose de le--

yes, quedan satisfechos cuando éstas son elaboradas_ 

por órganos constitucionalmente facultados, y cum---

pli~ndose con los requisitos relativos a cada una de 

las fases del proceso legislativo que para tal efec-

to se señal.an en l.a Ley Fundamental.." 

Por tanto, las condiciones de fundamentación y moti­

vaci6n, consagradas en el. texto del. art~cu1o 16 Constitu--

ciona1, e1evadas a1 rango de garant~as individual.es, se 

han de cump1ir, en todo acto de molestia, por 1as autorid~ 

des que ejerzan actos pdbl.icos, siendo mucho m~s estricta_ 

su observancia cuando tal.es actos se traducen en resol.uci2 

nes concretas, ya del. orden administrativo, ya de1 ~ndol.e 

jurisdiccional.; que cuando se formulan como requisito de_ . 
validez para 1a creación de actos regl.a, o creadores de -

situaciones jur~dicas general.es. 

'. 



CAPITULO IV 

DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

SUMARIO: 1.- Consideraciones generales.- 2.- Orj_ 

genes de la noción de acto administrativo.- 3.­

Conccpto del acto administrativo.- 4.- Caracte-­

rísticas del acto administrativo.- a).- Presun-­

ción de validez del acto administrativo.- b).- -

Firmeza administrativa.- c).- Ejecutoricdad de1_ 

acto administrativo.- s.- Actos privados de la -

administración pública. 

1.- Consideraciones generales.- Partiendo de la - -

idea planteada, en el sentido de que el principio de lega­

lidad funciona como la base general que da sustento a toda 

la actividad de la administración pública, pues, segúri ha_ 

quedado descrito, "las autoridades s61o pueden realizar lo 

que la ley les permite". la noción de1 acto administrativo 
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se perfi1a, indudab1emente, como la consecuencia m~s c1a-

ra y perfecta de 1a sumisi6n de toda la función p0b1ica -

administrativa, a un régimen de Derecho. (1) 

~n 1a actualidad, es lugar coman aceptar, indiscut~ 

b1emente, que e1 derecho administrativo se estructura, d~ 

sarro11a y sustenta en 1a noción de1 acto administrativo, 

catalogado como instituto fundamental que vino a sign~ 

ficar la figura de cohesión, a partir de 1a cual se inte-

gra esta disciplina del Derecho pab1ico. 

Sin embargo, el tránsito hasta este punto hubo de -

sortear severas impugnaciones, muy en especial 1a que 1a_ 

prop~a corriente francesa de pensamiento e1abor6 respecto 

de1 servicio püb1ico. 

Efectivamente, nadie duda hasta hoy, que 1a escuela 

de Burdeos, encabezada por Duguit, (2) diseñ6 un esquema_ 

coherente y sistemático para demostrar que ei conjunto de 

6rganos que dan estructura al Estado, funcionan en orden_ 

a un objetivo comün: la idea de servicio púbiico .. 

(1) 

(2) 

Al efecto indic6 este distinguido autor que "el fu!!, 

Garrido Falla, Fernando .. - Tratado de Derecho Adminis­
trativo, Volumen I, Madrid, 1983. Págs .. 431 y siguie~ 
tes. 
Duguit, Le6n .. - Op .. · cit .. Págs. 91 y siguientes .. 
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damento de1 Derecho pdb1ico no es e1 derecho subjetivo de_ 

mando, es 1a regla de organizaci6n y de gestión de 1os se~ 

vicios ptí.b1icos, de ta1 suerte que, e1 Derecho pQb1ico mo­

derno se convierte en un conjunto de reglas que determinan 

1a organización de 1os servicios pG.b1icos y aseguran su -­

funcionamiento regular e ininterrumpido" .. 

A1 igual que su colega Duguit, Gast6n Jeze sistemat~ 

z6 todo un conjunto coherente de figuras descriptivas de1_ 

actuar pa.b1ico, ordenadas tambi~n, en los postulados del -

servicio pOblico, direcci6n que lo 11ev6 a escribir que -­

.. toda la actividad del Estado es un servicio pt1b1ico". (3) 

Resulta evidente que, por perfecta que hubiere resu± 

tado la sistematizaci6n del conjunto de ensefianzas que 1a_ 

escuela del. servicio pQbl.ico realizara, 1a magnitud 

cierto modo exagerada de 1a concepción y relevancia del. --

servicio pQblico como agente totalizador del actuar del 

Estado, f~ci1mente caer:ta pues, sin duda, la movilidad pro-­

pia del mismo Estado, as~ como 1a multitud de operaciones_ 

materia1es y jur:tdicas que realiza, con extrema facilidad_ 

dar:tan cuenta de una teor:ta de esa naturaleza. 

No obstante e11o, si pensamos en la idea de servicio 

pdbl.ico, 

tendiente 

corno un régimen exorbitante de1 derecho como.n_ 

buscar la satisfacción de l.as necesidades co--

(3) J~ze, Gast6n.- Op. cit. Tomo I. P~g. XXXIII. 
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2ectivas, (sentido estricto) sino, ta1 cua1 su propia ese!!. 

cia 1o indica, como una categor~a te1eo16gica de todos 1os 

or~genes que integran el esquema agrupaciona1 de1 Estado,­

orientada en su totalidad a la obtención del bien coman, -

es posible aceptar, entonces que, en principio, la causa 

más inmediata por la cual el hombre en comunidad se organ~ 

za y cede parte de su autonorn~a a otros de sus semejantes_ 

para que lo dirijan lo es, precisamente, la bGsqueda de 

ese bien coman, lográndose a trav~s del ejercicio de la 

funci6n pablica siempre regida bajo la idea de servicio p~ 

blico. 

No se olvide además que es la propia Constituci6n F~ 

deral quien, en el texto del art1cu1o 108, d~ el nombre de 

"servidores pCiblicos .. a todos aquel.los .ind.iv.iduos que en--

carnan a los 6rganos del. Estado mexicano, esto es, son se~ 

v.idores del pueblo al que gobiernan. 

Cabe precisar, de igual forma, que 1a escuela de los 

servicios pabl.icos cre6 la convicci6n general. e1 pensa-

miento de su ~poca, no s61o por el peso raoral de sus expo­

sitores sino tamb.i~n, porque en realidad este problema co~ 

ceptua1 tuvo una importancia fundamental., ya que de manera 

posterior a que hubiere sido dictado c1 c~1ebre 'arr~t -

Blanco', la idea de servicio ptib1ico cump1.i6 una función 

espec~fica que sirvi6 ce criterio para del.imitar 1os al.ca~ 

'. 
1 
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ces de dos competencias jurisdicciona1cs, esto es, tomando 

como base e1 concepto de servicio pQb1ico, se obtendr~a c2 

mo resultado e1 camino por agotar ante la sede contenciosa 

administrativa o a la jurisdiccional. 

~n nuestro derecho, e1 problema de su precisi6n no -

viene significar nada más que el propio interés doctri--

na1 por conocer la figura ya que, evidentemente, la idea -

de servicio pQblico no se constituye como un presupuesto -

procesal para dirimir, ni un conflicto competencial, ni la 

distinci6n entre los diversos órganos de justicia. 

Mucho más mesurada que la escuela del zervicio pübl~ 

co, resu1t6 la idea dibujada por Hauriou, en el sentido de 

que, si bien no toda la actividad del Estado es un servi­

cio p1l.b1ico, en su concepto, toda 1a adrninistraci6n pa.bl.i-

ca se orienta, en principio, a 1a misma idea. 

La noci6n de servicio püb1ico, como piedra angular -

tanto del. Derecho ptib1ico, como de1 Derecho administrati-­

vo, prontamente entr6 en crisis (4) porque, l.6gicamente, 

significaba un riesgo evidente para l.a propia suerte de1 -

(4) Para consultar el. tema con mayor extensi6n véanse: De­
Corai1: La Crise de la notion juridique de Service pu­
b1ic en droit administratit francais. P.V.F. France, -
1954; y, Morange, G.: Lé déc1in de 1a notion juridique 
de service pub1ic, 1947. 

'. 
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derecho y de 1a noci6n misma ya que, cualquier desajuste o 

cambio en la estructura de1 Derecho administrativo podr~a_ 

acabar, a su vez, con toda 1a teor~a en ~1 fincada. 

B1 malestar previsib1e no tard6 en configurarse, 

to porque, en atenci6n a1 grado de rnodernizaci6n que fue -

acarrenado la industria1izaci6n y el desarrollo econ6mico_ 

en los distintos pa:íses, el órgano estatal pro.nto se vio -

obligado a intervenir con más frecuencia en la regu1aci6n_ 

tle los fen6menos sociales, es decir, su participación hizo 

sucumbir a la antigua f6rmu1a del Estado guard~an (5), pa-

ra dar paso a un aparato gubernamental mucho más activo y_ 

funcional quien, al igual que prestaba servicios püblicos, 

concurr1a con los particulares en 1a cornercia1izaci6n de_ 

productos o bien, se convert~a en gestor de intereses eco­

n6micos orientado, básicamente, a lograr el equilibrio de_ 

1os factores de la producci6n. (6) 

(5) Aquel cuyas funciones se limitaban a la polic~a, la -­
justicia y las relaciones internacionales, idea conce­
bida por 1as corrientes liberales econ6rnicas. No se -­
confunda 1a expresi6n 'Estado Guardi~n' con la de 'Es­
tado Polic~a• cuya termino1og~a fue introducida por la 
literatura jur~dica alemana, 'Polizeistat' y que se r~ 
fiere a1 sistema de monarqu~a absoluta donde el poder 
fue ejercido en forma autoritaria. -

(6) Tal es el caso, en ~uestrc pa~s, de la actuaci6n del -
Estado a través de otras formas jur~dicas de organiza­
ci6n, como lo es e1 sector paraestata1r quien remonta_ 
sus or~genes hasta la reestructuraci6n econ6rnica mexi­
cana iniciada en 1920, cuyo esp~ritu de participaci5n_ 
irnpu1s6 la creaci6n de las primeras entidades paraest~ 
tales como el Banco de M~xico y otros. 
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A este respecto apunta Vi11ar Pa1así y Vi11ar Ezc~ 

rra (7) que con 1a aparición de 1a actividad administrat~ 

va en e1 campo económico, toda 1a estructura c1ásica y -

categorial de1 servicio púb1ico qued6 insuficiente. 

Vencida, entonces, 1a teoría de1 servicio púb1ico_ 

como e1emento fundamenta1 de 1a actividad administrativa 

púb1ica, 1a teoría de1 acto adminis~rativo es aquella e~ 

tructura que, por el momento, viene a perfilarse como el 

elemento objetivo de importancia primordial de es~a dis­

ciplina, de ahí que su estudio resalte ahora como un 

eje columnario a partir del cual se elabora toda 1~ doc-

tr~na del Derecho administrativo. 

presó 

Es el propio Hauriou (8) quien, paradójicamente, ex­

el prefacio a la quinta edición de su monumental_ 

obra "Precis de Droit administratif et de Droit publ.ic ge-

neral" que 1.a teoría del. acto administrativo era la canee.E, 

ción jurídica que había servido para ordenar al Derecho ag 

ministrativo como un Derecho, expresando lo siguiente: "El 

Derecho administrativo francés ha hundido su raíz jurídica 

(7) Vil.lar Palasí, José Luis y Vi11.ar Ezcurra, José Luis. 
Principios de Derecho Administrativo. Tomo II.- Univer 
sidad Comp1utense, Madrid, 1982, Págs. 45 y siguientes. 

(8) Digo paradójicamente porque, a pesar de 1.a polémica 
que durante tanto tiempo mantuvo contra Duguit, aceptó 
ocasional.mente el concepto amplio de servicio público_ 
para, finalmente, ocuparse en 1.a noción del acto admi­
nistrativo. 



82 

en el. acto de administraci6n, y en ~l. se encuentra s61ida-

mente impl.a.ntado. Desde un principio ha sido e1 acto (ad-

m1nistrativo) el. objeto de las rec1amaciones y 1os recur-­

sos. Por razones po11ticas, no ha sido el. funcionario el._ 

directamente responsable; es el. acto en s~ mismo consider~ 

do el. que ha respondido de su val.idez". 

Por su parte, dentro de l.a concepci6n jur~dica al.ema 

na del. derecho administrativo, Mayer (9) afirma que si l.a_ 

intenci6n perseguida es l.a de comprender el. actual. perfil._ 

que del.~nea esta discipl.ina pabl.ica, resultará de impres-­

cindibl.e ayuda estudiar l.a natural.eza del. acto administra­

tivo pues, en su concepto, este derecho se encuentra domi-

nado por él.. 

As~, el. conjunto de razonamientos que anteceden sir­

ven de marco general para comprender que, en nuestro tiem­

po, 1a figura de1 acto administrativo se constituye en e1_ 

es1ab6n más importante que ata a esta disciplina, con 1a -

concepción general del Derecho. 

2.- or~genes de la noci6n de acto administrativo.- -

Como siempre, e1 origen de las figuras jur~dicas relevan--

(9) Mayer;' Otto.- Op. cit. Págs. 67 y siguientes. 
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tes representa para e1 investigador un comp1ejo esfuerzo -

por de1imita.r; es entonces momento de reconocer, en compa­

ñ~a de distinguidos autores de esta disciplina, que no r~ 

su1ta posible indicar, con precisi6n, cu~1 es e1 origen 

cierto de esta figura, as~, su concepci6n se atribuye a ia 

doctrina francesa (1o que parece más aceptab1e), en contr~ 

posición de quienes sostienen que tal noción es una e1abo­

raci~n de 1a doctrina dei derecho germánico. 

Sin dar lugar olvidar que si bien es cierto que el 

•ancien r~gime' en Francia permiti6 la substanciaci6n de_ 

un recurso jerárquico aplicable a una categor~a extremada­

mente reducida de actos de las autoridades administrativas, 

1o que de alguna forma podr~a hacer suponer e1 reconocí- -

miento tácito dE una espec1fica c1ase de actos píib1icos, 

es, en palabras de Garrido Fa11a, "la consagraci6n del. 

principio de 1egal.idad de la administración pablica poste­

rior a la revo1uci6n rrancesa la que concede a ciertos ac­

tos de 1a administraci6n la significación peculiar de ac--

tos administrativos"'. (10) 

Lo anterior se corrobora si recordamos que en Fran--

cia, 1a separaci6n de las funciones del Estado se 11ev6 a_ 

(10) Garrido Fa11a, Fernando.- Op. cit. Pags. 431 y si­
guientes. 
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cump1imiento estricto, de ah1 que 1os jueces no pod.1an, -­

sin incurrir en e1 de1ito de prevaricaci6n, intervenir de_ 

ninguna manera en 1as operaciones de 1os cuerpos adminis--

trativos. (11) 

Por tanto, como 1o define Fernández de Ve1asco, de -

ta1 distinci6n subjetiva es posib1e derivar un catálogo de 

actos administrativos, dada la imposibilidad de la justi-­

cia ordinaria, para conocer de su impugnaci6n. (12) 

Sin embargo, no obstante la posible determinación, 

aun t~cita, de los actos administrativos de 1a época, son_ 

Merlín y Locr~ quienes, para toda la corriente francesa -­

del Derecho pab1ico, fincaron el punto de partida de este_ 

esfuerzo doctrinal. 

Merlín, en el año XII, protestaba enérgicamente con-

trd las consecuencias que se pretend~an obtener en la in--

terpretaci6n de la ley de 16, fructidor, dei afio III, (13) 

y, segün las cua1es, sustra~an de ia competencia de 1os --

(11) Art~culo 13 de 1a Ley 16-24 de agosto de 1790. 

(12) Fernández de Velasco, Recaredo.- E1 acto administrat~ 
va, Madrid, España, 1929. S/E. 

(13) Que corresponde a1 3 de septiembre de 1795. 
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tribuna1es judicia1es las figuras del contrato hecho bajo_ 

ia v~a de1 arrendamiento, que imp1icara 1a participaci6n -

de personas administrativas. A11~, este autor defini6 su_ 

concepto de acto administrativo. (14) 

Por su parte Locré, en su obra fechada en 1810, sos-

tuvo, en comentario del mismo ordenamiento, 1a misma epi--

ni6n que uer1in pero, sin embargo, no prccis6 e1 verdadero 

contenido de este acto jur~dico de1 Derecho püb1ico. 

Duguit indica que en las obras de Aucoc, Ducroq, 

Batbie y Dareste aparecen tambi~n significativos esfuerzos 

para distinguir dos categor~as de actos administrativos, -

esto, con 1a f ina1idad precisa de determinar a trav~s de 

criterios más objetivos, 1a competencia contenciosa admi--

nistrativa. 

Para 1a doctrina frances~ es, después de todo, 1a -­

obra de Laferriere (15) aque11a que vino, sin lugar a du--

(14) Merlin de Dovai.- Repertoire de jurisprudence, 1812,­
quien lo defini6 de la siguiente forma: "Acte adminis 
trative c•est ou un arrét, une décision de l'autorite 
administrative ou une action, un fait de 1'administra 
tion qui a rapport a ses fonctiones" (E1 acto admi-= 
nistrativo es una reso1ucien, una decisión de 1a auto 
ridad administrativa, o una acci6n, o un hecho que se 
relaciona con sus funciones). Texto tomado de Garrido 
Falla, Fernando. Op. cit., quien a su vez invoca a: -
Tivaroni.- Teor1a deg1i atti amministrativi, Torino,-
1939, Pág. 8. 

(15) Juridicticn et contentieux. Op. cit. infra .. cap1tu1o 
I. 
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das, a demostrar que 1a concepci6n de una teor1a de1 acto_ 

administrativo se perf i1aba como un e1emento básico a pon­

derar dentro de 1a estructura de1 Derecho administrativo -

y, en particu1ar, de1 actuar de 1a administración pUb1ica. 

Para 1a escue1a a1emana, tambi6n es 1a idea de1 acto 

ad..~inistrativo aque11a cuya capita1 importancia orienta a_ 

1a discip1ina re1ativa porque, exp1ica Mayer, 1a adminis-­

traciOn, a1 igua1 que 1a justicia, se encuentran tota1men-

te subordinadas 1a Ley. Orienta este autor sus exp1ica-

cienes hacia 1a demostraci6n de que, con 1a creaci5n de1 -

•Rcchtstaat', 1a administraci6n se apega a1 "marco jur~dico 

que de11nea 1a Constitución (Verfassungs und Rechsstaat),-

de donde se sigue que sus actos, siempre serán, entonces,­

ca1ificados bajo una n'atura1eza propia, distinta de l.as 

restantes funciones püb1icas. (16) 

Ah~ precisamente, en 1a idea que condujo 1a creación 

del. 'Rechtstaat' es donde 1a escuela alemana ubica l.a con-

(16) Hayer. atto.- Op. cit. P~gs. 67 y siguientes. y 
Forsthoft. Ernst.- Tratado de Derecho Administrativo, 
Instituto de Estudios Pol..:i.ti.cos. Madrid 1958, traduc­
ci6n de la quinta edición alemana. P~g. 279. 
Antes que el.los: Weil.er: "Verbcr verwaltung und Jus-­
tiz und Uberdie Grenzslinie zwischen beiden", 1826. 
Mi.ttermai.er "Bei.trage zur Lehere van den Gegenstanden 
des burgerl.ichen Procezess'', 1929 y, Funi.e:''Die Ver-­
wal.tungs justiz", 1838: (citados por Mayer). 
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ceptuación concreta de una c1ase de actos púb1icos, los a.s, 

tos administrativos. 

No obstante 1a bri11ante exposición justificativa -­

que sobre el origen de 1a noción e1abora Mayer, persona1-­

mente me inc1ino a conc1uir que 1a más remota conceptua1i­

zaci6n sistematizada de esta figura tan re1evante lo es, 

como se ha visto, la formulada por 1a doctrina francesa, 

iniciada a partir de 1a finalización del siglo XVIII, afi~ 

maci6n que a la vez toma como apoyo la orientación vertida 

sobre el tema por el jurista italiano Guido Zanobini a 

quien, en razón de un criterio de neutralidad, podemos corr 

siderar como una opinión sumamente autorizada. {17) 

De ahí que, invocando a la doctrina francesa (espe-­

cialmente a Macare1 y a Cormenin). e1 más antiguo de nues­

tros tratadistas, Teodosio Lares, ensenara en sus leccio-­

nes hacia el año de 1842 Cfacsími1 editado en 1978 por la 

Universidad Nacional. Autónoma de México) la noción de acto 

administrativo seHal.ando que por tal se entendía a "un ac­

to del. poder que administra, relativo a un objeto de admi-

nistración". 

3.- Concepto del acto administrativo.- Sin dejar de 

considerar que las diferentes connotaciones con que ha si-

(17) zanobini. Guido.- Op. cit. Págs. 309 y siguientes. 
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do entendido e1 acto administrativo desde sus or~genes ha~ 

ta 1a fecha, son md1tip1es y variadas, no resu1ta inad.mis~ 

b1e afirmar que sobre ta1 concepto hay tantas definiciones 

como autores que se han preocupado por dicha cuestión pero, 

no obstante 1a rnu1titud de definiciones, resu1ta sumamente 

importante tener en consideraci6n que no siempre 1a exten­

si6n de cada una de e11as es 1a misma, de ah~ que sea nec~ 

sario conocer1as para, finalmente, tomar en su conjunto --

aque11os e1ementos más propios y caracter~sticos de este -

tipo de figura. 

Para ta1es efectos habremos de distinguir un na.mero_ 

elevado de definiciones, ordenadas en atención a 1a nacio-

na1idad de sus autores. 

a) Doctrina francesa.- La tendencia tradiciona1 de_ 

1os tratadistas franceses nos 11eva a conc1uir que todos -

e11os adoptan 1a c1asif icaci6n corriente expuesta, como se 

vio, por 1a escue1a de1 servicio pdb1ico apoy~ndose, bási­

camente en 1a teor~a genera1 de1 acto de Derecho píib1ico. 

As~ tenemos que Vede1 (18), quien a su vez denomina_ 

a 1os actos administrativos como "'decisiones ejecutorias .. 

(19}, indica que son actos jur~dicos emitidos uni1atera1--

{18) Vede1, Georges.- Op. cit. Pág. 146. 
(19) A1 igua1 que Hauriou a quien se estima que acuñ6 esta 

expresión de "decisiones ejecutorias••. 
V~ase: 'Précis de Droit Administratif et de Droit P~ 
b1ic' 11 Edition. CENTRE NATIONAL DE LA RECHERCHE. 
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mente por 1a ad.ministraci6n, con objeto de modificar el.. ºE 

denamiento jur~dico mediante l..as obl..igaciones que impone o 

por 1os derechos que confiere". Por su parte, Jean Rivero 

(20) l..os define como .. todo acto de vol.untad destinado a i~ 

troducir un cambio en l..as relaciones de derecho que exis-

tan en el.. momento de que intervienen, o mejor, a modificar 

el.. ordenamiento jur:tdico"_ 

Por QJ..timo, hacemos notar l..a definici6n de Marcel.. W~ 

1.ine (21) para quien l..os actos administrativos "son actos_ 

jur:tdicos unil..ateral..es de un administrador cal..if icado que_ 

actda en cuanto tal.., susceptibl..es de producir por s~ mis-­

moa un efecto de derecho". 

b) Doctrina al.emana.- La terminol..og~a util..izada por_ 

esta corriente del.. pensamiento jur~dico siempre resulta -­

ajena a l.a tradición que impone l.a fuente 1atina del. dere­

cho, sin embargo, podemos obtener a1gunas definiciones del. 

concepto cuyo al.canee se pretende precisar. 

As~, para Mayer (22) quien establece un paralelismo 

(20) Rivera, Jean.- Op. cit. Pág. 173. 
(21) Wal.ine, 11.arcel..- 'Droit Administratif' Dal.l.oz, Sa. -­

Edici6n, P~g- 390. 
(22) Mayer, Otto.- Op. cit. Tomo I Pág. 126. 
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entre l.o que es una sentencia. y un acto administrativo, e~ 

ta. t1l.tima especie se traduce en ''un acto de autoridad que_ 

emana de l.a administraci6n y que determina frente al sCibd~ 

to l.o que para ~1 debe ser derecho en un caso concreto". 

Por su parte, Ado1f Merkl. (23) indica que acto ad.mi-

nistrativo ''es toda procuraci6n de un fin administrativo_ 

que pueda ser individual.izado en el. campo total de lo adm~ 

nistrativo por ser el. cumplimiento de un fin administrati-

vo deterrninado". 

A esta doctrina añade Forsthoff (24) su propio con-­

cepto de acto administrativo, estableciendo al. efecto que_ 

"es una decl.aracit:>n soberana y unilateral. que se dirige a_ 

un caso particular, concreto, determinado, al. cual. regula_ 

o da forma". 

e) Doctrina ital.iana.- La influencia de l.a doctrina 

a1emana, parad6jicamente, vino a establ.ecer ciertos princ~ 

pios en l.a tendencia conceptual ital.iana, as~, Orlando (25) 

indica que 1os actos administrativos "se refieren a 1a 

(23) Merk1, Ado1f.- Teorl:a General. del Derecho Administra­
tivo, Ed. Nacional., MGxico, Pág_ 231. 

(24) Forsthoff, Ernst.- Op. cit. P~g. 279. 
(25) Orlando, Vitoria Emannuel.e.- Principios de Derecho A~ 

ministrativo. Instituto Nacional de Administraci6n PG 
bl.ica, Madrid, 1978. Traducci6n a l.a segunda edici6n_=­
italiana de 1892. 

'. 
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tividad administrativa con efec_tos jur!.dicos". 

Santi Romano (26) ].os identifica como ••aque11os ac--

tos que tienen por objeto e]. nacimiento, 1a modificaci6n o 

1a extinción de un efecto administrativo, de una cal.idad 

subjetiva, de un poder o de un inter~s jur.!.dico" ... 

Para Trentin (27) e1 acto administrativo .. es una e_!! 

pecie particu1ar de los negocios jur.!.dicos ptll:>1icos de un_ 

ente administrativo, al. cual. el. orden jur~dico atribuye d~ 

terminada eficacia" .. 

Por su parte, A1essi (28) quien 11ama al. acto ad.mi--

nistrativo "acuerdo administrativo .. , 1o define como 1a ma-

nifestaci6n de un poder por parte de una autoridad ad.mini~ 

trativa, como tal., y con respecto a una re1aci6n en la que 

dicha autoridad sea parte, para 1a satisfacción de intere-

ses concretos confiados a 1a misma 

Final.mente zanobini (29) cuya definición es comanme.!! 

(26) Romano, Santi.- Fragmentos de un Diccionario Jur1di-­
co, Ed. E.G.E.A. Buenos Aires, Pág. 91. 

(27) Trentin.-L'atto anuninistrativo, 1915, Pág. 128., S/E. 
(28) A1essi., Renato.- Instituciones de Derecho Administra­

tivo, Ed. Bosch, Barce1ona. P~g. 254., Tomo I. 
(29) Zanobini, Guido.- Op. cit. Tomo 1 Pág. 312. 
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te citada, define al. acto administrativo como "toda dec1a-

raci6n de vo1untad, de deseo, de conocimiento, de juicio,­

cwnpl.ida por un sujeto de 1a administración pQbl.ica en - -

ejercicio de una potestad administrativa". 

d) Doctrina angl.osajona.- El. empirismo que caracter~ 

za al. Derecho angl.osajOn hace imposibl.e e inQti1 buscar 1a 

idea de acto administrativo, tal y cual. ha sido del.ineado_ 

en este trabajo. As1, Lefébure (30) indica que en esta f~ 

mil.ia jur:t.dica no existe, ni remotamente, el concepto de -

administraci6n como poder distinto y espec~fico y, por taQ 

to, de acto administrativo, de ah:t. que, concluye, 1.o que -

en Francia se cumple mediante actos administrativos, en I!! 

gl.aterra y 1.os pa1ses que observan el. sistema del •common 

Law', se cumple a trav~s de una ley. 

e) Doctrina española.- Esta tendencia, muy extendi-­

da, toma influencia primordialmente, de la escuela france-

sa, de la escuela italiana. 

(30) 

(31) 

Para A1varez-Gend1n (31) el acto administrativo es -

Lefébure.- 'Le pouvoir de action unilateral.e de -
l'adrnministration~ 1961, citado por Garc~a Trevijano 
Fos, Jos~ Antonio.- Los Actos Administrativos, Ed. C! 
vitas, Madrid. Pág. 88. 
Alvarez-Gend~n, Sabino.- Tratado de Derecho Adminis-­
trativo, Ed. Bosch, Barcelona, Tomo I, Pág. 318. 
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.. una decl.araci6n de vol.untad de un 15rgano administrativo,­

genera1mente escrito, en materia administrativa del. cual. -

surgen efectos jur1dicos" _ 

Para Eduardo Barrachina (32), "acto administrativo 

será aquel. acto concreto que real.iza l.a administraci6n y 

está sometido al. Derecho administrativo .. ; Boquera Ol.iver 

(33) l.o define como l.a decl.araci6n de vol.untad que crea -­

unil.atera1mente e impone consecuencias jur1dicas a un suj~ 

to o sujetos por presumirse, con presunción • iuris tantum', 

su l.egal.idad 

Rafael. Entrena Cuesta (34) indica que .. el. acto admi­

nistrativo puede definirse como un acto jur1dico real.izado 

por l.a administración, conforme al. Derecho administrativo". 

En concepto de Fernández de Vel.asco (35) será "toda 

dec1araci0n jur~dica, unilateral. y ejecutoria, en virtud -

de 1a cual ia administraciOn tiende a crear, reconocer, --

modificar o extinguir situaciones jurS.dicas subjetivas". 

(32) 

(33) 

(34) 

(35) 

Barrachina Juan, Eduardo.- curso de Derecho Adminis-­
trativo, Barce1ona, 1985, Pág. 106,. Ed. P .. P.U .. Barcel.ona .. 
Boquera Ol.iver,. Jos~ Mar~a .. - El Acto Administrativo,­
Ed. Cj.vitas, :Madrid,. Pág. 23 .. 
Entrena Cuesta, Rafael. .. - Curso de Derecho Administra­
tivo, Ed. Tecnos, Madrid, Pág. 465. 
Fern~ndez de vel.asco, Recaredo.- El. Acto Administrat~ 
vo, Madrid,. l.929,. Pág. 15, S/E .. 

'. 
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Eduardo García de Enterria y Tomás Ramón Fernández_ 

(36), distinguidos autores, definen e1 acto administrati-

vo como "1a dec1aración de vo1untad, juicio, conocimiento 

o de deseo rea1izado por 1a administración, en ejercicio_ 

de una potestad administrativa, distinta de 1a potestad -

reg1amentaria". 

Por su parte, García Oviedo (37) nos indica que e1_ 

acto administrativo se identifica con "una dec1aración e~ 

pecia1 de vo1untad de un órgano púb1ico, preferentemente_ 

administrativo, encaminado a producir, por vía de autori­

dad, un efecto de derecho, para 1a satisfacción de un in­

.terés administrativo". 

Fernando Garrido Fa11a (38) exp1ica, a su vez, que_ 

está de acuerdo tota1mente con e1 concepto elaborado por_ 

Zanobini, entendiendo entonces por acto administrativo 

"toda dec1aración de vo1untad, de deseo, de conocimiento, 

de juicio, cump~ida por un sujeto de 1a administración pQ 

b1ica en ejercicio de una potestad administrativa". 

José Antonio García-Trevijano precisa su definición 

(36) García de Enterria, Eduardo y Tomás Ramón Fernández.­
Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, Pág. 342. M!!, 
drid, Ed. Civitas. 

(37) García oviedo.- Derecho Administrativo, Sa. Edición, 
Pág. 164. Instituto de Estudios Po1íticos, Madrid. 

(38) Garrido Fa11a, Fernando.~ Op. cit. Torno I, Pág. 361. 
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indicando que ''e1 acto administrativo es una. decl.araci6n -

unil.atera1 de conocimiento, emanada de una entidad admini.2_ 

trativa, actuando en su faceta de Derecho ptlbl.ico, bien 

tendiente a constatar hechos, emitir opiniones, crear, m~ 

dificar o extinguir rel.aciones jur~dicas entre 1os admini~ 

trados o con l.a administraci6n, bien con simples efectos -

dentro de 1a propia esfera administrativa." (39) 

Por su l.ado, Ramón Mart~n Mateo (40), estima que el._ 

acto administrativo "es aquel.l.a decl.araci6n unil.ateral., no 

normatLva, de l.a ad.ministraci6n sometida al. Derecho ad.mi--

nistrativo11 
... 

Por dl.timo, dentro de l.a corriente español.a es de -­

destacar l.a definición ofrecida por José Luis Vil.lar Pal.a-

sl:. quien expone .. que es el. ejercicio singular de potestad_ 

en apl.icaci6n del. ordenamiento jur:!.dico, por parte de un 

órgano de l.a administraci6n pabl.ica, dentro de l.a esfera 

de sus competencias, por el. que se crea, extingue, modifi-

ca o tute1a una situación jur:!.dica individual.izada'" - (41) 

(39) Garc:!.a-Trevijano, Fos, José Antonio.- Op. cit. Pág. -
95. 

(40) Hart.1:n Mateo, Ram6n.- Manual. de Derecho Administrati­
vo, Madrid, 1983, Pág. 287. 

(41) Vil.1ar Pal.as.1:, José Luis y Vi.11.ar Ezcurra, José Luis. 
Op. cit. Pág. 60. 

--·--·---~ 
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f) Doctrina hispanoamericana.- El. distinguido maes­

tro argentino Biel.sa, definió el. acto adminsitrativo como 

"l.a decl.aración, general. o especial., de una autoridad ad­

ministrativa en ejercicio de su propia función y que se -

refiere a derechos, deberes e intereses de l.as entidades_ 

administrativas o del.os particul.ares respecto de el.l.os" .. 

(42) 

Por su parte, Ramiro Borja y Borja, catedrático ecu~ 

toriano, nos h·abl.a del. acto administrativo como "una el.ase 

de actos estatal.es que comprenden casos que constituyen, -

al.a vez creación y ejecución del. derecho". (43) 

Dentro del. Derecho venezol.ano destaca l.a idea de Br~ 

wer-Carias (44) quien indica su concepto de acto adrninis-­

trativo def.iniéndol.o como "toda manifestación de vo1untad_ 

de carácter sub1ega1, rea1izada, primero, por 1os órganos_ 

de1 Poder E~ecutivo, es decir, por 1a administración púb1~ 

ca, actuando en ejercicio de 1a función adm~nistrativa, de 

1a función 1egis1ativa y de 1a función jurisdicciona1; 

gundo, por 1os órganos de1 Poder Legis1ativo, actuando en_ 

(42) 

(43) 

(44) 

Bie1sa, Rafae1.- Derecho Administrativo, Buenos Ai-­
res, 1947, Tomo I, Pág. 202. Tipográfica Ed. Argentina. 
Borja y Borja, Ramiro.- Teoría Genera1 de1 Derecho -
Administrativo, Ed. Depa1ma, Argentina, 1985. Pág. -
l.967. 
Brewer-Carias, A1an Randolph.- Las instituciones -­
fundamenta1es del Derecho Administrativo y 1a Juris­
prudencia venezo1ana, caracas, 1964, Pág. 99, Unive~ 
sidad Central de Venezuela. 
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ejercicio de 1a funci6n administrativa y de l.a funci6n 1e-

gisl.ativa••. 

Jos~ Canas:! indica, en su concepto (45), que es "un_ 

acto vol.untario del. poder p1'.1bl.ico, dentro de l.a esfera de_ 

su competencia, que tiene por objeto crear una rel.aci6n j~ 

r:tdica exorbitante del. derecho privado". 

El. jurista chil.eno, Hugo Cal.dera, entiende por acto_ 

administrativo ''l.a exteriorizaci6n unil.ateral. de competen­

cia por parte de un 6rgano administrativo, en el. ejercicio 

de sus potestades jur1dicas administrativas, para al.canzar 

J..os fines pQ.bl.icos espec1ficamente cometidos al. 6rgano". 

(46) 

Brasil. encuentra en Jos~ Cretel.l.a Junior a uno de --

sus m~s bril.l.antes expositores en el. campo del. Derecho ad­

ministrativo quien, para definir 1o que entiende por acto_ 

administrativo, indica que .. es un acto jur1.aico de 1a adml:_ 

nistraci6n, de natura1eza administrativa, que entraña si--

tuaciones jur~dicas subjetivas, espec1.ficas e individua- -

1es". 

(45) 

(46) 

(47) 

(47) 

Canas~, Jos~-- Derecho Administrativo, Tomo II Buenos 
Aires 1981, P~g. 101, Ed. Depa1ma. 
Ca1dera, Hugo.- Manua1 de Derecho Administrativo, Ed. 
Jur1dica de Chi1c, 1979, Pág. 110. 
Crete11a Junior, Jos~-- Manua1 de Direito Administra­
tivo, Forense 3o. Edicao, R~o de Janeiro, Brasi1, - -
P>!.g. 112. 
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Juan Carl.os Cassagne e1abora una definici6n objetiva 

indicando que un acto administrativo es "toda dec1araci6n_ 

de un 6rgano de1 Estado en ejercicio de 1a funci6n ad.mini~ 

trativa, caracterizada por un régimen jur~dico exorbitante 

del. derecho privado, que genera efectos jur1dicos indivi-­

dual.es y directos con rel.aci6n a terceros••. (48) 

El. distinguido jurista argentino Diez (49), compren­

de por acto administrativo '"toda dec1araci6n uni1atera1 y 

concreta del. 6rgano ejecutivo que produce efectos jur1di--

cos directos e inmediatos". 

Por parte, Jos~ Roberto Dromi ·eso) 1os concepta.a_ 

como .. una decl.araci6n unil.ateral. real.izada en ejercicio de 

l.a funci6n administrativa q~e produce efectos jur1dicos i~ 

dividual.izados en forma inmediata"¡ a esta definiciOn se -

adhiere también Agust~n A. Gordil.1o. (51) 

Para Juan Francisco Linares (52) e1 acto administra-

tivo "es 1a parte de 1a norma jur~dica individua1, creada_ 

(48) 

(49) 
(50) 

(51) 
(52) 

Cassagne, Juan Carlos.- El. acto Administrativo, Buenos 
Aires 1978, Págs. 107-108, Ed .. Abel.edo Perrot. 
Diez, Manue1 Mar~a.- Op. cit. Pág. 173. 
Dromi, Jos~ Roberto .. - Instituciones de Derecho Admini..!?, 
trativo, Ed. Astrea, Buenos Aires 1983, Pág. 186. 
Gordil.l.o, Agust~n.- Op. cit. Tomo III, Pág. 39. 
Linares, Juan Francisco.- Fundamentos del Derecho Ad­
ministrativo, Ed. Astrea, 1975, P~g. 187. 

'. 
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por un acto de vo1untad jur1dica, dictado en ejercicio de_ 

una función administrativa, uni1atera1 y que origina cons.!§! 

cuencias jur:tdicas inmediatas". 

La escue1a co1ornbiana reconoce en Jaime Vida1 Perdo-

mo (53) y en Diego Younes (54) a dos de sus principales -

expositores en esta diScip1ina quienes, para definir a1 a~ 

to administrativo, indican respectivamente: ''Acto ad.minis-

trativo es el producto de las actividades de los entes ad-

ministrativos" y, "acto administrativo es l.a expresi6n de_ 

vo1untad de l.a administraci6n, encaminada a producir efec­

tos de derecho". 

En concepto de Sayagu~s Laso (SS), jurista uruguayo, 

el. acto administrativo es aquel.la '"decl.araci6n de vol.untad 

de l.a administraci6n que crea efectos jur1dicos subjeti- -

vos". 

Por aitirno, exponemos ia definición que Miguei S. M~ 

rienhoff nos brinda (56), quien entiende por acto adminis-

(53) 

(54) 

(55) 

(56) 

Vidal Perdomo, Jaime.- Derecho Administrativo, Ed. Te 
mis, Bogotá, Colombia 1987, Pág. 257. -
Younes Moreno, Diego.- Curso de Derecho Administrati­
vo, Ed. Temis, Bogotá, Co1omia 1988, Pág. 91. 
Sayagu~s Laso, Enrique.- Tratado de Derecho Adminis-­
trativo, Montevideo 1954, Tomo I, Págs. 142-143, S/E. 
Marienhoff, s. Migue1.- Op. cit. Tomo II, Pág. 259. 
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trativo '"toda decl.araci6n, disposición o decisi6n de l.a ª.E: 

toridad estatal. en ejercicio de sus propias funciones adrn~ 

nistrativas, productora de un efecto jur!.dico". 

De todo el. conjunto (aparentemente excesivo) de con­

cepciones expuestas para definir lo que se debe enteñder -

por un acto administrativo, podemos advertir ciertos el.e-­

mentes comunes que nos permitir~n elaborar, con apoyo en -

todos, un concepto gl.obal.izador de sus principal.es caract~ 

r.1:sticas. 

Dichos elementos comunes l.o son: 

a) Es un acto unilateral. y concreto; 

b) Dictado por un 6rgano de l.a administración ptllil.i-

ca; 

e) En ejercicio de una funci6n administrativa; 

d) Cuyos efectos jur~dicos son directos e inmediatos. 

Con tal.es conclusiones podemos integrar finalmente,-

nuestro propio concépto de acto administrativo, entendien­

do como tal, entonces, a toda declaraci6n de voluntad uni­

lateral y concreta, dictada por un 6rgano de 1a adrninistr~ 

ci6n pablica, en ejercicio de su competencia administrati­

va, cuyos efectos jur~dicos son directos e inmediatos. 

Resulta conveniente ahora, analizar el conjunto de 
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elementos que esta def inici6n indica. 

1) Dec1araci6n de vol.untad.·- Al. igual. que Diez, es­

timo pertinente y correcto habl.ar propiamente de una decl.~ 

raci6n de vol.untad frente a l.o que tradicional.mente se ha_ 

denominado una manifestaci6n de vol.untad; esto obedece pr~ 

mordial.mente al. contenido semántico que encierran ambos -­

t~rminos, es decir, mientras la dec1araci6n (del. l.at~n - -

'decl.arus'), como expresión del razonamiento, viene a con~ 

tituirse como una signifícaci6n configurada e indudable de 

l.a vol.untad del. sujeto que l.a produce, la manifestaci6n 

(del. l.at~n "manus fendere') se traduce l.a demostraci6n_ 

de al.guna cosa a través de hechos objetivos que, norrna1me~ 

te, quedan sujetos a l.a inte~pretaci6n de los demás indiv~ 

duos. 

As~, la declaración de voluntad, como razonamiento -

expreso e indudable del sujeto que la produce, se viene a_ 

significar como la forma más clara y accesible de compren­

si6n a1 intelecto humano, por su parte, la manifestación -

de voluntad, si bien puede ser expresa como una declara­

ción, tambi~n puede representarse a trav~s de s~mbo1os o -

conductas, 1o que, evidentemente, puede resultar mucho más 

dif~ci1 de comprender por parte de los sujetos a quienes -

'. 
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se dirige. (57) 

2) Uni1aterai y concreta.- Tal. dec1aración de vol.un 

tad debe ser uni1ateral., es decir, sól.o puede ser producto 

de 1a.propia administración públ.ica, sin que para su confec­

ción intervengan l.os gobernados. 

Para exp1icar debidamente esta parte de l.a defini-­

ción. resul.ta indispensable precisar algunos otros concep­

tos de carácter conexo. 

si bien es cierto (como se verá en el. capítul.o si-­

guiente) que durante el. procedimiento de creación de un -

acto administrativo, los particulares pueden tener al.guna 

intervención, también es correcto afirmar que, final.mente, 

el acto administrativo a dictar como resultado de ese pr2 

cedimiento habrá de ser una declaración de voluntad, for-

mulada únicamente por la administración pública. 

Por tanto, si considerarnos que e1 particular no só­

lo podría intervenir en la formación de un acto administra t.!_ 

(57) Incl.uso dichas acepciones difieren también semánti­
camente, pues mientras el. verbo manifestar se defi­
ne genéricamente corno la acción de dar a conocer aJ:. 
go, la voz declarar entrafia 1a expresión precisa 
de un querer, según e1 diccionario Larousse. 
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tivo sino además, en 1a dec1araci6n de voluntad como acto_ 

final de tal procedimiento, estarramos frente a un acto de 

naturaleza bi1atera1, por ejemplo, frente a un contrato a~ 

ministrativo, cuyo régimen jur~dico es distinto a1 de 1os 

actos administrativos; dichos actos bi1atera1es, como de-­

c1araciones de voluntad conjunta, no concuerdan con 1a de­

finici6n que se propone pues, si bien sus resultados ha- -

brán de crear efectos jurrdicos de Derecho ptíb1ico, en su_ 

foi:maci6n concurren dos c1ases de voluntades, una pt\b1ica, 

sujeta a un r~gimen competencia1 previamente establecido 

en 1as 1eyes, y una privada, sin más 1imitaci6n que 1as 

propias facultades frsicas y mentales de quien 1a produce. 

Esto nos demuestra que no es, entonces, 1a adminis--

traciOn pdb1ica quien, por dec1araci~n de voluntad propia, 

crea consecuencias jur~dicas sino, que tal voluntad saber~ 

na, se ver~a supeditada a otra voluntad ajena. 

Por ello, la vo1untad del stibdito puede convertirse, 

en la e1aboraci0n de un acto administrativo, como 1a forma 

de provocar la declaración de voluntad de la administra- -

ci6n pQblica pero, finalmente, este ültimo paso de crea­

ciOn siempre quedará libre de cualquiera otra voluntad co~ 

currente, esto es, para ser un verdadero acto administrat~ 

vo es menester que tal voluntad surja como una dec1araci6n 
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uni1atera1 de 1a administraci6n p0b1ica, tendiente a prod~ 

cir consecuencias de derecho. 

Una segunda precisiOn en e1 tratamiento de esta par­

te de 1a definici6n propuesta consiste en distinguir, esp~ 

c~ficamente, entre 1o que es 1a bi1atera1idad de un acto -

jur~dico, con 1os actos simp1es, comp1ejos y co1ectivos 

que s~ se pueden considerar dentro de1 concepto de acto aS!_ 

ministrativo. 

E1 acto administrativo serS sirnp1e cuando 1a dec1ar~ 

ci6n de vo1untad que entraña se produzca por un so1o órga­

no de 1a administraci6n; éste será un acto administrativo_ 

t~pico- Ahora bien, cuando dos vo1untades administrativas 

distintas concurren en un so1o resu1tado, estaremos en pr~ 

sencia de un acto administrativo complejo; esta espec1fica 

c1ase de declaraciones conjuntas se constituyen como actos 

administrativos porque, a diferencia de1 acto jur~dico bi-

1atera1, e1 elemento de función administrativa de los 6rg~ 

nos de la administraci6n que intervienen, se conserva, es-

to es, subsiste 1a voluntad administrativa creadora de 

efectos jur~dicos en ambas declaraciones. 

E1 acto administrativo cornp1ejo implica 1a fusión de 

dos o más voluntades pab1icas de aquellos 6rganos adminis-
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trativos que deben participar en su formaciOn. 

D'A1essio (58) distingue, a partir de 1os anteriores 

enunciados, a 1os actos administrativos comp1ejos de natu­

raleza interna, frente a 1os actos administrativos comple­

jos de naturaleza externa, entendiendo por 1os primeros ª­
aque1 conjunto de voluntades administrativas que pertene--

cen o integran una misma entidad p0h1ica; serán, por e1_ 

contrario, actos administrativos complejos de naturaleza 

externa, aque11os que son producto de la concurrencia de 

voluntades administrativas que pertenecen a distintos 

tes administrativos. 

Por rt1timo, un acto administrativo será colectivo --

cuando, en su e1aboraci6n, se concertan varias voluntades_ 

administrativas con igual contenido y finalidad, o~ienta-­

das a un resultado coman. En este tipo de actos adminis--

trativos las voluntades concurrentes conservan su indivi--

dualidad, es decir, son identificables en 10 particular -­

respecto del conjunto que integran, de ah~ su diferencia 

con e1 acto administrativo complejo, interno o externo. 

En conc1usi6n, ni los actos administrativos simples, 

ni los complejos, ni aun los colectivos son actos bilate--

(58) D'Alessio, Diritto Administrativo. Roma. (Citado -
por Diez, Manuel Mar~a. Op. Cit.). 
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ra1es pues, la concurrencia de vo1untades de aqu~11os, - -

siempre se encuentra identificada con una funci6n adminis­

trativa expresada a trav~s de 6rganos p1íb1icos y, en 1a iE 

teqraci6n de1 acto jur~dico bilateral, concurre una volun­

tad particular, no pa.blica. 

Dicha dec1araci6n de voluntad, a la vez de ser unil~ 

teral, es concreta. 

Efectivamente, es este rasgo distintivo de concre- -

si6n aquella f6rmu1a que permite separar, por lado, --

las funciones administrativas y jurisdiccionales, frente -

al r~gimen de creación de los actos regla. 

No se olvide que el órgano administrativo tiene como 

funci6n principal la de aplicar y vigilar el cumplimiento_ 

de las leyes; para lograr eso, puede valerse de diversas 

potestades que, por natura1eza, se 1e han otorgado. Una 

de e11as es 1a potestad reg1amentaria. En nuestra Consti­

tuci6n, es 1a fracción I de1 art~cu1o 89 aque11a disposi-­

ci6n que hace nacer todo un sistema de creación de actos -

reg1a, en manos de1 Poder Ejecutivo, cuya fina1idad Qnica_ 

y exc1usiva busca proveer 

cump1imiento de 1as 1eyes. 

1a esfera administrativa a1 -

As~ 1o ha interpretado 1a jurisprudencia de1 m~s A1-

-----';;;;-,, 
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to Tribuna1 de 1a Nación, visib1e en 1a p~gina no.mero 709, 

de1 Ap~ndice a1 Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n corre~ 

pendiente a1 año de 1985, Tercera Parte, Segunda Sa1a, cu­

yo rubro y contenido indican: 

''REGLAMENTOS ADMINISTRAT:IVOS. FACULTAD DE'L PRESIDEN­

TE DE LA REPUBLICA PARA EXPEDIRLOS, SU NATURALEZA.-­

E1 art~cu1o 89, fracción I, de nuestra Carta Magna,­

confiere a1 Presidente de 1a Reptib1ica tres facu1ta­

des: a).- La de promu1gar 1as leyes que expida e1 -­

Congreso de 1a Uni6n: b).- La de ejecutar dichas 1e­

yes: y e).- La de proveer en 1a esfera administrati­

va a su exacta observancia, o sea 1a facultad regla­

mentaria. Esta ü1ti.ma facultad es 1a que determina_ 

que e1 ejecutivo pueda expedir disposiciones genera-

1es y abstractas que tienen por objeto 1a ejecuci6n_ 

de 1a Ley, desarro11ando y comp1emcntando en deta11e 

1as normas contenidas en 1os ordenamientos jur~dicos 

expedidos por e1 Congreso de 1a Uni6n. E1 regia.roen-

to es un acto forma1mente administrativo y material­

mente legislativo; participa de los atributos de 1a_ 

Ley, aunque s61o en cuanto ambos ordenainientos son -

de naturaleza impersona1, general y abstracta. Dos_ 

caracter~sticas separan 1a ley de1 reg1amento en se~ 

tido estricto: ~ste Ültimo emana del ejecutivo, a --
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''quien incumbe proveer en 1a esfera administrativa a 

1a exacta observancia de 1a 1ey, y es una norma su­

ba1terna que tiene su medida y justificación en 1a -

1ey. Pero aun en 1o que aparece coman en 1os dos o~ 

denamientos, que es su carácter genera1 y abstracto, 

sepáranse por 1a fina1idad que en el área de1 reg1a­

mento se imprime a dicha caracter~stica, ya que e1 -

reg1amento determina de modo general y abstracto 1os 

medios que deberán emp1earse para aplicar 1a 1ey 

los casos concretos". 

Tomando en consideraciOn, entonces, que un reglamen­

to administrativo se dir1ge a un sujeto indeterminado, sus 

caracter~sticas de generalidad e impersonalidad lo hacen -

diferir, en mi concepto, de lo que ha de entenderse por ªS 

to administrativo. 

Este punto en especia1 ha dado lugar a que 1a doctr~ 

na se pronuncie en diversos sentidos, as~, por ejernp1o, Pi!, 

ra Garrido Fa11a, la concepci6n de1 acto administrativo 

bien puede admitir a 1a figura de1 reglamento, este autor_ 

se expresa as:t: "no hay ning'l'.in motivo de oposici6n en que_ 

e1 concepto de acto administrativo abarque tanto e1 acto 

administrativo genera1 como a1 concreto .. Lo contrario no 

es sino un prejuicio que resulta del intento de encontrar_ 

,_ 
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una definici6n material. de 1a funci6n administrativa. R~ 

petidamente hemos indicado que desde el. punto de vista ju­

r~dico esto.no interesa. Lo importante es encontrar el. 

conjunto de actos sometidos al. régimen jur~dico ad.ministr~ 

tivo, y ciertamente que en este sentido hay que admitir -­

que tan actos administrativos son los generales como l.os -

concretos o especial.es, pues unos y otros están sometidos_ 

a l.os dos principios fundamental.es del. r~gimen jur~dico a~ 

ministrativo: sumisi6n a la ley y a las normas jerárquica­

mente superiores y posibilidad de una fiscal.izaci6n juris­

diccional. para hacer efectiva dicha sumisión" .. (59) 

Por su parte, secunda esta postura el. tratadista UXE 

guayo Enrique Sayagu~s Laso, quien tambi~n integra, en 

concepci6n amp1ia de lo que es un acto administrativo, a -

los actos creadores de reglas genera1es. (60) 

Si bien la jurisprudencia nacional no ha encarado d~ 

bidan\ente esta distinción, podemos afirmar que esta O.ltima 

postura que admite, al reglamento administrativo como acto 

administrativo, es aquella imperante en nuestro sistema j~ 

r~dico. Tal afirmaci6n se deduce de1 contenido de la si--

(59) Garrido Falla, Fernando.- Op. cit. Tomo I, P~q. 446. 

(60) Sayagués Laso, Enrique.- Op. cit. Tomo I, Pág. 389. 
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guiente tesis: (61) 

••REGLAl-lENTOS, AMPARO CONTRA LOS. TERMINO PARA INTER-

PONERLO.- No es atendible e1 argumento que se haga -

en e1 sentido de que un reglamento contiene una se-­

rie de disposiciones que por s~ solas no causan 1e-­

si6n alguna en tanto no se aplican, si dicho ~ 

administrativo surti6 efectos desde e1 momento en 

que se expidi6, por afectar situaciones concretas,-

combatibles dentro de1 t~rmino de quince d~as a par­

tir de 1a fecha en que fue dado a conocer a l.as per-

senas o entidades relacionadas con sus disposiciones; 

a diferencia de l.as leyes, de naturaleza abstracta 

impersonal, respecto de las cual.es, sean o no de 

ap1icaci6n inmediata, s~ es procedente el amparo ca~ 

tra el. primer acto de su apl.icación en rel.aci6n con_ 

e1 quejoso, de acuerdo con e1 ü1timo párrafo de ia_ 

fracci6n XII de1 art1cu1o 73 de 1a Ley de Amparo, --

aun y cuando haya transcurrido e1 t~rmino que fija -

e1 art1cul.o 22, fracci6n I, de 1a misma 1ey ... 

No obstante 1a conceptuaci6n de tan distinguidas op~ 

niones, se reitera, firmemente, que 1a natura1eza prcpia -

(61) Criterio consul.tab1e en la p~gina 16 del. Tomo LXXXIII, 
de1 Semanario Judicial. de l.a Federaci6n, Sexta Epoca. 
Amparo en revisi6n 9128/63, Sociedad Mercantil. de - -
Transportaci6n de Carga Trae-Maten, S. de R.L. y c.v. 
y Coagda. 7 de mayo de 1964.- 5 votos.- Ponente: Mi-­
nistro: Jorge Iñ~rritu. 
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de1 acto administrativo radica esencialmente en 1o concre­

to de su contenido, esto es, atiende exclusivamente a -

crear una situaci6n jur~dica subjetiva, por e11o, su dis-­

tlllci6n respecto del acto regla o creador de situaciones 

jur~dicas generales se hace notoria y evidente-

En ese orden de ideas, si la caracter1stica propia 

de1 acto administrativo y del acto jurisdiccional es 1a Í.!! 

dividua1izaci6n de 1a norma, ya sea proveyendo su observa.!! 

cia o dictando reso1uci0n con fuerza de verdad 1ega1,­

admitir que la creaci6n de un reglamento, como acto regla, 

es tambi~n un acto administrativo, dar1a lugar a desvir- -

tuar en su totalidad a la ya conocida divisi6n de funcio--

nes, creando, sin duda, un laberinto conceptual que ya no_ 

podr~a permitir distinguir, bajo ningan parámetro serio, -

1as actividades de 1os 6rganos püblicos pues, evidentemen­

te, cualquier otra actividad del Estado ser1a coincidente_ 

con e1 concepto de acto administrativo lo que 11evar1a, -­

inevitablemente, a que tal noci6n tambi~n entrara en cri-­

sis como, segün se vio, lo padece la versión g1oba1izadora 

de servicio pOblico acuñada por la escuela de Burdeos. 

2) Dictada por un órgano de la administración pt1b1i­

ca. La dec1araci6n unilateral y concreta de voluntad ~~e_ 

caracteriza al acto administrativo debe, Para ser tal, em~ 
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nar de un 6rgano de 1a administración; 1a idea antecedente· 

exc1uye, como se vé, 1os actos jur~dicos de 1os particu-

1ares (que no pueden entrañar ninguna vo1untad administra­

tiva); ni a los actos materialmente administrativos dicta­

dos por 6rganos pGblicos no encuadrados en la administra-­

ci6n (por 6rganos judiciales o legislativos). 

Es claro que los actos de particulares no pueden co~ 

mar la naturaleza del acto administrativo porque, ni se -­

forman de 1a voluntad administrativa pab1ica, ni gozan de_ . 

los caracteres propios que e1 acto administrativo contiene, 

esto es, los actos de particulares, a diferencia de los a.E_ 

tos administrativos, ni se presumen siempre leg~timos, ni_ 

conllevan un r~gi.men de f irrneza y ejecutoriedad para e1 -­

cump1imiento de sus fines. 

Sin embargo, 1a doctrina francesa s~ estima que cieE. 

tos comportamientos emanados de entidades privadas pueden_ 

ser sometidos a ia competencia contencioso administrativa_ 

cuando, sus ejecutores, gozan de a1guna prerrogativa de D~ 

recho pfib1ico, por ejemplo, los concesionarios de un serv~ 

cio ptllilico. 

Como ya se ade1ant6, la idea de servicio pt1b1ico pa­

ra e1 Derecho administrativo franc~s juega un papel más -­

que significativo pues es la f6rmu1a de procedencia para -
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1a justiciabi1idad de 1os actos püb1icos, ya frente a1 Co.!!. 

sejo de Estado Franc~s, ya frente a 1a jurisdicción ordin~ 

ria. 

Por tanto, en aquellos reg~menes donde ta1 divisi6n_ 

jurisdiccional no se aplica, el hecho de precisar el crit~ 

rio de servicio pab1ico que cada actuar de la administra-­

ci6n conlleve, será más que nada, un ejercicio doctrinal -

tendiente a delimitar un concepto teórico ya que, 1a con-­

clusi6n obtenida no servirá, como en Francia, para poder -

decidir cu~1 competencia jurisdiccional es la correcta pa­

ra proceder a su impugnación. 

3) En ejercicio de una función administrativa. El -

contenido de todo acto administrativo debe coincidir, si~ 

pre, con la naturaleza de la función administrativa. 

Cabe aqu~ recordar que la parte inicial de 1a activ~ 

dad del Estado se concreta en 1a creación de1 Derecho, co­

mo marco jur~dico que delimita la acci6n de los restantes_ 

poderes, distintos al 6rgano legislativo. As~, 1a función 

legislativa se constriñe a la formulación de reglas gener~ 

les, imperativas y abstractas dirigidas tanto a los pro- -

pies 6rganos pablicos, como a 1os restantes integrantes -­

del grupo social llamado Estado-
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De ta1 suerte que, es e1 Estado a trav~s del ejerci­

cio de una función legislativa el que crea reglas abstrac­

tas que juzga apropiadas para regir una determinada re1a-­

ci6n de Derecho. La norma creada por medio de la función_ 

1egis1ativa tiene como caracter1stica la de enunciar jui-­

cios en el sentido 16gico de la palabra, mismos que no se_ 

contraen a un caso concreto, sino que se formulan de modo_ 

impersonal. La potestad legislativa sólo reconoce los 11-

mites que fija la Constitución Federal, por ello, el órga­

no legislador puede siempre atraer para s1 cualquier mate­

ria que estime conveniente regul.ar a traVe·s de la creaci6n 

de un ordenamiento legal. 

Por su parte, la funcí6n jurisdiccional, orientada a 

pronunciar el Derecho aplicable respecto de cada uno de --

1os casos que se someten a su conocimiento, también difie­

re de 1a función administrativa. 

Un principio universalmente reconocido impone a los_ 

tribunales el deber de conocer y resolver totlas aquellas -

causas que le son debidamente planteadas, logrando esto a_ 

trav~s de aplicar, a cada caso concreto, las reglas abs- -

tractas formuladas por la ley, imprimiendo a su decisión 

fina1, la fuerza de verdad 1ega1. 

Corresponde a la función administrativa, fina1men--

'-



te, poner en práctica en 1a vida cotidiana, 1as grandes 1~ 

neas de orientación po1Ítica de un país para obtener 1a SA 

tisfacción de 1as necesidades genera1es del.a pob1ación. 

Así, l.a actividad de l.a administracion es continua y 

permanente, se enfrenta siempre a una serie de condiciones 

cambiantes que requieren sol.uciones inmediatas. Lógicamea 

te es de aceptarse que l.a l.ey no puede preverl.o todo y, 

por el.l.o, "un Estado que se impusiera vivir de acuerdo 

l.amente con sus l.eyes se co1ocaría prácticamente en 1a im­

posibil.idad de subsistir. Existen innumerab1es medidas 

circunstancial.es que el. Estado ha de tomar, día tras día,­

y de una manera incesante, por razón de 1os acontecimien-­

tos variabl.es que 1as l.eyes no han podido presentir". (62) 

De ahí precisamente nace 1a distinción que apuntó --

ouez, en el. sentido de que el. acto administrativo se apoya 

en una serie de condiciones material.es que l.o exigen. El._ 

contenido de este acto administrativo se identifica, inva-

raibl.emente, con esta función administrativa, naciendo pr!t 

cisamente, cuando una decl.aración de vol.untad administrati:_ 

va incide en el. marco jurídico normativo, originando a l.a_ 

vez, efectos de derecho. 

(62) Duez et Debeyre.- Traité de droit administratif, 
Dal.l.oz, París, 1952, Pág. 2. 
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4) Cuyos efectos jur~dicos son directos e inmedia- -

tos. E1 acto administrativo, por su natura1eza propia, -­

produce efectos jur~dicos directos e inmediatos. Son di-­

rectos porque emanan de é1 mismo, sin 1a necesidad de un -

acto posterior que los actualice. Son inmediatos porque 

surgen concomitanternente con 1a dec1araci6n.de voluntad -­

que 1os produce, esto es, no requieren de ningün pronunci~ 

miento externo (1eqis1ativo o judicial) que 1os haga en- -

trar en vigor. 

4.- Caracter~sticas de1 acto administrativo.- Los -

actos administrativos no pueden quedar en una mera exp1ic~ 

ci6n de 1a voluntad jur~dica pQb1ica de 1os 6rganos de 1a_ 

administraci6n, por e1 contrario, 1a efectiva tarea de 1a_ 

función ejecutiva s61o se 1ogra cuando, e1 actuar de su v~ 

iuntad, cuenta con aque11os elementos suficientes que le -

permitan, por principio, llevar a cabo el. despliegue regu­

lar y continuo de su competencia constitucional, legal o -

reglamentaria. 

oe ah~ la necesidad de que el acto administrativo g~ 

ce de determinados atributos que ie permitan pasar de la -

intenci6n, al hecho concreto. 

Tres son, en ton ces, tales caracter~stic.3.s: a) pres u!!. 

ci6n de validez; b) firmeza administrativa; y e) ejecuto--
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riedad. 

a) Presunción de va1idez.- Todo acto administrativo_ 

que sea perfecto y eficaz, se presume leg~timo, esto es, -

v~lido frente al orden jur1dico vigente. 

La suposici6n de que, por principio, todo acto admi­

nistrativo se encuentra emitido conforme a derecho, es una 

circunstancia que obedece, indudablemente, a un principio_ 

de 1ndo1e práctica pues, de no operar tal presunci6n, 1a -

actividad jur1dica de la administraci6n ser1a inicialmente 

objetable, requiri~ndose entonces, de otro acto de autor2:_ 

dad que, en forma previa, validara el actuar pQblico. 

En ese orden de ideas, los vocablos utilizados para_ 

enunciar esta caracter1stica (validez o legitimidad) toman 

un significado equivalente al de perfecci6n, esto es, lle­

vado al actuar administrativo, este ültimo se presume per­

fecto, es decir, dictado de conformidad con las disposici.2, 

nes jur~dicas aplicables. 

Esta caracter~stica del acto administrativo es reco­

nocida en el orden jur~dico vigente de nuestro pa~s en lo 

re1ativo a los actos de naturaleza fiscal, disponiendo pa­

ra tales efectos el art~culo 68 del COdigo Fiscal de la F~ 

deraci6n, lo siguiente: 
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"Art. 68. Los actos y reso1uci.ones de 1as autorida-­

des fisca1es se presumir~ iega1es. Sin embargo, di­

chas autoridades deberá~ probar l.os.hechos que moti­

ven 1os actos o reso1uciones cuando e1 afectado 1os_ 

niegue 1isa y l.1anamente, a menos que 1a negativa i!!! 
pl.ique l.a afirmacilSn de otro hecho ... 

La presunci6n de val.idez que acompaña a todo acto a~ 

ministrativo no es absol.uta, sea, permanente en todo -

tiempo y circunstancia, sino una mera presunci6n simpl.e, 

que puede ser desvirtuada por todo aquel. sujeto que se -

sienta perjudicado con su contenido, demostrando ante l.a 

instancia correspondiente, la contravenci6n concreta al. º.E 

den normativo. 

Tal.es criterios se han recogido en una interesante -

tesis, aun no publicada, sustentada por el Tercer Tribunai 

Colegiado en Materia Administrativa de1 Primer Circuito --

a1 reso1ver, por unanimidad de votos y en sesi6n de fecha_ 

23 de agosto de 1988, el juicio de amparo directo nfimero -

1263/88, consignando al efecto lo siguiente: 

"PRESUNCION DE VALIDEZ DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. 

CORRESPONDE A LOS PARTICULARES DEMOSTRAR LA INCORRE.5:, 

TA FUNDAMENTACION y MOTIVACION DE LOS MISMOS.- Mien-

tras no sea la violaciOn formal a las garant~as de -

'. 
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seguridad jur~dica aque11a cuesti6n impugnada por 

1os particu1ares (omisi6n tota1 de fundamentaci6n y_ 

motivaci6n) sino precisamente, 1a incorrecta preci-­

si6n de tales condiciones; conocido substancialmente 

e1 acto de molestia, 1a defensa de 1os intereses ju­

r~dicos de 1os gobernados, ha de dirigirse a desvir­

tuar 1a presunción de validez que caracteriza e1 ac­

tuar administrativo, a trav~s de 1a argumentación j~ 

r~dica suficiente que lleve al órgano de control - -

constitucional a decretar la falta de conformidad -­

existente, entre los presupuestos del acto de autor~ 

dad y las disposiciones constitucionales y legales 

aplicables al caso en lo concreto; de tal manera - -

que, la carga procesal de los quejosos consistirá, 

simp1emente, en desvirtuar tales aseveraciones, apo~ 

tando en juicio todos aquellos elementos que por su_ 

valor y alcance, demuestren 1o contrario. As~, a m~ 

nos de que un acto administrativo adolezca de algan_ 

vicio manifiesto y ev1dente, 1a caracter~stica de -­

presunci6n de validez 1o beneficiará para tenérse1e_ 

dictado conforme a derecho, es decir, se acepta, por 

principio, que reane todas las condiciones y elemen­

tos indispensables para producir efectos jur~dicos,­

circunstancia que responde a una innegable necesidad 

de ~ndole práctico pues, de no existir tal presun- -
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"ci6n, toaa·ia actividad administrativa ·ser~a ini­

cia1mente objetab1e, obstacu1izanaose con e11o el -

cwnp1imiento de 1as fina1idade~ p0b1icas encomenda-­

das a los órganos encargados de vigilar, en sus res­

pectivos á.mbitos, 1a exacta observancia de las 1e- -

yes". 

Dicha figura se complementa tambi~n, con e1 criterio 

consu1tab1e en la página 9, de1 Tomo LII, del Semanario -­

Judicial qe 1a Federaci6n, Sexta Epoca, referente a1 Ampa­

ro en Revisi6n nümero 7066/60, Aceros Comercia1eS y Cons-­

trucciones, S.A. fallado por unanimidad de S votos en se-­

si6n del d~a 19 de octubre de 1961, y que a la letra indi-

ca: 

''ACTO RECLAMADO .. CARGA DE LA PRUEBA DE SUS FUNDAMEN-

TOS Y MOTIVOS .. - Si bien es verdad que, demo.strada la 

existencia de los actos reclamados lo es que no por_ 

ta1 circunstancia queda liberado quien impugna di- -

chos actos, del deber de desvirtuar los fundamentos_ 

y motivos en que 1os mismos se apoyan. Cuando un ªE 

to de autoridad externa 1Qs fundamentos y motivos 

que le sirven de sustentación, goza de una presun- -

ci6n de validez y en esto estriba su justificación, 

y corre a cargo de1 afectado con dicho acto la·de­

mostraci6n de que los mencionados fundamentos y mo--
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"ti.vos son inadecuados, a fin de que pueda concl.uir­

se que l.os referidos actos son contrarios a l.a l.ey -

que l.os rige ••• " 

De l.o hasta aqu1 visto podemos, entonces, sintetizar 

l.as consecuencias que l.a caracter~stica de presunci6n de 

val.idez de l.os actos administrativos genera: 

1.- Por virtud de dicha presunci6n de va1idez, en 

principio, todo acto administrativo es eficaz y no requie­

re de ning~a otra decl.araci6n posterior para cl.l.o. 

2.- La presunci6n de val.idez no es absol.uta, de ah1_ 

que, todo sujeto agravia.do por su contenido, se encuentre_ 

en posibil.idad de destruir l.os efectos de cual.quier acto -

administrativo través de l.a demostraci.6n de su irregul.a­

ridad normativa, ante l.a instancia defensiva que resul.te -

competente para e11o. 

3.- Ta1 caracter~stica de presunción de va1idez imp~ 

de, por s~ misma y dada su naturaleza p0b1ica, que 1a nu1~ 

dad de un acto administrativo pueda ser dec1arada oficios~ 

mente por 1os jueces. 

b) Firmeza administrativa.- Por firmeza administrati­

va hemos de entender aque11a caracter~stica dei acto admi­

nistrativo que 1e permite considerarlo como un acto defin~ 

'. 
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tivo, es decir, no susceptib1e de modificaci6n a1quna por_ 

operaci6n de a1qdn mecanismo de autocontro1.en sede admi-­

nistrativa. 

Esta caracter~stica es de suma uti1idad para difere~ 

ciar a1 acto administrativo como 1a dec1araci6n f ina1 de -

vo1untad de un 6rgano administrativo, respecto de todos -­

aque11os actos de procedimiento, no definitivos, que son 

simplemente una parte de todo conjunto de operaciones 

que habrán de llevar a tener, por conc1usi6n, 1a emisi6n 

de un verdadero acto administrativo. 

Los actos administrativos serán firmes cuando, ha- -

biendo a1gün medio de defensa para su irnpugnaci6n en sede_ 

administrativa, ~ste no haya sido ejercitado o, haci~ndo--

10, su resultado sea desfavorable para e1 particu1ar. 

Cuando 1a 1ey que rija espec~f icamente a un cierto 

tipo de actuar administrativo no estab1ezca a favor de 1os 

gobernados ningan recurso o medio defensivo de agotamiento 

ob1igatorio, se entender~ que tal acto administrativo será 

inmediatamente firme, es decir, para 1os efectos de1 árnbi-

to administrativo, ser~ definitivo. 

Resu1ta de capita1 importancia distin'guir 1o que se_ 

debe considerar por reso1uciones o actos administrativame~ 

te definitivos o firmes, de 1o que significa e1 presupues-
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to de definitividad procesal, como condici6n para hacer --

de1 conocimiento de un Organo jurisdicciona1 deterrni-

nada reso1uci6n o acto administrativo, ya sea ~sta una ac­

ci6n de nulidad ante 1a instancia contencioso adlninistrat~ 

vo, como 1o es un juicio ante e1 Tribuna1 Fisca1 de 1a Fe­

deraci6n, o una acci6n constitucional de amparo ante 1os -

6rganos de1 Poder Judicial de 1a Federaci6n. 

Esta diferencia entre resoluciones administrativame!! 

te definitivas y la definitivdad procesal como presupuesto 

del ejercicio de una acci6n jurisdiccional habremos de -

ilustrarla a trav~s de la cita de diversas disposiciones 

legales que las contienen. 

Dispone el contenido prescriptivo del quin~o párra­

fo del artrculo 16 de 1a Ley sobre AtribuCiones de1 Ejecu­

tivo Federa1 en Materia Económica, 1o siguiente: 

"Art .. 16.- ...... Las reso1uciones no recurridas dentro 

de1 t~rmino de quin.ce d".i.as hábil.es, las que se die-­

ten a1 resol.ver e1 recurso o aqu~11as que 10 tengan_ 

por no interpuesto, tendr~n administrativamente e1 -

carácter de definitivas"' .. 

A su vez, e1 texto de 1os p~rrafos primero y Q1timo_ 

de1 art~cu1o 23 de la Ley Org~nica de1 Tribunal. Fiscal. de_ 

1a Federaci6n nos dicen: 
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"Art .. 23.- Las Sa.1as Regiona1es conocerán de 1os ju_!. 

cios que se inicien contra 1as resoluciones definit~ 

vas que se indican a continuaci6n ..... Para 1os efec-­

tos de1 primer párrafo de este art~cu1o, 1as resolu­

ciones se considerar~n definitivas cuando no admiten 

recurso administrativo o cuando 1a interposici6n de 

éste sea optativo para e1 afectado" .. 

Por a1timo, 1a fracci6n VI del art~cu1o 202 del C6d~ 

90 Fiscal de 1a Federación en vigor indica: 

"Art .. 202 .. - Es improcedente e1 juicio ante e1 Tribu­

nal Fiscal de la Federación en los casos y contra --

los actos siguientes: ..... VI .. - Que puedan impugnarse 

por medio de a1g0n recurso o medio de defensa, con -

excepción de aquellas cuya interposici6n sea optati-

va" .. 

As~, de las transcripciones que anteceden se permite 

observar, con mayor detalle, la diferencia que existe en-­

tre las hipótesis normativas contenidas en los a.rt1cu1os -

citados, es decir, lo que por un lado es una resolución a~ 

ministrativamente definitiva, con lo que, en su caso, es -

la aplicaci~n del principio de definitividad para los efeE 

tos de1 juicio de nulidad fiscal. 
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Efec'tivamente,. conforme a1 .Primer numera1 en an~1i-­

sis, aque11as resoJuciones administrativas que no sean re-

curridas dentro de1 t~rmino que a1 efecto establece 1a 1ey 

de 1a materia (en e1 caso, quince d1as h.tibi1es) habr~n de_ 

recibir e1 calificativo 1ega1 de definitivas. 

Lo anterior no viene a significar que por e11o sea -

correcto considerar que ta1 denominaci6n tenga equiva1en-­

cia alguna con 1a caracter1st~ca de definitividad que e1 

art~cu1o 23 de 1a Ley Orgánica de1 Tribunal Fiscal de la 

Federación otorga ciertas reso1ucion~s, como condici6n 

de procedencia para permitir su impugnaci6n ante las Salas 

Regionales que integran ta1 órgano jurisdiccional, por el_ 

contra~io, las resoluciones administrativamente definiti-­

vas a que a1ude e1 quinto párrafo del art~cuio 16 de la 

Ley sobre Atribuciones de1 Ejecutivo Federal en Materia 

Econ6mica atiende, exclusivamente, a 1a firmeza de 1as mi~ 

mas a1 haber transcurrido e1 término de impugnaci6n dentro 

de su propio ámbito competencia1, es decir, habr~ fenecido 

e1 t~rmino para combatir tales determinaciones en sede ad­

ministrativa a trav~s de 1os recursos que al efecto esta--

b1ezca 1a propia 1ey de1 acto. 

Por tanto, esa firmeza administrativa no es equipa-

rab1e con 1a condición de definitividad que contempla 1a -

fracci6n V de1 art~cu1o 202 del Código Fiscal vigente, co-

'. 
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mo requisito previo para e1 ejercicio de 1a acci~n de nu1i:_ 

dad ante e1 Tribuna1 Fisca1 de 1a FederaciOn. Luego ento_!! 

ces, si 1a definitividad surge de1 agotamiento, por e1 pa~ 

ticu1ar afectado, de todos aque11os medios de defensa, no 

optativos, que est~n a su alcance para combatir e1 acto --

que 1e agravia, es un contrasentido admitir que, e1 hecho_ 

de no haberse ocurrido ante una instancia defensiva ob1ig~ 

toria para impugnar un acto (1o que en t~rminos de ley in-

vacada da lugar a que e1 mismo sea considerado administra­

tivamente firme) traiga como consecuencia 1a posibilidad -

de que dicho acto ya sea impugnable ante 1a instancia ju-­

risdicciona1, alegándose haber cubierto e1 mencionado re-­

quisito de definitividad. 

Por tanto, entendiendo a 1a firmeza administrativa -

como aquel estado jur~dico que guarda un determinado acto_ 

por no haber sido recurrido en 1a forma y t~rrninos que a1 

efecto estab1ecen 1as 1eyes, 1a definitividad, como condi­

ci6n de procedencia del ejercicio de una acci6n jurisdic--

ciona1 viene a significar, exactamente, e1 supuesto contr!!_ 

rio, es decir, dicha condici6n se constituye, precisamen--

te, por haber agotado todos y cada uno de 1os mecanismos_ 

de defensa más pr6ximos a1 a1cance de los afectados. 

En conc1usi6n, 1a calidad de resoluciones ad.ministr_2: 
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tivamente definitivas a que se refiere e1 quinto párrafo -

de1 art~cu1o 16 de 1a Ley sobre Atribuciones de1 Ejecutivo 

Federa1 en Materia Econ6mica, no significa atribuir 1a 

equivalencia con e1 principio de definitividad que rige a_ 

1os juicios de nulidad fiscal, pues tal requisito no puede 

ser la resultante de una conducta omisiva del afectado (e~ 

molo es no impugnar una resolución que le agravia), al d~ 

jar transcurrir el t~rmino concedido por 1a ley para comb~ 

t~r un acto de autoridad y, aan más, cuando ta~ recurso a~ 

ministrativo procedente obligatorio y previo para una 

futura controversia por la v~a de la anu1aci6n fiscal. 

Visto lo anterior podemos concluir, entonces, que 

acto administrativo es firme o definitivo cuando, luego de 

agotados 1os recursos defensivos legales admisib1es en su_ 

contra, est~ en.condiciones de ser exigido o cumplido, es_ 

decir, cuando dicho acto ya es ejecutab1e. 

e) Ejecutoriedad del acto administrativo.- La ejec~ 

toriedad del acto administrativo deriva de su car~cter pQ­

b1ico, esto es, se traduce en 1a posibilidad de que 1a a2 

ministraci6n püb1ica misma provea a 1a rea1izaci6n de sus_ 

propias decisiones, siempre y cuando e1 orden jur1dico le_ 

haya conferido expresamente ta1 atribuci6n. Esta caracte­

r~stica. que 1a doctrina de1 Derecho administrativo fran--
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c6s denomina 11 action d'offi.ce" se constituye una vir-

tua1 potestad imperativa o de mando, con que se haya inve~ 

tido todo 6rgano administrativo pQb1ico; su apoyo radica, 

b~sicamente, en e1 hecho de que 1a acción ejecutiva busca_ 

satisfacer 1as necesidades de inter~s genera1 de 1a co1ec­

tividad, cuya rea1izaci6n no admite demora. 

La presunci6n de 1egitirnidad del acto administrativo 

es la base de sustento de su ejecutoriedad. 

La doctrina no ha sido unánime en aceptar tal con-­

c1usi6n a1 considerar que ambas caracter~sticas, además de 

ser diferentes, son totalmente independientes una de otra, 

es decir, que ning~na re1aci6n de causalidad las interesa. 

(63) 

Sin embargo, la Onica forma de justificar 1a posibi-

1idad de que la acción administrativa sea ejecutable y se_ 

11eve a cabo, lo es si para ello se presume su validez; d~ 

cho de otro modo, el acto 1o realiza la ad.ministración PºE 

que estima que se ha dictado observancia dei principio_ 

de legalidad que lo rige, raz6n que a su vez le imprime la 

necesidad de su ejecuci6n. 

Ahora bien, no todos los actos administrativos 11e--

(63) Diez, Manuel Mar1a.- Op. cit. Pág. 219. 
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van impresa 1a calidad de ejecutoriedad pues, indudab1eme~ 

t~, no todos 1os actos dan 1ugar a1 ejercicio de una ac­

ci6n material para lograr su ejecuci6n, por tanto, es de 

estimarse que si bien la ejecutoriedad se perfila como una 

caracter~stica del acto administrativo, ésta no 1o acompa­

ña siempre sino que, por el contrario, surgirá de1 texto -

expreso de la ley que autorice al 6rgano ejecutivo campe-­

tente, a proveer sobre su cumplimiento. 

De ah~ que tal previsi6n normativa deviene absoJuta­

mente indispensable pues, de no cons~gnarse expresamente -

tal posibilidad, el ente administrativo no podr~ ejecutar­

lo sino hasta despu~s de haber obtenido resoluci6n judi- -

cial favorable que se lo permita. 

La ejecutoriedad toma como fundamento la idea de - -

que, debiendo la ley recibir ejecuci6n, la administraci6n_ 

püblica se perfila como el ente jur~dicamente competente y 

capaz para poner en ejercicio la voluntad del legislador,­

realizando en el mundo de los actos, el supuesto hipot~ti­

co de la norma. 

La caracter1stica de ejecutoriedad de1 acto adminis­

trativo, finalmente, se perfila como aquella f6rmu1a y me­

dida de respeto a la ley, ª:'1n en contra de la voluntad de_ 

los gobernados. 
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Son perfectamente distinguibles dos c1ases de ej~cu­

toriedad, una, de carácter propio o inmediato, y otra, im­

propia o mediata. 

La ejecutoriedad propia o inmediata se traduce en 1a 

acci6n conjunta de una misma entidad u 6rgano ad.ministrat~ 

vo, esto es, un so1o ente p0b1ico dicta e1 acto y tambi~n_ 

provee a su cumplimiento. 

Por 1o contrario, cuando 1a ejecución de un acto co­

rre a cargo de otro 6rgano administrativo, distinto de 

aquel quien dict6 e1 acto administrativo concreto, estare­

mos en presencia de una ejecutoriedad impropia o mediata. 

Esta distinci6n entre autoridades ordenadoras y eje­

cutoras es reconocida ampliamente por 1a 1egis1aci6n y 1a_ 

jurisprudencia nacionales; as~, particularmente, seña1a e1 

texto de1 art~culo 11 de la Ley de Amparo lo siguiente: 

"Art. 11.- Es autoridad responsable la que ~, 

promulga, publica, ~, ejecuta o trata de ejecu­

tar 1a 1ey o el acto reclamado''. 

Por su parte, la jurisprudencia tambi~n indica: 

"AUTORIDADES RESPONSABLES DEL ACTO OBJETO DEL AMPA--

RO.- Lo son, no solamente 1a autoridad superior -­

que ordena el acto, sino tambi~n las subalternas que 
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"l.o ejecuten o traten de ejecutar1o, y contra cua1- -

quiera de e1J.as procede al. amparo". 

Quin ta Epoca: 

Tomo I, Pág .. 65 .. Sesma Vda .. de Ruiz El.ena·. 

Tomo I, Pág .. 628. Guzm~n Carl.os .. 

Tomo III, Pág .. 428 .. Castil.l.o Jul.ián. 

Tomo III, Pág. 1342 .. Sota Emil.iano .. 

Tomo IV, Pág .. 555. Ochoa Sal.vador M .. (64) 

La ejecutoriedad del. acto administrativo puede, a su 

vez, subdividirse en distintas el.ases, dependientes todas 

el.l.as de l.os medíos material.es con l.os que se val.ga l.a a~ 

ministraci6n para desarrol.l.arl.a .. 

Dichos medios son los siguientes: 

a) CoaccíOn indirecta.- Se traduce en una forma de -

persuadir al. gobernado al. cumplimiento voluntario del. con­

tenido del. acto; se logra a trav~s de l.as l.l.amadas de ate~ 

ci6n o por medio de l.a formu1aci0n de apercibimientos, ba­

jo 1a amenaza de un castigo por su inobservancia. 

(64) Criterio consultable en la Octava Parte del Ap~ndice 
a1 Semanario Judicial de la Federaci6n correspondien= 
te a1 año de 1985, Tomo Coman a Pleno y Salas, tesis_ 
jurisprudencia1 nCimero 76, página 123. 
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b) Coacci~n·.c:Iirecta.- Es ~a~ imposici~n de al.g~ tipo 

de sanci6n, sea ~sta econ~m.ica:~- p~iva-tiva de l.a l.ibertad -

(arrestos) o de cual.quier otra natural.eza. 

A este respecto, es l.a propia Constitución Federal. -

el. ordenamiento jur~dico que impone l.os l.:1mites de tal. po­

testad administrativa, indicando textual.mente l.a segunda -

parte de su art:tcul.o 21 clue: "Compete a l.a autoridad admi­

nistrativa l.a apl.icaci6n de sanciones por l.as infracciones 

de l.os reglamentos gubernativos y de pol.ic~a, l.as que dni­

camente consistir~n en mul.ta o arresto hasta por treinta y 

seis horas. Pero si el. infractor no pagare l.a mul.ta que -

se hubiese impuesto, se permutar~ ~sta por el. arresto co--

rrespondiente, que no exceder~ en ning~n caso de treinta y 

seis horas". 

e) Ejecuci6n materia1 de1 acto administrativo.- CuaE 

do agotadas 1as fases de coacción indirecta o directa no -

se obtiene e1 cump1imiento de1 acto administrativo por PªE 

te de1 gobernado, la administración püblica puede 11evar1o 

a ejecuci6n, disponiendo para e11o de los medios de fuerza 

necesarios, por ejemp1o, e1 lanzamiento de ciertos rnanife~ 

tantes que mantengan ocupado un bien del dominio pG.b1ico,­

o e1 retiro de alg~n estab1ecimiento comercial ambulante_ 

que contravenga las dispos~ciones 1ega1es o reglamentarias 

que rijan 1a v:ta pG.bl..ica. 
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No debe o1vidarse que, en~rat~ndose de 1os actos de_ 

privaci~n a que alude e1 texto de1 segundo párrafo de1 ar­

t1cu1ó 14 constituciona1, aun y cuando la administración 

pdb1ica vele por el bienestar general, habrá de respetar 

la garant~a de audiencia de los gobernados, es decir, de-­

ben ~stos de ser o~dos y vencidos como condici6n preví~ a_ 

1a ejecuci6n material del acto. 

Tal disposici6n indica a la letra, 1o siguiente: 

"Art. 14 .- ••• 

Nadie podrá ser privado de la vida, de la libertad o 

de sus propiedades, posesiones o derechos, sino me-­

diante juicio seguido ante los tribunales previamen­

te establecidos, en e1 que se cumplan las forma1id~ 

des esenciales del procedimiento y conforme a las 1~ 

yes expedidas con anterioridad a1 hecho" .. 

Resulta, entonces, de vital importancia conocer la -

interpretaci6n que la Suprema Corte de Justicia ha e1abor~ 

do respecto del contenido de esta garant~a de audiencia y_ 

seguridad jur~dica .. 

Al efecto, transcribimos las siguientes tesis: 

''AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS, CONSTITUCIONALIDAD DE_ 

LOS ACTOS DE LAS .. - La garant~a que otorga el art~cu-
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"1o 14 de l.a.Constituci~n, sobre 1a necesidad de un_ 

juicio previo, para que pueda privarse a 1os ciudad~ 

nos de sus propiedades y derechos, se curnp1e satis-­

factoriamente cuando se trata de actos administrati-

vos si 1a autoridad que l.a dic~a o ejecuta, se ha e~ 

ñido estrictamente a 1as normas del. procedimiento, 

señal.ado por 1a 1ey, ya que l.a connotación de •ser 

o~do y vencido', no puede referirse sino a·ia exis--

tencia en l.a 1ey, de un procedimiento especial., en 

el. que se d~ audiencia al. interesado y oportunidad 

para rendir sus pruebas••. 

Semanario Judicial. de l.a Federación, Quinta Epoca, -

Tomo LII, Pág. 2246, Amparo administrativo en reví--

si6n 8653/36, 19 de junio de 1937, unanimidad de 5 -

votos. 

"AUDIENCIA, GARANTIA DE, COMO QUEDA CUMPLIDA EN EL 

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- La garant~a que otoE 

~a e1 art~cu1o 14 de 1a Constitución Federa1, sobre_ 

ia necesidad de un juicio previo para que pueda pri-

varse a 1os ciudadanos de sus propiedades, posesio--

nes y derechos, se cump1e satisfactoriamente cuando_ 

se trata de actos administrativos, si 1a autoridad -

que 1os dicta y ejecuta se ha cefiido estrictamente 

1as normas de1 procedimiento señalado por 1a 1ey, --



l.35 

pues· l.a connotaci6n de ser o~do y vencido, no puede_ 

referirse sino a l.a exigencia en l.a l.ey, de un proce­

dimiento especial. en el. que se dé audiencia al. inte­

resado y oporti.µiidad a rendir sus pruebas; por l.o 

que no hay necesidad de que se siga en contra del. 

quejoso, un procedimiento judicial., para que l.a aut2 

ridad administrativa dicte el. acto reclamado". 

Semanario Judicial. de la Federaci6n, Quinta Epoca, 

Tomo LXXIX, Pág. 5919, Amparo administrati~o en rev~ 

si6n 3073/43, 22 de marzo de 1944, unanimidad de 4 -

votos. 

"PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO.- El. art:S:.cul.o 14 cons-

titucional. no exige que el. procedimiento de que ha-­

bl.a, sea seguido por una autoridad que dependa del. -

Poder Judicial., sino que se actae con l.as forma1ida­

des de un juicio, por 1o que e1 acto de una autori-­

dad que no sea judicial., no es vio1atorio de garan--

t!tas si está fundada en un procedimiento". 

Semanario Judicia1 de 1a Federación, Quinta Epoca, -

Tomo LXXXII, Pág. 3058, amparo administrativo 2261/42, 

10 de noviembre de 1944, unanimidad de 5 votos. 

'"AUDIENCIA, GARANTIA DE, SU CUMPLIMIENTO EN MATERIA_ 

ADMINISTRATIVA.- En materia administrativa en gene­

ra1, y especia1rnente en materia agraria, 1a garant~a 
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"'de audiencia que estab1ece e1 art~cu1o 14 constit.!:! 

ciona1, debe interpretarse en e1 sentido, no de 1a_ 

exigencia de un juicio previo ante 1os tribunales -

establecidos, sino que las autoridades administrat~ 

vas, previamente a 1a emisi6n de cualquier acto que 

implique privación de derechos, respetando los pro­

cedimientos que 1o condicionan, tienen la obliga- -

ci6n de dar oportunidad al agraviado para que e~ 

ponga lo que considere conveniente en defensa de 

sus intereses, aun cuando la ley que rija el acto -

establezca tal garant~a. basta que sea consagra­

da en la Constitución General de la RepCiblica. El_ 

art~culo 27, fracci6n XI, inciso a) de la propia -­

Constitución señala como atribuci6n del Poder Ejec~ 

tivo Federa1, por conducto de1 Departamento de 

Asuntos Agrarios y Co1onizaci6n, 1a ap1icaci0n de 

1as 1eyes agrarias y su ejecución. Ta1es atribucio­

nes se ejercen sin necesidad 1ega1 de acudir previ~ 

mente ante la autoridad judicia1, porque constitu--

yen actos soberanos de1 estado sancionados por 1a -

Constitución Federal". 

Semanario Judicial de 1a Federación, S~ptima Epoca, 

vo1s. 151-156, Tercera Parte, P~g. 43, amparo en r~ 

visi6n 3372/73, 14 de marzo de 1974, ~nanimidad de_ 

5 votos. 

·. 
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"AUDIENCIA, REQUISITOS QUE DEBEN SATISFACERSE PARA -

RESPETAR LA GARANTIA DE.- No basta que una persona 

sea 11amada a determinado procedimiento para consid~ 

rar que con e11o se respeta 1a garant~a de audiencia 

sino que es necesario que en e1 mismo se aprecien -­

las pruebas aportadas y se tome en cuenta 1o que ha­

ga valer en defensa de sus derechos, aduciendo las -

razones concretas por 1as cuales se desechan, en su_ 

caso, esas pruebas o se desestiman 1os argumentos h~ 

ches valer". 

Semanario Judicial de 1a Federación, S~ptima Epoca,­

Vo1s. 193-198, Tercera Parte, amparo en revisi6n 

2125/83, 2 de abril de 1984, unanimidad de 5 votos. 

No obstante 1a conceptuación que antecede, misma que 

se formula a través de una reg1a general consistente en e1 

hecho de que todo acto administrativo, como acto de impe-­

rio, cuando es ejecutivo y su contenido entraña 1a inmine~ 

te privaci6n a un gobernado de su vida, de 1a 1ibertad, de 

sus propiedades, posesiones o derechos, debe ser precedido 

de un procedimiento en e1 que se 1e d~ oportunidad a este 

Q1timo de ser o~do y vencido, es 1a propia Constituci6n -­

aque1 ordenamiento 1ega1 que estab1ece dos excepciones a -

esta garant~a de seguridad jur~dica. 
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La primera de e11as se consagra en e1 texto de su a~ 

t.!cu1o 27, re1ativa a l..as expropiaciones. 

Una expropiaci~n, como dec1araci6n uni1atera1 y con­

creta de vol.untad de un ~rgano administr~:tivo·,, es un acto_ 

administrativo. (65) 

Tal.. dec1araci6n, por su contenido.de util..idad p~l..i­

ca, no se encuentra regida por l..a garant.!a de "audiencia -­

previa, no obstante entrañar.un acto privativo de 1a pro-­

piedad de un gobernado. 

As~ l..o ha estimado 1a Suprema Corte de Justicia de -

l..a Naci~n, en l..a tesis jurisprudencial.. nOmero 368, visibl..e 

(65) Bajo esa misma naturaleza ha conceptuado a la expro-­
piaci6n 1a jurisprudencia nacional... Al efecto, disp~ 
ne ei· criterio consultabl..e en la página 4363 del Tomo 
LXXV del.. Semanario Judicial de 1a Federación, Quinta 
Epoca, en su parte conducente, lo siguiente: -

"Expropiaci6n.- .•• y de acuerdo con dichas leyes, la 
autoridad administrativa hará 1a declaraci6n corres-­
pendiente. Al más ligero examen de esta disposición -
no se 1e escapa· que la facultad concedida al Poder -­
Ejecutivo para expropiar la propiedad particular, no_ 
es absoluta sino que est~ subordinada a los 11mites -
demarcados por la ley reglamentaria, la subordinación 
de este acto administrativo a la norma expresa de la 
1ey, s61o puede verificarse constitucionalmente me- = 
diante la revisión de estas dos condiciones: que e1 -
ejecutivo interprete correctamente 1os preceptos leg~ 
les que pretenda cumplir, y que los aplique exacta-­
mente al caso particular ..... 



a fojas 626 del. Ap~ndice al Semanario Judicial de la Fede­

raci6n correspondiente al. año de 1985, Tercera Parte, Se-­

gunda Sal.a, que al. efecto invoca: 

"EXPROPIACION, LA GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA NO R~ 

GE EN MATERIA DE.- En materia de expropiación no ri­

ge l.a garant~a de previa audiencia consagrada en el._ 

art~culo 14 de la Constituci6n Federal, porque ese 

requisito no está comprendido entre los que señala 

e1 art~cul.o 27 de la misma Carta Fundamental.". 

La restante excepción deriva del te::cto del art!.cul.o_ 

33 constitucional, disposici6n que prev~ la facultad al. t-ª=_ 

tu1ar del. Poder Ejecutivo para expu1sar del pa~s a los ex­

tranjeros que juzgue indeseables, sin l.a necesidad de que 

para el.lo medie un juicio o procedimiento administrativo -

como su equivalente. 

Tal dispositivo espec~ficamente indica: 

"Art. 33 .- Son extranjeros los que no posean las C.!!_ 

l.idades determinadas en el. art!.cul.o 30. Tienen der~ 

cho a las garant~as que otorga el. cap!.tul.o I, t~tul.o 

primero, de la presente Constituci6n: pero el. Ejecu­

tivo de l.a Unión tendr~ la facultad exclusiva de ha­

cer abandonar el territorio nacional, inmediatamente 

y sin necesidad de juicio previo, a todo extranjero. 
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••cuya permanencia juzgue inconveniente. 

Por tanto, aque1 acto administrativo dictado por e1_ 

titu1ar de1 6rgano ejecutivo federa1, en ap1icaci6n de 1a_ 

facultad que 1e concede e1 texto de1 art~cu1o 33 constitu­

ciona1, aun y cuando se considere de privaci6n, no se en-­

cuentra ceñido, en manera a1guna, a la observancia del co~ 

tenido garante del texto del segundo párrafo del art~culo_ 

14 constitucional, as~, en cambio, del principio de le-

ga1idad, consagrado a trav~s de una garant~a de seguridad 

jurl:.dica, que prescribe el texto del art1cu1o 16 tambi~n -

constitucional, es decir, para que tal acto administrativo 

sea v.:i1ido, debe, corno rnl:.nimo, constar por escrito e indi­

car, fundada y motivadamente, la causa legal del procedi-­

miento, interpretaci6n ~sta que se deduce del propio texto 

del art~culo 33 ya transcrito. 

Por ültimo, para finalizar el tratamiento de la ca-­

racter~stica de ejecutoriedad de los actos administrativos 

es preciso indicar que cuando el contenido de éstos tenga 

como esencia cuestiones de carácter patrimonia.1 (cobro de 

impuestos)1 se estará frente a lo que, desde el· sigl.o pasa­

do, Vallarta denomin6 facultad econ6mico-coactiva del Est~ 

do l.a cual. , en concepto de la Suprema Corte de Justicia_ 

de la Naci6n, tampoco se ve constreñida a la observancia -



141 

de l.a garant1a de audiencia _a que al.ude e1 segundo p~rrafo 

del. art1.cul.o 14 constitucional.- ,(66) 

(66) 

Al. efecto, se cita l.a siguiente tesis: 

"FACULTAD ECONOMICO-COA<=rIVA, LA LEY GENERAL DE HA-­

CIENOA DEL ESTADO DE PUEBLA, EN SUS ARTICULOS 319, -

320, 322, 323 Y 324 NO VIOLA LOS DERECHOS FUNDAMENT~ 

LES CONSAGRADOS EN LOS ARTICULOS 14 Y 16 DE LA CONS-

TITUCION FEDERAL, AL REGULAR EL EJERCICIO DE LA.- El. 

art~cul.o 14 constitucional. ordena que nadie puede 

ser privado de sus propiedades, posesiones o dere­

chos, sino mediante juicio seguido ante l.os tribun~ 

l.es previamente establ.ecidos, en el. que se cumpl.an -

l.as Lorinal.idades esencial.es del. procedimiento y con-

forme a l.eyes expedidas con anterioridad al. hecho. -

Sin embargo, como l.a obl.igaci6n de pago del. impuesto 

no es una ob1igaci6n de carácter civil que este reg~ 

1ada por el derecho comdn, sino una imperiosa exige~ 

cia de una necesidad pol:!tica que 1a constituye en un 

servicio pablico, que debe prestarse aún en contra -

de 1a voluntad de1 ob1igado, no puede dicha obliga--

ci6n asumir la forma judicial. ne modo que e1 art:!c~ 

10 14 no puede abarcarla dentro de sus disposiciones.. 

Para un estudio m~s completo v~ase: Va11arta, Ignacio 
L.- Estudio sobre 1a constitucionalidad de 1a facultad 
económico-coactiva, M~xico, 1885-

'. 
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Tampoco 1a facultad econ6mico-coactiva es una inva-­

si~n de 1as atribuciones judiciales, contraria a1 a~ 

t1cu1o 16 constituciona1. Consecuentemente, como di-

cha facu1tad forma parte de 1as funciones adrninistr~ 

tivas, e1 Poder Ejecutivo es 1a autoridad competente 

para poder ejercitarla." (Informe de 1972, p~g. 323) 

5.- Actos privados de la administraci6n pttblica.-

As~ como los 6rganos integrantes de ln administraciOn p~bl~ 

ca despliegan sus respectivas competencias a través de de--

claraciones de voluntad, unilaterales y concretas, creado--

ras de efectos jur~dicos de Derecho pablico, la satisfac­

ci6n de las necesidades generales de la poblaci6n no se 

pueda lograr sin la concurrencia de otro régimen de dec1ar~ 

ciones de vo1untad, tambi~n producto de 1os 6rganos púb1~-­

cos, pero que antes de incidir en a1 campo de1 Derecho pú--

b1ico, producen efectos en e1 ~ito de1 Derecho privado. 

Correspondid a1 distinguido jurista argentino Rafae1 

Bie1sa, siguiendo en el caso 1as enseñanzas de1 Derecho ad­

ministrativo franc~s, esbozar la teor~a de la dob1e person~ 

1idnd de1 Estado, misma que explica que el Estado puede ac-

tuar, ya como titular del poder pGb1ico trav~s de 1a die-

ci6n de actos de imperio, ya como persona jur~dica de1 der~ 

cho privado ... 

E1 influjo de esta corriente de pensamiento hizo que 
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1a Suprema Corte de Justicia de 1a Naci6n adoptara sus po~ 

tu1ados, reiterando sus conc1usiones en diversos preceden­

tes judicia1es, tres de e11os indican: 

"AUTORIDADES ORDENADORAS O EJECUTORAS- NO SON TERCE-

RAS PERJUDICADAS.- Si se reclama e1 acuerdo de una -

autoridad administrativa que declara rescindidos 1os 

contratos de arrendamiento que una compañ1a ten1a e~ 

1ebrados con diversas personas, es procedente conce­

der 1a suspensión definitiva sin fianza, porque con-

forme a1 art1cu1o 125 de 1a Ley de Amparo s61o se --

exige este requisito para garantizar los perjuicios_ 

que se ocasionaren al tercero perjudicado, pero como 

en la especie, la autoridad responsable no tiene ese 

car~cter, por no estar comprendida en ninguno de 1os 

casos a que se refiere 1a fracción III del art~cu1o_ 

So. de la misma ley, no puede considerarse al ~ 

en su doble personalidad de persona (SIC) moral de -

orden público y de persona privada, cuando ella mis­

ma es la que ejecuta e1 acto reclamado, pues es evi-

dente que entonces obra única y exclusivamente como_ 

autoridad y por lo tanto, no puede a 1a vez tener e1 

carácter de tercero perjudicado" -

semanario Judicial de la Federación, Quinta Epoca, -

Tomo LXIX, p~gina 3493, Compañ~a de Terrenos de1 Go~ 

fo, 3 de septiembre de 1941, 3 votos. 

'. 
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"ESTADO, DOBLE PERSONALIDAD DEL .. VENTA DE CALLES .. - -

De acuerdo con 1a dob1e persona1idad de1 Estado y 

siendo fundamental para la procedencia del juicio de 

amparo que el mismo se enderece contra actos de autE 

ridad, basta precisar la naturaleza del acto o acti­

vidad del Estado, que se discuta, independientemente 

de la naturaleza de los bienes sobre los cuales se -

aplique, para determinar en qu~ concepto debe fijar­

se la clasificaci6n de dicho acto, por tanto, si se_ 

reclama el fraccionamiento y la venta de un terreno_ 

que estaba destinado con anterioridad a un servicio_ 

pablico, porque era utilizado como calle, alegando -

el quejoso que se. le causan perjuicios porque se ci~ 

una calle a donde dá un predio de propiedad -

que es co1indante a1 vendido, y no se 1e dio e1 avi­

so de que hab1a el art~cu1o 813 de1 C6digo Civil del 

Estado de Veracruz, debe sobreseerse en ese amparo,­

porque indudablemente se trata de actividad de caráE 

ter patrimonia1, y no de ejercicio de funciones de -

autoridad; supuesto que el gobierno dispuso de un -­

bien que considera propio del Fisco y para el1o 

tr6 en relaci6n con los particulares celebrando con­

tra tos de derecho civi1 y no aplicando los atributos 

de sus funciones, pues aun en e1 caso de celebrarse 
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"1a venta si.n 1a previa autorizaci6n de 1.a autoridad 

competente, tal. venta podr~a ser nul.a o i1ega1, pero 

no dejarl:a de constituir un acto de derecho privado'" ... 

Semanario Judicia1 de 1a Federación, Quinta Epoca, -

Tomo LXXXIII, página 1165, Zapata D:taz Fernando, 22_ 

de enero de 1945, 4 votos. 

"CONTRATOS CONCESION, RESCISION DE.- La dec1araci6n 

de insubsistencia de un contrato de concesi6n, no -­

puede dejarse al. arbitrio de uno de los contratantes, 

a excepci.6n de los casos que expresamente señal.a 1a_ 

l.ey y en los que el Estado interviene con su doble -

personal.idad, contratante y ejecutando, al. mis-

mo tiempo, un acto de soberan:ta"'. 

Semanario Judicial. de la Federaci6n, Quinta Epoca, -

Tomo XCIII, p~gina 1357, R~o verde Agricu1tura1 Co., 

S. A., 7 de agosto de 1947, 4 votos. 

Esta tan novedosa explicación de 1a dob1e personali­

dad de1 Estado ha sido abiertamente criticada por toda 1a_ 

doctrina administrativa, argumentándose, en esencia, que -

e1 Estado no tiene dos persona1idades sino que, por e1 CO.!! 

trario, constituye un s01o sujeto de derecho cuyas actua-­

ciones jur~dicas se puedan ubicar tanto en e1 campo de1 D.§!, 

recho püb1ico, como en e1 ámbito de1 Derecho privado. 
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Una diferencia fundamenta1 entre ambos tipos de de-­

c1araciones, pGb1icas y privadas, viene a constituirse, -­

precisamente, en atenci6n a 1as caracter~sticas que 1e son 

propias a todos los actos administrativos. 

En efecto, mientras e1 acto administrativo por natu­

raleza se presume v~lido desde su origen, es ejecutorio y 

tiene 1as calidades de firmeza administrativa, el acto re~ 

1izado por 1a administración pGblica que incide en e1 cam-

po del Derecho privado no las posee. 

De tal consideración resulta el hecho de que, si un_ 

acto jur~dico privado de la administraciOn es-contrario a_ 

la ley, no habrá de producir las consecuencias, tambi~n ju 

r~dicas, que buscaba; tampoco es ejecutorio ya que siempre 

habrá de depender de una decisi6n judicia1 para poder es--

tar en condiciones de ser ejecutable. 

Esta distinci6n de actos ha dado 1ugar a aque11a fi-

gura que 1a doctrina nacional ha denominado como de re1a-­

ciones de coordinuci6n y de supra a subordinaci~n del Est~ 

do con los gobernados. (67) 

As~ tarnbi~n lo ha reconocido e1 más alto tribunal de 

1a Nación quien, a trav~s de1 criterio jurisprudencia1 nO-

(67) Burgoa, Ignacio.- E1 Juicio de Amparo, Ed. Porrfia, M~ 
xico. Págs. 334 y 335. 
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mero 148, visib1e en 1as páginas 241 y 241, de1 Ap~ndice -

de1 Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n correspondiente a1 

año de 1985, Octava Parte, Tomo Coman a P1eno y Sa1as, ha_ 

indicado: 

'"ESTADO, CUANDO ES PROCEDENTE EL AMPARO PROMOVIDO --

POR EL.- E1 Estado, cuerpo po11tico de la Nación pu~ 

de manifestarse en sus relaciones con 1os partícula-

res bajo dos fases distintas: como entidad soberana 

encargada de velar por el bien comdn, por medio de -

dictados cuya observancia es obligatoria, y como en­

tidad jur~dica de derecho civil, porque, poseedora 

de bienes propios que le son indispensables para -

ejercer sus funciones, le es necesario tambi~n en-

trar en relaciones de naturaleza civil con los pose~ 

dores de otros bienes, o con 1as personas encargadas 

de 1a administración de aqu611os. Bajo esta segunda 

fase, esto es, el Estado como persona moral capaz de 

adquirir derechos y de contraer obligaciones, está 

en aptitud de usar de todos aquellos medios que la -

ley concede a 1as pex:sonas civi1es para l.a defensa 

de unos y otras, entre e1l.os, el. juicio de amparo¡ 

pero como entidad soberana no puede uti1izar ninguno 

de esos medios sin desconocer su propia soberan~a, -

dando lugar a que se desconozca todo el imperio, to-
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da 1a autoridad o los atributos propios de un acto -

soberano; además no es posib1e conceder a los 6rga-­

nos del Estado e1 recurso extraordinario de amparo -

por actos del mismo Estado manifestados a trav~s de 

otro de sus 6rganos, porque se estab1ecer~a una con­

tienda de poderes soberanos, y el juicio de garan­

t~as no es m~s que una queja de un particular, que 

se hace valer contra el abuso de un poder". 

Tal criterio se reitera en la segunda tesis relacio­

nada a la jurisprudencia transcrita, visible a fojas 243 -

deJ.. Torno y Ap~ndice ya indicados, que invoca: 

"ESTADO.- Como entidad abstracta de der~cho simboJ..i­

za y concreta una colectividad, con atributos y ca-­

racteres especiales, constituyendo una entidad sobe­

rana, que no tiene más 1:r.tnite en su acción que 1a -­

misma 1ey que 1o crea. Por una ficción doctrinaria, 

se 1e da otro carácter cuando interviene como sujeto 

de1 derecho privado, equiparando1o a los dem~s indi­

viduos, porque sus intereses no se fundan en 1a sob~ 

ran~a ni en una causa colectiva, sino en un inter~s 

particular de su patrimonio; pero aün as~, no pierde 

su car~cter de entidad soberana cuando se presenta -

juicio, lo que se evidencia, porque los procedi-­

mientos para la ejecuci6n de1 fa11o que en su contra 
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"se pronuncie, se distinguen de l.os que se siguen en 

contra de l.os particu1ares, para que no se menoscabe 

su soberan~a; as1, cuando se demanda a l.a Hacienda -

P~l.ica, pr~cticamente se demanda al. Estado, pues -­

aquel.l.a no es sino una f icci6n para referirse a la -

parte patrimonial. de ~ste••. 

En conc1usi6n, el. 6rgano administrativo, para el. me-

jor cumpl.imiento de sus finalidades, no s6l.o puede expre-­

sar vol.untad a través de la emisión de actos administr~ 

tivos; por el. contrario, l.a naturaleza propia de sus fun-­

ciones l.o obl.iga a dictar actos jur~dicos donde no necesa-

riamente hace uso de imperio, tal.es declaraciones de v~ 

l.untad son creadoras de efectos jur1dicos pero, a diferen­

cia del. acto administrativo, dichos efectos se sitaan en -

e1 campo propio del Derecho privado, es decir, por virtud_ 

de este tipo de actos, e1 Estado, y especia1mente la adrni­

nistraci6n pfiblica, se sitOa en una posición de re1aci6n -

con los particu1ares donde ambos se convierten en sujetos_ 

privados cuyas declaraciones de voluntad inciden en el ám­

bito del Derecho privado. 



CAP:CTULO V 

EL PROCEDIMIENTO DE CREACION DEL ACTO 

ADMINISTRATIVO 

SUMARIO: 1.- Consideraciones genera1es.- 2.- E1 

procedimiento administrativo constitutivo o foE 

mal y c1 procedimiento administrativo recursi-­

vo.- 3.- La notificaciOn de 1os actos adminis-­

trativos. 

1.- Consideraciones genera1cs.- E1 acto administra­

tivo, como dec1araci6n de vo1untad administrativa creadora 

de efectos jur~dicos de Derecho pab1ico, no existe espont~ 

nearnente en e1 mundo de 1os hechos sino, por e1 contrario, 

"requiere ·norma1mente para su formac.i6n estar precedido -­

por serie de forma1idadcs y otros actos intermedios -

que den a1 autor de1 propio acto 1a i1ustraci6n e infor-­

maci6n necesaria para guiar su decisi6n, a1 mismo tiem-
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po que constituyen una garant~a de que 1a reso1uci6n se 

dicta, no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con l.as 

normas l.egal.es". l1) 

Es, entonces, dicho acto administrativo el. producto_ 

final. de una sucesión de etapas de distinto contenj.do y a_! 

canee que, final.mente, darán sustento formal. a una decl.ar~ 

ci6n de vol.untad administrativa. 

Este conjunto de formal.idades, unidas por un fin co­

man, es l.o que constituye, propiamente, el. procedimiento -

de creación de un acto administrativo. 

La figura del. procedimiento, as~ como l.a de proceso, 

aparecen normal.mente vinculadas en estrecha rel.aci6n con -

l.a actividad jurisdiccional., sin embargo, correspondi6 a -

Carnel.utti señal.ar que, si bien tal.es conceptos han sido -

estudiados con mayor detenimiento y hondura por ia doctri­

na dei Derecho procesal civil, no constituyen un patrimo-­

nio exciusivo de ese ~mbito del conocimiento jur~dico, si-

no que forman parte de la concepci6n del Derecho en gene--

ra1. (2) 

(1) Fraga, Gabino.- Derecho Administrativo, Ed. Porr~a, V~ 
g~simo Tercera Edici6n, México, 1984, P~gs. 254-255. 

(2) Carnelutti, Francesco.- Instituciones del Proceso Ci-­
vil, Ed. E.J.E.A. Buenos Aires, 1973, Tomo I. 
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De tal. suerte que, si e1 cump1imiento de 1.os fines -

del Estado se otorga a tres distintos conjuntos de órganos, 

diferenciados en razón de 1.a naturaleza de sus funciones,-

1a clásica división de los poderes reclama, necesariamen--

te, 1.a existencia de distintos procedimientos a trav~s de_ 

1os cual.es desplieguen cada una de sus respectivas com-

petencias. 

Este aserto, se ve condensado por Royo Vil.2anova (3) 

quien, en el. caso, indica: "todas l.as funciones del. Estado 

tienen procedimiento especial.. La 1.ey es elaborada con 

arreglo a un procedimiento, el. legislativo, que presenta -

sus caracter1sticas más notables en los reg~menes de.mocrá-

tices. La sentencia del juez es dictada asimismo conforme 

a un procedimiento, el. judicial... Por Gl.timo, tambi~n 1-os_ 

actos administrativos han de seguir antes de su nacimiento 

un camino o v~a previamente determinada por el.. Derecho, e..!! 

to es, un procedimiento, el. administrativo". 

De el..l..o se sigue que, entonces, el. conjunto de eta-­

pas, concatenadas entre s~ que cul.minan con l..a creación de 

un acto administrativo, es l..o que constituye un procedi- -

miento administrativo. 

(3) Royo Vil.l..anova.- El..ementos de Derecho Administrativo, 
val..l..ado1id, 1955, Torno II, Pág. 884. 
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Ta1 idea es aceptada por un sector muy importante de 

1a doctrina, destacando a1 efecto Sayagués Laso (Op. cit.), 

a1 considerar al procedimiento como una figura que alcanza_ 

por igual a todo tipo de actos público~; que ta1 noción da_ 

""lugar a sendos tipos de procesos, con caracteres específi-

ces pero con rasgos comunes, 1o cual justifica llegar a una 

generalización de principios, sin perjuicio de 1as discip1.!_ 

nas particulares a cada uno de ellos"". 

2.- El procedimiento administrativo constitutivo o 

formal y el procedimiento administrativo recursivo.- Resu_!_ 

ta, por otro lado, de capital importancia distinguir entre_ 

lo que es el procedimiento administrativo de creación de 

acto administrativo, con el régimen de autocontrol de la ag 

ministración, a través del establecimiento de diversos me--

dios de defensa, contenidos en ley, útiles para combatir un 

acto sede administrativa, mismos que se verifican a tra-

vés, también, de procedimientos administrativos. 

Por procedimiento hemos de entender, siguiendo a 

Armienta Calderón (4), aquella secuencia de actos, 

concatenados entre sí y ordenados a la consecución de_ 

un fin determinado. Cuando esa secuencia de actos se 

realiza el ámbito de la administración pública, -

(4) Armienta Calderón, Gonzalo.- El Proceso Tributario -
en el Derecho Mexicano, Textos Universitarios, México, 
1977. 
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estaremos entonces en presencia de un procedimiento admi-­

nistrativo. 

Ahora bien, este proceder ordenado y sistematizado -

puede ser activado, ya de manera oficiosa por 1a propia a~ 

ministración (reg1a genera1) , por estar as1 facu1tada en -

términos de 1as 1eyes y reg1amentos vigentes, o a instan­

cia de los particulares (excepción a 1a regla), es decir,­

por solicitud expresa. 

Cuando ios particulares elevan una petici6n a 1a ad­

ministraci6n, misma qu.e requiere, para ser satisfecha fav2 

ra.b1emente, la verificaci6n. de una serie de etapas, subse­

cuentes una de otra hasta 1a obtenci6n de un acto adminis­

trativo como resultado fina1, hemos de entender que se es­

tá en presencia de un proccdir.1i.ento administrativo consti-

tutivo o formal .. 

Lo mismo puede decirse cuando, aun sin mediar la pe­

tici6n de alg~n particu1ar, 1a adrninistraci6n pQb1ica, por 

iniciativa propia y en ejercicio de su competencia, 11eva_ 

a cabe ciertos actos cuyo resultado una declaración de_ 

voluntad uni1atera1 y concreta, creadora de efectos jur~d~ 

cos. 

Por e1 contrario, cuando ya existe una determinada -

reso1uci6n administrativa, misma que a~ecta a un gobernado 
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cn1o particular, y éste manifiesta o eleva una inconformi­

dad ante 1a autoridad responsable o ante su superior jerá~ 

quico, estaremos en presencia, también, de un procedí-mien­

to administrativo, pero ya no constitutivo o formal, sino_ 

de control en el que, sigui~ndose 1as formalidades de un 

juicio (oportuni.dad defensiva y oportunidad probatoria), 

ha de conc1uir, precisamente, con una reso1uci6n que con-­

firme, modifique o revoque e1 actuar administrativo objet~ 

do; esto es, se habrá agotado, espec~ficamente, un recurso 

administrativo (art~culo 133 del C.F.F.). 

Esta segunda connotaci6n, o sea, la del procedimien­

to administrativo recursivo, sustanciado bajo el esquema -

formal de un juicio, constitutiva de un r~gimen de con-

tro1 cuya natura1eza es forma1mente jurisdiccional y mate­

rialmente administrativa; ta1 sistema de comprobaci6n, co­

mo se verrt en el cap1tu1o respectívo, a 1a vez de permitir 

a la administraci6n pGb1ica verificar, a trav~s de la aut~ 

tutela, si los 6rganos que la integran despliegan sus res­

pectivas competencias por medio de la debida observancia -

de las normas jur1dicas que las regu1an, otorga también a 

1os particulares afectados un medio defensivo menos rigur~ 

so y m~s expedito que e1 propio ejercicio de alguna acci6n 

de tipo jurisdiccional. 

De tal suerte que, entre el procedimiento administr!!; 
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tivo constitutivo o formal, y e1 recursivo, existe una di­

ferencia sustancia1 pues, mientras e1 primero concluye su_ 

existencia en un resultado fina1 que es un acto administr~ 

tivo, e1 segundo toma como punto de partida, precisamente, 

ese acto administrativo para, respecto de ~1, pronunciar -

una determinada reso1uci6n que lo confirme, modifique o r~ 

vaque. 

Es esta segunda conf iguraci6n de procedimiento admi­

nistrativo aqu~11a a que se refiere e1 g~nero de la frac-­

ci6n II del art~cu1o 114 de 1a Ley de Amparo, al autorizar 

1a procedencia del juicio de garant~as ante e1 juez de Di~ 

trito en todos los casos en que el acto reclamado emane de 

un "procedi:miento seguido en forma de juicio'' siendo dicho 

acto, necesariamente, la resolución definitiva que al efe~ 

to se dicte. 

Entonces, el llamado procedimiento administrativo 

constitucional o formal, es decir, la serie de trámites o_ 

cumplimiento de requisitos exigidos para la realizaci6n de 

un acto administrativo se diferencia, naturalmente, del 

procedimiento administrativo recursivo que busca tutelar,-

por la v~a del control, los derechos e intereses particul~ 

res que afecte, o pueda afectar, un acto administrativo; -

de ah~ que en observancia de la garant~a de seguridad jur~ 

dica contenida en el segundo párrafo del art~culo 14 con~ 

'. 
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tituciona1, dicho procedimiento administrativo recursivo 

deba sustanciarse en forma de juicio, observ~ndose en cada 

caso concreto, 1as forma1idades esencia1es m1nimas, como -

1o son, por su orden, 1a oportunidad defensiva (conocimie~ 

to de1 acto) y 1a oportunidad probatoria (posibi1idad de -

demostrar 1o a1egado)-

Por todo esto resu1ta indispensable tener presente -

que, ta1 y como se ha venido sosteniendo, no es correcto 

equiparar 1o que es un procedimiento administrativo const~ 

tutivo o forma1, como serie de etapas previas a 1a ex~ste~ 

cia de un acto administrativo, con aque11os medios de de-­

fensa, sustanciados a trav~s de procedimientos administra­

tivos, que miran a1 control de 1os actos administrativos. 

Aun más, de 1os razonamientos que anteceden podemos_ 

deducir que e1 procedimiento administrativo, como a1gunos_ 

opinan, no se agota en la figura meramente recursiva, -

es decir, no es exacto que todo procedimiento administrat~ 

vo se orienta al emp1eo de aquellos medios tendientes a P2 

sibi1itar 1a impugnación, por parte de 1os afectados, de 

los actos administrativos que los agravian; por el contra­

rio, el procedimiento administrativo se integra, de igual_ 

modo, con aquellas formalidades establecidas para faci1i-­

tar y asegurar e1 desenvolvimiento del actuar administrat~ 

ve, aun en ausencia de 1a participaci6n del gobernado y --
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que conc1uyen, preponderantemente, en 1a creación de actos 

.administrativos con ~bjetos y fi.na1idades diversas, o con_ 

aque11as reso1uciones definitivas, dicta.das luego de pasar 

examen a un acto administrativo en lo concreto. 

As~, en uno y otro caso, 1a reso1uci6n final conclu~ 

rá con el procedimiento administrativo iniciado, sea ~ste_ 

de naturaleza constitutiva (creaci6n del acto de autori-

dad), o de naturaleza recursiva (revisión o reconsidera-

ci6n del ya existente) • 

Dejando fuera de estudio, por el momento, al proced~ 

miento administrativo recursivo, hemos de indicar, al -

igual que González Pérez (S) que la serie de etapas pre-

vias a la creaci6n de un acto administrativo deben reunir_ 

una serie de requisitos indispensables para que pueda sos­

tenerse la idea de que se está en presencia de un procedi-

miento, dichos requisitos son: "a) que cada uno de los ac-

tos combinados conserve ~ntegra su individual..idad; b) que_ 

ia conexi6n de los actos radique en la unidad de1 efecto -

jur~dico; y c) que los actos est6n vinculados casualmente_ 

entre s~, de ta1 modo que cada uno suponga a1 anterior Y -

e1 G.l..timo suponga a todos 1os anteriores"'. 

(S) González P~rez, Jesüs.- Derecho Procesal..· Administrati­
vo, Madrid, 1955, Tomo I, Págs. 46 y siguientes. 
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Como se ha indicado, 1a reg1a general que orienta a_ 

1os procedimientos administrativos que cu1minan con 1a -

creaciOn de un acto administrativo, es que ~stos se ini­

cian de manera oficiosa por e1 6rgano ejecutivo, esto es,-

1a administraci6n pQb1ica activa unilateralmente su crea-­

ciOn con apoyo en e1 hecho de que es el inter~s ptiblico -­

aquél que reclama el inmediato cumplimiento de_1as leyes,­

mismas que a su vez otorgan el r~gimen cornpetencia1 sufí-­

ciente cuyo sustento permite dictar las resoluciones res-­

pectivas. 

Por excepción, la dinti.mica misma del régimen admini~ 

trativo pennite que los particulares, a trav~s de gestio-­

nes propias elevadas a la consideraciOn de las autoridades, 

sean aquellos factores que activen 1a maquinaria adminis-­

trativa hasta conc1uir con la creaci6n de un acto adminis­

trativo. 

No obstante la diferencia entre estos dos modos de -

provocar la creaci6n de un acto administrativo, e1 proced~ 

miento respectivo utilizado para su e1aboraci6n será e1 -­

mismo, es decir, 1as previsiones 1ega1es que contengan 1os 

requisitos a cump1ir para 1a dicci6n de un acto administr~ 

tivo en nada han de variar pues, para ta1 efecto, es indi~ 

tinto que e1 procedimiento administrativo haya sido provo­

cado oficiosamente o a instancia de 1os gobernados. 
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Sin embargo, cuando e1 procedimiento constitutivo 

se inicia a petici6n de parte, 1a 1ey debe regu1ar, en t2 

do caso, 1os requisitos que se han de 11enar en 1a instan-

cia inicial, mismos que serán absolutamente indispensa--

b1es para provocar 1a actuaci6n de 1a admin±straci6n. (6) 

Seguidos todos y cada uno de 1os trámites estab1eci-

dos por ley para 1a creación de acto administrativo, e1 

resultado final de dicha concatenaciOn 1o ser~, por regla_ 

general, una dec1araci6n de voluntad expresa, contenida en 

un mandamiento escrito. (7) 

3.- La notificaci6n del acto administrativo.- Ahora 

(6) Fraga, Gabino.- Op. cit. P~g. 258 y siguientes. 

(7) La excepción a 1a regla general 1o constituye 1a figu­
ra del "silencio administrativo" (en mi concepto de -
dudosa constitucionalidad por su oposici6n a1 derecho 
de petición y a1 contenido de1 art1cu1o 16 de 1.a Cart'a 
Magna) como omisi6n de pronunciamiento al cual. el. 1e-­
gis1ador otorga un va1or concreto, en el. caso de 1.os -
recursos administrativos, la consideración de que 1a -
vol.untad de 1a administración pOblica es denegatoria -
de 1.o solicitado por 1os particulares. As1 lo dispone, 
expresamente, e1 texto del primer pfirrafo del art1cu1o 
131 del. Código Fiscal de la Federación que indica: 

"La autoridad deberá dictar resol.uci6n (al. recurso ad­
ministrativo) y notificarla en un t~onino que no exce­
derá de cuatro meses contados a partir de la fecha de 
la interposición del. recurso. El. silencio de la autori 
dad siqnif icar~ que se ha confirmado el. acto impuqna-­
!!2."'. 
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bien, conc1u~do e1 procedimiento administrativo constitut.!_ 

vo o formai, y dictado el. correspondiente acto administra­

tivo, es del. todo indispensabl.e comunicar al. administrado_ 

e1 resul.tado final., es decir, de nada servir:í.a l.a observa_!! 

cía de toda una serie de etapas,. subsecuentes unas de -

otras y orientadas a un fin coman, si su resultado no es_ 

comunicado a l.os administrados afectados o interesados, -­

que l.es permita, de as:í. estimarl.o prudente,. conocer y de-­

fenderse oportunamente del. mismo, evitando ser agraviados_ 

en sus intereses jur:í.dicos en forma il.egal. o arbitraria o_ 

bien, para cumpl.ir espontáneamente con sus postul.ados. 

Es pertinente puntual.izar, que si bien es cierto que 

l.a notificaci6n de un acto administrativo no forma parte -

de1 procedimiento respectivo de su integraci6n o creaci6n_ 

pues, aun sin ser comunicado a los afectados se 1e puede -

considerar como total.mente terminado, ta1 formalidad se 

presume esencial por ser, precisamente, 1a condici6n de 

que 1os interesados se han enterado cabalmente de su cont~ 

nido .. 

Noti.ficar es, "como 1o indica l.a ciara etimo1og~a -­

de1 vocabl.o, •notum facere•, es e1 acto por e1 cua1 se ma!! 

da hacer del. conocimiento de una persona, al.guna providen­

cia, para que 1a noticia dada a 1a misma l.e pare un perju~ 

cio por 1a omisi6n de l.o que se l.e manda o intima, o para_ 
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que l.e corra término". (8) 

La notif icaci6n de 1os actos administrativos se en--

cuent:a condicionada al. cumpl.imiento de todos y cada uno -

de l.os requisitos que a1 efecto estab1ezcan l.as l.eye~ pro­

pias que rijan a cada acto administrativo concreto, en - -

otras pal.abras, l.a manera de comunicar a l.os destinatarios 

de un acto administrativo el. contenido del. mismo siempre -

se encuentra ceñida a l.as previsiones rel.ativas que cante_!! 

ga l.a l.ey cuyas disposiciones sirvan de fundamento a la a~ 

toridad administrativa para dictarl.o. 

En defecto de disposición expresa que detal.l.e l.a fOE_ 

ma de dar a conocer a l.os ad.ministrados el. contenido de --

l.os actos administrativos dictados por l.os 6rganos ejecut~ 

vos, es el. Código Fiscal. de l.a Federaci6n aquel.l.a 1egisl.a­

ci6n que estab1ece 1a f6rmu1a genera1 de comunicaci6n que_ 

al. efecto deben observar 1as autoridades administrativas. 

En el. caso, dispone espec1ficamente el. texto del ar­

t~cu1o 38 de1 citado ordenamiento 1ega1, 10 siguiente: 

"Art. 38.- Los actos administrativos que se deban n_2 

tif icar deberán tener por lo menos 1os siguientes r~ 

(8) G6ngora Pirnentel., Genaro.- Introducci6n al. Estudio del. 
Juicio de Amparo, Segunda Edici6n, Ed. Porr~a, 1989, -
P~gs. 157 y 158, quien a su vez cita al. Semanario Ju­
dicial. de l.a Federaci6n, Quinta Epoca, Tomo LXXIX, - -
Págs. 1972 y 3178, y Tomo XCV, P&g. 1747. 

'. 
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quisitos: 

x.- Constar por escrito. 

IX.- Señalar 1a autoridad que lo emite. 

XXX.- Estar fundado y motivado y expresar la resolu­

ci6n, objeto o prop6sito de que se trate. 

IV.- Ostentar la firma del funcionario competente y, 

en su caso, el.. nombre o nombres de las personas a 

las que vaya dirigido .. Cuando se ignore el nombre de 

la persona a la que vaya dirigido, se señalar~n los_ 

datos suficientes que permitan su identificaci6n. -

Si se trata de resoluciones administrativas que de-­

terminen la responsabilidad solidaria se señalar~, 

además, la causa l..egal de la responsabilidad" .. 

Es claro que el.. contenido del numeral que antecede -

viene a detallar el sentido impuesto a la primerd parte 

del art~cul..o 16 constitucional.., consistente en el deber 

de fundar y motivar todo acto de autoridad, pormenoriza-­

ci6n que busca, indudablemente, instrumentar r~gimen -

de seguridad jur~dica más amplio y protector de los dere­

chos de 1os gobernados. 

Por otro 1ado, es de considerarse que no todas 1as_ 

notificaciones se habr~n de realizar de igual forma, es 

decir, 1a intensidad de su rigorismo habr~ de variar en 

proporción directa de la cantidad de perjuicio que le pu~ 
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da causar a·un administrado, e1 acto que se 1e pretende -­

dar a conocer .. 

Por e.l.1o;. es el. propio Código Fiscal. de l..a Federa- -

ci6n· ei ordenamiento que detal.l.a l..a forma en que estas di­

l..igencias .. de comun.i."c~ción se han de efectuar. 

A1 efecto -se· indica: 

"'Art. 134 .. - Las notificaciones de l.os actos adminis-

trativos se harán: 

I .. - Personal.mente o por correo certificado con acuse 

de recibo, cuando se trate de citatorios, requerimientos,_ 

sol.icitudes de informes o documentos y de actos administr~ 

tivos que puedan ser recurridos. 

II .. - Por correo ordinario o por telegrama, cuando se 

trate de actos distintos de 1os señal.ddos en la fracción -

anterior .. 

III .. - Por estrados, en los cases que señal..an las l..e­

yes fisca1es y este código. 

IV-- Por edictos. únicamente en el caso de que la 

persona a quien deba notificarse hubiera fallecido y no se 

conozca a1 representante de la sucesión. hubiese desapare­

cido. se ignore su domicilio o que éste o el de su repre--

sentante no se encuentren en territorio nacional. 

v.- Por instructivo. solamente los casos y con --

1as formalidades a que se refiere el segundo párrafo del -

art~culo 137 de este Código''-
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"Art. 135.- Las notificaciones surtirán sus efectos_ 

e1 d~a h~bi1 siguiente a aqu~l. en que fueron hechas_ 

y ai practicarl.as deberá proporcionarse al. interesa­

do copia del. acto administrativo que se notifique. 

Cuando l.a notificación l.a hagan directamente l.as au­

toridades fiscal.es, deberá señal.arse l.a fecha en que 

ésta se efectrte, recabando el. nombre y l.a firma de -

l.a persona con quien se entienda l.a dil.igencia. Si_ 

ésta se niega a una u otra cosa, se hará constar en_ 

el. acta de notificaci6n. 

La manifestación que haga el. interesado o su repre­

sentante l.egal. de conocer el. acto administrativo, 

surtirá efectos de notificaci6n en forma desde l.a f~ 

cha en que se manifieste haber tenido tal. conocimieE 

to, si ~sta es anterior a aque11a en que debiera su~ 

tir efectos 1a notif icaci6n de acuerdo con e1 p~rra-

fo anterior". 

"Art. 136.- Las notificaciones se podrán hacer en --

1as oficinas de 1as autoridades fisca1es, si 1as pe~ 

senas a quienes debe notificarse se presenten en 1as 

mismas. 

Tambi~n se podrán efectuar en e1 aiti.mo domici1io -­

que e1 interesado haya seña1ado para efectos de1 re­

gistro federa1 de contribuyentes, sa1vo que hubiera_ 

----'' 



1_66 

"designado otro para recibir notificaciones a1 ini­

ciar a1guna instancia o en e1 curso de un procedí- -

miento administrativo, tratándose de las actuaciones 

relacionadas con e1 trámite o 1a reso1uci6n de los_ 

mismos. 

Toda notificaci6n personal, realizada con quien de­

ba entenderse ser~ 1ega1.mente válida aün cuando no -

se efectüe en el domicilio respectivo o en las afie~ 

nas de las autoridades fiscales. 

En los casos de sociedades en 1iquidaci6n, cuando 

se hubieran nombrado varios liquidadores, las notif~ 

caciones o diligencias que deban efectuarse con las_ 

mismas podrán practicarse válidamente con cualquiera 

de e11os. 0 

Ahora bien, e1 solo hecho de ordenar que la notific~ 

ci6n de un acto administrativo que pueda ser recurrido se_ 

rea1ice forma personal, implica e1 reconocimiento t~ci­

to de que tales resoluciones, por su importancia, requie-­

rcn de 1a presunción de que el particular interesado efec­

tivamente se ha enterado de su contenido, por e11o es que_ 

ia propia legislación citada dispone, en e1 texto del art~ 

culo 137, la forma, pormenorizada, en que tales di1igen- -

cias de comunicación deben de ser practicadas. 

Dicho numeral indi~a: 
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"Art. 137.- Cuando 1a notificación se efecta.e persona1me!!. 

mente y e1 notificador no encuentre a quien deba notifi-­

car, 1e dejar~ citatorio en e1 domici1io, sea para que e~ 

pere a una hora fija de1 d~a hábi1 siguiente o para que -

acuda a notificarse, dentro de1 p1azo de seis d~as, a 1as 

oficinas de 1as autoridades fisca1es. 

Tratándose de actos re1ativos a1 procedimiento administr~ 

tivo de ejecuci6n, e1 citatorio será siempre para 1a esp~ 

ra antes seña1ada y, si 1a persona citada o su represen-­

tante 1ega1 no esperare, se practicará 1a di1iqencia con 

quien se encuentre en e1 domicilio o en su defecto con su 

vecino. En caso de que estos últimos se neqasen a reci-­

bir la notificaci6n, ésta se har~ por medio de instructi­

vo que se fijará en 1ugar visib1e de dicho domici1io, de­

biendo e1 notif icador asentar razón de ta1 circunstancia_ 

para dar cuenta a1 Jefe de 1a Oficina exactora. 

Si 1as notificaciones se refieren a requerimientos para -

e1 cump1imiento de ob1igaciones ne satisfechas dentro de 

1os p1azos lega1es, se causarán a cargo de quien incurrió 

en e1 incumplimiento 1os honorarios que estab1ezcan e1 r~ 

g1amento de este Código'". 

Es importante distinguir 1a forma cómo deben rea1i--

zarse dichas notificaciones 1as personas f~sicas y cómo 

1as personas mora1es. 

La notificaci6n persona1 de un acto administrativo -
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dirigido a un sujeto en 1o particu1ar, en su ca1idad de -

persona f~sica, debe ser comunicado en 1os estrictos tér­

minos a que a1ude e1 texto de1 numera1 inmediatamente - -

transcrito. 

La interpretaci6n de ta1 disposici6n se recoge, PºE 

menorizadamente, en un criterio sustentado por e1 Tercer_ 

Tribuna1 Co1egiado en Materia Administrativa de1 Primer -

Circuito a1 reso1ver, por unanimidad de votos y en sesi6n 

de fecha 1o. de marzo de 1988, e1 juicio de amparo direc­

to 217/88, indicando 1o siguiente: 

"NOTIFICACIONES PERSONALES. REQUISITOS QUE SE DEBEN 

OBSERVAR, CONFORME AL ARTICULO 137 DEL CODIGO FIS-­

CAL DE LA FEDERACION, TRATANDOSE DE PERSONAS FISI--

CAS.- En e1 procedimiento administrativo, la notif~ 

caci6n personal de 1os actos o reso1uciones emana--

das de 1a administraci6n pab1ica federa1 y que afe~ 

tan 1a esfera jur~dica de los particu1ares, se en-­

cuentra regu1ada por e1 artículo 137, del COdigo 

Fisca1 de la FederaciOn. De ~ste, se desprende que 

tratándose de personas f~sicas, para 1a validez de_ 

la notificaci6n personal, es menester que e1 actua-

r io, en primer lugar, requiera la presencia de l.a -

persona a quien debe hacer del conocimiento e1 acto 

o reso1uci6n administrativo que afecte sus intere--
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"ses jur:l'..dicos¡ 1o que resu1ta de l.as expresiones: 

Y EL NOTIFICADOR NO ENCUENTRE A QUIEN DEBA NOT~ 

FICAR ••• •: En segundo 1ugar, si, solicitada 1a pre-­

sencia del. interesado ~ste no estuviere, el. notífic~ 

dor debe pedir la presencia de su representante 1e-­

ga1, como se infiere del.o siguiente: • •.• Y SI LA 

PERSONA CITADA O SU REPRESENTANTE NO ESPERAREN •.• •. 

En tercer 1ugar ante 1a ausencia de uno y de otro, -

el. notificador debe dejarles citatorio a fin de que_ 

1o esperen a una hora fija del d~a hábil siguiente o 

para que acuda a notificarse a las oficinas de 1a a~ 

toridad fiscal, segOn se advierte de dicho precepto, 

cuando dice: • ••. LE DEJARA CITATORIO EN EL DOMICI-­

LIO SEA PARA QUE ESPERE A UNA HORA FIJA DEL DIA SI-­

GUIENTE O PARA QUE ACUDA A NOTIFICARSE ••• '. Por G1-

timo si constitu~do nuevamente el notificador en e1_ 

domicilio en el que debe efectuarse la notificaciOn. 

e1 d~a y hora señalados en el citatorio. y no encon­

trando ni al interesado. ni a su representante legal, 

practicar~ la diligencia quien se encuentre en -

el domicilio o en su defecto con un vecino. Los re--

quisitos de que se trata, deben formar parte tanto -

del contenido del citatorio, como de la c~dula de n2 

tif icaci6n, existiendo entre ambos la vincu1aci6n n~ 

cesaría para que se pueda inferir, sin lugar a du- -
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ºdas, que e1 notificador efecti.vamente dio cumpl.i- -

miento a1 texto de 1a 1ey; ya que, siendo l.a notifi­

caci6n una forma de dar publ.icidad a 1os actos admi­

nistrativos que afectan l.a esfera jur~dica de 1os 

particu1ares, porque una vez real.izada implica la 

certeza de su conocimiento por parte del. interesado, 

quien a partir de la fecha de la notificaci6n cuenta 

con determinado plazo para recurrir el. acto o la 

so1uci6n notificada, el 1egis1ador la ha querido 

dear de determinados e1ementos, mismos que, de acueE 

do con 1a doctrina, deben de cumplirse inexcusabl.e-­

mente por el. servidor pQblico que la realice, en vi.E 

tud de que desempeñan una función de garant~a, tanto 

en favor de los administrados, que por ese medio ven 

respetados sus derechos, como en favor del inter~s_ 

püblico, beneficiado por la regularidad y juridici­

dad de la actividad administrativa" .. 

De manera complementaria a los razonamientos ya ver­

tidos, cuando la notificaci6n personal de un acto adminis­

trativo que pueda ser recurrido haya de ser practicada a 

una persona moral, además de los requisitos indicados se 

deber~n observar otras formalidades consistentes, princi-­

pa1mente, en que, para proceder a realizar tal acto de co­

municaci6n, el notificador habr~ de solicitar, invariable-
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mente, 1a presencia de1 representante 1ega1 de 1a persona_ 

mora1 buscada. 

E11o obedece principalmente a que, tomando en consi­

deración que las personas morales no tienen una existencia 

material, sino jur~dica, circunstancia que hace f~sicamen­

te imposible solicitar su presencia para 11evar a cabo la_ 

notificaci6n de un acto administrativo, debe recordarse, -

entonces,· que en t~rminos de l.o dispuesto por l.os art1:.cu-­

l.os, 25, fracción III y 27 del. C6digo Civil. vigente, de -­

apl.icaci6n supletoria al. Código Fiscal. de la Federación, -

seg11n l.o establece el. art~cul.o quinto de este ordcnamien-­

to, y 10 de la Ley General. de Sociedades Mercantil.es, las_ 

personas moral.es del. Derecho privado obran y se obligan -­

por medio de ios 6rganos que ias representan, ya por disp~ 

sici6n de ia 1ey, o conforme a ias normas reiativas de sus 

escrituras constitutivas y de sus estatutos, de donde se -

sigue que todos 1os actos jur~dicos que ias afecten u ob1b 

guen deben entenderse, precisamente, con sus representan--

tes 1ega1es. 

Las disposiciones 1egaies invocadas indican respec~ 

varnente: 

ºArt .. 25 .- Son personas mora1es; 

III .. - Las sociedades civi1es o mercanti1es¡" 
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"Art. 27.- Las personas mora1es obran y se ob1igan -

por medio de 1os 6rganos que 1as representan, sea -­

por disposición de 1a 1ey o conforme a 1as disposi-­

ciones re1ativas de sus escrituras constitutivas y -

de sus estatutos ..... 

"Art. 10.- La representaci6n de toda sociedad merca~ 

ti1 corresponderá a su administrador administrado-

res, quienes podrán rea1izar todas 1as operaciones -

inherentes a1 objeto de 1a sociedad, sa1vo 1o que -­

expresamente establezcan 1a 1ey y e1 contrato socia1". 

Ta1es consideraciones se ven apoyadas en 1a jurispr~ 

dencia nt1mero 16/89, sustentada por e1 mismo órgano juris­

dicciona1 precisado 11neas atrás, cuyo contenido prescri-­

be: 

•"NOTIFICACION A TRAVES DE PERSONA DISTINTA DEL INTE­

RESADO. REQUISITOS QUE DEBEN CONSTAR EN EL ACTA QUE_ 

SE LEVANTE.- De acuerdo con 1o dispuesto por el art~ 

culo 137 del Código Fiscal de la Federaci6n, cuando_ 

se lleva a cabe 1a notificación a trav~s de persona_ 

distinta de1 interesado, deben cumplirse 1os siguie~ 

tes requisitos, mismos que deben hacerse constar ne­

cesariamente por e1 notificador en e1 acta que al 

efecto levante: a) que la persona a quien se deba nS! 

'· 
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"tificar.no estuvo presente en e1 domici1io correspo.!l 

diente cuando se iba a notificar 1a determinaci6n r~ 

1ativa; b) que a1 no estar presente, e1 notificador_ 

1e dej6 citatorio con alguna persona para que esper~ 

ra a1 notificador a una hora fija e1 d~a siguiente; 

y e) que e1 interesado no atendió a1 citatorio que -

se 1e dej6, y por e11o 1a notificaci6n se rea1iz6 -­

por conducto de diversa persona. Ahora bien, cuando 

como en e1 presente caso se trata de una persona mo­

ra1 a quien se 1e pretende hacer 1a notificaci6n, e1 

notificador debe requerir la presencia de su repre-­

sentante legal, y en caso de que éste no se encuen-­

tre, se 1e dejará citatorio dirigido a dicho repre-­

sentante legal para que lo espere al d1a siguiente. 

Por tanto, debe subrayarse que e1 art~cu1o 137 de1 -

mencionado C6digo Fiscal de la Federaci6n exige que_ 

se cumplan con 1os requisitos apuntados, al indicar 

que las notificaciones personales se entender~n con 

1a persona que debe ser notificada y debe entenderse 

que en caso de que sea persona moral, el notificador 

dejará citatorio con cualquier persona que se encue~ 

tre en e1 domicilio, para que dicho representante 1~ 

ga1 espere a una hora fija del d~a siguiente debien­

do tomar raz6n por escrito de la diligencia en que -

conste dicha notificaci6n. Por consiguiente, si a1_ 
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notificarse una reso1uci6n habiendo dejado un citat~ 

río previo se hace con quien se encuentre en el. dom~ 

ci1io y no con e1.representante de l.a persona mora1_ 

a 1a que se trata de notificar, debe asentarse que -

se ·requirió presencia, y que se l.e dej6 citatorio 

y asimismo que no 1o esper6 pues de otra manera, no_ 

se justificar~a haber obrado de ese modo a1 no exis­

tir 1a certificaci6n del. propio notificador de que -

tuvo que practicar 1a notificación con quien se en-­

centraba en el. lugar, por no haberlo esperado e1 re­

presentante de 1a persona moral." .. 

Ahora bien, como se indic6, es el. l.egisl.ador federal 

quien, a trav~s del. texto escrito de 1a norma, ha de orde­

nar cuál.es resoluciones o actos administrativos, dada l.a -

trascendencia de su contenido, habr~n de ser comunicados -

personalmente a 1os afectados, esto, evidentemente, para -

estar, por principio, absolutamente seguro de que e1 agra­

viado se ha enterado de la existencia de1 indicado acto -­

aclministrativo. 

Sin embargo, es e1 propio texto de 1a fracci6n I de1 

art~cu1o 134 del C6digo Fisca1 de 1a Federaci6n ya trans-­

crito, aque1 numera1 que no só1o permite que 1os actos ad­

ministrativos ah~ descritos, sean invariablemente dados a_ 

conocer a 1os interesados por medio de notificaciones per-
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sona1es sino, tambi~n, previene 1a forma de comunicaci6n -

de ~stos a través de piezas de correo certificado con acu­

se de recibo ... 

Efectivamente, de 1a interpretaci6n arm6nica entre 

1o que disponen, por un 1ado, 1a fracción 1 de1 art~cu1o 

134 de1 Código Fisca1 de 1a Federación, y por e1 otro, e1_ 

texto de1 art~cu1o 42 de 1a Ley de1 Servicio Posta1 Mexic~ 

no (antes art~cu1o 457 de 1a Ley de V~as Genera1es de Com~ 

nicaci6n), es posible concluir que si el legislador fede-­

ra1 consignó en el primero de los numerales indicados la -

posibilidad de realizar notificaciones por correo certifi­

cado con acuse de recibo "cuando se trate de citatorios, -

requerimientos, solicitudes de informes o doctllllentos y de_ 

actos administrativos que puedan ser recurridos", 1o hizo_ 

tomando en consideraci6n e1 cspec1f ico tratamiento que es­

ta ültima forma de comunicación implica, es decir, que la_ 

correspondencia registrada, a diferencia del correo ordin~ 

rio, habrá de ser entregada, precisamente, a la persona a 

1a cual se ha dirigido y no a otra ajena, salvo que para -

e1lo medie autorizaci6n por escrito, segan io establece e~ 

presamente la segunda de ias disposiciones invocadas, que_ 

en lo particular indica: 

"Art ... 42.- El servicio de acuse de recibo de env1os_ 

o de correspondencia registrados, consiste en reca--
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''bar en un documento especia.1 1a fi~a de recepci6n_ 

de1 destinatario o de su representante 1ega1 y en eE_ 

tregar ese documento a1 remitente, como constancia. 

En caso de que, por causas ajenas a1 organismo no -­

pueda recabarse 1a firma de1 documento, se procederá 

conforme a 1as disposiciones reg1amentarias'' .• 

De ta1 manera que, sea 1a notificaci6n de un acto a~ 

ministrativo practicada en forma personal, según lo dispo­

ne e1 texto de1 artrcu1o 137 de1 Código Tributario Federal, 

o mediante correo certificado con acuse de recibo, se pres~ 

mir~, jur:Cdica.."llente, que 1a comunicaciOn de su contenido se_ 

ha realizado conforme a Derecho, surtiendo en tal caso, to-

dos 1os efectos 1ega1es conducentes. (9) 

(9) Muy interesante resulta, en este terna, la tesis consu1-
tab1e en 1a pág. 64 de1 informe de 1980 sustentada por_ 
e1 Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa_ 
de1 Primer Circuito, cuyo rubro es "NOTIFICACION POR C.Q 
RREO. CUANDO DEBEN CONSIDERARSE CORRECTAS'', que en su -
parte conducente indica: " .•• No es Obice a 1.a conc1u- -
si6n anterior lo manifestado por 1a demandante en el 
sentido de que 1a pieza postal de referencia 'para satis 
facer 1os requisitos de 1a notificaci6n' debi6 haber si 
do entregada a1 representante 1ega1 de la hoy quejosa ~ 
ya que no es costumbre que el empleado postal entregue 
1a correspondencia en forma personal, a1 representante_ 
legal de 1a empresa a 1a que vaya dirigida, pues es ab­
surdo pensar que el ~ensajero deba cerciorarse de la 
personalidad de quien recibe la correspondencia, para -
cuyo caso deber~a analizar 1a documentaci6n idOnea que 
comprobara que quien recibe 1a pieza postal y firma la_ 
tarjeta de acuse de recibo sea el representante legal -
de la destinataria .•. " 
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Por d1timo, 1as notificaciones de 1os actos adminis­

trativos p6r estrados y por edictos se rigen, respectivame~ 

te, segan e1 contenido de 1os art.1:cu1os 139 y 140 de1 ya e~ 

tado ordenamiento 1ega1, disponiendo e1 mismo 1o siguiente: 

"Art ... 139 ... - Las notificaciones por estrados se harán 

fijando durante cinco d.!as e1 documento que se prete_!! 

da notificar en un sitio abierto a1 ptlb1ico de 1as -

oficinas de 1a autoridad que efectae 1a notif icaci6n. 

La autoridad dejará constancia de e11o en e1 expe- -

diente respectivo. En estos casos, se tendrá como -

fecha de notificación 1a de1 sexto dj'.a siguiente a -

aqu~1 en que se hubiera fijado e1 documento." 

"Art .. 140.- Las notificaciones por edictos se har§n_ 

mediante publicaciones durante tres dras consecuti-­

vos en e1 'Diario Oficia1' de 1a Federación y en uno 

de 1os periódicos de mayor circu1aci6n en 1a Repüb1~ 

ca y contendrán un resumen de 1os actos que se noti­

fican. 

En este caso se tendr5 como fecha de notificaci6n 1a 

de 1a 'Ci1tima pub1icaci6n" -

S61o resta destacar, en e1 tratamiento de 1as notif~ 

caciones de los actos administrativos el hecho de que, si -

bien es cierto que el Código Federal de Procedimientos Civ..!._ 

1es contiene una serie de disposiciones que regu1an, con ~ 
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cho deta11e, 1a forma en que deben practicarse 1as notifica 

cienes, (espec~ficamente en 1os art~cu1os 311, 312 y 313), 

taies consideraciones, en términos de 1o que estab1ecen re~ 

terados criterios jurisprudencia1es (10) , sustentados por -

diversos tribuna1es de 1a Federaci6n, no son ap1icab1es 

pl.etoria.mente a1 C6digo Fisca1 de 1a Federación. 

No as~ sucede, por ejemp1o, en materia de1 procedí-­

miento administrativo recursivo pues, en 1o que respecta 

esta c1ase de actos, s~ son ap1icab1es, sup1etoriamente, 

1as disposiciones del citado ordenamiento procesal civil f~ 

deral. invocado. 

Da apoyo a 1o anterior, el. criterio consul.tabl.e 

l.a página 90 del tomo XLI del Semanario Judicial. de l.a Fed~ 

raci6n, sexta Epoca, sustentado por 1a Segunda Sa1a de 1a S~ 

prema Corte de Justicia de 1a Naci6n a1 resolver, por unan~ 

midad de 5 votos y con fecha 23 de noviembre de 1960, e1 ~ 

paro en revisión 1260i60, indicando a1 efecto: 

"PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS. SUPLETORIEDAD DEL -

(10) Por citar algunos precedentes, cons111tense 1os siguien 
tes: "NOTIFICACIONES PERSONALES EN MATERIA FISCAL. INA 
PLICABILIDAD DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVY 
LES", Informe de Labores rendido a la Suprema Corte de 
Justicia de 1a NaciOn. por su Presidente. a1 t6rmino -
del. año de 1983. Páa. 68. •rcrcc.ra Parte: "NOTIFICACIO­
NES DE LOS CREDITOS FISCALES. LA SUPLETORIEDAD DELCO­
DIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES NO SE ACTUALIZA 
AL RESPECTO. POR EXISTIR DISPOSICION EXPRESA EN EL CO­
OIGO FISCAL DE LA FEDERACION". Idem. Informe de 1986, 

'. 
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CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES.- E1 Código 

Federa1 de Procedimientos Civi1es debe estimarse su-

p1etoriamente ap1icab1e (sa1vo disposici6n expresa -

de 1a 1ey respectiva) , a todos 1os prOcedimientos a~ 

ministrativos que se tramiten ante autoridades fede-

ra1es, teniendo como fundamento este aserto, e1 he--

cho de que si en derecho sustantivo es e1 Código Ci­

vi1 e1 que contiene 1os principios genera1es que ri-

gen en 1as diversas ramas de1 Derecho, materia --

procesa1, dentro de cada jurisdicción, es e1 C6digo_ 

respectivo e1 que señala 1as normas que deben seguir 

1os procedimientos que se sigan ante las autoridades 

administrativas, sa1vo disposición expresa en contr~ 

rio; consecuentemente, 1a ap1icaci6n de1 C6digo Fed~ 

ra1 de Procedimientos Civi1es por e1 sentenciador, -

en ausencia de alguna disposici6n de la 1ey de1 ac-­

to, no puede agraviar al sentenciado". ( 11) 

Tercera Parte, Pág. 60; y, "NOTIFICACIONES FISCALES, EL 
CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES NO ES SUPLETO­
RIO DEL CODIGO FISCAL DE LA FEDERACION TRATANDOSE DE". 
Idem. Informe de 1988, Tercera Parte, P~g. 100. 

(11) v6asc tambi~n 1a segunda tesis rel.acionada a l.a juris-­
prudencia núznero 395, consultable en la p~gina 681 dc1_ 
Ap6ndicc al Semanario Judicial de la Fedcraci6n, corre~ 
pendiente al año de 1985, Tercera Parte, Segunda Sala,_ 
cuyo rubro es: "PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO. SUPLETO-­
RIEDAD DEL CODIGO FEDERAL DE PROCEDIMIENTOS CIVILES". 



CAPITULO VI 

LA CLASIFICACION DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS 

SUMARIO: 1.- Consideraciones genera1es.- 2.­

Distintos criterios de c1asificaciOn.- a) En 

atenci6n a 1os sujetos administrativos que in­

tervienen en su formaci6n; b) En atenci6n a la 

amplitud de poderes de 1a administraci6n para_ 

dictarlos; e) En atención a su radio de acci6n; 

d) En atenci6n a 1a natura1cza de 1a decisi6n_ 

que importan; e) En atenci6n al alcance de sus 

efectos en re1aci6n con 1as personas; f) En -­

atenci6n a su forma de expresión. 

1.- Consideraciones generales.- Ninguna teor~a del_ 

acto administrativo resu1tar~a completa si, a1 precisar 1a 

noci6n general de este acto de1 Derecho pablico, no dedic~ 

ra un apartado especial tendiente a distinguir, bajo crit~ 
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rios c1asificatorios predeterminados, 1as diferentes for-­

mas en que esta figura administrativa se presenta en cada_ 

caso concreto. 

Por e11o, 1a doctrina de 1a materia ha sido pro1ija_ 

a1 buscar e1aborar una serie de clasificaciones de1 acto -

administrativo, proponi~ndose una amplia gama de criterios 

distintivos que, a la vez de ilustrar didácticamente sus -

contenidos, sirven de apoyo diferenciador entre 1as varias 

formas y modalidades en que la administraci6n ptiblica des­

pliega su régimen competencia1 concreto, tendiente a vigi­

lar y procurar el cumplimiento de las leyes, en el ámbito_ 

administrativo. 

Resulta pertinente acotar el hecho de que, siendo -­

tan complejo y variado el actuar de la administraci6n pQ-­

blica, la bOsqueda de una clasificaci6n general de sus ac­

ciones puede, prontamente, verse rebasada por la realidad_ 

que se busca describir, sin embargo, el esfuerzo doctrinal 

empeñado ha dado como resultado un conjunto de criterios 

diferenciadores que, con relativa suficiencia, colman en -

lo general la pretensi6n trazada. 

Por ello, resulta correcta la afirmaci6n expuesta -­

por Fernández de Velasco, acuñada motivo del tratamie~ 

to de este tema (1), quien indic6 que "'no es f~cil. reali--

(1) Pernández de Velasco, R. Op. cit. Pág. 152. 
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zar una c1asificaci6n perfecta de los actos administrati-­

vos, en 1a cual se a1cance a contraponerlos suficientemen­

te, quedando cada grupo diferenciado de 1os otros de una -

manera correcta y absoluta. A ese motivo se debe que nin­

guna de 1as (clasificaciones) formuladas por los autores,­

resulte completamente satisfactoria; por 1o cual ser~a in~ 

ti1 utilizar alguna de ellas como base para la que noso- -

tres vamos a seguir". 

2.- Distintos criterios de c1asificaci6n de los ac-­

tos administrativos.- Partiendo de la idea de que se-­

rie de criterios distintivos del actuar administrativo nos 

permitirá separarlos a travOs de ciertos elementos objet~ 

vos, se propone una clasificaci6n de los actos administra­

tivos a partir de seis elementos fundamentales los cuales, 

a su vez, se pueden subdividir en otras varias categor1as_ 

de igual naturaleza. 

Cabe precisar que dichos criterios no se eliminan en 
tre s1, por el contrario, muchas de las caracter1sticas 

que orientan tales distinciones son concurrentes rec1proc~ 

mente, y en su conjunto nos ofrecen la posibilidad de ad-­

quirir un conocimiento m~s certero del concepto de acto a~ 

ministrativo. 

Los criterios propuestos son los siguientes: 
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a) En atenci6n a 1os sujetos administrativos que in­

tervienen en su formaci6n; 

b) En atención a 1a amp1itud de poderes de 1a admi-­

nistraci6n para dictarlos; 

e) En atenci6n su radio de acción; 

d) En atención a la naturaleza de la decisi6n que i!!! 

portan; 

e) En atención al alcance de sus efectos en relación 

con las personas; y, 

d) En atención a su forma de expresión. 

Las notas caracter~stícas de cada una de estas clas~ 

ficaciones se ordenan, como ya se indic6, con apoyo en cr~ 

terios constantes y propios de cada acto administrativo, -

sustento que, a 1a vez de dar coherencia, otorga a esta -­

rama del Derecho la seriedad que toda ciencia jur~dica ºº.!! 

11eva. 

a) Criterio de c1asif icaci6n de los actos administr~ 

tivos en atención a los sujetos administrativos que concu­

rren en su formación-- Segan hemos razonado en cap~tu1os_ 

anteriores, e1 acto administrativo es una declaraci6n de -

voluntad administrativa, unilateral y concreta, tendiente_ 

a crear consecuencias jur~dicas directas e inmediatas. AhE! 

ra bien, dicha voluntad administrativa puede ser producto, 
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ya de la decisi6n de un so1o 6rgano de 1a administración -

pdb1ica, o de varios de e11os, actuando en forma conjunta~ 

Cuando e1 acto administrativo requiere para su form~ 

ci6n 1a vo1untad administrativa de un solo órgano pt1b1i-­

co, estaremos en presencia de un acto simp1e. Dicho acto_ 

simple no pierde su naturaleza por e1 hecho de"que la dec~ 

si6n sea tomada por un órgano administrativo colegiado, -­

siempre y cuando tal cuerpo encarne a un solo ente, es de-

cir, conserve una unidad administrativa. 

Los actos complejos der~vanse de la decisi6n de un -

conjunto de declaraciones de voluntad de dos o más órganos 

del Estado pero que, como resultado, s61o forman un acto -

administrativo concreto. Para hablar de un acto adminis­

trativo complejo es necesaria 1a unidad de voluntades adm~ 

nistrativas pertenecientes a 6rganos de decisi6n distin­

tos, confundidas en un contenido y fin que da lugar a 1a 

dicci6n de una voluntad conjunta. 

La fusi6n de dos o más voluntades administra.tivas 

que da lugar a una dec1araci6n de voluntad unilateral y 

concreta de efectos jur~dicos es lo que da naturaleza y 

sustento a un acto administrativo complejo. 

Por rtltimo, son actos administrativos colectivos - -

aqu~llos que, al igual que los complejos, se integran por_ 
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e1 concurso de varias voluntades administrativas pero, en_ 

este caso, 1as vo1untades concurrentes conservan su indiv~ 

dualidad, es decir, no se fusionan en e1 procedimiento de_ 

creaci6n del actuar administrativo. (2) 

b) Criterio de clasificación de los actos adrninistr~ 

tivos en atenci6n a la amplitud de poderes de la adminis-­

traci6n para dictarlo.- Tomando en consideraci6n que la -

diferencia entre lo que es la actividad reglada de 1a adm~ 

nistraci6n, con la actividad discrecional de la misma, ha_ 

sido tratada en otro cap~tulo de este trabajo (3), corres-

penderá, en esta ocasión, enunciar ünicamente en qu~ con-­

siste este criterio de c1asificaci6n de los actos adrninis-

trativos. 

Un acto administrativo será reg1ado cuando 1a decla­

ración que importa se encuentra espec1ficamente prevista -

un ordenamiento jur~dico, geñeral y abstracto, sea ~ste 

1a propia Cons~ituci6n, una ley o reg1amento adrninistr~ 

tivo. Por el contrario, un acto administrativo ser~ dis-

creciona1 cuando, conteniendo la norma jur1dica un princi­

pio de competencia otorgado 6rgano de la adrninistra-­

ci6n p0b1ica, deja libertad de acci6n a este 01timo para -

(2) V~ase: Infra, cap~tulo IV. 
(3) v~ase: Infra, cap1tu1o III. 
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ejercitar o no una deterniinada vo1untad administrativa, es 

decir, deja a su prudente arbitrio 1a de1iberaci6n de si 

debe actuar o no, una vez surtida 1a hipótesis normativa -

correspondiente. 

e) Criterio de c1asificaci6n de 1os actos administr~ 

tivos en atención a su radio de acción.- Los actos admi-­

nistrativos, como dec1araciones de vo1untad creadores de -

situaciones jur~dicas subjetivas y concretas, pueden diri­

gir sus efectos tanto a1 ámbito interno de la propia admi-

nistraci6n püb1ica, como fuera de e11a, decir, en e1 ~ 

bito de afectaci6n de otros órganos pQblicos (no adminis--

trativos) o frente terceros- Los actos internos se dif~ 

rencian de los actos externos por varias razones, de ellas 

habla Diez (4): 

a) E1 régimen de publicidad es diferente. El acto a~ 

ministrativo externo debe notificarse, en cambio, 

el acto interno no requiere de ninguna notifica­

ción personal ni que se publique. 

b) Si 1os actos administrativos internos no crean, -

normalmente, derechos para terceros, se entiende_ 

que 1a reg1a de inmutabilidad y estabilidad de -­

los mismos prevalece. 

J4) Diez, Manuel Mar~a. Op. cit. P~g. 181. 
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e) No son recurrib1es en ninguna instancia de con- -

tro1, ya interna, ya jurisdicciona1, sa1vo cuando 

1esionen e1 inter~s jur~dico de a1gtin servidor p~ 

b1ico. 

d) Criterio de c1asificaci6n de 1os actos administr,!! 

tivos en atenci6n a 1a natura1eza de 1a decisión que i.mpo_E 

tan.- De este criterio podemos derivar cuatro tipos de -

actos administrativos: 1os preparatorios o de tr~mite: 1os 

definitivos; 1os de ejecución: y los de certificación. 

1) Actos administrativos preparatorios o de trámi­

te.- Esta clase de actos administrativos nacen, invaria-­

b1emente, cuando una determinada reso1uci6n final precisa, 

necesariamente, de una serie de acontecimientos anteceden-

tes, perfectamente individua1izab1es, que generan cada 

uno, consecuencias jur~dicas concretas, conexas con un re­

su1tado futuro. 

Tal es el caso por ejemplo, en~ratántlose de los - -

pliegos preventivos de responsabilidades fincados a los -­

servidores püblicos, con apoyo en la Ley Federal de Respo!!_ 

sabilidades de los Servidores P0b1icos, reglamentaria del_ 

t~tulo IV de la Constitución Federal, en oposici6n al p1i~ 

go definitivo de responsabilidad que se constituirá en fo.E_ 

ma posterior al pliego provisional ya dictado; sin embargo, 



188 

no por ese s01o hecho futuro tai acto administrativo car~ 

ce de individua1idad ni de efectos jur~dicos, por ei con­

trario, ta.n 1os conserva que, con 1a dicci6n de1 segundo, 

se cancelan todos 1os efectos de1 p1iego preventivo ante­

cedente. 

2) E1 acto administrativo definitivo, ta.mbi~n 11am~ 

do principal o resolutivo, es la dec1araci6n de voluntad_ 

ad.ministrat~va unilateral y concreta, dictada con respec­

to al fondo o sustancia de una determinada cuesti6n jur~­

dica. Este acto definitivo puede ser el resultado de una 

dec1araci6n instantánea (que no requiere tr§mite alguno), 

o aquél que se dicta como la culminación de una serie de_ 

actos previos que le sirven de sustento o antecedente. 

valga una ana1og~a ilustrativa en e1 presente caso: 

un acto administrativo preparatorio o de tr:imite se equip~ 

ra a 1os efectos de una sentencia inter1ocutoria en 

cierto proceso; por el contrario, un acto administrativo_ 

definitivo o principal se equiva1dr~a a1 pronunciamiento_ 

de una sentencia f ina1 el juicio, misma que resue1ve -

la cuestión de fondo que fue planteada. 

3) Los actos administrativos de ejecución son aque-

11as declaraciones de voluntad, tambi~n administrativas,-
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tendientes a dar cump1imiento a 1os extremos contenidos en 

un cierto y concreto acto administrativo definitivo. As~, 

un acto firme en sede administrativa, cuando es ejecutado, 

dá 1ugar a1 nacimiento de otro acto administrativo (por -­

ejemplo, un remate); este acto de ejecuci6n siempre será -

dependiente de1 acto administrativo definitivo por 1o que, 

en todo orden, corre 1a suerte de este 01timo. 

4) Por ü1timo, 1os actos administrativos de certifi­

caci6n importan 1a constataci6n de un hecho o situaci6n 

concreta. Este tipo de actuación administrativa es muy n~ 

merosa, destacando, de e11os, por su primordial f~nción, -

1os actos registra1es o de inscripci6n (Registros Civiles, 

de 1a Propiedad, de1 Comercio, de Veh~culos, de Inversio-­

nes Extranjeras y otros). Las certificaciones como decla­

raciones de voluntad administrativa se traducen en formas_ 

de conocimiento y validación de otros hechos y aconteci- -

mientas cuya finalidad principal estriba, b~sicamente, en_ 

el ·reconocimiento de una situación particular, y la oportE 

nidad de que tal reconocimiento sea pabl±co para que surta 

sus efectos frente a cualquier tercero. 

Forman parte de este tipo de actos administrativos,­

adem~s de las inscripciones registrales, las autentifica-­

cienes, las certificaciones y los reconocimientos ad.minis-
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trativos en genera1; (v~ase, por ejemplo, 1a Ley Federa1 de 

Derechos). 

e) Criterio de c1asificaci6n de los actos administr~ 

tivos en atenci6n a1 a1cance de sus efectos en re1aci6n --

con 1as personas.- La exposici6n de este criterio difere.!!. 

ciador de1 actuar administrativo se ha de apoyar, particu­

larmente, en 1as conclusiones relativas alcanzadas por Fr.!!_ 

ga (5), quien distingue 1os actos directamente destinados_ 

a aumentar 1a esfera jur~dica de 1os particulares, de aqU!§!. 

11os que limitan esa esfera jur~dica. 

La primera subc1asificaci6n propuesta, esto es, 1a -

relativa a 1os actos administrativos que aumentan 1a esfe­

ra jur~dica de los particulares, se integra con 1os si­

guientes subtipos: 1a admisi6n, 1a aprobación, 1a dispen-­

sa, 1a condonaci6n, 1as 1icencias, 1os permisos, 1as auto-

rizaciones y 1as concesiones. 

Los actos administrativos que, por e1 contrario de -

aqué11os, 1imitan 1a esfera jur~dica de 1os administrados_ 

serán, indicativamente, 1os siguientes: las Ordenes, 1as 

sanciones, 1as multas, 1as servidumbres administrativas, 

ios remates, 1as expropiaciones y, en general, todo aquel_ 

acto p1l.b1ico administrativo que incida directamente en 1a_ 

(5) Fraga, Gabino. Op. cit. Pág. 229. 
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esfera de los gobernados, en menoscabo de sus intereses. 

f) Criterio de c1asif icaci6n de 1os actos ad.ministr~ 

tivos en atención a su fortna de expresión.- Desde este -.­

criterio diferenciador podemos ordenar a 1os actos admini~ 

trativos expresos, tácitos o presuntos. La forma t~pi-

ca y normal de declaración de 1a voluntad administrativa,­

creadora de efectos jur~dicos individuales, es, general.me~ 

te, de forma expresa. 

Ahora bien, 1os actos administrativos expresos pue-­

den ser verbales o escritos; en nuestra 1egis1aci6n, y muy 

especialmente en el sistema tutelar de los gobernados que_ 

consagra 1a Const~tuci6n Federal a través de garant~as in­

dividuales dictadas por medio de derechos püb1icos subjetl:_ 

vos, impone, obligatoriamente, 1a necesidad de que todo a~ 

to de molestia, por m1nimo que sea, debe, invariablemente, 

constar por escrito. En esos t~rminos 1o dispone el. texto 

de 1a primera parte del. art~cu1o 16 constitucional. que al._ 

efecto indica: 

"?Jadie puede ser molestado en su persona, farnil.ia, 

domici1io, papel.es o posesiones, sino en virtud de -

mandamiento escrito de 1a autoridad competente, que_ 

funde y motive 1a causa J.egal. de1 procedimiento". 
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Los actos t~citos carecen de dec1araci6n expresa, p~ 

ro se identifican a trav~s de 1a observación de una condu~ 

ta administrativa, esto es, 1a omisión en 1a dec1araci6n -

concreta se traduce en una serie de comportamientos mate-­

ria1es de 1a administración que hacen evidenciar 1a exis-­

tencia de una voluntad administrativa. 

Por Ü1timo, 1a voluntad administrativa puede ser pr~ 

sunta cuando no es expresa, ni se infiere de alguna condug 

ta determinada de 1a autoridad sino que, por el contra- -

rio, respecto de una cuesti6n espec~fica hay un total si--

1encio administrativo, tanto en el ~bito escrito, como en 

el de los hechos. Un ejemplo de acto administrativo pre-­

sunto lo es la reso1uci6n negativa ficta dictada por 

6rgano administrativo, a una consulta o defensa hecha de -

su conocimiento por los particulares. (6) 

(6) Véase: Art~culo 37 de1 C6digo Fiscal de ia Federaci6n. 



CAPITULO VII 

LOS ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO 

SUMARIO: A.- ELEMENTOS ESENCIALES.- 1.- Organo 

competente.- 2.- Voluntad administrativa.- 3.­

Motivo o causa.- 4.- contenido u objeto.- 5.- F~ 

na1idad.- 6.- Forma.- B.- ELEMENTOS ACCIDENTALES. 

1.- Mérito u oportunidad.- 2.- Plazo o término.-

3.- C1áusu1as de reserva. 

A. - ELEMENTOS ESENCIALES 

E1 análisis y estudio de1 acto administrativo conlle­

va, ob1igadamente, a la necesidad de descomponer e1 conjun­

to formal que se presenta en 1a realidad jurrdica, en diveE 

sos elementos que san constitutivos del mismo, esto es, su 

unidad ha de ser dividida en tantas partes como elementos -

de distinci6n puedan derivarse de ~1-

·. 
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De tal suerte que dichos elementos, en conjunto, ha­

cen depender 1a regularidad y validez de1 acto administra­

tivo. 

La doctrina no es unánime en aceptar, uniformemente, 

1a concurrencia de 1os mismos e1ementos en 1a conformación 

de1 acto administrativo aunque, 1a mayor parte de 1as ve­

ces, ta1es diferencias surgen Gnica y exclusivamente de 1a 

forma semántica utilizada por cada tratadista en 1a expos~ 

cidn de sus ideas; en otros casos, s~ se suscita una verd~ 

dera controversia pues algunas doctrinas rechazan abierta­

mente los postulados de otras corrientes jur~dicas, respes 

to de la diversidad de elementos que dan cuerpo a un acto_ 

administrativo. 

En el tratamiento de este cap~tulo hemos de distin-­

guir, primeramente, dos tipos de elementos que concurren -

en la formaci6n de1 acto administrativo, unos, de carácter 

esencial, por ser 1a sustancia misma de este acto jur~dico 

del Derecho pGblico, pues en ellos radica b~sicamente 

regularidad, validez y eficacia; y otros, de carácter acc~ 

dental que, no siendo indispensables, pueden o no concu- -

rrir en 1a integraci6n del acto administrativo, sin que su 

ausencia traiga como consecuencia afectaciones serias en -

su validez y eficacia. 

Los elementos esenciales de todo acto administrativo, 
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en mi concepto, son: 6rgan~ competente, voluntad administr.!!; 

tiva, motivo o causa, contenido u objeto, finalidad y forma. 

En consecuencia, se pasa al estudio y referencia de -

estos elementos esenciales, siempre concurrentes en todo a~ 

to administrativo válido y eficaz. 

1.- Organo competente.- La funci6n administrativa, -

consistente en la manera de proveer a1 cumplimiento de las 

leyes y r~glamentos, recae necesariamente en unidades admi­

nistrativas perfectamente individualizadas, a quienes se 

les ha de otorgar un régimen competencial suficiente para 

lograr el cabal cumplimiento de las finalidades públicas 

que les han conferido. 

Ahora bien, tales unidades administrativas suponen, -

siempre, la existencia de un órgano, entendiendo a este a1-

timo corno la reunión de una persona f rsica (titular del ór­

gano) y áe un conjunto de facultades (competencia) por des~ 

rro11ar .. 

As.!., "si el órgano es un elemento del. ente (adminis-­

trativo) que tiene la funci6n de hacer querer y actuar a d~ 

cho ente, de el.lo se sigue que es un individuo que s61.o, o 

con el concurso de otros individuos tiene tal. cometido, el 

cual. no puede ser cumplido mas que por personas 

'· 
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f~sicas". (1) 

A1 igua1 que e1 desp1iegue vá1ido que ios actos jur~-

dices de1 Derecho privado respa1dan en una capacidad de -

obrar, 1os actos jur~dicos de1 Derecho pab1ico es necea~ 

ria 1a concurrencia de un r~gL~en competencia1 espec~fico -

de1 órgano que 1os ejecuta. 

Por e11o, "1a competencia en Derecho administrativo -

tiene significación id~ntica a 1a capacidad en derecho_ 

privado; es decir, c1 poder 1ega1 de ejecutar determinados_ 

actos, constituye 1a medida de las facultades que correspo~ 

den a cada uno de los órganos de 1a administración". (2) 

El instituto de 1a competencia toma origen en 1a dis­

tribuci6n de1 trabajo entre 1os diversos oficios prtblicos, 

y entre los distintos componentes de ellos. Por ta1 consi-

deraci6n, 1a competencia viene a significar, siguiendo en -

~sto a Carne1utti (3), 1a pertenencia a un oficio, a un of~ 

cia1 o a un encargado, de 1a potestad respecto de un nego--

cio determin~do. 

La distribución de1 trabajo (o de funciones) entre --

1os diversos órganos de1 poder pab1ico se resuelve, enton--

(1) Romano, Santi.- Op. cit. Pág. 270. 

(2) Fraga, Gabino.- Op. cit. Pág. 267. 

(3) Carne1utti, Francesco.- Op. cit. Tomo ~. Págs. 208y 209. 
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ces, en 1a determ~nacidn especrfica de una actividad o se-

rie de e11as, atriburda particu1armente a ta1 ente de auto-

ridad; dicha atribuci6n de competencia puede derivar, por -

su orden, de 1a Constituci6n Federa1, de una ley o de un r~ 

g1amento administrativo. 

La competencia de 1os 6rganos administrativos que de­

riva de 1a Carta Fundamental se denomina competencia const2:_ 

tuciona1 y se traduce en un conjunto de facultades que 1a -

propia Ley Suprema otorga a un determinado órgano de1 Esta­

do, en nuestro caso, a 1a administraci6n pública. 

As~ tambi~n 1o han consideracio 1os tribunales de la -

Federacidn quienes, en reiterados criterios, exponen las e~ 

racterrsticas especS.ficas de est,;;,,'·campetencia constitucio--

na1. 

A1 efecto, se cita e1 criterio consultable en 1a pág~ 

na 19 de1 Vo1umen 60, Sexta Parte, de1 Semanario Judicial 

de la Federación, Séptima Epoca, que a1 respecto indica: 

"COMPETENCIA CONSTITUCIONAL Y COMPETENCIA JURISDICCIQ 

NAL.- El art~culo 16 constitucional establece en 1o -

conducente, co~o garant~a individual, que nadie podrá 

molestado sin mandamiento de autoridad competente, 

con 1o que estab1ece un concepto especial de comp~ 

tencia que viene a quedar directamente protegido como 

'. 
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garant~a y que, por 1o mismo, puede ser hecho va1er -

directamente en juicio de amparo. Para precisar esa 

noci6n de competencia debe distinguirse entre compe­

tencia jurisdiccional y competencia constituciona1, 

siendo esta ü1tima 1a protegida en forma espec~fica 

en e1 precepto a comento, y que debe derivar directa­

mente de un precepto constitucional y no s61o de una 

1ey secundaria, como por ejemplo, de los art~cu1os -

13, 49, 104, 123, 124 y relativos de la Const~tuci6n 

Federal. Ahora bien, la competencia constitucional 

viene a consistir, básicamente en que la autoridad 

que dicte el mandamiento que lesiona al particular, 

debe contar, dentro de la esfera de sus facultades s~ 

ñaladas en la Constitución misma, con 1a de dictar e1 

mandamiento de que se trata, de manera que una auto­

ridad no pueda hacer uso incorrecto de 1a fuerza vin­

cu1atoria 1ega1 o de 1a fuerza püb1ica de1 Estado fu~ 

ra de 1a esfera de sus atribuciones, para causar mo--

1estias a un particu1ar. As~, en sentido amp1io, uno 

de 1os tres poderes no puede afectar a 1os particu1a­

res con un mandamiento que corresponda a 1a esfera de 

otro. Ni una autoridad federa1 puede dictar un mand~ 

miento 1esivo que corresponder~a dictar a una autori­

dad local, o viceversa, por ser estas cuestiones en -

que las facultades de 1as autoridades est~n determin~ 
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das por 1a propia Constitución Federal. Pero también 

queda protegida en 1a garant~a otro tipo de competen­

cia constitucional, o de facultades para dictar mand~ 

mientas que causen molestias a los ciudadanos, y que 

pueden crear conf 1ictos competencia1es entre 6rganos 

de1 mismo orden federal o 1oca1 y aun ubicados dentro 

de1 mismo poder. As1, cuando un tribunal federal di~ 

ta resoluciones que corresponde dictar a otro tribu-­

na1, tambi~n federal, pero de distinto fuero, se está 

en e1 caso de competencia constitucional protegida 

por e1 art1cu1o 16, lo que sucedcr~a, por ejemplo, si 

un tribunal de fuero militar dicta resolución en 

caso que corrcsponder~a a un tribunal federal; o si -

el Tribunal Fiscal de la Federación o 1a Junta Fede--

ra1 o el Tribunal Federal de Conciliación y Arbitraje 

dictasen sentencias en casos cuyo conocimiento corre~ 

pendiese al fuero militar, siendo de notarse que en -

este caso, se tratar~a de conflicto entre tribunales_ 

todos de1 orden federal y ajenos al Poder Judicial de 

la Federaci6n; pero en todos los ejemplos, se trata -

de tribunales con esferas de competencia señaladas en 

preceptos constitucionales, ya que el artículo 13 ha­

bla del fuero militar; el 49, de la división de pode­

res; el 104 de los tribunales federales y administra-

tivos; el 123 de los tribunales o juntas laborales; -
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e1 124 de 1as esferas federa1 y 1oca1, etc. Por otra 

parte, 1a competencia jurisdiccional, derivada dnica-

mente de una 1ey secundaria, y que no queda compren­

dida en forma directa e inmediata en 1a garant~a con~ 

tituciona1, se refiere a 1a competencia que se plan-­

tea entre tribunales del mismo fuero, por raz6n terr~ 

toria1 o de 1a cuant~a, y que debe dirimirse procesa~ 

~ente por el Tribunal Superior al que están subordin~ 

dos ambos tribunales contendientes". (4) 

De tal suerte que, siendo entonces 1a competencia 

constitucional aque11a que deriva de la 6rbita de atribuci~ 

nes de los diversos poderes, otorgada a ellos por la norma 

fundamental, es también la base de separaci6n funcional de 

los tres ámbitos de autoridad reconocidos por e1 sistema j~ 

r~dico mexicano y, precisamente en observancia de la misma, 

es de donde nacen los 1~mites impuestos a1 órgano legislat~ 

vo para crear normas de derecho que a su vez, otorguen di-

versas competencias a 1os 6rganos de autoridad constiturdos. 

La competencia 1ega1 derrvase, entonces, del conjunto 

de ordenamientos generales, imperativos y abstractos, for-

"(4) Otros precedentes: Apt!ndice al.. Torno LXIV del.. Semanario 
Judicial de l..a Federación, Quinta Epoca, tesis 58. P~g. 
57; Tomo LXXII, Quinta Epoca, Pág. 2462, y Vol..umen 
CXXXVI, Sexta Epoca, Segunda Parte, Pág. 21. 

'-
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ma1 y materia1mente 1egis1ativos, es decir, leyes dictadas_ 

por e1 Congreso de 1a Uni6n. Esta competencia, de ~ndo1e -

secundaria en raz6n de 1a competencia constitucional que es 

primaria, nace de 1os actos regla integrando un conjunto 

normativo de previsiones, ya dirigidas a 1a comunidad a tr~ 

vés de 1a v~a de los juicios imperativos, como a 1os 6rga-­

nos de 1a administración pGb1ica encargados de ap1icar1as -

en cada caso concreto. 

Con e11o podemos afirmar, entonces. que la competen-­

cía legal que inviste a 1os órganos p~blicos, siempre ha de 

derivar de ordenamientos formal y materialmente 1egis1ati-­

vos, dictados por el Congreso de la Uni6n, en ejercicio de 

una competencia constitucional que le ha sido otorgada, 

to es, con apoyo en la facultad legislativa que a esta rama 

de1 poder pGblico otorga expresamente la Constitución Fede­

ral. 

As~, el congreso de la Uni6n dicta leyes en ejercicio 

de una competencia constitucional expresamente contenida en 

la Carta Magna. 

Si bien se reconoce el hecho de que el sistema jur~d~ 

co-po1~tico que delinean las disposiciones fundamentales de 

este pa~s otorga la facultad 1egis1ativa al Congreso de la 

Uni6n, y que la competencia de las autoridades debe siempre 

basarse en una ley, también pertinente reconocer que la 
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fracci6n I de1 art~cu1o 89 de 1a Carta de Quer~taro también 

permite, segfin se deduce, 1a posibilidad de que el Eje-

cutivo Federal, en funciones materialmente legislativas, 

emita, para mejor proveer en 1a esfera administrativa a1 

cumplimiento de las leyes, ordenamientos generales, impera­

tivos y abstractos, denominados reglamentos administrativos. 

Bien es sabido que e1 6rgano adr.linistrativo, como ej~ 

cutor de la voluntad 1ega1, ha de valerse para lograr la o_e 

servancia de las leyes, de todos aque11os mecanismos que e~ 

t~n a su alcance para lograrlo, siempre y cuando tenga com­

petencia para e11o; por tanto, el legislador será, enton-­

ces, aquel órgano de poder en quien recae 1a responsabili-­

dad de dictar ordenamientos 1ega1es generales que consignen, 

no s61a la materia espec~fica par regular sino, además, 1a 

forma y alcances que se otorgan a la administración pablica, 

como autoridad encargada de vigilar su cumplimiento, para -

realizar tales funciones. 

Resulta lógico advertir, en el presente caso, que e1 

legislador, como representante del conglomerado social, se 

encuentra encargado de traducir todas las inquietudes, de­

seos o malestares de sus representadas·, en disposiciones -

generales y abstractas tendientes a garantizar e1 orden p~ 

b1ico y el bien coman, por e11o, lleva al funbito de la ley 

situaciones generales y abstractas que demandan ser regu1i! 



203. 

das primero, por 1a observancia vo1untaria de sus conteni-­

dos y, en caso de no 1ograr1o, a trav~s de1 ejercicio de 1a 

fuerza pab1ica, encargando dicha tarea a 1os órganos ad.mi-­

nistrativos que estime lo deben realizar, ya sea creándolos, 

u otorgando competencias a 1os ya existentes. 

En muchas ocasiones e1 legislador, si bien cuenta con 

todas 1as posibilidades de convertir en realidad jur~dica -

las demandas sociales, tambi~n se encuentra imposibilitado_ 

para diseñar, con precisión, qué autoridades en 1o espec~f~ 

co pueden satisfacer las demandas sociales ya consignadas -

en e1 texto escrito de 1a 1ey; por e11o, autoriza a1 órgano 

titular del Ejecutivo Federal, en su calidad de ap1icador -

de la norma, para organizarse de la manera que estime mas -

conveniente y ütil para cumplir con sus finalidades públi-­

cas, es decir, en la norma formal y materialmente legislat~ 

va se plasma el problema social pero, otorga competencia al 

órgano administrativo máximo. o otros órganos subordina--

dos, para organi~ar y estructurar a un ente que sea capaz -

de apl..icar la le~· con eficacia y buen éxito. 

Esto no significa que la facu1tad reg1amentaria del -

Poder Ejecutivo Federa1 se encuentre condicionada al.. hecho_ 

mismo de que el legislador. en el texto de cada ordenamien­

to legal.. por él.. creado. autorice al titular de la adminis-­

traci6n a dictar los reglamentos que estime necesarios para 
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ei cumplimiento de sus Ordenes, por e1 contrario, ta1 facu~ 

tad de crear reglamentos es propia del 6rgano ejecutivo 

quien 1a puede ejercer sin más 1~mites que los propios que_ 

marca la ley a reglamentar pero, si de crear autoridades se 

trata, ~sto s01o podr.á derivar de un reglamento administra­

tivo cuando as~ expresamente lo haya manifestado e1 legisl~ 

dor en el texto escrito de la ley a reglamentar. 

De esa manera lo ha considerado la Segunda Sala de la 

Suprema Corte de Justicia de la Nación quien, en el crite-­

rio consultable en 1a página 33 del Informe de Labores de -

1988, segunda parte, indica: 

"FACUL'I'AD REGLAMENTARIA, INCLUYE LA CREACION DE AUTO­

RIDADES Y LA DETERMINACION DE LAS QUE ESPECIFICAMENTE 

EJERCER..AN LAS FACULTADES CONCEDIDAS.- Está dentro de 

1a facultad reglamentaria otorgada al Presidente de -

la Repablica por el art~cu1o 89, fracción I, de 1a -­

Constitución, crear autoridades que ejerzan 1as atri­

buciones asignadas por 1a ley de la materia a determ~ 

nado organismo de 1a administración pab1ica; igua1me~ 

te, se encuentra dentro de dicha facultad determinar_ 

las dependencias u órganos internos especializados 

trav~s de los cuales se deben ejercer las facultades_ 

concedidas por la ley a un organismo püb1ico, pues 

e11o significa proveer a 1a exacta observancia de la 

'. 
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1ey reg1amentaria. Además, a1 tratarse de un organi~ 

mo·que forma parte de la administración pGb1ica, aun_ 

cuando sea un órgano descentralizado, es precisamente 

el Presidente de 1a RepGb1ica, titu2ar de esa admini~ 

traciOn, quien constituciona1mente est~ facultado pa­

ra determinar los 6rganos internos que ejercerfui las 

facultades otorgadas por la ley, a efecto de hacer p~ 

sible e1 cumplimiento de ~sta". 

Esto se corrobora, no sólo con la propia jurispruden­

cia definida sino, tambiér.i, en otros tantos casos que las -

leyes contienen, por ejemplo, los art~culos 14 a 19 de la_ 

Ley Orgánica de la Administraci6n Püblica Federal, quienes_ 

indican que el despacho de los asuntos propios de cada 

cretar~a de Estado corresponde originalmente a1 titular del 

ramo. quien podrá auxiliarse de unidades administrativas c~ 

ya existencia deberá estar prevista en los reg1arnentos int~ 

rieres de cada dependencia º• en su caso. en los manuales -

de organizaci6n general publicados en e1 Diario Oficial de 

la Federación .. 

Por tanto. la competencia de las autoridades adminis­

trativas. como presupuesto fundamental y básico de la vali­

dez de un acto administrativo. puede derivar. en forma ori­

ginal. del texto mismo de la Constitucidn Federal. por lo -

que estaremos frente a una competencia tambi~n constitucio-
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na1; en forma secundaria, 1a competencia de 1os órganos de 

1a administraci6n ptib1ica para desp1egar válidamente sus a~ 

ciones puede derivar de1 conjunto de ordenamientos 1ega1es, 

imperativos y abstractos, dictados por e1 Congreso de 1a 

Unión, en su calidad de ~rgano legislador; por ü1timo, 1a 

voluntad de este a1timo poder Legislativo puede dar lugar 

la creaci6n de autoridades con competencias espec~ficas, a 

trav~s de la dicción de reglamentos administrativos, sin e~ 

bargo, cuando el legislador no ha previsto esto, la compe--

tencia de autoridades ya creadas con anterioridad, puede d~ 

rivar de la potestad reglamentaria del Ejecutivo Federal 

quien, por ser el órgano encargado de vigilar el cumplimieB 

to y aplicaci6n de 1a 1ey, puede organizarse como estime 

conveniente para 1ograr sus cometidos pGb1icos, siempre y 

cuando d~ a conocer a 1os gobernados, con la publicidad que 

el caso amerita, el r~gimen competencial espec~ficamente 

creado. (5) 

Visto lo anterior, la competencia de las autoridades_ 

puede derivar ni de un contrato, ni de una determinaci6n 

(5) Es el caso, adem~s de los reg1amentos administrativos, 
de los acuerdos delegatorios que se publican en el Dia­
rio Oficial de 1a Federación, de conformidad con lo dis 
puesto por el art~cu1o 16 de 1a Ley Orgánica de la Adm~ 
nistraci6n Pública Federal, es decir, los secretarios -
de Estado s~ pueden delegar sus facultades establecien­
do esferas de competencia a los 6rganos administrativos 
subordinados, en la forma y t~rminos que establezca la 
ley respectiva. 
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de 1os particu1ares, sino anica y exc1usivamente de normas_ 

jur~dicas genera1es y abstractas. 

Asr lo ha considerado el Tercer Tribunal Colegiado en 

Materia Administrativa del Primer Circuito quien, por unan~ 

midad de votos y en sesi6n de fecha 5 de julio de 1988, re­

solviO el juicio de amparo directo 1093/88, dictando 1a si­

guiente tes~s, pendiente de pub1icaci6n en el Semanario Ju­

dicial de la Federación: 

"COMPETENCIA. NO PUEDE FUNDARSE EN UN CONTRATO. SOLO 

DEBE EMANAR DE UN ACTO T..EGISLATIVO FORMAL O MATERIAL.-

La competencia de las autoridades estatales, es uno -

de los elementos esenciales del acto administrativo, 

que encuentra su fundamento constitucional, en el ar­

t~culo 16 de la Carta Magna. Entre sus caracter~sti­

cas más importantes, destacan 1as siguientes: a) r~ 

quiere siempre un texto expreso de la 1ey para poder_ 

existir; b) su ejercicio es ob1igatorio para e1 6rga­

no a quien se 1e atribuye; esto es, no es un derecho_ 

de1 titular del propio 6rgano; c) participa de 1a mi~ 

ma natura1eza gue los actos jur~dicos y abstractos, -

en el sentido de que al ser creada 1a esfera de comp~ 

tencia, se refiere a un nWnero indeterminado o inde-­

terminable de casos; su ejercicio es permanente, es -

decir, que no se extingue al ser aplicada; sdlo puede 
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ser modificada por otro acto jur~dico genera1 y abs-­

tracto 1 d) dnicamente puede tener como fina1idad e1 -

interés socia1 o e1 orden prtb1ico; y, e} 1a competen­

cia no puede ser objeto de contratos porque no es a1-

go que esté dentro de1 comercio. En cambio, 1a natu­

raleza de1 contrato es esencialmente contraria a 1a -

de 1a competencia, ya que 1os derechos y obligaciones 

que se derivan de1 mismo, son individuales y conc~e­

tos, es decir que s61o existen para personas determi­

nadas; su ejercicio es temporal e irnnodificab1e por -

un acto jur~dico general y abstracto¡ y, 1a cosa obj~ 

to de1 contrato debe estar en e1 comercio (art~cu1o -

1825, de1 Código Civil para e1 Distrito Federal). Por 

otro 1ado, 1as caracter~sticas de 1a competencia, en­

cuentran su fundamento en e1 principio de 1ega1idad, 

seg~n e1 cual 1as autoridades de1 Estado s61o pueden_ 

actuar cuando 1a 1ey se 1os permite, en 1a forma y 

t~rminos en que 1a misma 1o determina. En efecto, si 

e1 Estado s61o puede tomar determinaciones respecto 

casos concretos cuando haya una autorizaci6n de 1a 

1ey, está irnp1~cita en esa idea 1a de que 1a propia -

1ey sea 1a que determine e1 6rgano competente para 

efectuar 1os actos que autoriza. Y por 1o que se re­

fiere a 1as caracter~sticas de1 contrato, su fundame~ 

to 1o encontrainos en 1a teor~a de 1a libertad de 1os 
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contratantes, segfin 1a cua1 1as partes pueden rea1i-­

zar todo 1o que 1a 1ey no 1es proh~be. En estas con­

diciones, 1a sola existencia de un contrato ce1ebrado 

entre 1a autoridad administrativa y e1 particu1ar, s~ 

grtn e1 cual ~ste se obligaba, entre otras prestacio-­

nes, al pago de los derechos privados de un servicio_ 

püblico, no es suficiente para considerar que dicha -

autoridad tuviera competencia para exigir el pago de_ 

esos derechos o para determinar cr~ditos en contra 

del administrado, sin texto expreso de una ley formal 

o material que apoyara su actuación, en virtud de 

que, según se ha advertido~ la competencia, como po-­

der legal para actuar, s61o debe tener corno origen un 

acto legislativo formal o materia1 y de ninguna mane­

ra un acuerdo de vo1untades entre e1 titu1ar de un 6~ 

gano de 1a administraci6n pab1ica y un administrado". 

Si bien ha quedado c1aro que todo acto administrativo 

debe emanar de un 6rgano público que tenga atribu~da, por -

1ey, 1a competencia espec~fica para que ~ste sea desplega­

do, conviene precisar el alcance de este elemento esencia1, 

en re1aci6n con 1os sujetos en quienes han de incidir, di-­

recta o indirectamente, 1os efectos jur~dicos que e1 mismo_ 

importa. 

Como hemos indicado, el amp1io sentido protector que 
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contiene 1a garant~a de seguridad jur~dica plasmada en e1 

texto de1 art~cu1o 16 constituciona1, exige que todo acto 

de autoridad que cause.mo1estia a 1os gobernados, debe ser 

dictado por un 6rgano pab1ico competente, por escrito, en 

donde se funde y motive 1a causa 1ega1 de1 procedimiento. 

La dificultad concreta radica en determinar si ta1 -­

mandamiento escrito de· autoridad debe o no de contener, ex­

presamente, 1a indicación de 1as normas jur~dicas, constit~ 

ciona1es, 1ega1es o reglamentarias, que dan competencia a1 

ente responsable de1 acto, o dicha fundamentación s61o debe 

contraerse a 1a materia propia que constituye 1a determina­

ción en particular. 

La interpretaci6n que se ha dado a1 alcance de esta -

disposición no es de1 todo uniforme pues, mientras a1gunos_ 

drganos de justicia entienden que la autoridad actuante de­

be, invariablemente, indicar en el acto respectivo cuáles -

son 1as normas legales que le dan competencia para desp1e-­

gar 1a conducta correspondiente, otros matizan ta1 exigen-­

cía indicando que esa garant~a constitucional sólo impone -

1a obligación de fundamentar ios hechos y preceptos determ~ 

nantes de la decisi6n concreta. 

El primer criterio apuntado, es decir, aqu~1 que in-­

terpreta la garant1a de seguridad jur1dica bajo 1a candi- -
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cidn de indicar 1a competencia de 1a autoridad actuante, ha 

sido sostenido en una tesis ais1ada de 1.a Segunda Sa1a de 

1a Suprema Corte de Justicia de 1.a Haci6n, visibl.e en l.as 

p&ginas 123 y 124 de 1.a Compil.acidn de precedentes importa~ 

tes que no han integrado jurisprudencia 1969 - 1985, cuyo -

rubro y contenido prescriben: 

"COMPETENCIA FUNDAMENTACION DE LA.- El. art.ícul.o 16 -

constitucional. establ.ece, en su primera parte, l.o si­

guiente: 'Nadie puede ser mol.estado en su persona, f~ 

mil.ia, domicil.io, papel.es o posesiones, sino en vir-­

tud de mandamiento escrito de 1.a autoridad competente, 

que funde y motive l.a causa l.egal. del. procedimiento'. 

El. artrcul.o 14 de 1.a propia Constitucidn preceptda, -

en su segundo p4rrafo, que: 'Nadie podr5 ser privado_ 

de la vida, de 1a 1ibertad o de sus propiedades, pos~ 

siones o derechos, sino mediante juicio seguido ante_ 

los tribunales previamente establecidos, en que 

cumplan las formalidades esenciales del procedimiento 

y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al 

hecho'. Ahora bien, haciendo una interpretaci6n con­

junta y arm6nica de las garant~as individua1es de le­

galidad y seguridad jur~dica que consagran los preceE 

tos transcritos, en 1o conducente, se advierte que -­

los actos de molestia y privación requieren, p~ra ser 

'· 
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1ega1es, entre otros requisitos, e imprescindib1emen­

te, que sean emitidos por autoridad competente y cum­

p1iendose 1as forma1idades esencia1es que 1cs den ef~ 

cacia jur~dica, 1o que significa que todo acto de au­

toridad necesariamente debe emitirse por quien para -

e1io est~ legitimado, eKpresándose, corno parte de 1as 

formalidades esenciales, e1 car~cter con que 1a auto­

ridad respectiva 1o suscribe y e1 dispositivo, acuer­

do o decreto que 1e otorgue ta1 legitimación, pues de 

1o contrario se dejar~a a1 afectado en estado de ind~ 

fensi6n, ya que a1 no conocer e1 apoyo que faculte a 

1a autoridad para emitir e1 acto, ni e1 carácter con_ 

que 1o emita, es evidente que no se 1e otorga 1a OPOE 

tunidad de examinar si 1a actuación de ésta se encue~ 

tra o no dentro dei :irnbito competencial. respectivo, y 

si éste es o no conforme a l.a ley, para que, en su e~ 

so, esté en aptitud de alegar, además de l.a i1egal.i-­

dad de1 acto, 1a de1 apoyo en que se funde 1a autori­

dad para emitirlo en e1 carácter con que l.o haga, 

pues bien puede acontecer que su actuaci6n no se ade­

cae exactamente a 1a norma, acuerdo o decreto que in­

voque, o que éstos se hall.en en contradicci6n con 1a 

l.ey secundaria o con 1a 1ey fundamental.". 

Esta forma de apreciar e1 contenido de l.a garant:S:a de_ 
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l.ega1idad estab1ecida en e1 texto de1 art~cu1o 16 constitu­

cional., ha sido también adoptado por e1 Tribuna1 Colegiado 

de1 D~cimo Tercer Circuito, en Oaxaca, Oaxaca, bajo e1 ntlm~ 

ro de jurisprudencia 2/89, aprobada sesi6n de fecha vei.!! 

te de octubre de 1989, indicando a1 efecto 1o siguiente: 

.. C0!-1PETENCIA, NECESIDAD DE FUNDARLA EN EL TEXTO MISMO 

DEL ACTO DE MOLESTIA.- La garant~a consagrada por el. 

art~cu1o 16 de 1a Constitución Po1rtica de los Esta--

dos Unidos ~Iexicanos, prescribe que l.os actos de 

l.estia, para ser legal.es requieren entre otros requi­

sitos e imprescindibl.emente, que sean emitidos por a~ 

toridad competente y cl.llnpl.i~ndose l.as formalidades 

esencial.es que l.es den eficacia jur~dicar l.o que sig­

nifica que todo acto de autoridad necesariamente debe 

emitirse por quien est~ legitimado para e1lo, expre-­

s~ndose en e1 texto de1 mismo, e1 dispositivo, acuer­

do o decreto que le otorgue ta1 1egitimaci6n, pues en 

caso contrario se dejar~a al afectado en estado de i~ 

defensión para examinar si la actuación de 1a autori­

dad se encuentra dentro de1 ~mbito competencial res--

pectivo, esto es, si tiene facultad o no para emitir-

10 11
• 

E1 criterio contrario ~s sostenido por el Tercer Tri­

bunal Colegiado en Materia Administrativa de1 Primer Circul:. 
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to quien, a1 resol.ver por unanimidad de votos y en sesi6n -

de fecha 15 de junio de 1988 e1 amparo directo 903/88, indi:_ 

c6 en l.a correspondiente tesis del asunto, l.o siguiente: 

"COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD ADMINISTRATIVA. ES INNE­

CESARIO CITAR- EN SUS RESOLUCIONES LOS PRECEPTOS QUE -

LA FUNDAN.- Una sana interpretaci6n del. arc...t'culo 16 

constitucional. conduce a concluir qua l.a garant~a fo~ 

mal de fundamentación y motivación no extensiva 

l.a competencia de los 6rganos pablicos --la que por 

s:=L misn1a constituye una garant.!a de seguridad jur.:tdí­

ca distinta de aqu~lla--, sino dnicamente debe enten­

derse referida a la 'causa legal del procedimiento', 

es decir, al contenido mismo del acto, a los hechos y 

preceptos determinantes de la decisi6n, y no en rela­

ción con el t~tulo de legitimaci6n de la autoridad. 

En este orden de ideas, concluye el tribunal que las 

exigencias consagradas por el Constituyente en el pr~ 

cepto de mérito deben tenerse por satisfechas si el -

acto de molestia --y mayor~a de raz6n el de priva­

ción--, est& precedido de un mandamiento escrito de -

autoridad competente, siempre que "dicha competencia -

se encuentre prevista en una norma jur~dica idónea, 

debidamente publicada el Diario Oficial de la Fed~ 

raci6n o, ~n su caso, la gaceta oficial de difusidn, 

'. 



215. 

"en términos de1 principio de publicidad positivizado 

en e1 art~cu1o 3o. de1 C6digo Civil para e1 Distrito_ 

Federal en materia com~n y para toda 1a Repab1ica en 

materia federal. Ta1es reflexiones y 1a preocupación 

permanente de e~te Tribunal de ajustar sus decisiones 

a1 exacto alcance que e1 Constituyente 1e imprimió 

1as garant~as de segur~dad jur~dica, han conducido 

variar en 1os t~rminos apuntados e1 criterio sustent~ 

do en años anteriores e ilustrado en 1a tesis consu1-

table en e1 Informe de Labores de1 año de mi1 nove- -

cientos ochenta y tres, Tercera Parte, página noventa 

y cuatro, con e1 rubro de 'FUNDAV.i..ENTACION, CARAC•.t'ERI-ª. 

TICAS DZL ACTO DE AUTORIDAD CORRECTAMENTE FUNDADO ... 

FORMALIDAD ESENCIAL DEL ACTO ES EL CAR.ACTER COH QUE 

LA AUTORIDAD RESPECTIVA LO SUSCRIBE Y EL DISPOSITIVO, 

ACUERDO O DECRETO QUE LE OTORGUE TAL LEGITIMACION', -

variaci6n que desde 1uego no significa colocar al PªE 

ticu1ar en una situaci6n desventajosa frente a la que 

goza la autoridad, pues basta que exprese su incerti-

dumbre respecto de la competencia de ésta, para que -

el 6rgano jurisdiccional esté obligado a examinar es­

crupulosamente el t~tulo de actuación de la autoridad, 

de manera que un examen irregular por parte del juzg~ 

dor siempre podrá ser motivo de revisión por el órgano 

de control constitucional" .. 
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En mi opinidn. no obstante 1o interesante que resuita 

ei razonamiento inmediatamente transcrito, debe prevaiecer_ 

1a interpretaci6n formu1ada en ei primer criterio indic~do_ 

porque, si la intención de1 Constituyente fue 1a de crear 

un sistema de seguridad jur~dica, cuya esencia subyace en 

e1 amp1io contenido protector que ta1 disposicidn primaria_ 

estab1ece, esta idea básica s61o se ver& cump1ida a trav~s­

de 1a instrumentación de todo un conjunto de condiciones 

que 11even a 1os gobernados a conocer, con abso1uta certeza, 

cu~1 es la causa generadora del acto de autoridad, inici~n­

dose ~sta con la competencia de1 6rgano actuante, seguida -

de la pormenorización, en cada caso concreto, de los funda­

mentos y motivos que 1a 11evan (en ejercicio de aque11a ca~ 

petencia) a ap1icar 1as disposiciones que dan sustento a 1a 

·resoiuci6n determinada, concluyendo con e1 efecto concreto_ 

hecho de su conocimiento. Por tanto, en las propias pa1a-­

bras contenidas en e1 criterio más favorable a los goberna-

dos, de no observarse esta condici6n de seguridad jur~dica, 

~•se dejar~a al afectado en estado de indefensión, ya que a1 

no conocer el apoyo que faculte la autoridad para emitir_ 

e1 acto, en el carácter con que 1o emita, es evidente que -

no se 1e otorga 1a oportunidad de examinar si 1a actuaci6n_ 

de ~sta se encuentra o no dentro del ámbito competencial -­

respect~vo, y si éste es o no conforme a la ley, para que, 

en su caso, est~ en aptitud de alegar, además de 1a i1ega--
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1idad de1 acto, 1a del. apoyo en que se funde ia autoridad 

para emitirJ.o en su·car~cter con que J.o haga ••• " 

2.- Vo1untad administrativa.- Hemos dicho que J.os a~ 

tos administrativos entrafian una dec1araci6n de vol.untad 

creadora de efectos jur~dicos de Derecho pGbJ.ico; de ese m~ 

do, sega.n J.o indica Héctor Jorge Esco1a, "1a vol.untad admi­

nistrativa, o ~ea, 1a intenci6n razonada y expresa de 1a a~ 

ministraci6n de producir un acto especial. dado, es uno de -

J.os eJ.ementos b~sicos del. acto administrativo, que se exte-

rioriza siempre mediante una dec1araci6n .•• del. 6rgano co-

rrespondiente, adoptando J.as formas previstas para cada es-

pecie de acto". ( 6) 

As~, si bien es cierto que la tota1idad de las J.eyes_ 

de ~ndo1e administrativa que regulan e1 funcionamiento de -

1os diversos órganos del Poder Ejecutivo, no contienen dis-

posiciones espec~ficas que determinen los caracteres de 1a 

vo1untad en la creación de un acto jur~dico, resulta tam- -

bi~n cierto que e1 concepto mismo de tal.es actos supone ne­

cesariamente la existencia de una vol.untad antecedente. 

No obstante lo anterior, alguna parte de 1a doctrina_ 

(6) Escol.a, Héctor Jorge.- Op. cit. Tomo I, Pá~. 494. 
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extranjera de l.a materia (7) sostiene que 1a voluntad no es 

un elemento de1 acto administrativo sino, m~s bi~n, un pre­

supuesto obvio de dicho acto, conc1uyendo que s61o despu~s_ 

de 1a dec1araci6n de vol.untad se estará en presencia de un 

acto de esa clase. 

Si bien cabe reconocer la veracidad de 1a objeci6n 

que antecede, tambi~n resulta de primer orden resaltar e1 

hecho de que, al ser la voluntad administrativa una etapa 

en el proceso de creaci6n"de1 acto administrativo, la deci-

si6n concreta del 6rgano respectivo s61o existe e interesa_ 

al Derecho cuando se exterioriza (de cualquier forma), lo -

que viene a demostrar, indudablemente, que "la voluntad ad-

ministrativa no es sol.araente un el.emento integrante del ac-

to administrativo, sino que éste no es más que uque11a vo--

luntad exteriorizada, o sea, con va1or para e1 Derecho, rtn_!. 

ca que puede ser considerada y estimada por 1a normatividad 

jur~dica". (8) 

Por todo e11o es posible concluir, siguiendo a Escola, 

que e1 acto administrativo es un acto jur~dico, y que 1os -

vicios o defectos que puedan afectar a la voluntad ad.minis-

trativa son vicios del propio acto, que tar.\bién afectan de_ 

(7) Marienhoff s. Miguel-- Op. cit. Pág. 277 y Cassagne, 
Juan Carlos.- Op. cit. Pág. 181. 

(B) Sayagués Laso·, Enrique.- Op. cit. Tomo I, Pág. 365. 
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a1gan modo su va1idez, por re1acionarse directamente con -­

uno de sus e1ementos esencia1es, a1 cua1, forma parte inte­

grante de su conjunto y no es, como 1o afirma aque11a co­

rriente de1 pensamiento, una causa externa y obvia mera.men­

te, antecedente de su creación. 

3.- Motivo o causa.- Es motivo de1 acto administrat_!. 

vo aque11a circunstancia, o conjunto de e11as, ya de hecho_ 

o de Derecho, que justifican en cada caso 1a emisi6n de 

aqu~1-

Fuertemente ligados entre s~, coexisten e1 concepto -

de motivo o causa de1 acto administrativo, con el de motiv~ 

ci6n de1 mismo que, sin embargo, resultan diferentes porque, 

seg~n se ha visto en cap~tu1os anteriores, la motivaci6n de 

un acto de autoridad, exigida como condici6n de seguridad -

jur~dica por 1a Constituci6n Fedcra1, se hace consistir 

e1 juicio que expresa el órgano público actuante al apre-­

ciar el motivo y al relacionarlo con la ley aplicableª 

Para Roger Bonnard, ilustre jurista que integró la E~ 

cuela del Servicio Público, el motivo o causa de todo acto_ 

administrativo se traduce "en todas aquellas circunstancias, 

jur~dicas y no jurrdicas que dan origen, en cada caso 

creta, a una decisi6n ejecutoria de la administración púb1~ 

ca de dictar ese acto; son e1 antecedente que 1o precede y 
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provoca, constituyendo de esa manera su razón de ser .... (9) 

4.- Contenido u objeto.- E1 contenido u objeto de1 -

acto administrativo se asimi1a a aqué11o que con é1, 1a au­

toridad ha querido disponer, ordenar o autorizar.· 

La doctrina ha sido pac1f ica en aceptar que ei conte­

nido u objeto de un acto administrativo es perfectanien·te --

distinguib1e en tres partes, una de ~ndo1e natural, intr~n­

seca de1 propio acto que sirve para caracterizar1o, esto -­

es, es 1a sustancia de1 mismo que 1o hace diferente a otros 

de su género: 1a segunda, de1 orden imp1~cito que, ha11ánd~ 

se en ei acto administrativo, proviene de una disposici6n -

1ega1 ap:Licab1e, o sea, existe en e1 acto sin haber sido_ 

expresada en él, por as~ estar impuesta por el ordenamiento 

legal vigente; y, por tl1timo, una tercera parte, denominada 

eventual que, aun y cuando integra su contenido, puede o no 

figurar en el acto administrativo, estando tambi~n permiti­

do, con e11o, variar e1 significado de algunas partes impl~ 

citas del contenido, cuando la ley as~ lo permita. 

S.- Finalidad.- La finalidad de todo acto administra-

tivo se constituye como el rcsultado,mediato o inmediato, -

(9) Bonnard, Roger.- Précis de Droit Administratif, 4a. Ed. 
Oa11oz, Págs. 49 y siguientes. 

'. 
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que persigue 1a voluntad administrativa al dictar1o. 

Es evidente, como se ha indicado, que 1a ·finalidad de 

todo acto administrativo 1a de crear consecuencias jur~-

dicas pero, a diferencia de ese sentido abstracto, e1 sent~ 

do concreto de ta1 finalidad se traduciría, entonces, en -­

activar 1a maquinaria administrativa al surtirse una espe­

cie de efectos jurídicos que se re1acionan directamente con 

la voluntad del ente que la produce; dicho de otra manera, 

la finalidad de cada acto administrativo, si bien siempre -

lo será la creación de un efecto jurídico determinado, éste 

habr~ de depender, en cada caso, de la intenci6n que orien­

te la voluntad administrativa al dictar el acto de que se -

trate. 

Royo Vi11anova (10) indica, con precisi6n, que el fin 

es subsiguiente al acto en cuanto a su realizaci6n, de modo 

que partiendo de los motivos o causas, pasando por su cent~ 

nido, se llega a la finalidad de los actos administrativos. 

Cualquiera que sea la finalidad perseguida por la vo­

luntad administrativa, ~sta siempre debe estar vinculada a 

la consecución y sa~isfacción de un interés pablico, por m_!. 

ni.me que ~ste sea. 

(10) Royo Vi11anova.- Op. cit. Pág. 170. 



1 . 

1 

i 
j 

1 

222. 

Por tanto, es principio genera1 que 1a vo1untad admi­

nistrativa, dirigida por una finalidad concreta, no debe 

ser arbitraria ni abusiva, por e1 contrario, siempre debe 

estar orientada en vista a 1a consecuci6n de un inter~s pú­

blico que justifique 1a existencia de un_. 6rgano de autori-­

dad creado por voluntad popular para servicio de 1a comuni-

dad. 

6.- Forma.- La forro~ propiamente dicha de un acto ad-

· ministrativo está integrada por 1os requisitos que ha de r~ 

vestir 1a dec1araci6n de voluntad concreta, creadora de 

efectos jur~dicos; es e1 elemento externo de1 acto jur~dico 

pGb1ico. 

La declaración de voluntad siempre debe dictarse en -

1a forma y t~rininos que la ley vigente ordene: ordinariarne~ 

te, 1a forma como vehrculo de materialización de la volun--

tad administrativa, es del orden escrito, en casos excepci~ 

na1es se admite que se ori~ine en forma verbal, como 1o se-

r~an, en su caso, las 6rdenes impartidas a los órganos sub­

alternos de aqu~1 que la produce. 

segGn ha quedado indicado, 1a ley que rija cada acto_ 

administrativo en lo concreto deberá contener la forma en -

que 6stos deben constar y, en defecto u omisión de ello, 

serán 1as disposiciones supletorias del C6digo Fisca1 de la 
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Federaci6n aqu~11as que 11enen dicho vac~o, disponiendo, en 

ei caso, e1 ya antes invocado art~cu1o 38, que todo acto aE! 

ministrativo debe contener, por 1o menos, 1o siguiente: 

a) Constar por escrito; 

b) Seña1ar 1a autoridad que 1o emite; 

e) Estar fundado y motivado y expresar 1a reso1uci6n, 

objeto o propósito de que se trate; 

d) Ostentar 1a firma de1 funcionario competente y, en 

su caso, el nombre o nombres de las personas a que 

vaya dirigido. 

Precisamente en e1 tratamiento de este 61timo requis~ 

to del acto administrativo, vuelve <r surgir aque11a figura_ 

de excepci6n que es e1 silencio administrativo. 

Cuando no resulta posib1e,.ni a~n de manera indirecta 

o por inferencias, conocer 1a voluntad de 1a autoridad adm~ 

nistrativa, se ha de buscar saber e1 valor que ha de atri-­

buirse al comportamiento totalmente omisivo de aqu~11a. 

Cabe señalar, por principio, que la doctrina jur~dica 

en general, excepción hecha 1a del Derecho administrativo y 

del Derecho procesal, pregona que e1 silencio carece de to­

do significado, afirmativo o negativo, esto es, que el si--

1encio no puede considerarse como una declaración tácita de 

voluntad alguna, lo que se expresa en el adagio latino: 
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•qui tac et nequ'e negat neque u tique fatetur' • 

No obstante 1o cual., es coman que 1os ordenamientos,­

segGn 1o indica Zanobini (11), consagren e1 principio gene­

ra1 de que "e1 sil.encio guardado por 1a administración fre_!! 

te a l.a instancia de un ciudadano debe interpretarse como -

rechazo a 1a disposici6n pedida: es e1 11amado acto negati-

vo". 

Eseprincipio se refl.eja en ].as 1egis1aciones adminis­

trativas vigentes en nuestro pa~s, tal. es el. caso, como ya 

se indic6 en otra parte de este trabajo, del. art~cul.o 37 

del. C6digo Fiscal. Federal. quien señal.a: 

"A.rt. 37 .. - Las instancias o peticiones que se formu-­

l.en a l.as autoridades fiscal.es deberán ser resuel.tas_ 

en un pl.azo de cuatro meses; transcurrido dicho plazo 

sin que se notifique la rcso1uci6n, el interesado 

podrá considerar que la autoridad reso1vi6, negativa­

~ e interponer los medios de defensa en cualquier 

tiempo posterior dicho plazo, mientras no se dicte_ 

1a reso1uci6n, o bien, esperar a que ~sta se dicte". 

Por el contrario, el legislador a1 crear los ordena--

(11) zanobini, Guido.- Op. cit. Vol. I, Pág. 363. 

'. 
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mientes que rigen l.as rel.aciones procesal.es en un l.itigio, 

casi siempre ha otorqad0 al. sil.encía, l.a presunción afirm~ 

tiva de l.o que se pide o sol.icita, es decir, en esta mate­

ria, el. sil.encio, aun de l.a administraciOn si es demandada, 

tiene l.a consideración de un efecto positivo. 

Efectivamente, es un princi?.io procedi~ental. el. que,.-

1.a fal.ta de contestación a l.a demanda en un pr~ceso, cua~~ 

quiera que ~ste sea, hará considerar a1 juez de· ;i.a .. Causa,_ 

presuntivamente, que es cierto l.o que se ha demandado en· -

juicio. 

As1 l.o dispone, expresamente, por ejempio;;· el.· texto 

del. art1cul.o 332 -del. Código Federal. de P.rocedi.rriientos Civ_i: 

l.es, quien indica: 

"Art. 332.- cuando haya transcurrido el. término del. -

empl.azamiento, sin haber sido contestada 1a demanda,_ 

se tendrán por confesados 1os hechos, siem?re que e1 

emp1azamiento se haya entendido persona1 y directame~ 

te con e1 demandado, su representante o apoderado; 

quedando a salvo ~us derechos para probar en contra". 

La excepción expresa a 1o anterior se consigna en 1a 

parte final. de ese mismo numeral., que indica: 11 En cual.- -

quier otro caso se tendrá por contestada en sentido negat~ 

vo". 
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Igua1 caso sucede, aunque mas 1imitado, en 1a 1egis1~ 

cidn de amparo donde, si 1a autoridad responsable de1 acto_ 

no rinde en juicio e1 informe justificado de sus acciones -

(que es equivalente, procesa1mente hablando a una contesta­

ci6n a 1a demanda) e1 efecto será e1 de presumir cierto e1 

acto reclamado, es decir, en estos casos, siendo autoridad_ 

responsable de un acto 1a administraci6n püb1ica, por disp2 

sici6n expresa del propio 1egis1ador, su silencio traerá c2 

mo consecuencia 1a presunci6n afirmativa y cierta de1 acto_ 

que se 1e cuestiona. 

As1 1o dispone e1 tercer párrafo de1 art~cu1o 149 de 

1a Ley reglamentaria de 1os art1cu1os 103 y 107 constituci2 

na1es, que indica: 

"Art. 149 ••• 

Cuando 1a autoridad responsab1e no rinda su informe -

con justif icaci6n se presumir~ cierto e1 acto rec1am~ 

do, sa1vo prueba en contrario, quedando a cargo de1 -

quejoso, 1a prueba de 1os hechos que determinen su i~ 

constituciona1idad cuando dicho acto no sea vio1ato-­

rio de garant1as en s~ mismo, sino que su constituci2 

na1idad e inconstituciona1idad dependa de 1os motivos, 

datos o pruebas en que se haya fundado e1 propio 

acto" ... 
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Regresando al. tema principal., hemos de entender, e!!. 

tonces, por forma de1 acto adm_inistrativo, aquel. el.emento 

esencial. del. mismo que, como indica Jeze (12), se traduce 

en una garant~a autom~tica prevista por l.a l.ey o l.os re-­

gl.amentos que asegura l.a requl.aridad de l.a actividad pd-­

bl.ica, impidiendo l.as decisiones irref l.exivas e incornbat~ 

bl.es en el. ejercicio del. poder administrativo. 

B.- EL&'1ENTOS ACCIDENTALES 

El. acto administrativo no s6l.o se conforma a trav~s 

de l.a reuni6n de el.cmentos que l.e son esencial.es para su 

existencia sino que, en mul.titud de casos, l.a vol.untad ªª 
ministrativa creadora de efectos jur~dicos conl.l.eva, tam­

bi~n, a1gunos otros el.ementos de carácter accesorio o ac­

cidental. que, sin ser indispensables, llegan a concurrir_ 

dándole una variante al acto administrativo t~pico. 

Tres son, entonces, 1os elementos accesorios del ag 

to administrativo: e1 mérito u oportunidad, e1 plazo o 

t~rmino, y uno de carácter general denominado c1áusu1as -

de reserva. 

(12) Jéze, Gast6n.- Op. cit. Tomo I- Pág. 453. 
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Se pasa, ahora, a1 estudio de e11os. 

1.- Mérito u oportunidad.- E1 mérito u oportunidad -

de1 acto administrativo consiste, bAsicamente, en 1a apre-­

.ciacidn dada por 1a administraci6n pab1ica, respecto de si 

debe o no de actuar un momento determinado. 

Esto es, e1 acto administrativo tiene un elemento ac­

cesorio que viene a significar e1 buen funcionamiento de la 

ad.ministraci6n pQb1ica pues declara su voluntad tendiente a 

desplegar su competencia, en e1 momento y forma precisa que 

cada situaci6n concreta requiere. Evidentemente, este ele­

mento accesorio se vincula, en exclusiva, con 1a actividad_ 

discrecional de la administración ya que, cuando la ley (en 

sentido amplio) le impone una forma predeterminada de ac­

tuar, donde su capacidad subjetiva es casi nula, ha de 

obrar siempre en observancia del mandamiento imperativo que 

1a constriñe, de ah~ que ningún mérito u oportunidad puede_ 

surgir ya que, como se dijo, es 1a voluntad expresa del le­

gislador aquella que da paso al actuar administrativo. sin_ 

importar aún. que la propia autoridad ejecutiva considere -

no oportuno realizar la acción que se le exige. 

La figura del mérito o conveniencia del actuar admi-­

nistrativo tiene. en la práctica, una gran relevancia pues_ 

no basta. según indica Escala, .. que los actos admi.nistrati-
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vos, como actividad de la administraci6n, se ajusten en su 

integridad a la ley, sino que es irnprescindib1e que sean, 

asimismo, adecuados en mérito, estando en e1 interés y 

en e1 derecho de todos el exigir que se dé efectivamente 

esa condición, en mira a obtener administración ceñida_ 

al derecho, pero que a1 mismo tiempo sea eficaz". (13) 

2.- Plazo o término.- Este elemento accesorio del a~ 

to administrativo tiene relación directa con la temporali-­

dad dentro de la cual nace y surte sus efectos dicho actuar 

del órgano ejecutivo. 

El plazo o térJnino señala, cuando la naturaleza del -

acto administrativo lo permite, el m~mento en que comienza_ 

a producir sus efectos naturales, o cuando tales efectos 

han de cesar. 

El término en e1 acto administrativo juega un papel -

importante porque con ~1 se puede conocer, con absoluta ce~ 

teza, cuándo el actuar pablico torna administrativamente 

definitivo y, en consecuencia, da lugar al nacimiento de 

otros términos previamente establecidos por otros ordena­

mientos legales, para proceder a su impugnaci6n. 

(13) Escala Héctor Jorge.- Op. cit. Tomo I- Páq. 504. 
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Asimismo, resulta significativo para poder determinar, 

con precisión, cuándo, por e1 transcurso de1 tiempo, puede_ 

ser invocada a1guna causa de prescripción o de reversi6n; 

tai es ei caso, por ejemplo, de1 término con que cuentan 

1as autoridades administrativas para dar satisfacción a una 

causa de utilidad pab1ica que haya servido de apoyo para d~ 

cretar uha expropiación porque, de transcurrir e1 tiempo 

previsto por 1ey (cinco años), sin que ello ocurra, el par­

ticular afectado puede solicitar que dicho acto cancele sus 

efectos privativos de la propiedad, y solicitar la rever- -

si6n del bien que le haya sido expropiado. (14) 

3.- Cláusulas de reserva.- Las cl~usulas de reserva_ 

suelen convertirse en un elemento accidental. de1 acto adrni-

nistrativo cuando, para tratar de precisar a1gan efecto o -

condici6n que importe a1 mismo, el. órgano responsable de1 -

acto imprima alguna modalidad en su ejerc~cio. 

Es decir, l.as cl.áusu1as de reserva deJ.. acto adminis-­

·trativo sirven como f6rmul.as útil.es para determinar, dentro 

del. contenido del. acto, cual.quier contingencia no prevista_ 

en su formu1aci6n y que, de presentarse, no tendrl'..a forma de 

ser resucita sin l.a dicci6n de otro acto administrativo que 

l.o compl.ernente. 

(14) v~ase el. artl'..cul.o 9 de l.a Ley de Expropiaci6n de 1936. 
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Como se vé, el. contenido de este el.emento a~cidental._ 

puede ser tan variado como 1.os actos administrativos, sin -

embargo, en este caso podemos señal.ar, entre l.as m4s comu-­

nes, 1a_~ cl.áusul.as de condici6n. consistentes en detener o 

extinguir 1.os efectos de un acto hasta en tanto no se real.b 

ce otro acontecimiento futuro e incierto, al. cual. se hal.1.e_ 

subordinado. 



CAPXTULO VXXI 

~L SISTEMA GENERAL DE INVALIDEZ Y LOS VICIOS DEL 

ACTO ADMINISTRATIVO 

SUMARXO: A.- LA INVALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRAT~ 

vo.- 1.- Noci6n general.- 2.- Teor~a de 1a inv~ 

1idez.- A) ACtos inexistentes.- B) Actos abso1~ 

tamente nu~O.s .. - C) Actos anu1ab1es.- 3.- E1 de­

caimiento de1 acto administrativo.- B.- LOS VI-

CIOS DBL ACTO ADMINISTRATIVO.- 1.- Vicios de --

competencia.- 2.- Vicios en 1a voluntad.- 3.- -

Vicios en ei motivo.- 4.- Vicios en e1 conteni-

do.- 5.- Vicios en 1a fina1idad.- 6.- Vicios en 

1a forma.- 7.- Vicios en 1os e1ementos acceso--

rios. 

'· 
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LA INVALIDEZ DEL ACTO ADMINISTRATZVO. 

1.- Noci6n general.- Tomando en consideraci6n que e1 

obrar administrativo viene a significar, en todo r~gimen -

estata1, 1a forma práctica de 11evar a 1a rea1idad 1a vo--

1untad de la colectividad expresada en distintos ordena- -

mientos 1eqa1es creados por un Organo suficientemente re-­

presentativo de todos 1os intereses sociales, la actividad 

de 1a administraciOn pfiblica, cualquiera que ~sta sea, de­

be contar con elementos suficientes de eficacia que otor-­

guen, con firmeza, la seguridad de que por ningún motivo 

la acci6n oficial se ver~ interrumpida o supeditada a un 

inter~s particular, o de grupo, por grande que ~ste sea¡ 

es decir, la acci6n estatal, en atención a orden prima-

ria y fundamental, no puede quedar supeditada a ningGn - -

otro inter~s que no sea el interés público. 

Por ello, tanto 1a doctrina como la 1egis1aci6n con­

templan pac1ficamente el hecho de que e1 acto administrat.!. 

vo, por importancia fundamental en el desarrollo y ase-

guramiento del orden social, debe tener, entre otros ele-­

mentas, el de la presunciOn de que dicho actuar, es válido 

y eficaz por haberse dictado en observancia cabal del r~g.!_ 

men jur1dico que lo norma. 

Por tanto, mientras no se demuestre 1a invalidez de_ 
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un acto administrativo, 6ste tendrá p1eno va1or y surtirá_ 

todos sus efectos, como si en rea1idad estuviere ceñido a 

1as normas 1ega1es que 1o rigen_ 

Lo anterior viene a significar que dicho e1emento -­

de1 acto administrativo, funciona como una presunci6n 'Iu­

ris tantwn', esto es, mantiene su vigencia sa1vo que se -­

pruebe 1o contrario. 

B1 soporte de dicha presunci6n de va1idez cede hasta 

e1 momento en que una dec1araci6n con fuerza de verdad 1e­

ga1, dispone 1a ilegitimidad del acto administrativo dict~· 

do por un 6rgano p0b1ico. 

La teor1a acerca de 1as nulidades de1 acto jur~dico_ 

no se encuentra, por e1 momento, perfectamente definida ya 

que, mientras una corriente del pensamiento, menos numero­

sa, da cuenta de 1a existencia de dos grados de nulidades, 

otra teor~a, mayoritaria~ente secundada, agrega un tercer_ 

caso, el del acto jur~dico inexistente. 

2.- Teor~a de la invalidez.- Desde luego, 1a teor~a 

de 1a invalidez de1 aoto jur~dico ha encontrado su ra~z y_ 

máximo desenvolvimiento en el campo del Derecho privado 

donde, desde ya muchos años antes de que se pensara siqui~ 

ra en 1a existencia de un Derecho administrativo, 1a disc~ 
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pl.ina jurrdica hab~a elaborado todo un conjunto de princi­

pios genera1es que 2a estructuraban. 

La evo1uci6n .de 1as ramas que integran al. Derecho e~ 

mo ciencia, ha ido proporcionando a cada una de e11as l.a -

posibi1idad de adoptar 1os postu1ados de1 Derecho privado_ 

dentro de l.os esquemas particu1ares de cada una de 1as - -

otras discip1inas jur~dicas, as~, l.a teor~a de 1a inva1i-­

dez se ha radicado dentro de1 conjunto general de princi-­

pios que rigen al Derecho administrativo y, en especial, 

aquella parte que atañe a los actos administrativos. 

Segan se indic6, la teor~a que más arraigo ha tenido 

entre los estudiosOs del. Derecho, es aqu~l.l.a que divide l.a 

invalidez del acto jur~dico en tres distintos grados, uno, 

de menor intensidad, que se denomina de nulidad relativa o 

de anulabilidad del acto jur~dico, otro, más intenso llam~ 

do de nulidad absoluta y, finalmente, el que se refiere a_ 

los actos groseramente viciados al extremo de considerar-­

los corno jur~dicarnente inexistentes. 

Al igual que dicha teor~a, existe otra que reduce el 

nt1mero de hip6tesis de invalidez, esto es, se apoya única­

mente en dos grados de nulidad de un acto jur~dico, la nu­

lidad absoluta. y la nulidad relativa o anulabilidad del -­

acto. 
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A conti.nuaci6n, pasáremos a1 estudio y exa.nten de 1os 

tres tipos de inva1idez de 1os actos admin~strativos. 

A).- Actos inexistentes.- Es 1uqar COmo.n, tanto en -

1a discip1ina dei Derecho civi1, com~ en 1~·d61 Derecho a~ 

ministrativo, hacer referencia a una.ciase de actuar-jur~­

dico a1 que, dada su notoria y evidente contravenci6n a1 -

orden jur~dico, se 1e considera bajo e1 ca1ificativo de 

inexistente. 

Es claro que 1a inexistencia de un acto jur~dico, ad 

ministrativo, civi1, procesa1 o de cua1quiera otra ~ndo1e, 

representa una noción extremadamente confusa y, además, en 

a1to grado po1ém~ca porque, si bien resu1ta senci11o exp1~ 

car te6ricamente que un determinado act~, por su notoria -

irregularidad, es 1a nada jur1dica, en 1a reaiidad de 1os_ 

hechos es prácticamente imposib1e ignorar 1as •consecuen­

cias materia1es que dicho actuar haya causado. 

Se dice, entonces, que hay inexistencia de un acto -

jur1dico, o de un acto administrativo cuando ta1 figura no 

contemp1a, ni aun remotamente, 1as condiciones m~nimas pa-

ra aparentar que se trata, efectivamente, de un acto jur1-

dico o de un acto administrativo. 

La preocupación de 1a teor~a de 1a inva1idez por - -
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crear un acto cuyos efectos jur1dicos sean tota1mente ine­

xistentes radic6 en e1 hecho de poder sancionar, severame~ 

te, aque11os actos con irregu1aridades particuiarmente gr~ 

ves y ostensib1es que, por ser tan grotescas, no fueron --

previstas por e1 1egis1ador. (1) 

De ah1 que, para evitar 1a inobservancia de aque1 --

principio de Derecho que proc1ama que no hay nu1idad sin -

texto 1ega1 que 1a contemp1e, se busc6, de forma ingenio-­

sa, uña so1uci6n a tan extremo caso, naciendo,. entonces, 1a 

nociOn de1 acto jur1dico inexistente. 

Para e1 Derecho administrativo, e1 uso de 1a expre-­

si6n acto jur1dico inexistente se remite a 1as enseñanzas_ 

de1 Derecho Francés en e1 que, a prop6sito de 1os comisa-­

ríos de gobierno, estos 6rgahos de vigil.ancia pod~an qui-­

tar val.idez a cual.quier acto de carácter administrativo --

por advertir, en {!!;l., "un error incompurgable, una usurpa--

ci6n manifiesta o un atentado inexcusable a los derechos -

privados 11
• ( 2) 

No obstante que existen muchas razones para seguir -

(1) Diez, Manuel Mar~a.- Op. cit. Págs. 235 y siguientes. 

(2) Rivera, Jean.- Op. cit. Pág. 118. 
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convencidos de que 1a teor1a de1 acto jur1dico inexistente 

puede subsistir dentro de1 esquema jur1dico genera1, en mi 

particu1ar opini6n estimo insostenib1e, dentro de circuns­

tancias real.es, denominar bajo e1 concepto de inexistente_ 

a un acto cuyos efectos se produjeron en un momento.y de -

una forma determinados, es decir, resu1ta incontrovertib1e 

que e1 tiempo y 1os hechos no pueden retrotraerse, ni aun_ 

bajo 1a consideraci6n de ficciones jur~dicas, por e11o, en 

mi concepto, decl.arar como inexistente a1go que en cierto_ 

momento s1 existi6, aun de manera grotesca y deforme, hace 

pensar, bajo cua1quier punto de anál.isis, que resul.t.a imp.2, 

sibl.e hacer desaparecer l.o causado como si nada hubiere -­

acontecido. 

Por e11o, si a1 efecto existe una c1ase de inva1idez 

de1 acto jur1dico corno 1o es 1a nu1idad absolutd, no hay 

raz6n a1guna para mantener 1a vigencia de una especie de 

inva1idez que resu1ta demasiado polémica y que. a 1a vez.­

representa tantos contratiempos para demostrar sus extre--

mos, como en el caso 10 es. e1 de considerar inexistente a 

un acto jur1dico que s1 tuvo una presencia, tangib1e o in­

tangib1e, en 1a real~dad de 1os hechos y que, además, cau­

s6 efectos jur1dicos. 
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B).- .Actos abso1utamente nu1os.- Un acto jur1dico s.; 

rá abso1uta.mente nu1o cuando ado1ece de vicios ostensib1es 

y particu1armente graves; este tipo de actuaci6n ad.minis-­

trativa, defectuosa en su tota1idad, no pueden ser conva1J:. 

dados bajo ninguna forma o mecanismo posterior. 

La nu1idad abso1uta de un acto administrativo no se_ 

extingue ni por e1 transcurso de1 tiempo, ni por consenti­

miento de 1os afectados. 

Un acto administrativo nu1o de p1eno derecho es 

aqué1 que atenta contra e1 orden p6b1ico y e1 interés gen~ 

ra1, atacando fronta1mente e1 principio que rige a 1a adm~ 

nistraci6n pQb1ica re1ativo a que, 1a actuaci6n de esta d~ 

tima, siempre debe de coincidir, sustancial.mente, en un 

servicio a 1a co1ectividad. 

C)-- Actos anu1ab1es.- Un acto administrativo defec-

tuoso, cuya formu1aci6n viciada no atenta contra e1 orden_ 

pdb1ico, es considerado dentro de 1a teor~a de 1a inva1i-­

dez, como un acto anu1ab1e o viciado de nu1idad re1ativa. 

De manera contraria a 1a nu1idad abso1uta o de p1eno 

derecho que afecta a 1os actos administrativos, 1a nulidad 

relativa de 1os mismos se extingue con e1 transcurso de1 -

tiempo, y es susceptib1e de 11egar a ser conva1idab1e por_ 
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consent~miento de 1os afectados. 

Visto todo 1o anterior, y recordando que para 1os -­

efectos de1 presente estudio se habrá de e1iminar aque11a_ 

categor1a de inva1idez referente a 1os actos jur1dicamente 

inexistentes, todo vicio que aqueje a 1a va1idez y regu1a­

ridad de un acto administrativo podrá ser, en atención a -

1a intensidad con que se contravenga e1 orden normativo, -

de nu1idad abso1uta o de p1eno derecho, o de nulidad re1a­

tiva o anu1ab1e. 

Cabe precisar que.en e1 campo de1 Derecho adrninistr~ 

tivo, a diferencia de lo que sucede en el ~ito del Dere­

cho coman, cualquier tipo de nulidad de un acto aaministr~ 

tivo, sea absoluta relativa, no puede ser solicitada más 

que por quienes se vean con ello afectados en sus intere-­

ses jur1dicos. 

Efectivamente, 1a nulidad absoluta en el campo del -

Derecho civil puede ser solicitada por cualquier persona,­

esto es, puede ser impugnada por todo aquel individuo que_ 

tenga cualquier interés 

acci6n de nulidad o, en 

hacerlo: por el contrario, la -

caso, la acción constitucional_ 

de amparo, para impugnar un acto administrativo viciado de 

nulidad absoluta s61o puede ser ejercitada por aquellas 

personas que vean lesionada su esfera jur1dica propia, es 
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decir, s61o por quienes tengan· un inter~s jur~dico que pr_2 

teger ante 1a instancia jurisdicciona1 sea ésta contencio­

so-administrativa, o propiamente judicia1. 

3_- E1 decaimiento de1 acto administrativo.- Puede -

suceder que un acto administrativo, no obstante haber sido 

d-ictado en abso1uta observancia ·y regu1aridad de 1as nor­

mas jur~dicas que 1o rigen, presente de manera posterior a 

su dicci6n, a1gan vicio que afecte sus e1ementos constitu­

tivos, de donde se desprenderá, entonces, 1a figura de1 d~ 

caimiento de1 acto administrativo por haber sobrevenido en 

~1, a1g0n tipo de nu1idad. 

As~, la desaparici6n de alguna de 1as condiciones de 

hech0 o de Derecho, indispensables para 1a formaci6n y su~ 

sistencia del acto administrativo válido y eficaz, dan 1u-

gar y causa a su decaimiento. 

Bste tipo de invalidez de1 acto administrativo, den2 

minada por la doctrina italiana (en especial por Santi Ro­

mano) bajo el concepto de 'inva1iditá succesiva', puede i~ 

cidir, principalmente, en la competencia del órgano quien_ 

dicta un acto administrativo, en su finalidad o en su mér~ 

to donde, seg\'ln se ha indicado, cambian radicalmente los -

presupuestos que fueron jur~dicarnente necesarios para dic­

tar e1 acto o que influyeron en su oportunidad. 
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Por virtud de esta conceptuaci6n, un acto administr~ 

tivo cual.quiera, que a l.a vez sea l.eg~timo y oportuno en -

su origen, puede resu1tar invál.ido a l.a 1uz de otras disp.2 

siciones jur1dicas, ya por l.a desaparici6n de l.as circuns­

tancias esencia1es de su creaciOn, ya en razOn de nuevas -

exigencias de inter~s general.. 

Sin embargo, al.gunos autores no aceptan 1a existen-­

cía de una invalidez ulterior del. acto administrativo, tal. 

es el. caso de1 prestigiado tratadista italiano Zanobini -­

quien, en el. tratamiento concreto de este t~ma, expone que 

"l.a inval.idez siempre deriva de un vicio del. acto adminis­

trativo, y el. vicio no puede ser más que una irregul.aridad 

inherente a su forma.ci6n ... 

Agrega este autor que .. el. sobrevenir de hechos nue-­

vos no puede inf1uir en la validez de1 hecho, sino en 1a -

irregularidad de 1a re1aci0n jur~dica que en ~1 ha tenido_ 

origen ••• por tanto, no el acto, sino la re1aci0n puede d~ 

cirse que ha convertido contraria a1 Derecho o a la_ 

conveniencia administrativa... (3) 

La objeción que antecede no resulta del todo fundada 

(3) Zanobini, Guido.- Op. cit. Vo1. I, págs. 403 y 404. 
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ya que, en e1 re~1idad jur1dica concreta, no resu1ta posi­

b1e des1indar 1a re1aci6n materia1 que produce un acto ad­

ministrativo, con e1 contenido propio de este ü1timo, de -

ah~ que, si son 1os e1ementos de1 acto administrativo aqu~ 

11os cuya regularidad condiciona directamente la manera en 

que se modifica e1 orden normativo, es decir, son esos el!;: 

mentes los que, en conjunto, crean efectos jur1dicos, cual:_ 

quier vicio que en e11os surja, inevitablemente se ref1ej~ 

r~ en el resultado final, esto es, la situaci6n jur1dica -

creada por el acto administrativo, se verá afectada por la 

irr79u1aridad de ~ste, sin que podamos afirmar, en ese ca­

so, que el acto administrativo origen de un estado jur~di­

co, se conserve perfecto y v~1ido, no obstante haber desa­

parecido e1 sustento 1ega1 que 1e dio existencia. 

Por tanto, siguiendo en e1 tratamiento de este punto 

a1 tratadista uruguayo Sayagués Laso (4), nos es posib1e -

conc1uir que e1 decaimiento de1 acto administrativo, como_ 

resultado de invalidez sobrevenida, proviene por la d!:!, 

saparici6n de un presupuesto indispensable para la validez 

de1 acto, o de la derogaci6n de la regla 1ega1 en que e1 -

acto se fundaba, o en e1 cambio de 1egis1aci6n que haga j~ 

(4) Sayagu~s Laso, Enrique.- Op. cit. Vo1. I. pág. 335. 



244 

r~dicamente imposibl.e 1a subsistencia de1 mismo. 

La figura de l.a inval.idez ul.terior de1 acto adminis­

trativo es adoptada también por el. Derecho positivo mexic!!_ 

no, de el.l.o citamos como ejemplo el. texto del. art1cu1o 

transitorio tercero del. Código Fiscal. de l.a Federaci6n vi­

gente, que a l.a letra indica: 

"Art~cul.o tercero.- Quedan sin efectos l.as disposi-­

ciones administrativas, resol.uciones, consul.tas, in­

terpretaciones, autorizaciones o permisos de carác--

ter_ general. o que se hubieren otorgado 

ticul.ar, que contravengan o se opongan 

tuado en este C6digo11
• 

t1tul.o par­

l.o precep--

El.iminada entonce.a, l.a figura del. acto administrati­

vo inexistente, para ser supl.ida en su total.idad por l.as -

consideraciones relativas a la nulidad absoluta o de pleno 

derecho, es posible conc1uir que todo vicio que alcance a_ 

cualquiera de los e1ementos de1 acto administrativo aca- -

rreará, por consecuencia, la inva1idez del mismo. 

Por e11o, el acto será nulo cuando carezca de un el~ 

mento esencia1¡ y será anulable aqu~l que, teniendo todos_ 

sus elementos, alguno de ~stos presente a1gnn defecto o v~ 

cio que ponga en pe1igro su eficacia y su existencia. 
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Con estos postu1ados, se p·a.sar;i a continuación a re~ 

1izar un examen de 1os vicios m4s comunes que sue1en afee-

tar a 1os e1ementos integrativos de1 acto administrativo. 

B.- LOS VICIOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO. 

1.- Vicios de competencia.- Habr~ incompetencia cua~ 

do un agente pt1b1ico rea1iza un acto administrativo que no 

estaba previsto dentro de· su esfera de atribuciones. 

Rivero (5) seña1a a.1 respecto que 1a incompetencia 

ºes e1 vicio que afecta a una decisi6n cuando su autor no_ 

ten~a e.l. poder 1ega1 de dictar.l.a" r este vicio, de carácter 

abso1uto, es el. más grave de todos aque11os que pueden - -

aquejar, en un momento determinado, 1a va1idez de.l. acto a~ 

ministrativo, esto es, en pa1abras de Laubadere (6), .. un -

vicio radical porque los poderes de los agentes píiblicos 

están rigurosamente asignados y distribuidos por la ley'". 

Las reglas de competencia son, sin lugar a dudas, -­

presupuestos básicos en el ejercicio de cualquier acción -

oficial, por ello se dice que obedecen al orden pab1ico -­

pues toda la colectividad se encuentra interesada en que -

(5) Rivero, Jean.- Op. cit. Págs. 274 y 275. 
(6) De Laubad~re, Andr~-- Op. cit. Pág. 101. 
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el.l.as se dé 1a debida observancia, y se castigue cua1-

quier atropel.l.o de 1a misma: es, precisamente esa nociOn -

de "autoridad competente", aquél.l.a que vi.ene a dar susten­

to a todo el conjunto de disposiciones jur1dicas que con-­

forman al. Derecho ptibl.ico, al. grado de sostenerse por una_ 

parte muy numerosa de la doctrina que, advertida l.a incom­

petencia de un agente pfibl.ico responsable de un determina-

do acto, por cual.quier órgano de control. (administrativo o 

jurisdiccional.), ésta debe ser decl.arada como tal., aun - -

oficiosamente. 

Para Roger Bonnard (7), la incompetencia se define -

corno .. l.a ineptitud de un agente para real.izar un acto de -

ejecuci6n posibl.e, pero que deb~a ser hecho por un agente 

distinto", concepci6n que da lugar a distinguir, con c1ar_! 

dad, 1a existencia de dos tipos de incompetencia que co- -

rresponden, simultáneamente, a dos niveles de gravedad de_ 

ia misma: la incompetencia funcional de un agente p0b1ico, 

y la incompetencia de origen. 

Pasaremos, primeramente, al estudio de esta aitima -

fo:rrna de incompetencia. 

La incompetencia de origen surge del ejercicio de --

(7) Bonnard, Roger.- Citado por Vedel, Georges.- Op. cit. 
Pág. 490. 

'. 
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una actividad, 11evada a cabo por un agente p1lb1ico que no 

está 1eg~timamente investido de1 cargo con e1 cua1 se os-­

tenta para actuar. 

Este vicio en particu1ar da 1uqar que, en teor1a,-

1a acci6n pt1b1ica en concreto sea tota1 y absolutamente n~ 

1a, dando motivo a lo que ya en cap1tu1os anteriores he.mas 

denominado v1as de hecho, es decir, se considera como ta1_ 

a1 actuar derivado de un individuo que, nombrado i1ega1me~ 

te en una función pdb1ica, ha podido considerarse -y ser 

considerado por los administrados- como 1ega1ment~ invest~ 

do y, por e11o, actuando en consecuencia. 

Estamos, entonces, frente a un funcionario de hecho_ 

que se inmiscuye en 1a administraci6n sin t1tu1o ni capac~ 

dad .. 

Esta particular figura del actuar de Organos p1lb1i-­

cos di6 1ugar a una de 1as m~s interesantes y erQditas po-

1émicas suscitadas en e1 seno de1 m~s alto tribuna1 de la_ 

naciOn y, para referirnos a e11a, hemos de seguir la docta 

e ilustrada versión que sobre el particular expone el dis­

tinguido tratadista de Derecho pdb1ico, Don Ignacio Bur- -

goa .. (8) 

(8) .Burgoa, Ignacio .. - Op .. cit. Págs .. 586 y siguientes. 
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Explica este autor que al.rededor de1 año de 1.874, un 

conjunto de hacendados del. ~stado de Morel.os, patrocinados 

por el. jurisconsu.l.to Isidro Montiel. y Ouarte, promovieron 

juicio constitucional. de amparo en contra de una l.ey trib~ 

taria que, en su concepto, resul.taba ser Vi"ol.atoria, en su 

perjuicio, de garant:!.as individual.es. 

~n el. caso al.egaron, sustancial.mente, que l.a Legisl.~ 

tura Estatal. que aprob6 el. ordenamiento l.egal. combatido, -

se hab~a integrado il.eg1timamente pues el. diputado con el._ 

cual. se in·tegr6 el. quorum necesario para sesionar, hab:!.a -

sido electo en el.ara infracci6n de l.o que dispon:!.a l.a Con~ 

tituci6n .l.ocal., el.l.o en un primer punto, y en el. otro, que 

tal. gravamen fue, además, promulgado por un gobernador 

reel.ecto, cuando tal figura repetitiva del cargo, estaba 

prohibida por la Carta Fundamental de dicha entidad. 

En ese orden de ideas, el entonces Presidente de la_ 

Suprema Corte de Justicia de la Nación, Jos~ Mar1a Igle- -

sias, interpretando la noci6n de "autoridad competente" --

contenida en el. texto del art1culo 16 de la Constituci6n -

Federal. de 1857 (repetido literalmente por la Carta de Qu~ 

r~taro de 1917), l.lege a la conclusi6n de que "toda autor.=!:, 

dad il.egS.tima es originariamente incompetente" y, por -

el.lo, todo acto que a1 efecto dicte, necesaria.mente se ve-
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rá impregnado de1 vicio formal. que sigue a1. sujeto respon­

sab:Le de1 mismo. 

En concreto, expuso 1.o siguiente: 

"La 1egitimidad de l.a e1.ecci6n de una autoridad o -­
funcionario envuel.ve forzosamente su competencia e -
incompetencia para e1. conocimiento de un negocio y -
para su decisión, porque nunca pueden ser competen-­
tes si l.es fal.ta 1.a legitimidad. Al. referirse l.a -­
Carta Fundamental. en su art~cul.o 16 a l.a competencia 
de l.as autoridades, se refiere a l.a vez a su l.egiti­
midad, impl1cita e indispensablemente. Cuando no ca­
be duda que una autoridad es l.eg~tima, su competen-­
cia mira ya s61.o, en efecto, de una manera secunda-­
ria a 1.a órbita dentro de l.a cual. e1.l.a debe girar; -
pero si l.a l.egitimidad es dudosa, y con mayor razón 
si 1a ilegitimidad es incuestionable 1a competencia­
mira entonces a 1a manera con que 1a persona fue noffi 
brada ... Scr~a verdaderamente incomprensible que-= 
1os 1egis1adores constituyentes de l857 hubiesen que 
rido considerar como vi.o1aci6n de 1~s garant~as indT 
vidua1es, por lo que cabe c1 recurso de amparo, una­
simp1e extra1imitaci6n de facultades; y que no hubie 
sen estimado como vio1aci6n infinitivament~ m~s gra= 
ve de aquellas preciosas garant~as, y como caso en -
que cupiera e1 amparo, la falta absoluta de toda com 
petencia, emanada dc1 ejercicio ilcg~timo, usurpa- = 
dor, atentatorio, de una falsa autoridad. Nunca como 
en esta vez puede tener cabida el argumento que lla­
man los 16gicos de 'minore ad majus•, para sostener 
que, si se concede el amparo por una falta tal vez = 
dudosa o cuestionable de competencia, con fundamento 
infinitamente más s61ido debe otorgarse por la falta 
absoluta de legitimidad. Por el art~culo 16 del pro 
pio Código Constitucional, est~ declarada como vial~ 
ci6n de 1as garant~as individuales, la molestia que_ 
cualquier hombre sufra en su persona, familia, domi­
cilio, papeles y posesiones, a no ser en virtud de -
mandamiento escrito de autoridad competente que fun­
de y motive 1a causa legal del procedimiento. Y pa-­
tentizando con razones inconfesables, que no puede -
ser autoridad competente la que carece de t~tulo de 
legitimidad, se saca de ah~ la consecuencia indec1i­
nab1e de que el amparo procede con arreglo a los ar-
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t~cu1os 16 y 101 de 1a Constituci6n, contra 1as 1e-­
yes o actos de autoridades que no son competentes -­
por falta de legitimidad. No estará por demás con-­
testar de paso l.a objeción de que l.a autoridad que -
no es 1eg::ttirna, no es autoridad, y si no es autori-­
dad-, no puede pedirse contra el.la el amparo que s6l.o 
será contra una autoridad verdadera. Al expresarse 
que el amparo se dá contra las autoridades, lo que = 
notoriamente se ha querido decir, es que no procede 
contra los particulares, aunque ataquen las garan- = 
t~as, habiendo contra esas faltas otros remedios. 
Ahora, para que el amparo proceda contra las autori­
dades, basta que estén funcionando como tal.es, aun -
cuando sea sin t::ttul.o legal.. Precisamente el. recur­
so de amparo cabe y es el dnico que puede caber, pa­
ra que las falsas autoridades, las ileg1timas, las -
usurpadoras, cesen en el ejercicio de las funciones_ 
que no les competen. De lo contrario, seguir1an co­
metiendo sus atropellamientos sin que nadie pudiera 
irles a la mano. Las garant1as puestas bajo el arnpa 
ro de la justicia federal, aun en el caso de ser vi~ 
ladas por autoridades leg1timas, quedar1an sin pro-­
tecci6n alguna bajo la tiran1a de un usurpador. Por 
otra parte, como toda autoridad, aun siendo leg1tima, 
deja de serlo cuando se propasa a hacer lo que no es 
de su competencia, si la objeción enunciada fuera -­
buena, nunca habr1a lugar de amparo contra los abu-­
sos de las autoridades- De consiguiente, si una Le­
gislatura se pusiera a fallar negocios de particula­
res; si un Ejecutivo se metiera a dar leyes o si un_ 
Tribunal se encargase de administrar la hacienda pa­
blica, no habr1a lugar al amparo contra esos actos -
que violasen las garant1as individuales, por ser no­
torio que las autoridades relacionadas carecer1an de 
legitimidad para ejercer funciones ajenas. No; el -
amparo procede precisamente contra semejantes usurp~ 
ciones, debiendo examinarse en cada caso que se pre­
sente, si se comete o no. La cuestión enunciada se 
renueva siempre bajo distinto aspecto. 'E1 amparo -
cabe contra todos los actos de autoridad incompeten­
te, cabe por lo mismo contra 1os actos de las falsas 
autoridades, de las autoridades ileg1timas, a quie-­
nes su ilegitimidad qui ta toda competencia' • " 

No obstante que resulta particularmente interesante 

y lógico el concepto prepuesto de "autoridad competente",­

mismo que prevaleci6 durante cierto tiempo, no fue sino --
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hasta que otro Presidente de l..a Suprem~ Corte de Justicia_ 

de 1a· Naci6n, Don Ignacio L. Va1l.arta, decidi6 rebatir el._ 

criterio antes expuesto, proponi~ndose, con buen ~xito, -­

uno contrario que, con suficiencia contundente, demostr6 -

18. diferencia existente entre l.os conceptos de "autoridad_ 

l..egt.tima" y de competencia propiamente dicha, de las auto-

ridades pQbl..icas. 

Sus postul.ados bfisicos se resumen en ia:i:;iguiente -­

transcripción: 

"Para entender ese art1..cu1o (16 constitucional.) en -
el. sentido de que él comprenda no sólo la competen-­
cía, sino l.a legitimidad de la autoridad, ha sido -­
preciso inventar una frase que no tiene sentido jur~ 
dico, que no ha sido conocida en el foro, sino hast:i 
que se empezaron a tratar los amparos como el de Mo­
relos. se ha dicho que donde no hay legitimidad en 
1a autoridad, tiene ésta incompetencia de origen. -
¿Qué quiere decir esto en lenguaje forense? ¿En qué 
ley, en qué doctrina se habla de incompetencia de -= 
origen? Trabajo costar~ citar un solo autor para -­
quien fuera conocida esa incompetencia ... Esa frase 
no tiene sino esta inteligencia que es a la vez su = 
historia¡ como el art1culo 16 habla s61o de la campe 
tencia, y no de la legitimidad, cuando se quiso juz= 
gar de ~sta, lo mismo que de aqu~lla, se 11am6 a la 
~legitimidad 'incompetencia de origen', creyendo asY 
suplir el silencio del precepto constitucional y fa­
cultar a los Tribunales Federales para revisar los -
t~tulos de las autoridades. Es conveniente no olvi-­
dar estas indicaciones hist6ricas, para comprender -
el tormento que se ha dado al art1culo 16 con el fin 
de interpretarlo en un sentido que no tiene, que no 
puede tener. Los que creen que para juzgar de la -­
competencia de la autoridad necesitan remontarse ha~ 
ta calificar su legitimidad, sostienen que faltando_ 
~sta, no puede existir aqu~11a, porque toda autori-­
dad ileg~tima es. por el mismo hecho, incompetente. 
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De aqu~ nace en su concepto la necesidad de exami--­
nar la legitimidad de la autoridad para juzgar su -­
competencia. Voy a esforzarme en responder a esta -
argumentaci6n, base capital de la teor~a que comba-­
to. La legitimidad y la competencia son dos cosas -
distintas, lo dir~ repitiendo las palabras del se-­
ñor licenciado Siliceo, cuando escrib~a contra la -­
sentencia de amparo de Morelos; ninguna es mayor ni 
menor; ninguna es el todo y la otra 1a parte; ningu­
na es el g6nero y la otra la especie; ninguna es la 
causa y la otra el efecto; ninguna es la madre y la­
otra la hija; son dos entidades independientes con = 
existencias perfectamente separadas aunque se encar­
nen en una persona. El nombramientc, la elecci6n -­
hecha en t~rminos legales en persona que posea los -
requisitos necesarios, constituye la legitimidad de 
una autoridad; a la vez que su compeCencia no es maS 
que la suma de facultades que la ley dti para ejercer 
ciertas atribuciones. La legitimidad se refiere a -
la persona, al individuo nombrado para tal cargo pü­
blico; y la competencia se relaciona sólo con la en 
tidad moral que se llama autoridad, y, abstracción = 
hecha de las cualidades personales del individuo, no 
mira sino a las atribuciones que esa entidad moral -
puede ejercer. Siendo esto as~, bien se comprende -
que hay autoridades 1.eg!.timas que son incompetentes, 
como, por ejemplo, un gobernador bien electo, aunque 
leg1timo, es incompetente para pronunciar una senten 
cia en un juicio civil; y también, por el extremo -= 
contrario, hay autoridades ileg1timas que son compe­
tentes, como lo ser1a un juez que no tuvi·cra la edad 
o el t~tulo que hoy requiere la ley, y que sin embar 
ge podr!.a pronunciar esa sentencia. Tal juez, mien= 
tras por el superior que corresponda no sea removi-­
do, tiene la suma de facultades que la ley dá a la -
autoridad que representa, y sus actos, a pesar del -
vicio de ilegitimidad de su nombramiento, son perfec 
tamente válidos en ciertos casos. Creo que bastan = 
los casos que he citado, y que he procurado tomar de 
textos expresos de la Constituci6n, para dejar demos 
tracio que en el terreno cient~fico constitucional, = 
la teor~a de que debe ser una misma la autoridad que 
decida de la competencia y de ia legitimidad, nos --
1levar1a a la confusi6n mtis completa de los poderes 
pablicos, a la invasi6n de unos en las atribucioneS 
de los otros, a la subversi6n del orden constitucio­
nal. Aunque de la ilegitimidad surgiera como una --
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consecuencia innecesaria la incompetencia, doctrina 
que yo no acepto por las razones que he expuesto, eS 
una verdad evidente que no es ni puede ser una misma 
autoridad que juzgue siempre de la ilegitimidad y de 
1a incompetencia. Esas diversas condiciones en que 
una autoridad puede encontrarse, segan que sea 1eg~= 
tima o i1eg~tima, competente o incompetente, no -
caen, en nuestro sistema federal, bajo el imperio de 
un solo poder. La ca1ificaci6n de la legitimidad de 
las autoridades locales, pertenece al r~gimen inte-­
rior de los Estados, en todo caso; y la de su compe­
tencia, por lo relativo al art~cu1o 16 de la Consti­
tuci6n, entra en la esfera de las atribuciones del -
Poder Judicial Federal. Por m~s que se quiera consi 
derar a 1a i1egitimidad y a 1a incompetencia como -= 
causa y efecto, l.o que no es cierto, porque 1a il.eg~ 
timidad en al.timo extremo, produce l.a incapacidad y 
no l.a incompetencia, e1 Poder Federal. nunca puede -= 
11egar hasta explotar la legitimidad para de el.la de 
ducir la competencia. No es, pues, caso de la campe 
tencia de la Corte, lo dir~, deduciendo esta canse-~ 
cuencia de mis anteriores demostraciones, juzgar de_ 
la il.egitirnidad d.e 1.as autoridades de los Estados; y 
no lo es, sencil.l.arnente porque no tiene ~acuitad ex­
presa para ello, lo que basta para que tal facultad 
sea de l.os Estados. Para sostener con ~xito l.o con­
trario, ser~a preciso que el. art~cu1o 16 hablara no 
s61.o de autoridad competente, sino tambi~n de auto~ 
ridad 1eg1.tima .. " 

En l.a actualidad ha preva.1ecido, con razón, e1 cri-

terio sostenido magistral.mente por Don Ignacio L. Val.lar--

ta, mismo que se ha reiterado en innumerables preceden-

tes, de l.os cual.es se citan tres a continuaciOn: 

"INCOMPhTENCIA DE ORIGEN.- La Corte ha sostenido el._ 

criterio de que l.a autoridad judicial. no debe inter­

venir para resol.ver cuestiones po11.ticas, que incum­

ben constitucionalidad a otros poderes; en el. amparo 
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no debe juzgarse sobre 1a i1ega1idad de ia autoridad 

sino simpl.emente sobre su competencia; pues si se d_!! 

el.ara que una autoridad señal.ada como responsabl.e, 

propiamente no era autoridad, el. amparo resul.tar1a 

notoriamente improcedente. Sostener que e1 art~cul.o_ 

16 de l.a ConstituciOn prejuzga l.a cuestión de 1egit~ 

midad de l.as autoridades, 11evar1a a atacar a1 sobe­

ran1a de l.os Estados, sin fundamento constitucional._ 

y por medio de decisiones de un poder que, como e1 -

judicial. carece de facultades para el.l.o, .convirtién­

dose en árbitro de l.a existencia de poderes que de-­

ben ser independientes de él.". 

Apéndice al. Semanario Judicial. de l.a Federaci6n -

1917-1954, teSis 560, página 1029. 

"INCOMPETENCIA DE ORIGEN- GARANTIA DEL ARTICULO 14 

CONSTITUCIONAL.- El art1cu1o 14 constituciona1, a1 

referirse a 1a "autoridad competente" no establece 

como garant~a individua1 la necesidad de que 1as a~ 

toridades hayan sido nombradas con arreglo a 1a 1ey_ 

respectiva¡ por lo que cualquier vicio que tenga el 

nombramiento de autoridad, no implica la viola--

ci6n de garant1as por cualquier acto que cometa en -

contra de un particular, ni todos los actos de dicha 
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autoridad son i1ega1es y carecen de va1or ... (9) 

Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n, Quinta Epoca, 

Tomo LXXXIV, Pág. 910. 

"COMPETI::NCIA DE ORIGEN .. - Tratándose de 1a. fa1 ta de 

competencia de origen de 1as autoridades responsa­

bles, 1a autoridad judicial carece, en principio, de 

facultades para juzgar sobre 1a 1egitimaci6n de esas 

autoridades señaladas como responsables, porque para 

los efectos del amparo, en los t~rminos de la frac--

ci6n I del art~cu1o 103 constitucional, se entiende_ 

como autoridad responsable a la entidad moral y no a 

la f~sica de quien o quienes ejercitan los actos de_ 

autoridad". 

Semanario Judicial de la FederaciOn, 7a. Epoca, Vol.!:! 

men 88, Sexta Parte, pá.gina 26. 

Ahora bien, s61o de manera te5rica, como se adelan--

t6, es posible deducir que todo acto en ursupaci6n de un -

poder (incompetencia de origen) debe considerarse nulo ab­

solutamente pero, segan ha quedado delineado en la inter-

(9) Con absoluta seguridad, el autor de la tesis aqu1 inv~ 
cada se quiso referir al art~culo 16 constitucional, y 
no al 14 de ese mismo ordenamiento, como qued6 consig­
nado en el rubro y texto correspondiente. 
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pretaciOn que sobre ta1 concepto ha formulado 1a jurispru­

dencia, en la práctica, tales actuaciones, aunque aberran­

tes, deben ser tenidas como legalmente ejecutadas. 

Esto porque, evidentemente, se busca proteger, de 

cualquier manera, a ios gobernados que de buena fe hayan 

podido creer en las condiciones prevalecientes al momento 

de ser dictado e1 acto, por un lado, y por el otro, para -

anular el efecto normal, pero indeseable, de dar competen­

cia a un 6rgano jurisdiccional para analizar si, en cada -

caso la asenci6n al poder de los órganos pdb1icos, se ver~ 

fic6 en observancia de las disposiciones legales relativas 

y aplicables a cada caso en particular. 

En contrapartida, 1a incompetencia funcional, a dif~ 

rencia de 1a incompetencia de origen, surge cuando cieE 

to agente p0b1ico, ieg~timamente nombrado, rea1iza algo -­

que forma parte de la competencia de otro funcionario (1o_ 

que configura una usurpación funcional) o ejecuta alguna -

acci6n no prevista en texto legal alguno. 

El primer caso, mucho más frecuente que e1 otro, pu~ 

de producirse de tres distintas formas: 

A.- Cuando el 6rgano actuante toma para s1 una comp~ 

tencia conferida, por su naturaleza, a otro Organo p'llblico; 
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en este caso estamos frente a una cuestión de incompeten-­

cia constituciona1; ta1 es 1a situación, por ejemp1o, de -

una administración pública que, en ejercicio de 1as facu1-

tades que 1e confiere 1a Carta Magna a1 Poder Legis1ativo, 

ratifica un tratado internaciona1. 

B.- Cuando e1 órgano actuante ejerce 1as funciones -

de otro aqente público, de iqua1 naturaleza (pensemos so-

1amente en la administrativa) y dicta, en con~ecuencia, un 

acto administrativo ajeno a su competencia. 

c.- Cuando e1 órgano actuante se arroga una facu1tad 

conferida a un superior jerárquico, integrante de1 mismo -

ente público de1 cual forma parte. 

Cualquier infracción de ias aqu~ señaladas ha de - -

traer, por consecuencia, vicios en uno de 1os presupuestos 

fundamenta1es de1 acto administrativo como 10 es. en e1 c~ 

so, e1 e1emento re1ativo a1 órgano competente. 

Cabe precisar, antes de conc1uir con e1 examen de e~ 

te vicio de1 acto administrativo que, detectada por un ór­

gano de contro1 1a irregularidad de competencia, nada obs­

ta para que e1 órgano que efectivamente resulte apto para_ 

ejercer ta1 función. 11eve a cabo e1 acto combatido, reit~ 

rándo1o en todos sus extremos. 
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Ta1 consideraciOn se vé apoyada por e1 criterio con­

su1tab1e en 1a página 48 de1 Vo1umen 193-198 de1 Semanario 

Judicia1 de 1a Federaci6n, Séptima Epoca, Tercera Parte, -

que a 1a 1etra indica: 

''COMPBTENCIA, SENT:E.'NCIA DE NULIDAD DE UNA RESOLUCION 

ADMINISTRATIVA POR FALTA DE VICIO DE INCOMPETENCIA. 

DEJA ABIERTA LA POSIBILIDAD PARA QUE LA AUTORIDAD -­

COMPETENTE PRONUNCIE UN NUEVO ACTO.- Es inexacto que 

cuando e1 Tribuna1 Fisca1 de 1a Federaci6n, dicta 

una sentencia en 1a que dec1ara 1a nu1idad de una r~ 

so1uci6n administrativa, por incompetencia de1 fun-­

cionario que 1a emiti6, 1a autoridad competente pos­

teriormente no pueda dictar e1 acto administrativo -

que corresponda, en e1 mismo sentido y alcance de -­

aque1 que anteriormente fue pronunciado por la auto­

ridad incompetente, toda vez que al analizarse la 

competencia de la autoridad que dicto o pronunci6 la 

reso1uci6n de que se trata, s61o se está juzgando s2 

bre sus facultades, pero sobre el fondo o materia 

de la misma, esto es, se estudia si ei acto impugna­

do viola o no las reglas de competencia de una auto­

ridad. En otras palabras, cuando un acto administra­

tivo reviste vicios de incompetencia, el tribunal a~ 

ministrativo aut6nomo ejerce, a1 pronunciar su reso-
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1ución, e1 contro1. de1 acto impugnado, sin que e11o 

quiera decir que· 1a autoridad administrativa compe­

tente no pueda pronunciar un nuevo acto, sino únic~ 

mente que deba respetar 1as reg1as f orma1es y rnate­

ria1es que regu1an 1a emisión de aqué1.". 

De ahí que, es fundamental que en el aná1isis de t2 

do acto público, oficiosamente deban estudiarse, en pri-­

~er 1ugar, 1.as cuestiones relativas a 1.a competencia del 

agente responsable del mismo, ello, en obvio respeto de -

un orden 16gico y técnico a seguir en el examen de 1.as d~ 

fensas que 1.e sean planteadas. 

2.- Vicios en 1.a voluntad.- Al igual que los res-­

tantea elementos que conforman al acto administrativo, 1.a 

voluntad del ente actuante, entendida como la intención -

razonada y expresa de 1a administración, tendiente a pro­

ducir consecuencias jurídicas concretas e individua1es, -

puede verse afectada por vicios que 1a a1teren o nu1ifi-­

quen. 

Ta1es vicios son distinguidos por Héctor Jorge EscQ. 

la en internos, porque se vincu1an con su contenido, o e~ 

ternos, que se refieren a 1a existencia misma de 1a vo1un­

tad administrativa. (10) 

(10) Escola, Héctor Jorge.- Op. cit. Págs. 518 y 519. 
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De l.os internos, e.l.. indicado autor destaca aqu6l.l.os_ 

que afectan l.a prep~raci6n de l.a vol.untad administrativa,­

de otros que se producen en el. ~omento de integrar dicha -

voJ..untad. 

As1, distingue tres el.ases de vicios internos que 

pueden afectar al. el.emento vol.untad administrativo que 

son, el. error, el. dol.o y l.a viol.encia. 

El. error consiste, como es sabido, en una fal.sa apr~ 

ciaciOn de l.a real.idad, ya sea jur1dica, por l.o que tendr~ 

mos entonces un error de Derecho, o de l.os acontecimientos 

material.es que se verifican en l.a vida diaria, situaciOn -

que dará l.ugar al. error de hecho. 

~1 error de Derecho se traduce, simpl.emente, en una_ 

fal.sa interpretación o apl.icaci6n de l.a ley. De esta far-

ma, l.a ad.ministrac~6n puede creer, err6neamente, que cier-

ta norma jur~dica dispone alguna consecuencia y, por tal 

virtud, decide aplicarla o dejarla de aplicar en e1 caso 

concreto que ante e11a se presen~e. En tal circunstancia, 

la ley no ha sido respetada, no obstante que el 6rgano pO­

blico estima fundada la manera de apreciar el marco jur~d~ 

co concreto que interpreta. 

H1 error de hecho se circunscribe, entonces, a la 
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rea1idad concreta por regu1ar, de ta1 suerte que, si fren­

te a una determinada situación, 1a administraci6n tiene 

una·fa1sa apreciaciOn que estima debe ser corregida, 1a v2 

1untad de1 acto administrativo, como e1emento integrante -

de éi, ado1ecerá de un vicio, pues busca dar remedio a una 

situaci6n irrea1 o ficticia. 

B1 do1o tambi~n imp1ica una fa1sa apreciaciOn de 1a_ 

rea1idad concreta pero, a diferencia de1 error, esta equi­

vocación de 1a administración no surge de manera espontá-­

nea sino, por ei contrario, es inducida a trav~s de1 enga­

ño. 

Bsta circunstancia puede desencadenar, sin duda, a1-

gan tipo de responsabi1idad para aque1 sujeto quien us6 

de1 engaño para bur1ar la voluntad administrativa, pero 

respecto a la autoridad quien dict6 el acto a:llninistrati-­

vo, el dolo tiene los mismos efectos del error, sea de he­

cho de Derecho, segan sea el caso. 

Los vicios de error y dolo en la voluntad administre 

tiva dan lugar, normalmente, a la viol.aciOn de l.a ley por 

parte del. Organo ejecutor del acto jur1dico püblico. 

Tanto el error como el dolo, en los hechos, se trad~ 

cirán "en la falta de conformidad entre el. concepto forma-
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do, respecto de 1os hechos o condiciones y circunstancias_ 

externas a1 6rgano que emitió ei acto, Y.vincu1ados como -

antecedente de ~sta, y 1a rea1idad de ·dichos hechos, cond~ 

cienes o circunstancias". (11) 

Por d1timo, 1a vio1encia ejercida en 1a persona f~s~ 

ca que encarna a1 6rgano de autoridad tambi~n habr~, en t2 

dos 1os casos, de viciar 1a vo1untad administrativa cread~ 

ra de efectos jur~dicos. 

Todo acto dictado bajo 1a inf1uencia de un ma1 inju~ 

to, o bajo 1a amenaza de a1guna represa1ia, estar~ afecta-

do y es, por e11o irregu1ar. 

Lo es as~ porque, indudab1emente, 1a decisi6n de1 -­

agente p0b1ico tomada en este estado de cosas, no es capaz 

de generar vo1untad administrativa eficaz, creadora de - -

efectos jur~dicos concretos regulares y válidos. 

3.- Vicios en e1 motivo.- Es un principio general e1 

hecho de que 1a administraci6n pdb1ica, como 6rgano encar­

gado de proveer a1 cumplimiento de 1a 1ey, debe dictar de_ 

manera 1ega1 y oportuna todo tipo de decisiones que con11~ 

ven a 1a consecuci6n de sus finalidades pab1icas. 

(11) Esco1a.- Op. cit. Pág. 520. 
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Habrá vicios en e1- motivo de1 acto administrativo, -

segan indica Marienhoff, cuando "1as circunstancias de he­

cho o Derecho alegadas como apoyo de1 acto emitido no eXi!!, 

tan en realidad o no sean las que la administraci6n prete~ 

da que 1o sean; cuando entre e1 acto dictado y 1os motivos 

invocados, no exista una corre1aci6n 16gica; y, cuando en­

tre 1os precedentes citados y 1os motivos aducidos en e1 -

acto, no haya re1aci6n alguna que 1~s interese". 

4.- Vicios en el contenido.- Habrá vicios de canten~ 

do en el acto administrativo cuando el objeto perseguido -

por el agente administrativo no es 1~cito, posible o cier­

to. 

Cualquiera de estos vicios que aqueje al.acto admi-­

nistrativo dará lugar a su irregularidad. 

Figura re1evantc en este elemento lo es 1a simula- -

ci6n. 

La simu1aci6n consiste en un desacuerdo de1iberado,­

existente entre 1a verdadera voluntad administrativa crea­

dora de efectos jur~dicos concretos, y 1a voluntad dec1a-­

rada. 

será absoluta cuando ninguno de los efectos obteni--
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dos sea querido por 1a voluntad viciada; serA relativa - -

cuando s61o algunos de ellos sean esperados por su autor. 

La simu1aci6n absoluta del acto, no obstante ser muy dif~­

ci1 de demostrar, acarrear~a la nulidad total del acto 

pues elimina, de hecho, a uno de sus elementos esenciales; 

la simu1aci6n relativa lo hace anulable. 

Un acto administrativo simulado lo ser~, por ejem­

plo, aqu~l que ha sido dictado por un agente p'l1b1ico para_ 

producir un estado de ~nimo en la genera1idad, sabiendo de 

antemano que jamás obrará en consecuencia para ejecutarlo. 

5. - Vicios en l.a finalidad. - Una finalidad viciada 

en la dicción de un acto administrativo se traduce en el 

hecho de que la autoridad actuante utilice sus poderes con 

vistas a un fin distinto de aqu01 para e1 que 1e han sido_ 

con fer idos. ( 1 2) 

Este vicio es el resu1tado de la distorsi6n de fina-

1idades y que se ha denominado tradicionalmente como "des­

viaci6n de poder", teorj'.,a cuya e1.aboraci6n mas perfecta es 

producto de la jurisprudencia sentada por el Consejo de E.2, 

tado Franc~s. 

(12) Vede1, Georges.- Op. cit. Pág. 506. 
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Parte de1 supuesto forma1 de que 1a acci6n adminis-­

trativa se encuentra irremediab1emente sometida a 1a cona~ 

cuci6n de un inter~s püb1ico, protegido en una norma de D~ 

recho. 

Variar e1 significado de 1a acci6n tendiente a dar -

satisfacci6n a 1os intereses y rec1amos de ia co1ectividad, 

es tanto como supeditar 1a raz6n de existencia de 1a admi­

nistraci6n p1'.lb1ica, orientada a cua1quier otro fin que no_ 

sea e1 servicio pQb1ico. 

Sin 1ugar a dudas, en 1a teor1a resu1ta demasiado -­

fáci1 distinguir cuá1 es 1a verdadera f ina1idad de una ac­

ci6n administrativa concreta; 1a dificultad ha de radicar_ 

cuando, e1 juicio subjetivo de1 funcionario que encarna a1 

órgano de1 Estado, ha decidido variar e1 resultado del ac­

to administrativo pronunciado. 

La existencia de 1a figura de 1a desviaci6n de poder 

viene a demostrar el alcance y preocupaci6n de 1a doctrina 

y 1a 1egis1aci6n en busca de lograr e1 máximo respeto y -­

obediencia al principio de 1ega1idad administrativa, pene­

trando, incluso, hasta 1os m6vi1es psico10gicos de 1os - -

agentes p0b1icos. (13) 

(13) De Laubadére, André.- Op. cit. Pág. 104. 
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Toda competencia para actuar se establ.ece con vistas 

a un fin determinado, ~ste puede ser más o menos preciso,-

1.a bGsqueda de otro fin viciará al. acto administrativo por 

il.egal.idad. 

Ahora bien, el. fin propio y particul.ar de cada comp~ 

tencia se puede evidenciar, en al.gunos casos, del. texto e~ 

preso de l.a l.ey, por as~ estar indicado en el.1a: en otros_ 

casos, deriva de l.as intenciones del. l.egisl.ador, advertí-­

das por l.a administraciOn a trav~s de l.a interpretaci6n -­

del. texto de l.a norma. 

El. fin general. de toda competencia no puede ser otro 

sino un fin de carácter pdbl.ico, por l.o que, nunca se ha--

brá de dirigir a l.a satisfacci6n de interés privado, -

"el. inter~s general. es 1.a regl.a de conducta obl.igatoria Pi!. 

ra todo agente del Estado. por e1lor ia decisión inspirada 

un m6vi1 de inter~s particuiar (venganza. favoritismo.­

enriquecimiento. nepotismo y otros) constituye e1 tipo el~ 

sic o de desviación de poder... ( i 4) 

Visto 1o anterior. si la administración ptíbiica, a -

diferencia de ios particuiares que escogen iibremente e1 

objetivo de sus actos. se ve siempre constreñida a dirigir 

(i4) De Laubadére. André.- Op. cit. Pág. ios. 
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1a fina1idad de sus actos en vista de 1a satisfacci6n de -

un inter~s p0b1ico; en 1a medida que se aparte de e11o, e~ 

tara viciando, mayormente, 1a 1icitud de1 propio acto adro~ 

nistra.tivo. 

Por tanto, 1a desviaci6n de poder es e1 vicio que t~ 

cha a un acto por e1 que 1a ad.ministraci6n, desconoci--

miento de 1as reg1as que la rigen, persigue fin difere!!. 

te de aquél que el Derecho asigna a la norma jur1dica, de~ 

viando as1 el poder que le fue confiado. 

Dos son las hip6tesis en que se presenta el vicio de 

desviaci6n de poder, una, cú-ando el agente p0.b1ico persi--

gue un fin de interés personal, otra, cuando persiguiendo_ 

un fin de interés p0b1ico, éste pertenece a una categor1a_ 

ajena a la del fin de interés püblico que estaba autoriza-

do a perseguir. 

E1 primer tipo de desviaci6n de poder (inter~s pers2 

na1 extraño a1 inter~s genera1) es e1 más evidente y 

mtl.n y, por e11o, e1 más severamente sancionado. 

La desviaci6n de poder como resultante de 1a varia--

ci6n del objetivo preciso que 1a 1ey asigna a un acto nor­

mal.mente acarrea, tambi~n, la falta de competencia del 6r-

gano actuante seg~n se indicó en un cap~tu1o antecedente; 

1a propia estructura de la administración impone e1 repar-
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to de las cargas de trabajo, fenOmeno que desemboca en 1a_ 

especialización, regida además por tipo especia1 de 

competencia otorgada a cada 6rgano de1 Poder Ejecutivo. 

Cada uno de los poderes que 1e han sido conferidos a 

los 6rganos de 1a administración, indica Vede1, responden_ 

a una categor~a particu1ar de inter~s po.b1ico que no debe_ 

confundirse con otros. (15) 

Por e11o, e1 acto administrativo dictado con miras 

otro inter~s colectivo, si bien no contraviene la fina1i-­

dad gen~rica de servicio p1lb1ico que caracteriza al órgano 

ej,ecutivo, s~ viene a significar un dis1ocamiento en la m~ 

nera de cumplir con 1as tareas pQb1icas que le han sido 

asignadas y, por eso, se constituye propiamente en un vi-­

cio de 1a finalidad de1 cua1 puede ado1ecer todo acto ad­

ministrativo. 

Hauriou considero siempre que e1 contro1 ejercido -­

por e1 juez a1 ana1izar un acto que ado1ezca de1 vicio de_ 

desviaci6n de poder, se traduc~a en un contro1 de mora1i-­

dad. Ta1 apreciaci6n, en concepto de Vede1, no es abso1u­

tamente exacta porque, afirma este autor, más que mora1i--

(15) Vedel, Georges.- Op. cit. Pág. 521. 
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dad, se examina un concepto de 1ega1idad, pues dicha des-­

viaci6n importa, a su vez, 1a transgresi6n a 1a 1ey por -­

perseguirse un fin determinado, distinto de1 prescrito 

pec~ficamente por 1a norma de Derecho. Tal objeción es, 

en mi particu1ar punto de vista, absolutamente fundada y -

cierta. 

6-- Vicios en la forma.- La forma general del acto_ 

administrativo es del orden escrito, la vio1aci6n o vicios 

que este elemento presente darán lugar a su anulación. El 

cumplimiento de las formas establecidas por el orden jur~­

dico implica la observancia de un régimen de seguridad pa­

ra los administrados. 

Cualquier omisi6n o falta a la forma en que debe ex­

presarse un acto administrativo dar~ lugar a su ilegalidad 

e irregularidad. 

7.- Vicios en 1os e1ernentos accesorios.- Esta irreg~ 

1aridad forma1 puede ser tan variada como 1o es todo e1 -­

conjunto de e1ernentos accesorios que en un determinado mo­

mento pueden acudir a 1a formación de un acto administra-­

tivo. 

De igua1 forma que 1os e1ernentos esencia1es, 1os - -
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e1ementos accesorios pueden ser tota1 o parcialmente irre­

gulares pero, tomando en consideraciOn que 1a ausencia de_ 

un elemento accidental no dá lugar a 1a nulidad absoluta -

de1 acto administrativo, e1 vicio que presente cualquiera_ 

de estos elementos siempre se traducir~ en una causa remo­

ta de anu1abi1idad del actuar p1'.lb1ico que, incluso, puede_ 

ser reparada aun de manera posterior a 1a dicci6n del ac-­

to. 

Visto todo lo anterior, y hecha la re1aci6n del con­

junto de vicios que pueden incidir en los distintos eleme~ 

tos que conforman al acto administrativo, s61o resta dest~ 

car que es el art1cu1o 238 del Código Fiscal de la Federa­

ci6n, aquél ordenamiento legal que prev~ la sanci6n aplic~ 

ble en cada caso concreto en e1 que se presenten. 

Efectivamente, ta1 disposici6n contemp1a los vicios_ 

que pueden afectar a 1os elementos del acto administrati-­

vo, sean ~stos de competencia, vo1untad, motivo, conteni--

do, fina1idad y forma. 

Ta1 ordenamiento 1ega1 indica: 

"Art. 238.- Se declarar§. que una reso1uci6n adminis­

trativa es i1ega1 cuando se demuestre alguna de las_ 

siguientes causa1es. 
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I.- Incompetencia del. funcionario que 1.a haya dicta­

do u ordenado, o tramitado el. procedimiento del. que_ 

deriva dicha reso1uci6n. 

II.- Omisi6n de 1.os requisitos formal.es exigidos por 

1as 1eyes, que afecte 1.as defensas del. particular y_ 

trascienda a1 sentido de 1.a reso1uci6n impugnada, i~ 

cl.usive 1a ausencia de fundamentaciOn o motivaci6n,-

en su caso .. 

III.- Vicios del. procedimiento que afecten 1as defe~ 

sas del. particular y trasciendan a1 ·sentido de 1.a r~ 

sol.uci6n impugnada. 

IV.- Si 1.os hechos que 1.a motivaron no se real.iza-­

ron, fueron distintos o se apreciaron en forma equi­

vocada, o bien si se dict6 en contravención de 1.as -

disposiciones apl.icadas o dejó de apl.icar 1.as debi-­

das .. 

V.- Cuando 1.a reso1uci6n administrativa dictada en -

ejercicio de facultades discrecionales no correspon­

da a 1os fines para 1os cuales la ley confiera di- -

chas facultades". 

De ta1 suerte que, advertida por el 6rgano de con-.­

trol 1a presencia de alguno de 1os relatados vicios del -

acto administrativo, habrá de dictarse, en e1 caso concre­

to controvertido, una dec1araci6n con fuerza de verdad le­

gal que anule e1 acto administrativo por ser ilegal. 

·. 



CAP~TULO ~X 

EL REGIMEN JURIDICO DE CONTROL DEL ACTO 

ADMINISTRATIVO 

SUMARIO: 1.- Consideraciones generales.- 2.- N~ 

ci6n de 1a funci6n de control.- 3.- El control_ 

jerarquice y e1 control administrativo o tutela 

administrativa.- 4.- Diferencias esenciales en­

tre el control jerárquico y e1 control o tutela 

administrativa.- s.- Criterio de clasificación_ 

de la actividad de control.- 6.- E1 control del 

acto administrativo por gestión de 1os goberna­

dos. - A.- E1 control en sede administrativa. 

Los recursos administrativos.- B.- E1 control 

en la instancia contencioso administrativa.-

C.- E1 control en sede judicial. 

1.- Consideraciones generales.- Es indudable que to-
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do acto administrativo tiende, por natura1eza propia, a -­

producir efectos jur~dicos de Derecho pa.b1ico. Ta1es efec­

tos conC1uyen, norma1mente, de manera instantánea a1 eje-­

cutarse e1 contenido de1 acto y, por ta1 virtud, se crea -

un nuevo estado o situaci6n jur~dica concreta y perfecta-­

mente individua1izab1e; en otros casos, 1os efectos de1 ª.E. 

toa:iministrativo se encuentran suspendidos hasta e1 cump1~ 

miento de una cierta condici6n que 1os efectivice. De - -

cua1quier ~orma, e1 acto administrativo habr~ de conc1uir_ 

extinguirse dentro de un cic1o normal de existencia. 

Sin embargo, los efectos jur1dicos creados con la 

emisi6n de un acto administrativo pueden ser suprimidos 

por otra decisiOn ajena a los mismos, pudiendo ser ~sta 

dictada por la propia administraci6n pablica, o por aque-­

llos 6rganos de naturaleza jurisdicciona1 a trav~s de res~ 

luciones definitivas fuerza de verdad legal. 

Esta extinci6n del acto administrativo, ya en sede -

administrativa, ya en la instancia contencioso administra-

tiva, o, finalmente, en una instancia judicial, se produce 

a través del ejercicio de la funci6n de control, esto es,-

1a supresi6n de la fuerza jur1dica de un acto administrat~ 

vo puede ser dec1arada por cualquier 6rgano del Estado ce~ 

petente para e11o, a través del ejercicio de una funci6n -

de control. 
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A continuaci6n se estudiará l.a natural.eza de esta --

tan importante función pCibl.ica en rel.aciOn con el. acto ad­

ministrativo. 

2.- NociOn de l.a funciOn de control..- La idea de co~ 

tro1, apl.icada tanto a l.os negocios ptibl.icos como a l.os -­

privados, ha definido su verdadera naturaleza y sus pro- -

pies l.~ites hasta l.os Ql.timos años, pero el.l.o no implica_ 

que sea considerada como nueva en el. l.~xico jur~dico. 

Gramatical.mente, control., señala el Diccionario de -

l.a Rea.1 Academia Español.a de l.a Lengua, es un sinónimo de_ 

"inspeccilSn, fiscal.izaci6n, intervenci6n, dominio, mando y 

preponderancia" y proviene del. vocablo francGs 'contrOl.e•. 

(1) 

Para Guil.l.ermo Cabanel.l.as, el. t~rmino control. no po­

see justificaci6n al.guna a1 español. afirmando que "conta­

mos con vocablos apropiados para traducir la pal.abra y po­

derl.a matizar en grado envidiable ... y continO.a diciendo 

"l.o adecuado es. sega.n el caso. emplear las palabras com--

probaci6n. fiscal.izaci6n. registro. vigilancia. gobierno.-

predominio. supremac1a. direcci6n. gu1a. freno y regula- -

(1) Real Academia Española de la Lengua. Diccionario de la 
Lengua Española. Madrid 1970, T. II. 



275 

ciOn". (2) 

Este criterio no debe ser aceptado en el. sentido del. 

text~, pues l.a palabra control. es, en nuestro concepto, s~ 

ficientemente connotativa de l.as actividades de l.a fun- -

ci6n que ejerce y, aQn cuando 19s t~rminos propuestos para 

su substituci6n guardan estrecha rel.aci6n, ninguno en par­

ticu1ar brinda el. universo conceptual. de1 vocabl.o control.. 

Con Georges Lescuyer (3), se l.l.ega al. origen del. co~ 

cepto; al. efecto señal.a: .. La etimol.og:!.a del. término 'con--

trOl.e' está dada por Littr~ que ve en ~l. l.a contracci6n --

de dos pa~~ras •centre' y 'rol.a' (contra y l.ista,· contra_ 

l.a l.ista). El. antiguo derecho franc~s, testifica en este -

sentido que conoc:!.a l.os 'contrerOl.l.eurs'. oe acuerdo con_ 

Vaugel.as, es Ronsard (poeta francés del siglo XVI), el - -

primero que escribe 'contr81er' en lugar de 'contrer611er'. 

De1 origen de la pa1abra, Littr~ extrae las definí--

ciones siguientes: el control puede ser desde luego, un -­

"registro doble que se tiene para la verificaci6n de otro", 

(2) Cabane11as, Guillermo, Diccionario de Derecho Usual, -
Buenos A~res, 1953, T. I. 

(3) Lescuyer, Georges, Le Contr81e De L'état Sur Les Ente_E 
prises Nationa1isées, Bib1ioth~que de Droit Pubiic, 
Tome XXIII, Par~s 1959. Pags. 14 y siguientes. 
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ad7más, particul.armente, "registro dobl.e que se tenS.a en -

J.a expediciOn de actos de finanzas y de justicia ••• "¡ éste 

puede ser también una "verificaci'5n administrativa". Li-­

ttré dá l.os ejempl.os siguientes: ser encargado de l.a ins-­

pecci6n y del. control. de una percepci6n •. En_ el. l.enguaje pg 

l.~tico y administrativo, el. control.· se opone a l.a acci6n. 

Es un principio que el. co~trol. y l.a acci6n deben estar se­

parados • 

El. Diccionario Al.fab~tico y Anal.Ogico de l.a Lengua -

Francesa (4) dá tres definiciones actual.es de control.; es 

l.a marca del. punzón que el. Estado ~one sobre l.as obras de_ 

orfebrer~a; es sobre todo una verificación de actos, de d~ 

rechos, de documentos; y puede ser también un examen, una_ 

vigil.ancia. 

De l.a segunda definición se han düdO 1os siguientes_ 

ejemplos: Contro1 Jurisdiccional., Contro1 de 1a Constitu-­

ciona1idad de l.as Leyes, Control de Finanzas Pdb1icas, - -

etc .. ; en el. sentido de "examen" o "vigil.ancia" se dice: 

"ejercer una vigi1ancia severa sobre 1a conducta de al.­

guíen o, atl.n más, estar encargado de a1guna cosa" .. 

(4) Paul., Robert, Dictionnaire Al.phab~tique et Anal.ogique 
de 1a Langue Francaise .. Presses Universitaires de - -
France .. Voz: contro1 .. 
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Control.ar puede ser sin6nimo de "verificar", de ••ex_!! 

minar", pero ta.rnbil§n de "vigil.ar .. , "seguir .. y '"observar", -

verbos que definen acciones diferentes: "verificar" impl..i-

ca una intervención posterior al. acto; 11 vigil.ar" ca1.ifica_ 

sobre todo una acci6n permanente. 

Bvol.utivamente, el. l.enguaje corriente ha empl.eado el. 

ténnino 'contról.e' en una acepci6n muy distinta con l.a et~ 

mol.og:ta. La gran simil.itud de l.os términos util.izados en_ 

ingl.és y franc~s l'control.' y 'contrOl.e') es l.a causa de -

frecuentes angl.icismos. 

El. ingl.és util.iza un sol.o término para decir a l.a 

vez "autoridad" y "verificaci6n", pero el. primer sentido -

es mucho m~s frecuente que el. segundo. Ssquemáticamente 

quedar:ta de l.a siguiente forma: "control" significa en pri 

mer término poder de impedir, enseguida poder de guiar y,-

por aitirno, poder de estimular. (5) 

E1 Diccionario Harrap's Standard (6) ofrece cuatro -

traducciones de "control" y son: a) autoridad; b) dominio, 

sujeci6n; e) gobierno, manejo; y d) vigi1ancia. 

(5) Sir Geofrey Vickers, The Accountability of a. Nationa-
1ised Industry, Public Administration, XXX, Preintemps 
l.950. 

(6) George C. Harrap and Company, Ltd. London 1953. Voz: 
control. 
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Si intentamos a 1a vez obtener e1 significado de 

acuerdo a 1a etimo1og~a y a1 1enguaje usual, podemos ha­

blar de 'contr01e', significando indistintamente verifica­

ción, vigi1ancia o dominaci6n. 

E1 contro1, siguiendo a1 tratadista Marce1 Wa1ine --

(7), se puede definir como º1a verificaci6n de 1.a conformJ:. 

dad de una acci6n con una norma .. ; 1o anterior resulta c1a-

ro y verdadero, verificar si determinada acción cumple con 

1a hip6tesis prevista en 1a norma es función del control,-

pero ~ste es evidentemente más amplio, 1a definici6n pro-­

puesta puede resultar insuficiente, puesto que no incluye_ 

en 1a descripción a los agentes de la actividad controlatJ:. 

va, ni a los sujetos u 6rganos materia de control, no señ~ 

la la causa o motivo que lo origina ni las fina1idades que 

se persiguen con su aplicaciOn. 

Puede ser Salvi (8) quien connota una de1imitaci6n -

más precisa del t~rmino control., al decir que es 11 un acto 

correspondiente al ejercicio de una funciOn que atribuye a 

un sujeto o 

conf orrnidad 

un Organo el poder de acertar (accertare) la 

disconformidad de determinados actos o com--

(7) Wa1ine, Marcel. Op. cit. Pág. 357. 
(8) Sa1vi, Luciano, Premessa a Uno Studio Sui Contro11i -­

Giuridici, Giuffre Editare, Rorne 1957. 
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portamientos de s~ mismo, de otro sujeto o de un 6rgano d~ 

verso, a determinada norma o a determinados criterios'' .. 

En esta conceptuaci6n queda de manifiesto c1aramen 

te e1 objeto a1 cua1 se concreta 1a funci6n de contro1, -­

siendo 6ste 1a subsunci6n en 1a hipOtesis 1ega1, del acto_ 

o hecho cuya rea1izaci6n previene.. A1 hab1ar de sujeto y_ 

6rgano comprende tanto a 1as re1aciones que surgen entre -

las entidades del sector paraestata1, como a 1as re1acio-­

nes interorgánicas que se dan ünicamente por 1a v~a jer~r­

quica, incluyendo 1a regu1aci6n de 1a actividad no s61o a.2, 

ministrativa sino también de los sujetos sin personalidad 

jur~dica cuyas actuaciones sean normadas por e1 6rgano co12 

tro1ante¡ comprende, en e1 ámbito de su actuaci6n, a cua1-

quier sujeto controlable, trátese de1 mismo 6rgano contro­

lador, de un tercQro o de un 6rgano diverso, de acuerdo a_ 

determinadas normas o a determinados criterios, gestando -

una dualidad de sujeci6n, tanto a1 marco de legalidad que_ 

requieren las primeras, como al marco de eficacia, mérito_ 

u oportunidad al que se circunscribir~n ios segundos, ya -

sea en el cumpiimiento de programas o en la toma de deci-­

siones discrecionales, por señalar a1gunos casos. 

3.- E1 control jerárquico y el control administrati­

vo o tutela administrativa.- La Administraci6n Ptib1ica Fe-
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deral.·, de acuerdo con 1o que señal.a el. art3:.cul.o 90 de l.a -

Constituci6n Mexicana de 1917, ser4 central.izada y paraes-

ta tal.. 

Habrá central.izaci6n administrativa cuando l.a aten--

ci6n de l.os fines de~ Estado sea directamente real.izada -­

por sus dependencias u 6rganos central.es. 

La paraestatal.idad corresponde a un modo de adrninis­

traci6n ptlbl.ica, en l.a cual. se reconoce a l.os sujetos que_ 

l.a integran, una personal.idad jur~dica propia, distinta a 

l.a del. Estado y con poderes de decisi6n que corresponden a 

l.os 6rganos propios de cada entidad (9), as~ pues, l.a des­

central.ización consiste en delegar poderes de decisión en_ 

6rganos distintos de l.os simpl.es agentes del. poder central., 

sometidos al. deber de obediencia jerárquica. (10) 

En 1a administraci6n p0b1ica centra1izada, con e1 -

prop6sito de reducir a 1a unidad e1 p1uriverso de 6rganos_ 

en que se descompone, es necesario e1 estab1ecimiento de 

un orden integra1 a través de una serie de relaciones de 

subordinaci6n para someterlos al mando y contro1 de1 6rga-

(9) 

(10) 

Garc~a-Trevijano Fos, J.A., Principios Jur~dicos de -
la organizaci6n .Administrativa, Nadrid, 1957 .. 
Vedel, Georges. Op. cit. Págs. 540 y siguientes. 

'-
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no que se encuentre situado en 1a cúspide de e11a. 

Esta subordinación se denomina jerárquica, en 1a 

cua1 1os órganos superiores disponen de poder para diri-­

gir, inspeccionar, ordenar, vigilar y sancionar 1a condu~ 

ta de 1os órganos inferiores. 

En 1a vértice de 1a pirámide jerárquica exisitirá -

siempre un órgano en e1 cua1 residirá 1a jerarquía admi-­

nistrativa máxima, siendo en nuestro orden jurídico, e1 -

titular de1 Poder Ejecutivo Federal quien ocupe ese sitio, 

de conformidad con 1o dispuesto por e1 artículo 80 de 1a_ 

Constitución Mexicana. 

La relación jerárquica funcionará únicamente entre_ 

1as dependencias de 1a Administración Pública Federal Ce!! 

tra1izada, y es un estado de organización cuyo ejercicio_ 

puede implicar entre otras cuestiones el control sobre la 

1ega1idad y oportunidad de los actos de los órganos inf e­

riores, tomando así el nombre de control jerárquico, no -

siendo aplicable a las relaciones de 1a centralización con 

1as entidades de 1a paraestata1idad, pero a1 existir un -

control de las primeras soOre las segundas (objeto funda­

mental de la Ley Federal de Entidades Paraestata1es) es n~ 

cesario instrumentar una serie de facultades, identificán-
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dose en conjunto con e1 nombre de contro1 administrativo. 

(11) 

En este orden de ideas, 1a doctrina ca1ifica de con-

tro1, indistintamente, ia actividad de 1a autoridad jerár-

quica y 1a que corresponde a 1a actividad de tute1a, como_ 

han denominado a1 contro1 administrativo 1os tratadistas -

europeos. 

Para Vi11egas Basavi1baso (12) e1 emp1eo de1 t~rmino 

tute1a no debe ser ap1icado a1 ámbito de1 Derecho pQb1ico, 

puesto que imp1ica e1 tras1ado de una instituci6n propia 

de1 Derecho civi1 con un objeto profundamente distinto 

As1, 1a tutela imp1ica una idea de incapacidad y 1a posib.!,_ 

1idad de ser suplida por un representante. E1 contro1 ad­

ministrativo tiene por funci6n esencial proteger 1os inte­

reses p~b1icos, mientras que l.a tutela protege l.os intere­

ses privados. Afin a esta idea se pronuncia Vedel. (13) al 

señal.ar tajantemente que e1 término tutel.a est~ ma1 empl.e~ 

do en l.a materia administrativa. 

(11) Diez, Manue1 Mar1a. Op. cit. Tomo II. Pág. 495. 
(12) Vi1l.egas Basavil.baso, Derecho Administrativo, .Buenos_ 

Aires, 1950 (Tomado de Diez M.M., Op. cit.)_ 
(13) Vedel., Georges, Op. cit., Págs. 540 y siguientes. 
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La tesis contraria es sostenida por Garc~a Trevijano 

Fos (14), Brewer Car~as (15) y Maspetio1 et Laroque (16). 

E1. primero escribe: .. Aquel.1a pal.abra (tute.1.a) ha sido dis­

cutida y se ha querido sustituir por 1a de control.. A mi -

juicio, el. control. es el. contenido de 1a tute1a administr~ 

tiva (distinta de l.a ci~i~) como l.o es de l.a jerárquica. -

Por el.l.o hay que mantener estas pal.abras. La tutel.a es 1a 

acción ejercida por un ente superior sobre actos y perso-­

nas de otro inferior. Esta tutel.a supone examinar al.ge y -

su final.idad no es tanto favorecer y ayudar al tute1ado(c2 

mo ocurre en l.a tutel.a civil.) , como defender el. interés g~ 

neral. que en ese caso concreto está siendo al.canzado por -

un ente actuante"¡ el. segundo se refiere al. control. de tu­

tel.a distinto al. control. jerárquico, val.e decir que para -

este autor el. control. de tutel.a el. que se ejerce sobre_ 

l.as entidades descentral.izadas¡ y, por úl.timo, Maspetiol. -

et Laroque definen l.a tutel.a administrativa "como el. 

junto de poderes l.imitados, concedidos por l.a l.cy, a una -

autoridad superior sobre l.os agentes descentral.izados y s2 

(l.4) Garc~a-Trevijano Fos, J.A., Op. cit. Pág. 72. 
(15) Hrewer Carias, Las Empresas PQbl.icas del. Estado en el. 

Derecho Comparado. {Torr.ado de Diez M.M., Op. cit., -­
Tomo II. Pág. 495). 

(.l.6) Maspetiol. et Laroque, La Tutel.l.e Administrati.ve, Pa-­
r~s, l.930, S/E. 
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·bre sus actos, con el. objeto de proteger el. interés gene--

ral. 11
• 

Es Hauriou (17) a quien se debe l.a expresi6n control. 

jer:irquico y es definido por Duez y Debeyre (18) como "el._ 

poder que tiene el. superior jerárquico para anul.ar (total._ 

o parcial.mente) o de reformar (digamos corregir) ciertos 

actos jur1dicos real.izados por sus subordinados inmedia-

tos" .. 

De Laubadére (19) señal.a al. respecto que "ex.isten -­

do5 tipos de control. que acaban de diferenciar l.a central.~ 

zaciOn y l.a descentral.izaci6n¡ el. primero, muy·estrecho, -

es aqu~l. que ejerce el. poder central. sobre l.as dependen- -

cías administrativas, el. segundo, m~s l.axo, es aqu~l. que -

se ejerce sobre l..as entidades descentral.izadas". 

La jerarqu~a se extiende a todos ios órganos de ia -

(17) Hauriou,M., Op. cit. (tomado de Lescuyer, Georges, -­
Op. cit., Pág. 29). 

(18) nuez et Debeyre, Traite de Oroit Administratif, Pa- -
r~s, 1957. (Tomado de Lescuyer, Georges, Op. cit., -­
Pág. 28). 

(19) De Laubadere, A., Traite E1ementaire de Droit Ad.mi- -
nistratif, 3a. Edition, París 1963 (tomado de Lescu­
yer, Georges, Op. cit. P~g. 29). 
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administraci6n centra1izada, escapando a1 deber de obedie~ 

cia ei- Presidente de 1a Repdb1ica quien queda fuera de la_ 

·subordi.naci.On jerárquica, pero tambi6n sujeto a otros me--

dios de control. Por otra parte, los órganos de control o 

controladores, deben tambi6n quedar fuera de la pirámide 

jerárquica dada 1a naturaleza e importancia de sus funcio­

nes, esgrimiendo as1, cualquier tipo de influencia que - -

eventualmente se presentara tomando como base de justific~ 

ci6n 1a re1aci6n de subordinación. 

M. Chenot (20) propone distinguir el poder jerárqui-

co de la tutela administrativa, señalando al efecto que 

"el poder jerárquico es un poder de mando, mientras que 1a 

tutela es una pro1ongaci6n de la autoridad de1 poder cen--

tral.., atenuada por 1a descentra1izaci6n". 

A1gunos tratadistas como G. Jeze (21), han consider~ 

do a 1a tute1a administrativa como una moda1idad de1 poder 

jerárquico .. 

Siguiendo 1os 1ineamientos franceses y basados en -­

Vede1 (22), e1 poder jerárquico (o contro1 jerárquico) es_ 

(20) Chenot, M., Les Institutions Administratives Fran.ai­
ses, Paris, 1954-1955 .. 

(21) Jéze, G. op .. cit. Torno III. 
(22) Vede1, Georges. Op. cit. Págs. 540 y siguientes. 
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e1 ejercicio de l.a autoridad de un superior sobre sus inf.!!, 

rieres, dentro del. ámbito central.izado, y 1a tutel.a (o ce,!!_ 

tro1 administrativo) es e1 ejercicio de 1a vigil.ancia de -

un órgano control.ado, por uno control.ador, dentro de1 ámb.!, 

to paraestatal.. 

Los organismos pObiicos descentral.izados y l.as empr~ 

sas de participaci6n estatal. no est~n comprendidos en l.a -

jerarqu1a. La descentral.izaci6n tiene precisamente por o~ 

jeto "sustraer al. poder jerll.rquico determinados agentes p~ 

bl.icos y atribuirl.es, con respecto l.os jefes de serví--

cio, cierta independencia para l.a gestión de sus activida­

des". (23) 

Las entidades de l.a paraestatal.idad no están sujetas 

jera.rquicam~nte al. 6rgano central., pero s~ al. control. admi 

nistrativo que este d1timo ejerce, que se debe de entender 

como el conjunto de facultades que otorga la ley a la ad-­

ministraci6n pdb1ica centralizada# para que actde en ese -

sentido sobre las entidades paraestata1es con el objeto de 

velar por 1a legalidad de sus actos y el cumplimiento de -

1os objetivos que le han sido encomendados en beneficio y_ 

protecci-6n de sus final.idades p0.b1icas .. 

(23) Jeze# G .. # Op. cit .. Tomo III .. 
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Este control. es, en principio, substancial.mente adm~ 

nistrativo, debido a que se rea1iza por 1.a actividad admi­

nistrativa, en 1a administraci6n activa y para su regul.ar~ 

dad propia, distinguiéndose de l.os control.es externos, co­

mo e1 1egisl.ativo y el. jurisdiccional., adn y cuando ástos_ 

íncidan también en el. quehacer administrativo. 

Las condiciones de ejecuci6n de l.as facultades conf~ 

ridas varia~án en raz6n a l.a complejidad de 1.a actividad -

de cada entidad, toda organizaci6n a medida que adquiere -

volumen, aumenta 1a dificultad para su manejo por 1.a dife­

renciación de sus partes, y requiere por l.o tanto, una l.a­

bor de coordinación mediante 1.a cual. puede lograrse l.a uni­

dad de conjunto1 siendo estas consideraciones V5.l.idas tam­

bién para la función de control, ya que ~sta debe ser ejeE 

cida en tantas modalidades como las necesidades lo requi~ 

ran .. 

4 .. - Diferencias esenciales entre el control jerárqu~ 

coy el control o tutela administrativa .. - AQn y cuando no_ 

hay gran divergencia en la aplicación y funcionamiento -­

del control jerárquico con el control administrativo, exi~ 

ten algunas consideraciones de distinción que merecen ser_ 

destacadas-
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Ei contro1 jerárquico se ejerce en forma amp1ia por_ 

1os 6rganos superiores sobre 1os inferiores; en caso de d~ 

da debe entenderse siempre que e1 6rgano superior tiene f~ 

cu1tades sobre ei inferior; en cambio, e1 contro1 adminis­

trativo es más 1i.m.itado ya que su existencia no debe presu 

mirse, si éste no está atribu~do expresamente por 1a 1ey. 

Por otra parte, en 1a re1aci6n jer~rquica existe - -

siempre 1a posibi1idad de recurrir contra 1os actos de1 i~ 

~erior ante e1 superior mediante e1 recurso jerSrquico, 

sa1vo supuestos extremos en que 1a 1ey disponga 1o contra­

rio; en e1 caso de1 contro1 administrativo, a1 no existir_ 

una re1aci6n jer&rquica, no corresponder~a acudir a1 recuE 

so jerárquico, y si hubiere alguno contra 1a decisi6n de 

1a autoridad ejecutora, este recurso necesariamente será 

de alcance más limitado que e1 jerárquico, en 1a generali­

dad de los casos. 

5.- Criterios de c1asificaci6n de la actividad de --

control.- La actividad de control no presenta siempre 

de igual forma y en las mismas condiciones de ejecuci6n. 

Esta variedad formal ha originado algunos criterios de el~ 

sificaci6n, y as~, de acuerdo con la forma del acto que r~ 

suite del control éste podrá ser legislativo, administrat± 

vo o jurisdiccional. 
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Igua1 divisi6n corresponde a1 criterio de c1asifica­

ci6n por cuanto se refiera a1 sujeto que rea1iza 1a activ~ 

dad~· y por 1o tanto será un contro1 1egis1ativo aqué1 que_ 

rea1iza e1 6rqano 1egis1ativo, independientemente de 1a -­

forma que uti1ice para ta1es efectos; será contro1 admini~ 

trativo aqué1 que se desarro11e dentro de 1a administra- -

ci6n ptlb1ica a1canzando una persona jur1dica distinta, co­

rno e1 caso de 1as entidades paraestata1es; y por ü1timo, -

será contro1 jurisdicciona1 aqué1 que competa exc1usivame~ 

te a 1os 6rganos encargados de impartir justicia. 

En re1aci6n con e1 objeto que se propone e1 6rgano -

que ejercita 1a funci6n de contro1, ~ste puede ser de 1eg~ 

1idad o de oportunidad. E1 primero trata de advertir si el 

acto controlado fue dictado de conformidad a un ordenamie~ 

to jur~dico.vigente, y el segundo, busca establecer si la_ 

actividad del 6rgano controlado cump1e con la fina1idad --

para 1a cual fue creado. 

En raz6n del tiempo en que se ejercite la actividad_ 

de control, éste puede ser preventivo o represivo. E1 con­

trol preventivo es el que precede a la formaci6n del acto_ 

administrativo o a ejecuci6n, y el control represivo 

siempre es posterior al acto y a su eficacia, llegando con 

~1 a la suspensi6n o la revocación del mismo, e incluso, a 
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1.a sustituci6n del. 6rgano emisor sujeto a control.. 

De acuerdo con 1.a forma en 1.a que se pone en movi­

miento 1a funci6n contro1ativa, pueden distinguirse un -­

contro1 de oficio; á .instancia de parte y un control. obl.i­

gatorio .. En e1 primero, el. 6rgano control.ante real.iza su -

función sin necesidad de ningan requerimiento¡ en el. segu~ 

do (el. más frecuente e importante de todos) requiere de -

1.a iniciativa de al.gQn administrado, y el. control. obl.igat2 

rio es aqu~l. que se efectüa en cumpl.imiento de normas 1.e--

gal.es .. 

El. control. tambi~n se puede dividir en interno y ex­

terno. El. control. interno se real.iza en el. seno de 1.a adm~ 

nistraci6n pGbl.ica, por órganos de 1.a propia administra­

ción. Será jerárquico -como quedó señal.ado a1 tratar e1 

punto anterior- cuando se efectae en e1 interior de 1a ad­

ministraci6n centra1izada, y será administrativo e1 que -­

rea1iza un 6rgano de 1a administración activa sobre e1 ca~ 

portamiento de una entidad paraestata1. 

E1 contro1 de carácter interno tambi~n sue1e dividi~ 

se en recursivo, aqu~1 cuyo examen se rea1iza en 1a propia 

6rbita competencia1 de1 6rgano responsab1e del acto o a -­

trav~s de su superior jer~rquico, y contencioso administr~ 

tivo, encargado a un 6rgano tota1mente distinto de aqu~1 -
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quien dict6 e1 acto o de sus superiores, pero ta.mbi~n ubi­

cado orgánicamente en e1 ámbito de1 Poder Ejecutivo. 

E1 contro1 externo será, entonces, e1 que 11eve 

cabo cua1quier 6rgano contro1ante que no pertenezca a1 Po­

der Ejecutivo, pero que incida sobre e1 actuar administra­

tivo. (24) 

Por d1timo, el control puede ser formal o constitut~ 

vo, será formal aqu~1 que no introduce algan elemento nue­

vo dentro de la composici6n del acto controlado; cuando la 

estructura del acto controlante coincida con la del acto -

controlado habrá unidad formal, y s01o se podrá emitir por 

ello una aprobación, una autorizaci6n o, en su caso, un -­

visto bueno. 

aqu~1 

En el caso contrario, será un control constitutivo 

el cual, el acto control.ante puede modificar a1 

acto controlado, no s6lo por cuanto corresponda a sus re--

quisitos de validez o eficacia, sino aan su estructura_ 

misma a fin de transformar sus elementos de existencia. 

6- El control del acto administrativo por gestión de 

los gobernados. 

Su estudio se dividirá de la siguiente manera: 

(24) Garc~a-Trevijano Fos, J.A. Op. cit. Pág. 72. 
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A.- B1 contro1 en sede administrativa. Los recursos_ 

administrativos.- Tanto 1a administración püb1ica, como --

1os gobernados en su tota1idad, se encuentran interesados_ 

en que e1 despliegue competencia1 de 1a acción administra­

tiva se rea1ice, invariable e inexcusablemente, dentro de1 

cauce de 1a 1ega1idad que la riqe. 

Esta necesidad de vincu1ar la actividad de la adrni-­

nistraciOn al estr~cto cwnp1imiento de sus finalidades pü­

blicas se radica, básicamente, en la premisa de que, si la 

salvaguarda del orden social, como presupuesto de1 bien c2 

man, se haya conferida en gran medida al Organo ejecutivo, 

y a ~ste, para asegurarlo, se le ha dotado con un ct1mu1o -

amplio de facultades exorbitantes al Derecho coman, no re­

su1ta ajeno que, con re1ativa faci1idad, 1a actividad ad.m~ 

nistrativa pueda 1esionar a los propios gobernados 

goce de sus derechos ptlblicos subjetivos. 

As~, el control de la actividad administrativa 

ei -

erige en una necesidad fundamental en un Estado de Dere- -

cho, ya que se orienta, esencia1mente, a encauzar a1 órga­

no ejecutivo en el correcto despliegue de su competencia; 

este coritro1 se puede activar a través de dos distintas -­

formas: una, de manera oficiosa, ejercitada por 1os pro­

pios órganos pfib1icos administrativos por ser ésta, como 
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ya se dijo con anterioridad, una facu1tad imp11cita de 1a_ 

orqanizaci6n administrativa; y, otra, a cargo de 1os pro-­

pios administrados en cuyas esferas de afectaci6n incidan_ 

o hayan de incidir 1os efectos concretos de todo acto adm~ 

nistrativo, esto, siempre y cuando exista previsto en e1 -

texto de una 1ey, un medio de defensa por agotar, en sede_ 

administrativa, tendiente a impugnar e1 actuar p0b1ico que 

se estima 1esivo y arbitrario. 

E1 contro1 oficioso de 1a acci6n administrativa, por 

cuanto corresponde a ejercicio, se ve fuertemente 1imi­

tado en raz6n a que, si 1os efectos jur1dicos directos y -

concretos fueron constitutivos de a1g1'.ln derecho a favor de 

1os gobernados; 1a administraciOn pG.b1ica se ve imped~da -

a revocar dicho acto generador de1 derecho individuai ad-­

quirido por la existencia misma del actuar administrativo. 

Efectivamente, el 6rgano ejecutivo, en ejercicio de_ 

su competencia, 11eva a cabo actos administrativos cuyos -

efectos pueden, fina1mente, aumentar la esfera jur~dica de 

los gobernados, raz6n que ia vincu1ará, en atenciOn a un 

principio de seguridad jur~dica, a respetar e1 contenido 

del derecho conferido en particular, estando, entonces, i~ 

posibilitada para revocar el acto administrativo de que se 

trate. 
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Lo anterior se ve reforzado por e1 criterio consulta 

b1e en 1a página 38 de1 Semanario Judicia1 de 1a Federa- -

ci6n, vo11lmenes 127-132, Tercera Parte, que a1 efecto ind~ 

ca: 

"AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS. REVOCACION DE LAS RES.Q 

LUCIONES DE LAS.- Las autoridades administrativas no 

pueden revocar sus reso1uciones libremente, sino que 

están sujetas a determinadas limitaciones, entre las 

que cuenta, de manera principal, la de que, siguien­

do el principio de que la autoridad administrativa -

sólo puede realizar sus actos bajo un orden jur~di-­

co, la revocación de los actos administrativos no --

puede efectuarse mas que cuando lo autoriza la regla 

general que rige el acto". 

Ahora bien, lo anterior no v:i:ene a significar que -­

los efectos concretos del acto administrativo, favorables_ 

a un particu1ar, permanezcan indefinidamente en el tiem- -

po, porque, as1 como 1os gobernados pueden, en v1a de ac-­

ciOn, acudir ante el Tribunal Fisca1 de 1a Federación en -

demanda de 1a nu1idad de una determinada reso1uci6n, las -

autoridades administrativas tambi~n cuentan, dentro de la_ 

esfera de su competencia, con 1a posibilidad de acudir an­

te ese 6rgano de justicia, en demanda de la nulidad de al­

guna reso1uci6n cuyos efectos sean favorables a 1os parti­

culares. 
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As~ l.o dispone el. art~cul.o 36 del. C6digo Fiscal. vi--

gente, que en io concreto indica: 

.. Art. 36_- Las resol.Uciones administrativas de cará.E_ 

ter individual. favorab1es a un Particul.ar s6l.o po-­

drán ser modificadas por e1 Tri~unal. Fiscal. de l.a F~ 

deraci6ñ, mediante juicio .iniciado por l.as autorida-

des fiscal.es .. 

Cuando 1a secretar~a de Hacieñda y cr~dito Pabl.ico -

modifique l.as resol.uciones· administrativas de carác­

ter general., estas modifi.Ca.ciones no comprender~n --

1.os efectos producidos con anterioridad a l.a nueva -

resol.uci6n". 

Lo anterior se ve corroborado a través del. anál.isis_ 

conjunto del. numeral. cuya transcripci6n antecede, con l.o -

que espec~f icamente dispone el. inciso b) de l.a fracción II 

del. art~cuio 198 dei mismo ordenamiento federai quien, a1_ 

disponer cuáies son 1as partes en e1 juicio contencioso a~ 

ministrativo indica; 

"Art. 198.- Son partes en e1 juicio contencioso adm~ 

nistrativo: 

II.- Los demandados, tendr~n ese carácter; 
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b) E1 particu1ar a quien favorezca 1a reso1uci0n cu­

ya modificaciOn o nu1idad pida 1a autoridad adminis­

trativa. 

En ese orden de ideas, toda reso1uci6n administrat~ 

va favorab1e a 1os particulares, conservará intocada su e~ 

racter~stica de firmeza, hasta en tanto no haya respecto -

de 1a misma, una decisiOn jurisdicciona1 con fuerza de veE 

dad 1ega1, que cance1e sus efectos. 

No as~ sucede en e1 caso de todos aque11os actos ad­

ministrativos cuyos efectos concretos incidan Onica y ex-­

c1usivarnente en e1 ámbito de 1a propia administraci6n -

pues, en ese caso, 1a autoridad responsable de1 acto, su_ 

superior, o cua1quier órgano administrativo con competen-­

cía suficiente, puede disponer 1a cance1aci6n de 1os efec­

tos de1 actuar administrativo, e11o, sin la necesidad de 

acudir a ninguna instancia externa de control que as1 10 

disponga. 

Por otro lado, como se dijo, 1a actividad de contro1 

de1 acto administrativo en sede propia, también puede ser 

ejercitada por instancia de 1os particulares cuyas esferas 

jur~dicas se vean alteradas o afectadas con 1a dicci6n de1 

acto administrativo. 
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Bn efecto, 1a tute1a de 1os derechos y 1os intereses 

jur1dicos de 1os administrados puede cump1irse, con re1at.!, 

va eficacia, a trav~s de1 estab1ecimiento de diversos mee!!; 

nismos de autocontro1 que, por instancia de parte interes~ 

da, hagan que 1a administración 11eve a cabo un nuevo exa-

men de1 actuar ejecutivo que 1e sea impugnado. 

As~, resu1ta posible que todo gobernado pueda obte--

ner so1uci6n pronta y satisfactoria a sus reclamos en 1a 

sede propia de 1a autoridad quien dict6 e1 acto q~e··;i.e :_ 

tener, entonces, que recurr~r_:a .. ia .-vi.á:<juJ:'.is~. 
.·:·;·;,~. -;,i:;_·~:)/:1¡~0:.<~='$~«~:, ·~ 

"''··":,:· 

agravia, sin 

diccional. 

La inconformidad que todo particular pu~de f~'.~e·~ar 8!!. 

te 1a autoridad que expresa.mente disponga 1a 1ey, pero sin 

salir del ámbito de 1a administraci6n activa, recibe el --

nombre gen~rico de recurso administrativo. 

Por recursos administrativos hemos de entender aque-

11os medios de defensa, establecidos en ley, para obtener 

que 1a adrninistraci6n pablica, en sede propia, revise de 

nueva cuenta un acto y lo confirme, modifique o revoque. 

Dicho procedimiento de verificaci6n cumple con una 

doble finalidad porque, por un lado, da lugar al ejercicio 

de la funci6n de autocontrol de la propia administraci6n -

püblica al someter, a un nuevo examen, las actuaciones de_ 
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sus órganos integrantes, surgiendo·as1 1a posibi1idad de -

que, advertido un error o vicio determinado, ~ste sea co-­

rregido, regu1ando as1 sus determinaciones hasta hacer1as_ 

coincidir con e1 marco 1ega1 de su competencia, o, en su 

caso, revocándo1as tota1mente: por e1 otro, otorga, como 

se indic6, un mecanismo defensivo para 1os particulares, 

menos forma1ista y más expedito a fin de hacer va1er sus 

excepciones y defensas frente a 1a propia administración 

responsable del acto, frente a su superior, o frente a -

otro 6rgano competente para ese caso, evitando as~ una po­

sible y futura controversia de 1ndo1e jurisdiccional. 

Segün se indic6 en la def inici6n de recurso admini~ 

trativo propuesta 1~neas atrás, 1a existencia de este tipo 

de medios de impUgnaci6n se encuentra siempre supedita.da. 

que una norma forma.i y ma.teria.1mente iegisiativa, prevea 

su existencia, esto en observancia de1 principio de Dere­

cho que pregona que "no habrá recurso sin 1ey que 1o auto-

rice"". 

Por tanto, para que 1os particu1arcs se encuentren -

obiiga.dos a agotar un recurso administrativo, y también p~ 

ra. constreñir a 1a administraci6n a reso1ver1o, es necesa-

rio que todo recurso administrativo se encuentre espec~fi­

camente determinado en una norma forma.1 y materia1mente 

1egis1ativa, es decir, en una 1ey dictada por e1 órgano 
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constituciona1mente facultado para crear1as, como lo es 

espec1ficamente en nuestro sistema jur~dico, el Congreso 

de la Uni6n. 

Con este principio, quedan excluidos en obligatorie­

dad, los recursos administrativos cuya existencia se pre-­

viene Onicamente en un reglamento administrativo, y no en_ 

la ley que ~ste reglamente. 

Tal conc1usi6n se apoya en dos distintos preceden-­

tes consultables en las páginas 133 y 135 del Informe de_ 

Labores correspondiente al año de 1988, Tercera Parte, que 

a la letra indican: 

"RECURSOS AD?-1INISTRATIVOS. DEBEN ESTAR i:::STABLECIDOS_ 

~N LAS LEYES. INTERPR.l::!TACION DE LOS ARTICULOS 23, -­

FRACCION VI, DE LA LEY ORGANICA DEL TRIBUNAL FISCAL_ 

D~ LA FEDERACION Y 202, FRACCION IV. DEL CODIGO FIS­

CAL DE LA F~DERACION.- Al exigir el legislador, en -

1a fracci6n IV, del art~cu1o 202, de1 C6digo Fisca1_ 

de 1a Federaci6n que e1 juicio de nulidad debe ser -

sobreseido por improcedente, en virtud de que no se-

promovi6 a1gün medio de defensa 1os términos de -

1as leyes o porque no se interpuso algan recurso, s~ 

gün la fracci6n VI, debe entenderse que se refiere a 

aque11os medios de defensa o recursos administrati--
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vos estab1ecidos en 1eyes en sentido forma1, es de-­

cir, 1a expresi6n: 'en 1os términos de 1as leyes', 

ha de interpretarse estrictamente: actos jur~dicos 

generales y abstractos emitidos por e1 Congreso de 

1a Uni6n, ya que s61o puede ser obligatoria 1a inteE 

posición de un recurso si éste se encuentra previsto 

en una 1ey forma1, pero no en un reglamento de ejec~ 

ci6n, que son los que tienen como finalidad deta-

11ar y aclarar las leyes expedidas por e1 Congreso 

de 1a Uni6n y que e1 titular de1 Poder Ejecutivo em~ 

te con fundamento en e1 art1cu1o 89, fracción I, de_ 

1a Carta Magna, pues si 1a ley formal no previene un 

recurso administrativo, el reglamento que se expida_ 

para detallarla no puede establecerlo y si lo esta-­

b1ece, debe entenderse como opcional, para el afect~ 

do, ya que de otra suerte implicar~a la creaciOn de_ 

medios de defensa no instituidos por la ley que se 

reglamenta, restringi~ndose indebidamente, ios me­

dios de impugnaci6n que otorgan otros ordenamientos_ 

jur~dicos de mayor jerarqu~a, como io es, en nuestro 

caso, ei C6digo Fiscai de ia Federaci6n". 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS. EXCEPCION AL PRINCIPIO -

DE DBFINITIVIDAD CUANDO DICHOS MEDIOS DE DEFENSA SE_ 

BNCUENTRAN PREVISTOS EN UN REGLAMENTO ADMINISTRATIVO 
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Y NO EN LA LEY QUE ESTB REGLAMENTA.- En atenciOn a1_ 

criterio de definitividad contenido en e1 art1cu1o -

23 de 1a Ley Orgánica de1 Tribunal Fisca1 de 1a Fed~. 

raciOn, como condiciOn para hacer de1 conocimiento -

de 1as Salas Regionales de1 Tribunal Fiscal de 1a F~ 

deraci6n una causa de anulaciOn en contra de resolu­

ciones de 1ndole administrativa, es menester inelud~ 

ble que contra las mismas no haya otro medio de de-­

fensa en favor de los particulares que pueda modif~ 

car, confirmar o revocar el acto cuya nulidad se de­

manda o que, habi~ndolo, ~ste sea de ejercicio opci2 

na1 para los afectados. Dichos medios de defensa o -

recursos administra~ivos son los distintos procedí--

mientes establecidos en ley para obtener que 1a adm~ 

nistraci6n, en sede propia, revise un acto y 1o co~ 

firme, modifique, o revoqueª Una de 1as caracter~st~ 

cas principa1es de ta1es medios de impugnación 1o -­

constituye e1 hecho de que su existencia se encuen-­

tre espec~ficamente determinada en una 1ey, candi- -

ciOn de eficacia para que su observancia vincu1e a -

1os gobernados, de ah1 que no habr~ recurso adminis­

trativo sin 1ey que 1o autorice. Acorde a 1os 1inea­

mientos que Sobre esta particu1ar cuestión ha esta-­

b1ecido 1a 1egis1aci6n positiva mexicana (verbigra-­

cia, e1 texto de 1a fracción XIII de1 art1cu1o 73 de 
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1a Ley de Amparo, en rel.aci6n al. inciso b) de 1a - -

fracci6n V de1 art1cul.o 107 constitucional.), cuando_ 

el. invocado numeral. reputa como reso1uciones defini­

tivas a aque11as que no admitan ya recurso adminis-­

trativo a1guno o que, existiendo éste, sea optativo_ 

para e1 particular interponerlo o no, significa ind~ 

dabl.emente que ese medio de defensa ha de estar con-

tenido, precisamente, un ordenamiento general., i~ 

perativo y abstracto, formal y materialmente l.egis1~ 

tivo, es decir, en una ley emanada del Congreso de -

l.a UniOn; asS., y s6l.o as!., habrá de ser obl.igatoria_ 

su interposici6n como condici6n previa para acceder_ 

al. conocimiento de una causa propuesta ante las Sa-­

l.as Regional.es que integran el. Tribunal. Fiscal 'de la 

Federaci~n- Lo anterior no viene a significar, de 

ningrtn modo que, indiscriminadamente, todos 1os re--

ordinarios o medios de defensa contenidos en_ 

los diversos regl.amentos administrativos carezcan de 

obligatoriedad respecto de su interposici6n previa -

al juicio de garant~as, pues dicha caracter~stica e~ 

brará vigencia cuando sea precisamente la ley reg1a­

mentada aquel ordenamiento que contemple su existen­

cia y no, cuando es un reglamento administrativo el_ 

que, a t~tu1o propio, establece l.a procedencia de un 

recurso administrativo cuando l.a l.ey que reglamenta, 



303 

en dicha materia ni en ninguna otra, prev~ la exis-­

tcncia gen~rica o deta11ada, de medios ordinarios de 

defensa en manos de 1os particu1ares afectados por -

1a ap1icaci6n de sus disposiciones, como condiciones 

previas al ejercicio de la acciOn de nulidad ante el 

Tribunal Fiscal de la Federaci6n. La potestad regla­

mentaria que deriva de la fracción I del art~culo 89 

de la Constitución de la RepQblica, conferida al ti­

tular del Ejecutivo Federal, otorga la facultad a d~ 

cho 6rgano para que, en el mejor proveer en la esfe­

ra administrativa al cumplimiento de las leyes, dic­

te aquellas normas que faciliten a los particulares_ 

la observancia de las mismas, a trav~s de disposici~ 

nes generales, imperativas y abstractas (caracter1s­

ticas de la ley) que en nuestro sistema jur1dico to­

man e1 nombre de reglamentos administrativos, y que 

tienen como l~mites naturales, espec1ficamente, 1os_ 

mismos de las disposi~iones que dan cuerpo y materia 

a la 1ey que reglamentan, deta11ando sus hip6tesis y 

supuestos normativos de aplicación, no estando entoE 

ces permitido que a través de 1a facu1tad reg1amen-­

taria, una disposici6n de natura1eza otorgue ma­

yores alcances o impongan distintas limitantes que -

la propia ley que ha de reglamentar, por ejemplo, -­

creando un recurso administrativo cuando la 1ey que 
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regl.amenta nada previene a1 respecto". 

Bxisten muchas variedades de recursos administrati-

vos, destacando entre e11os, por su constante uso, dos e~ 

pec~ficamente, el. primero, de reconsideraci6n de actos 

propios, que se interpone precisamente ante el. 6rgano re~ 

pensable del acto administrativo impugnado; el. segundo, -

del. orden jerárquico, que hace competente para conocer de 

él., al. 6rgano superior de aquél. quien dict6 el. acto con-­

creta combatido. 

La nota distintiva del. recurso de reconsideraci6n -

de actos propios radica, medul.armente, en que el. mismo e~ 

te responsable del acto adminis.trativo pondere, para l.a -

reformul.aci6n del contenido de su determinaci6n, nuevas 

observaciones y argumentaciones que quizá no tom6 en cue~ 

ta cuando dict6 1a decisi6n que se 1e impugna. 

La reso1uci6n que rec3iga en este tipo de procedi-­

miento se dicta bajo 1a f6rmu1a que la doctrina ad.minis--

trativa reconoce bajo el. nombre de ºa contrario imperio". 

En e1 recurso jerárquico destaca, fundamental.mente, 

e1 hecho de que su desahogo otorga competencia a otra au­

toridad distinta de aque11.a quien dict6 e1 acto combati-­

do, aunque siempre relacionada con el.ia. 
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En efecto, todo recurso de revisi6n ante ~1 órgano -

superior de aque1 quien dicto acto de autoridad que -

afecte 1os intereses jur1dicos de 1os particu1ares recono­

ce, dentro de sus e1ementos sustancia1es, dos primordia1--

mente, uno, coman todo recurso administrativo, referente 

a que su existencia se encuentre prevista en un ordenamie~ 

to normativo, genera1 y abstracto; forma1 y materia1mente 

1egis1ativo, e11o para que su observancia vincule obligat~ 

riamente tanto al gobernado que lo interpone, corno a la -

autoridad que lo resuelve; el otro, espec1fico de este me­

dio de impugnaci6n, consistente en que la autoridad a -

quien se le ha de impugnar una determinada reso1uci6n, te~ 

ga un superior jer~rquico en quien recaiga la competencia_ 

de dirimir la controversia planteada, requisito que ade-­

m~s de coincidir con la naturaleza propia de este recurso, 

funciona como diferencia espec1fica con otros medios de d~ 

fensa de1 mismo género. 

De tal suerte que, para que una determinada reso1u-­

ci6n administrativa pueda ser sometida a un nuevo examen 

por virtud de este recurso, nece~ariamente ha de suponer -

la relación de subordinaci6n entre dos 6rganos distintos, 

uno, el inferior, cuyos actos han sido impugnados, otro, -

el superior, quien habr~ de constatar 1a observancia de 

las normas espec~ficamente aplicables al caso c~ncreto, en 

'. 
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relación con los fundamentos y motivos tomados en conside-

raciOn para la dicci6n de1 acto combatido, posibilidad de_ 

constatación.que se extiende a trav~s de toda 1a organiza-

ci6n administrativa que da estructura un ente p1lb1ico, -

iniciando con e1 nivel más bajo en la escala jer~rquica_ 

y concluyendo al tratarse de la actuaci6n de la autoridad 

inmediatamente in~erior de aquella que es cüspide de to- -

dos, cuyos actos, por naturaleza, no pueden ser combatidos 

a trav~s de este recurso. 

As~, este medio defensivo de ~ndole vertical funcio-

na en toda escala organizacional, surtiendo competencias -

mQ1tip1es en raz6n de toda re1aci6n jerárquica que vincu­

le a dos o más 6rganos pdblicos administrativos. 

Los recursos administrativos pueden ser optativos u_ 

ob1igatorios. 

Serán optativos aqu~llos que, expresamente, as~ señ~ 

le la ley que los crea. 

De ellos deriva ninguna obligación que vincule en 

su ejercicio a los afectados salvo que, habiendo decidido 

agotarlos, por un principio de consistencia, deben esperar 

hasta la determinaciOn final para proceder combatir e1 -

mismo acto a través del ejercicio de otras acciones que e~ 

timen.pertinentes. 
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Da apoyo a este razonamiento, e1 texto de 1a frac- -

ci6n V de1 art~cu1o 202 de1 C6digo Fisca1 de 1a Federaci6n, 

quien dispo.ne: 

"Art .. 202.- Es improcedente e1 juicio ante e1 Tribu-

na1 Fisca1 de 1a Federación 1os casos, por 1as --

causales y contra 1os actos siguientes: 

v .. - Que sean materia de un recurso o juicio que se -

encuentre pendiente de reso1uci0n ante una autoridad 

administrativa o ante e1 propio tribunal. 

No habiendo disposiciOn expresa que d~ a un recurso_ 

administrativo e1 carácter de optativo, se entender~ si~ 

pre de ejercicio obligatorio para, eventualmente, estar en 

condiciones de proceder a su combate a través del ejerci-­

cio de una acción futura, sea ésta contencioso administra­

tiva de anu1aci6n, o simplemente judicial. 

Lo anterior se deduce del principio de definitividad 

que rige tanto los procedimientos contencioso administr~ 

tivos, locales o federales, o al juicio de garant~as, mis­

mo que impone la obligaci6n, a cargo de los afectados, de_ 

agotar de previa al ejercicio de la acci6n de que -

se trate, todos y cada uno de los medios ordinarios de de-
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fensa obl.igatorios que queden a su a1cance. 

En v~a de ejemp1o se citan l.os art1cu1os 23, Ql.timo_ 

p~rrafo de 1a Ley Orgánica de1 Tribunal. Fiscal. de l.a Fede­

raci6n, 202, fracciones IV y VI. de1 C6digo Fiscal. de 1a F~ 

deraci6n, y 73, fracci6n XV de l.a Ley de Amparo, que por -

su orden disponen: 

"Art: 23.- Las Sal.as Regional.es conocer~n de l.os jui 

cios que se inicien contra l.as resol.uciones definit~ 

vas que se indican a continuaciOn: 

Para l.os efectos del. primer párrafo de este art1cu-­

l.o, l.as resol.uciones se considerarán definitivas - -

cuando no admitan recurso administrativo o cuando l.a 

interposici6n de ~ste sea optativa para el. afecta- -

do". 

"Art. 202.- .Es improcedente el juicio ante el. Tribu-

nal. Fiscal. de l.a Federaci6n los casos, por 1as --

causa1es y contra 1os actos siguientes: 

IV.- Respecto de los cuales hubiere consentimiento,­

entendi~ndose que hay consentimiento Qnicamente cua~ 

do no se promovi6 algan medio de defensa en 1os tér-

·. 
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minos de 1as leyes respectivas o juicio ante e1 Tri­

buna1 Fisca1 en 1os p1azos que seña1a este COdiqo. 

vx.- Que puedan impugnarse por medio de a1gdn recur­

so o medio de defensa, con excepci6n de aque11os cu­

ya interposici6n sea optativa • 

.. Art. 73.- El. juicio de amparo es improcedente: 

XV.- Contra actos y autoridades distintas de 1os tr~ 

buna1es judicial.es, administrativos o del trabajo, -

que deban ser revisados de oficio, conforme a las 1~ 

yes que 1os rijan, o proceda contra e11os a1gnn re-­

curso, juicio o medio de defensa 1ega1 por virtud -­

del. cual. puedan ser modificados, revocadoo o nu1ifi-

cados, siempre que conforme a las mismas 1eyes se 

suspendan 1os efectos de dichos actos mediante la i~ 

terposici6n del recurso o medio de defensa lega1 que 

haga valer el agraviado, sin exigir mayores requisi­

tos que los que la preser-te ley consigna para conce­

der la suspensión definitiva, independientemente de_ 

que el acto en s~ mismo considerado sea o no suscep-

tib1e de ser suspendido de acuerdo con esta ley. 
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No existe ob1igaci6n de agotar ta1es recursos o me-­

dios de defensa, si ei acto reclamado carece de fun-

damentaci6n ... 

Visto 1o cual, 1a interposición de 1os recursos ord~ 

narios se convierte, a 1a vez de un derecho, en una carga_ 

para todos aque11os particu1ares afectados por una reso1u­

ci6n administrativa, cuya pretensi6n consista en impugnar-

1a en ulteriores instancias de 1ndo1e jurisdiccional. 

Tal criterio es sostenido por e1 Tercer Tribunal Co­

legiado en Materia Administrativa del Primer Circuito -

quien, por unanimidad de votos y sesión de fecha 19 de_ 

enero de 1988 reso1vi0 e1 juicio de amparo directo 1957/87, 

expresando 1a tesis del asunto (pendiente de publica--

ci6n en e1 Semanario Judicial de la Federaci6n) lo siguie~ 

te: 

.. RECURSOS ADMINISTRATIVOS. SU INTERPOSICION SIGNIF.!. 

CA PARA LOS PARTICULARES NO SOLAMENTB UN DERECHO, S,!. 

NO TAMBIEN UNA CARGA.- Si bien es cierto (como lo -

afirma la demandante) que los recursos administrati­

vos fueron creados no para perjudicar a los particu-

1ares Sino para darles oportunidad de defenderse de_ 

1os actos irregu1ares de ·1os Organos ptlb1icos, tam-

bi~n debe tenerse presente que en aras de1 principio 
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de seguridad jur~dica, la interposiciOn de un recur­

so (sal.ve aqu~11a optativa) constituye adern~s de un_ 

derecho, una carga para los particulares quienes de­

ben agotarlos si desean deducir sus defensas y evi-­

tar as.1:. los perjuicios propios de _la instituci6n de_ 

la precl.usiOn .. Las razones anteriores explican que -

un recurso no puede ser calificado propiamente como_ 

una trampa procesal empleada por las autoridades en_ 

perjuicio de los gobernados, sobre todo cuando l.a 

procedencia de este medio de defensa encuentra 

prevista en forma expresa y clara en la J.ey aplica-­

ble directa.mente a la materia" .. 

La obligatoriedad de los recursos administrativos no 

depende, en modo alguno, que su procedencia sea informada_ 

~ 1os particu1ares afectados pues, en atenciOn a1 princi-­

pio de Derecho, positivizado e1 art~cu1o 21 del C6digo_ 

Civil para el Distrito Federa1, y para toda 1a Rep11blica -

en materia Federal, la ignorancia de 1a ley no excusa de 

cump1imiento y, por e11o, mientras 1a 1ey que crea e1 -

recurso se haya promulgado y pub1icado conforme 1o ordena_ 

la Constituci6n Federal, los particulares afectados por un 

acto administrativo susceptible de ser combatido por estos 

medios, deber~n interponer1os aun sin que nadie se los ha­

ya informado. 
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Este criterio se vé reforzado por 1a tesis consu1ta-

b1e en 1a p~gina 60 de1 Informe de Labores rendido a la S~ 

prema Corte de Justicia de 1a Naci6n, por su Presidente, 

al t~rmino del año de 1982, Tercera Parte, que dice: 

11 Rk:CURSOS ORDINARIOS, LA FALTA DE NOTIFICACION DE LA 

l!!XISTBNCIA DE LOS, NO LIBERA AL AGRAVIADO Di:': LA Ol:SL~ 

GACION Dl:! AGOTARLOS PREVIAM.ENTE A LA PROMOCION DEL -

AMPARO.- Para 1os efectos de la procedencia del jui­

cio de amparo, 1a falta de cumplimiento por parte de 

la autoridad administrativa de notificar a1 interes~ 

do la existencia de1 medio ordinario de defensa -

(cuando e1 ordenamiento aplicable prev~ ta1 notific~ 

ci6n), no libera a1 agraviado de 1a ob1igaci6n de --

ago.tar el recurso respectivo". 

La jurisprudencia, en interpretaci6n de lo que disp_2 

ne la fracci6n XV del art~culo 73 de la Ley de Amparo, ha_ 

estab1ecido diversas excepciones a1 agotamiento obligato-­

rio de los recursos ordinarios, como requisito de procede.!! 

cia de 1a acci6n constituciona1 de amparo. 

~n comentario de ellas, e1 maestro Genaro David - -

G6ngora Pimente1 explica en su libro "Introducci6n al Est~ 

dio del Juicio de Amparo" (25) que la disposici6n aludida_ 

(25) G6ngora Pimentel, Genaro David.- Introducci6n a1 Estu 
dio del Juicio de Amparo, Ed. Porraa, México 1989. -
Pág. 208. 
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ha tenido una historia interesante pues, citando a1 desta­

cado administrativista Antonio Carril.l.o Fl.ores, hace men--

ci6n a 1a forma en que tal criterio se sol.idific6 hasta l.o 

que ahora conocemos, indicando que, sobre el. particul.ar, -

l.a Segunda Sal.a de 1a Suprema Corte de Justicia de 1a Na--

ci6n. sostuvo, en 1929, 1o siguiente: 

"Siendo e1 amparo un remedio constitucional. extraor­
dinario, es conforme a su esencia y natural.eza, que 
s61o procede contra actos respecto de l.os cual.es, ia 
l.ey no conceda remedio alguno, por virtud del. cual. -
puedan repararse, en v~a coman, los perjuicios que -
dichos actos causen, y que, por tanto, se hal.l.en ag2 
tados todos l.os medios ordinarios, l.l.ámense juicio o 
recurso, que la ley de1 acto establezca para esa po­
sible reparaci6n; de lo contrario, el amparo se con­
vertir~a en un recurso ordinario, con notoria vio1a­
ci6n del esp~ritu jur~dico y fin po1~tico que infor­
mó su creaci6n, pues no se tuvo el prop6sito de -
crear un recurso ordinario mfis, sino una instituci6n 
po11tica de carácter extraordinario, para el manten~ 
miento del orden constitucional. y, por lo mismo. -­
dentro de un sistema jur1dico racional y 16gico, no_ 
puede acudirse a ~1, cuando en el orden coman exista 
todav1a un remedio legal. que haga posible la repar~ 
ci6n del perjuicio que causa el acto que lo motiva; 
por otra parte, s61o habiendo perjuicio, puede ha-­
ber motivo para que pida amparo la persona que re- -
sienta aquél. por causa de una ley o de un acto; y -
cesando el perjuicio. cesa también el derecho de -­
promover amparo y surge la improcedencia de éste. 
Mientras el juicio pueda ser reparado en la v1a co-­
man, a ella debe acudirse. de modo que cuando la ley 
del acto env1a a dilucidar previamente la cuesti6n -
del perjuicio a un juicio, o establece expresamente_ 
algan medio legal para repararlo, mientras ese jui-­
cio no se siga o el recurso no se agote, no puede s~ 
berse si el perjuicio existe, y por tanto, si el am­
paro procede; y si el perjuicio se consiente por no_ 
usar de los medios legales que establece el estatuto 
del acto, tampoco se est~ ya capacitado para pedir_ 
amparo, puesto que el consentimiento del perjuicio.-
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purga al. acto de1 vicio 1ega1, y al. que 1o consintió 
no se 1e priva de derecho a1guno; no obsta a l.o di-­
cho, que la Constituci6n General y 1a Ley de Amparo, 
hayan adoptado ese criterio expresamente para asun-­
tos judiciales, porque de e11o no se deduce que pro­
hiba adoptar1o para asuntos administrativos, pues -­
donde existe l.a misma razón 1ega1, debe existir 1a -
misma disposici6n de derecho, tanto m~s, cuando en -
ningdn texto de 1a Constituci6n, consta que se haya_ 
establ.ecido una excepci6n". 

Ahora bien, 1a procedencia de estos recursos admini~ 

trativos se encuentra supeditada, entonces, anica y exclu­

sivamente a que, en cada caso, se surtan l.as hip6tesis no_E 

mativas que al. efecto hayan sido establecidas por el legi~ 

lador en el texto de 1a ley; de no ser esto as1, o de no -

existir estos medios de defensa, 1os particu1ares afecta-­

dos por reso1uciones administrativas de cua1quier 1ndo1e -

habrán de impugnar1as ante 1os tribuna1es administrativos_ 

o judicia1es cuyas competencias coincidan con 1a situaciOn 

de hecho concreta que se combata, haciendo va1er, en v1a -

de acción, 1os argumentos jur1dicos que estimen pertinen--

tes. 

La tendencia jurisprudencia1 en 1a materia que aqu~_ 

se trata, se orienta, b~sicamente, a1 tratamiento generoso 

y de buena fe respecto de 1a procedencia, interpretación y 

reso1uci6n de los recursos administrativos, estableciendo_ 

en reiterados criterios, diversas formas de suplencia de -
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1as deficiencias que se presenten, con motivo de 1a inter­

posición de ta1es medios de impugnaci6n. 

rios: 

Por su l-mportancia, se destacan 1os siguientes crit~ 

"Rl::CURSOS ADMINISTRATIVOS, PROCEDENC:I.A DE LOS. - No -

siendo manifiesta 1a improcedencia de 1os recursos 

administrativos, aun siendo opinab1e 1a cuesti6n, --

1as autoridades deben entrar a1 fondo de 1os asuntos 

que se 1es p1antean, pues 1os recursos.. juicios y me­

dios de defensa en genera1, han sido creados para -­

otorgar a 1os ciudadanos medios 1ega1es de faci1itar 

1a defensa de sus derechos, por 1o que a1 examinar -

su procedencia, no deben ser tratados con un rigo-­

rismo que 1os convic~ta en trampas procesa1es que, -

en vez de faci1itar, obstacu1icen 1a defensa de ta--

1es derechos. La intención de1 1egis1ador no debe e~ 

timarse como 1a de crear un iaberinto en e1 que se -

extrav1en ios a=ectados por reso1uciones administra­

tivas, sino como medios para 1ograr, en un Estado de 

Derecho, 1a so1uci6n 1ega1 de 1os conf1ictos y con-­

troversias". 

(Tesis jurisprudencia1 consu1tab1e en 1a p~gina 8, -

Tercera Parte, de1 Informe de Labores de 1973). 
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"Rl::CURSOS ADMJ:NISTR.Pt.TXVOS. DUDA SOBRE LA NATURALEZA_ 

D~L INTERPUESTO.- Cuando exista alguna duda sobre 1a 

naturaleza de1 recurso hecho valer por un particu- -

1ar, debe estimarse interpuesto e1 mas apto para ob­

tener una decisi6n de fondo sobre su pretensi6n, 

pues no puede estimarse que 1os recursos hayan sido_ 

establecidos por e1 1egis1ador como laberintos o -­

trampas procesales para estorbar a 1os causantes 1a_ 

defensa de sus derechos, a fin de obtener recaudaci2 

nes fiscales indebidas, sino como medios de defensa_ 

para obtener 1a a1ta finalidad de componer jurisdic­

ciona1mente los conflictos que surjan entre 1os afes 

tados y e1 fisco, a fin de que dichos afectados sean 

debidamente o~dos en defensa de sus derechos, para -

decidir e1 mérito de sus pretensiones". 

(Tesis consu1tab1e en 1a página 49, de1 vo1umen 56,­

Sexta Parte, de1 Semanario Judicia1 de 1a Federación, 

Séptima Epoca) . 

"RECURSOS ADMINISTRATIVOS, FORMULISMOS Y EXIGENCIAS_ 

D~ ~XPR.ESION BN LOS.- Si est~ manifiesta 1a vo1untad 

de1 gobernado de inconformarse con 1a sanción impue~ 

ta, e1 hecho de que se hubiere equivocado en 1a ci­

ta de1 precepto 1ega1 o en 1a denominación del medio 

de defensa ejercitado, no es causa para desechar1o,-
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pues no es aceptable hacerlo por razones de forma o 

por exigencias de expresi6n, cuando es posible su­

plir la obscuridad por medio de la interpretaci6n, 

conforme a1 criterio de 1a H: Suprema Corte de Just~ 

cia de 1a Naci6n que aparece publicado a fojas 107 y 

108 de1 Informe de Labores rendido en dicho Alto Tr~­

buna1 en e1 año de l,974, Segunda Sa1a 11 
.. 

(Informe de Labores de 1978, Tercera Parte, páginas_ 

195 y 196). 

"RJ:.:CURSOS ADMINISTRATIVOS, FORMULISMOS Y l:!XIGl:!NCIAS_ 

DB EXPRESION EN LOS.- La doctrina está de acuerdo en 

que recurrir acudir ante un juez u otra autoridad 

con alguna demanda o petición para que sea resuelta; 

y que recurso es 1a ·acción o efecto de recurrir, o -

mas precisamente 1a acción por medio de 1a cuai se -

reclaman 1as reso1uciones dictaminadas por la autor~ 

dad, que los elementos caracter1sticos del recurso -

son: La existencia de una resolución que afecte 

derecho: que la ley determine la autoridad ante -

quien deba presentarse, el plazo para ello: que se -

interponga por escrito: que exista un procedimiento_ 

para su tramitaci6n y que la autoridad ante la que -

se interponga est~ obligada a resolver. Por lo que -

se refiere a formulismos y axigencias de expresión,-
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han sido atenuandos en 1a 1egis1aci6n y 1a jurisp~u­

dencia y se ha procurado no s61o simp1if icar1os sino 

1ograr 1a mayor faci1idad para que juicios y recur--

. sos se tramiten con eficacia y rapidez. As~ se ha d~ 

terminado que 1a acciOn procede en juicio cuando no_ 

se exprese nombre, que 1as demandas con irregula­

ridades en vez de desecharlas se manden ac1arar, ta~ 

to en e1 juicio de amparo como en 1os que regula e1_ 

C6digo Federal de Procedimientos Civiles, que se fa­

culta a 1as autoridades judiciales federales en e1 -

juicio de garant~as para suplir e1 error en que haya 

incurrido la parte agraviada al citar 1a garant~a cu 

ya vio1aci6n reclame, y aun en los juicios ante el -

Tribunal Fiscal de 1a Federaci6n se admite que no es 

necesario que se expresen en forma concreta en 1a d~ 

manda de agravios ya que tambi~n pueden estudiarse 

l.os que impl.~citamente se han hecho valer al. negar 

l.os hechos. En materi~ administrativa o fiscal., y en 

orden a los recursos, esta ampl.itud de criterio se -

explica porque si en su origen los recursos tuvieron 

como fin proteger los derechos de l.os administrados, 

ese criterio ha sido sostenido por una concepciOn s~ 

cial. en la que, sin desentenderse de l.os intereses -

particulares, se tiene presente como objetivo princi:_ 

pal. "el. asegurar l.a juridicidad de l.a acción admini1! 
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trativa y que con el.l.a el. interés de 1.a adm.inistra-­

ci6n que surge de l.as mismas normas jur~dicas que r~ 

gul.an su actuaci6n... De ah~ que no sea aceptabl.e d~ 

sechar recursos o promociones por razones de forma 

por exigencias de expresi6n cuando sea posibl.e su­

pl.ir su obscuridad por medio de l.a interpretaci6n, 

pues "1.a acci6n de l.os particul.ares en el. control. ª-ª 
ministrativo concurre no s6l.o a 1.a defensa de sus d~ 

rechos e intereses, sino también, y en forma princi­

pal., a garantizar 1.a 1.egitimidad administrativa, va_ 

de suyo que no existe interés al.guno en el.iminar esa 

intervenci6n por meras def1ciencias formal.es, ya que 

el.1.o s6l.o impl.icar~a obrar contra esa l.egitimidad de 

l.a administraci6n". 

(Apéndice al. Semanario Judicia1 de 1a Federación - -

1917-1985, Tercera Parte, Segunda Sa1a, p~ginas 695-

697). 

No obstante 1o anterior, en mi opiniOn, 1a benevo--

1encia con que deben ser abordados 1os recursos administr~ 

tivos por parte de 1as autoridades competentes para su co­

nocimiento y reso1uci6n, no puede 11egar a1 punto de o1vi­

dar e1 cump1imiento m~nimo de 1os requisitos que, en cada_ 

caso concreto, estab1ece e1 1egis1ador en e1 texto de 1a -

norma jur~dica~ ta1es como e1 t~rmino para su ejercicio, -
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la autoridad ante 1a que se debe presentar, o algunos 

otros que expresamente se consignen en cada moda1idad re-­

cursiva, es decir, no es correcto desvirtuar, en observan-

cia de un principio a1truista, 1a natura1eza de un medio -

defensivo hasta e1 grado de hacer procedente 1o improcedeE 

te, o atendib1e 1o inatendib1e porque, adem~s de variar 1a 

intenciOn de1 1egis1ador que subyace en e1 fondo de 1a nOE 

ma, se corre e1 severo riesgo de tergiversar en su totali­

dad los postulados de un sistema defensiyo a nivel sede a~ 

ministrativa, dando paso, con ello, a que en esta materia_ 

impere la anarqu~a por la inobservancia de todo tipo de -­

formalidades Qti1es para dar seriedad y firmeza a la cues­

ti6n de que se trata. 

A manera de apoyo se cita e1 precedente, pendiente -

de publ.icaci6n, sustentado por e1 Tercer Tribunal. Col.egia­

do en Materia Administrativa del Primer Circuito, siendo -

dictad.o al resol.ver por unanimidad de votos y en sesi6n de 

fecha 21 de septiembre de 1989, el. juicio de amparo en r~ 

visión 1563/89, indicándose l.o siguiente: 

.. RJ::CURSO ADI1INISTRA.TIVO PREVISTO EN EL ARTICULO 91_ 

DB LA LBY FEDERAL DE PROTECCION AL CONSUMIDOR. DEBE_ 

D~SBCHARSE SI NO SB HACE VALER ANTE EL ORGANO INME-­

DIATO SUPBRIOR DE QUIEN DICTO LA RESOLUCION COMBATI-



321 

DA.- De conformidad con l.o establ.ecido en el texto 

de1 art~cul.o 91 de 1a Ley Federal de Protecci6n a1 

Consumidor, l.os part:icul.ares afectados por resol..uci,2 

nes apoyadas en disposiciones de ese ordenamiento 1~ 

gal. tienen l.a posibil.idad de combatirl.as, mediante -

recurso de revisi6n, ante el. superior jerárquico del. 

6rgano quien dict6 el. acto que les agravia. Ahora -­

bien, un recurso administrativo es, de acuerdo con -

l.a doctrina, un medio de defensa establ.ecido en ley, 

para obtener que la adminístraci6n pQbl.ica .en sede -

propia, revise de nueva cuenta un acto y l.o confirme, 

modifique o revoque. De entre l.as distintas especies 

de recursos administrativos destaca, fundamentalmen­

te, aqu~l. que consigna l.a disposición ya indicada; -

esta revisión de actos, 11evada a cabo por el 6rgano 

jerárquicamente superior a aque1 quien lo dict6, suE 

ge como una facultad natural derivada del sistema de 

organizaci6n jerárquica de 1os entes que conforman -

e1 poder pa.b1ico donde, unidos por relaciones verti­

ca1es de mando, los 6rganos _superiores de decisi6n -

cuentan con 1a competencia suficiente para vigi1ar y 

constatar que la actuaci6n de sus inferiores se rea­

lice dentro de los 1~mites establecidos por e1 orden 

1ega1 y reglamentario vigente. Tal es el sentido i~ 

tr~nseco que orienta la adopción, dentro de un sist~ 
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ma 1ega1 determinado, de recursos administrativos de 

revisi6n cuyo conocimiento se reserva a 1a competen­

cia de 1os 6rganos jer~rquicamente superiores de - -

aqu~~1os que despliegan actos concretos de aplica- -

ciOn.de 1a 1ey. Por tanto, si en contra de una dete~ 

minada reso1uci0n administrativa, 1os particu1ares -

afectados ·hacen uso de1 medio recursivo contenido 

e1 art~cu1o 91 de 1a Ley Federal de Protecci6n a1 

Consumidor, pero dirigido no a1 Organo inmediato su­

perior de aque1 que dicto e1 acto, sino frente al -­

propio agente responsable, no s61o se está dejando -

de observar uno de 1os requisitos formales que con -

sobrada claridad establece 1a propia norma que lo -­

contiene sino también, e1 pretender que se ob1igue a 

1a autoridad a reso1ver dicho medio defensivo Viene_ 

a significar 1a variaci6n de 1a natura1eza de ese r~ 

curso jerárquico, para transformarse recurso -

de reconsideraci6n de actos propios, hipótesis muy 

distinta a 1a que p1asrn6 la voluntad de1 legis1ador_ 

federal en el texto escrito de 1a norma". 

E1 trámite de cada recurso administrativo debe con--

signarse espec:t.ficamente en cada ordenamiento lega1 que 1o 

prevea, no obstante el1o, 1a substanciaci6n del mismo no_ 

debe imp1icar etapas engorrosas ni comp1icadas, por el con 
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trario, siendo la caracter~stica de.este tipo de medios de 

impugnaciOn su expeditez, que figura como e1emento fina1i~ 

ta en su e reaci6n, podemos concluir que, respetándose es-

crupulosamente la oportunidad probatoria y desahogo de la_ 

misma, las restantes fases procesales t1picas (alegatos, -

citaci6n para dictar resoluciOn y otras) no necesariamente 

han de concurrir en su integraci6n. 

La forma de terminar el proce·dimiento recursivo rec.Q_ 

noce dos clases, una, 11amada normal, que 1o culmina a tr~ 

v~s.de una reso1uci6n administrativa expresa, debidamente_ 

notificada, cuyo sentido podrá ser revocatorio, modificat.Q_ 

río o confirmatorio. Dentro de las formas anormales de cu~ 

minaci6n podemos citar el supuesto en e1 que 1a autoridad_ 

administrativa no pronuncie reso1uci6n a1guna, esto es, --

cuando se presenta 1a figura de1 si1encio administrativo,-

1a cua1, segan ya qued6 indicado en cap~tu1os anteriores,-

produce la presunci6n, en mi opini6n injusta, de que 1o p~ 

dido se ha acordado en forma negativa. Otra forma anorma1_ 

de conc1usi6n de1 procedimiento administrativo lo es e1 d~ 

sisti.miento del interesado, 1o que viene a significar, 

cuando se está en presencia de un recurso de ejercicio 

obligatorio, el consentimiento t~cito de 1a reso1uci6n re-

currida; en el caso de recursos optativos. el desistimien-

to de1 afectado no trae aparejada dicha consecuencia. E1 -

procedimiento también puede terminar por caducidad, esto,-
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siempre y cuando 1a 1ey de1 recurso as~ 1o prevea. Esta m~ 

nera de terrninaci6n de1 procedimiento administrativo ten-­

drá 1ugar por virtud de una dec1araci6n de caducidad expre­

sa, dictada por 1a administraci6n, como sanci6n a1 particE_ 

1ar cuando e1 desahogo correspondiente quede paralizado -­

por causas imputables a1 afectado. Es una forma de extin-­

ci6n de1 recurso que busca evitar 1a pendencia indefinida_:. 

de procedimientos paralizados por decidía de los particu1~ 

res .. 

La dec1araci6n de caducidad produce, en palabras de_ 

Diez (2.6), 1a terminaci6n de1 procedimiento, pudiendo el -

interesado hacer valer sus acciones en contra de.tal re~o-

1uci6n .. 

La obligatoriedad en 1a interposiciOn de los recur-­

sos administrativos procedentes, sufre algunas excepciones 

que 1a propia 1ey o la jurisprudencia han establecido. 

Estas excepciones son 1as siguientes: 

a) Cuando se reclaman violaciones directas a ia Con~ 

tituci6n.- Este criterio de excepción toma como apoyo fun­

damental el hecho de que, no combatiéndose violaci6n algu-

(26) Diez, Manuel Mar:ta.- Op. cit. Pág. 511. 
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tos cons.titucional.es, es el. juicio de amparo aquel.l.a ins-­

tancia jurisdiccional. espec~ficamente creada para poner r~ 

medio a tal.es vicios de acción u omisión, por el.l.o, l.a pr2_ 

tecci6n de l.as garant1as individual.es en forma directa, no 

debe esperar hasta el. agotamiento de todas l.as instancias_ 

previas al. proceso constituciona1 de amparo. 

Ta1 criterio, que tuvo como antecedente una ejecuto­

ria dictada por el. Primer Tribunal. Col.egiado en Materia A~ 

ministrativa de1 Primer Circuito, se recoge definitivamen­

te en l.a tesis jurisprudencia1 nt:lmero 401, consul.tabl.e en_ 

l.as páginas 700 y 701, del. Apéndice al. Semanario Judicial._ 

de l.a Federación 1917-1985, Tercera Parte, Segunda Sal.a, -

que prescribe a l.a l.etra: 

"RECURSOS ORDINARIOS. NO l:!S NECESARIO AGOTARLOS CUA!! 

DO UNICAMENTE SB ADUCEN VIOLACIONES DIRECTAS A LA 

CONSTITUCION.- En principio un juicio de garant~as 

es improcedente y debe ser sobrese1do cuando 1a par­

te quejosa no hace val.er, previamente a l.a promoci6n 

de dicho juicio, l.os recursos ordinarios que esta- -

bl.ezca 1a l.ey del. acto, pues entre l.os principios -­

fundamental.es en que se sustenta el. juicio constitu­

cional. se hal.1a el. de definitividad, seg~n el. cual. -
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este juicio, que es un medio extraordinario de defen 

sa, s61o será procedente~ sa1vo 1os casos de excep-­

ci6n que ia misma Constituci6n y 1a Ley de Amparo -­

precisan, y, con base en ambas, esta Suprema Corte -

en su jurisprudencia, cuando se hayan agotado preví~ 

mente 1os recursos que 1a 1ey de1 acto haya institUi:, 

do precisamente para 1a impugnaci6n de éste. Como -­

una de 1as excepciones de referencia, esta Suprema 

Corte ha estab1ecido 1a que se actua1iza cuando c1 

acto rec1amado carece de fundamentaci6n y motivación, 

ya que no instituirla significar~a dejar a1 quejoso_ 

en estado de indefensión, porque precisamente esas -

carencias (falta abso1uta de fundamentación y motiv~ 

ci6n) 1e impedir~an hacer vaier el recurso id6neo -­

para atacar dicho acto, pues e1 desconocimiento de -

ios motivos y fundamentos de éste no 1e permitir~an_ 

impugnar1o mediante un recurso ordinario. Empero, no 

hay razón para pretender que, por el hecho de que en 

1a demanda de garant~as se aduzca, a1 lado de vio1~ 

cienes a garant1as de iegalidad por estimar que se -

vuineraron preceptos de leyes secundarias, vio1aci6n 

a ia garant~a de audiencia, no deba agotarse e1 re-­

curso ordinario, puesto que, mediante ~ste, cuya in­

terposici6n priva de definitiviOa~ e1 acto recurrido, 

e1 afectado puede ser o1do con la amplitud que 1a g~ 
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rant~a de audiencia persigue, ya que tiene 1a oportE 

nidad de expresar sus defensas y de aportar 1as pru~ 

bas 1ega1mente procedentes. En cambio, cuando tinica­

mente se aduce 1a vio1aci6n de 1a ga~ant~a de audie~ 

cia, no es ob1igatorio, para e1 afectado, hacer va--

1er recurso alguno. E1 quejoso debe, pues, antes de_ 

promover e1 juicio de garant~as, agotar e1 recurso -

estab1ecido por 1a 1ey de 1a materia, pues 1a cir­

cunstancia de que en 1a demanda de amparo se haga r!:. 

ferencia a violaciones de preceptos constituciona1es 

no re1eva a1 afectado de 1a ob1igaci6n de agotar, en 

1os casos en que proceda, los recursos que estatuye_ 

1a 1ey ordinaria que estima taml?ién infringida, pues 

de 1o contrario imperar~a e1 arbitrio de1 quejoso, -

quien, por e1 so1o hecho de señalar violaciones a la 

Carta Magna, podr:ta optar entre acudir directamente_ 

al juicio de amparo agotar los medios ordinarios 

de defensa que la ley secundaria estab1ezca". 

b) Cuando el acto administrativo carezca de fundame~ 

taci6n.- Segan se indicó, la fundamentaci6n de acto de_ 

autoridad, exigida como condici6n de seguridad jur:tdica -­

por el cuerpo del primer p~rrafo del art1culo 16 constitu--

cional, se traduce en la necesidad de expresar, en el tex-

to de la resolución concreta, los preceptos leg~les aplic~ 
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b1es a1 caso espec~fico de que se trata: en ese orden de 

ideas, resulta de consideraciOn 16gica e1 hecho de que, si 

1a autoridad correspondiente, a1 di~tar un acto administr,!!; 

t~vo, no c~ta 1os preceptos 1ega1es que en espec1fico est4 

aplicando, e1 afectado no se encuentra en posibilidad a1g~ 

na de conocer 1a causa jur~dica de1 procedimiento y, por 

e11o, en incertidumbre absoluta para hacer valer 1os me-

dios ordinarios de defensa procedentes, por 1o que es in-­

cuestionable que se encuentra totalmente relevado de 1a --

ob1igaci6n de ejercitarlos. 

Esta importante excepciOn se adiciono a1 texto de 1a 

fracción XV de1 art~cu1o 73 de 1a Ley de Amparo, vigente a 

partir de1 d~a 15 de enero de 1988. 

e) Cuando, para suspender 1os efectos de1 ac.to rec1~ 

mador 1a ley que 1o rija exija mayores requisitos que 1os_ 

previstos para ese caso en 1a Ley de Amparo Or por mayor~a 

de raz6nr cuando 1a interposición de1 recurso de que se -­

trate r no suspenda dichos efectos~ 

La disposici6n que antecede se vio adicionada por 1a 

ü1tima reforma realizada a 1a Ley de Amparo en e1 año de -

1988r agregándose a e11a que ta1 excepción era procedente_ 

"independientemente de que e1 acto en s:t. mismo considerado 

sea o no susceptible de ser suspendido de acuerdo con esta 
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1ey''. 

La razón de esta adición radic6, b§sicamente, en e1_ 

hecho de que, por criterios reiterados, se entendra que 1a 

sa1vedad aludida s61o operaba cuando 1os actos administrat~ 

vos impugnados eran susceptibles de suspenderse, a 1a 1uz_ 

de las disposiciones de 1a Ley de Amparo por 1o que, se d~ 

duc~a, si un acto concreto no podr~a ser paralizado por e1 

juaz constitucional, ningún caso tenra ya, 1a existencia -

de una excepci6n a1 principio de definitividad, apoyada en 

esa condici6n. 

A1 efecto, e1 maestro G6ngora Pimente1 apunta (27) -

"esto hace improcedente 1a tramitaci6n del juicio en esos_ 

casos, por 1o que si ambos preceptos prev~n 1a negativa de 

1a medida suspensiona1 contra e1 n1za de precios de artrcE 

los de primera necesidad o de consumo necesario, no pueden 

ap1icarse 1as reg1as anteriores de la fracci6n XV y debe -

agotarse previamente a1 amparo el recurso administrativo. 

Porque la Constituci6n estab1eci6 el principio de definit~ 

vidad en e1 juicio de amparo para limitar los juicios con~ 

titucionales, obligando a 1os promoventes al agotamiento -

previo de todos los recursos, juicios o medios de defensa_ 

(27) G6ngora Pimente1, Genaro David.- Op. cit. Pág. 212. 
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antes de acudir a1 amparo, para dar a 1a autoridad admi-­

nistrativa 1a oportunidad de enmendar a trav~s de 1os re~­

cursos que seña1a 1a 1ey, 1as vio1aciones en que pudiera 

haber incurrido. Este criterio es, en mi opini6n, e1 co­

rrecto, para evitar, como ha dicho la Suprema .Corte, que 

e1 amparo se convierta en recurso ordinario, con noto--

ria Vio1aci6n de1 esp~ritu jur1dico y fin po11tico que in-

form6 su creaci6n¡ pues es notorio que e1 constituyente, 

a1 fundar dicho juicio, no tuvo e1 prop6sito de crear un 

recurso ordinario mas, sino instituci6n po11tica de e~ 

r~cter extraordinario, para e1 mantenimiento de1 orden 

constituciona1. La menci6n incluida en 1as reformas en e1_ 

sentido (as~ debe interpretarse) de que puede acudirse a1_ 

amparo, independientemente de que si e1 acto en s~ mismo -

considerado sea o no susceptib1e de ser suspendido de -

acuerdo con 1a Lay de Amparo, es una mención incongruente_ 

y dis1ocadora del sistema constitucional del juicio de am-

paro, pues aplicación implica el poder acudir a1 amparo 

sin agotar el recurso o medio de defensa establecido en la 

ley del acto, lo que es violatorio del art~culo 107 const.b 

tucional, que establece el principio de definitividad para 

el juicio de amparo en materia administrativa." 

d) Por filtimo, se exceptfia la obligación de agotar -

recursos ordinarios cuando un acto administrativo concreto, 

,_ 
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emane de a1gan procedimiento y afecta a un tercero extrafio 

a1. mi.smo, ptiesto que, en ese sentido, este d1.timo, por no_ 

ser parte, no tiene 1.a ob1.igaci6n de interponer ningti.n re-

curso ordinario sino que puede impugnar1.o directamente con 

e1. ejercicio de 1.a acción constituciona1 de amparo. 

Da so1.idez a este aserto, 1.a tesis jurisprudencia1. 

namero 400, consu1.ta.b1e 1.as p~ginas 698 y 699 de1 Ap~n-

dice a1 Semanario Judicia1 ya citado, Tercera Parte, Segu~ 

da.Sa1a, que en e1 caso dispone: 

"RECURSOS ORDINARIOS ADMINISTRATIVOS QUE NO HAY OBL,!. 

GACION DE AGOTAR ANTES DE PROMOVER AMPARO.- E1 ampa-

ro en materia administrativa no procede en 1.os casos 

en que 1.as leyes ordinarias establezcan contra e1 ac-

to reclamado recursos o medios ordinarios para repa-

rar los agravios que se estimen cometidos; pero para 

e11o es necesario que esos procedimientos pueda uti-

1izar1os e1 afectado, de manera que cuando e1 que SQ 

1icita el amparo es un tercero extraño al procedi- -

miento que no tiene su disposici6n aquellos medios 

o recursos, e1 juicio ae·garant~as es desde luego --

procedenteº_ 

B.- E1 control en 1a instancia contencioso adminis--

trativa.- La existencia de una jurisdicci6n de carácter --
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contencioso administrativa, esto es, 1a creaci6n de una -­

c1ase especia1 de tribuna1es, de naturaleza jurisdicciona1, 

pero distintos de1 orden de 1os tribunales judiciales, co~ 

petente para conocer y juzgar, exclusivamente, e1 conjunto 

de controversias y causas litigiosas que surgen de 1a ac­

ción de 1a administraciOn, tiene su origen en e1 sistema -

jur1dico franc~s-

Esta organización jurisdiccional da cuenta de 1a -­

existencia de verdaderos tribunales que, actuando como - -

cualquier otro juzgador, dicen ei Derecho en ocasiOn de --

1as c~usas que í~ son sometidas a su conocimiento, con la_ 

peculiaridad de que, entre las pa=tes que integran la re1~ 

ci6n jur~dica procesal correspondiente, siempre habrá de -

participar 1a administraci6n pah1ica, ya sea en su car~c-­

ter de autoridad demandada (como sucede en 1a amp1ia mayo­

r~a de 1oa casos) o en demanda de 1a anu1aci6n de alguno -

de sus actos. 

Dicha jurisdicci6n especial, desde e1 punto de vista 

de su estructura, posee siempre una ierarqu~a propia sin -

ningOn v~ncu1o que la relacione con 1a jerarqu~a judicial, 

desde e1 punto de vista competencia1, no conoce sino anica 

~ exc1usivarnente del contencioso administrativo, es decir, 

de1 conjunto de reclamos nacidos de 1a acci6n administrat~ 
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va cuando ~sta se ejerce segan e1 Derecho administrativo. 

(28) 

Segrtn indica Rivera (29), 1a jurisdicción administr~ 

tiva .. no es una necesidad pues hay pa:tses que no 1a tie- -

nen, principalmente los pa:Lses angl.osajones", y no por -

el.lo se puede afirmar que carecen de sistemas que permitan 

enjuiciar a l.a administración cuando ~sta ha cometido al.--

gdn abuso o ha actuado de manera irregular. 

La ·jurisdicción administrativa naci6 en Francia como 

resultado de un conjunto de circunstancias históricas; y -

ha sobreviv·ido y se ha perfeccionado en vista a cuestiones 

de :Lndo1e pr~ctico. 

Laubadére (30) relaciona 1a existencia de este tipo_ 

espec:Lfico de jurisdicci6n con l.a forma t~pica y natural. -

que el. r~gimen administrativo Franc~s ha adoptado desde --

tiempos remotos, es decir, que e1 orden contencioso admi--

nistrativo es e1 ~ruto fina1 de 1a necesidad de ap1icar un 

Derecho especia1 1a adrninistraci6n pab1ica, de 1ndo1e 

exorbitante frente a1 Derecho coman. 

(28) De Laubadére, Andr~.- Op. cit. Pág. 35 y siguientes. 
(29) Rivera, Jea.n.- Op. cit. Pág. 147 y siguientes. 
(30) De Laubadére, Andr~.- Op. cit. Pág. 35. 
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Sin embargo, añade e1 autor, e1 verdadero motor de 

su formaci6n original también se apoya, sustancialmente, 

en las razones po1~ticas y constitucionales surgidas a -

ra~z de 1a revo1uci6n de 1789 donde, su propia interpret~ 

ci6n del principio de separaci6n de poderes dio origen 

todo e1 r~gimen jur~dico francés, aun vigente. 

Bfectivamente, 11evando e1 principio de separaci6n 

de poderes al campo de las relaciones entre 6rqanos ejecu­

tivos y judiciales encontraremos que, segan lo indic6 ma-­

gistra::Lmente Montesquieu, ºpara salvaguardar la libertad -

de los ciudadanos, la potestad de juzgar debe estar siern-­

pre separada de l.a potestad ejecutiva". (31) 

La desconfianza de los hombres de la Revoluci6n res-

pecto de1 6rgano judicia1, inspirada en el recuerdo de 1os 

parlamentos del 'ancien regime•, 1os 11ev6 a hacer preva-

1ecer en toda su obra, un estado de ánimo antijudicia1ista 

por 1o que, en interpretación de1 principio de separaci6n_ 

de poderes 1os hizo exigir, terminantemente, 1a abso1uta -

independencia de 1a administraci6n, traducida, en esta ma-

teria, en 1a prohibici6n a 1os tribunales ordinarios para_ 

juzgar 1os procesos administrativos. 

(31) Montesquieu.- "L'Espirit des Lois". Texto tomado de -
la obra "Documentos Constituciona1es y textos Po1.:tti­
cos" de Sánchez Agesta, Luis, Ed. Naciona1, Madrid, -
1985, Pág. 378 y siguientes. 
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As~, 1a ya invocada 1ey de 16-24 de agosto de 1790 -

expres6, al. respecto, io siguiente: "Las funciones judici~ 

1es son y permanecerán siempre separadas de l.as funciones_ 

administrativas. Los jueces no podrán, bajo pena de preva­

ricaci6n, perturbar de ninguna manera l.as operaciones de -

l.os cuerpos administrativos, ni citar ante el.l.os a l.os ad­

mini.stradores por raz6n de sus funcione-a". 

Tal. criterio se repite en 1a 1ey_d~ 16, fructidor, -

de1. año III (32), que indica: "Proh"fbi~,i~~~~ reiteradaS se 

hacen a l.os tribunal.es de conocer:-.d~ l.OS' __ actos de 1.a admi­

nistraci6n, de cual.qui.er especie qu.~. ~e~, b~jo penas de d~ 

recho". 

De tal. suerte que, escapando l.a posibil.idad de l.os -

tribunal.es ordinarios para juzgar l.os 1itiqios en 1os que_ 

1a administraci6n püb1ica est~ interesada, se vio satisf~ 

cha 1a preocupaciOn esencia1 de 1os hombres de 1a Revo1u-­

ci6n, bastando, por ese entonces, 1a remisi6n de1 juzga­

miento de 1o administrativo, a 1os propios administrado­

res; por su orden, recay6 ta1 función en e1 rey, 1os mini~ 

tres y demás subalternos. 

~ste sistema, imperante durante toda la ~poca de la_ 

(32) Que corresponde al 3 de septiembre de 1795. 
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Revo1uci6n y su primera etapa hasta 11egar a1 año VIII - -

(33), radico, entonces, en que 1a propia administraci6n a~ 

tiva (a diferencia de 1a administraci6n consultiva y de 

contro1) juzgaba sus propios procesos; esta etapa, denomi­

nada de 'administrador-juez' termino por ser altamente de~ 

~Otica y repugnante. 

Visto 1o cua1, surgi6 nuevamente 1a necesidad de - -

crear una nueva separaci6n, no ya aque11a que divide a1 6E 

gano ejecutivo de1 6rgano judicial, sino interna, en e1 s~ 

no de 1a propia administraci6n, pens5ndose en 1a existen-­

cía de una administraci6n activa, frente a una admínistra­

ci6n de control, o contencioso administrativa. 

De esta ~1tima separaci6n es donde nace, propiamen-­

te, 1a jurisdicci6n contencioso administrativa. 

Esta idea práctica tuvo 1a necesidad de buscar1e un 

sustento constituciona1 s61ido, costumbre de ese momento,­

mismo que surgió de otra interpretaciOn de1 principio de -

separación de poderes: 1a idea de 1a especia1izaci6n. De -

e11o emanó, entonces, 1a separación de una administraci6n_ 

activa, de una administración contenciosa, en otras pa1a­

bras, esta nueva configuraci6n de1 postu1ado de separaciOn 

de poderes, comp1ementaria de 1a primera interpretación --

(33) Año 1800. 
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(sepa.raciOn entre 1o administrativo y 1o judicia1) dio co­

mo resu1tado 1a existencia de un cuerpo de tribunales sep~ 

rados a la vez, de1 poder judicial y de1 poder administra­

tivo, constituyéndose as1 en e1 origen hist6rico de la ju­

risdicci6n contencioso administrativa francesa, "inspirada 

en preocupaciones po11ticas y sostenida con argumentos de_ 

orden constitucional". (34) 

Una vez sentada 1a diferencia de ámbitos administra­

tivos, se crearon los tribunales que, hasta 1a fecha, for­

talecen la estructura del sistema contencioso adrninistrat~ 

vo franc~s, siendo estos el Consejo de Estado, creado por_ 

la Constituci6n del año VIII, artículo 52; y los consejos_ 

de prefectura del mismo año. 

~n un primer t~rmino, e1 Consejo de Estado Francés -

no fue más que un simp1e 6rgano de consulta y apoyo del s~ 

berano, es decir, un tribunal de justicia retenida. No re­

solv1a por s~ mismo los pro=esos sino que se limitaba a -­

proponer soluciones. 

La justicia retenida se caracteriza, entonces, como_ 

aquella que el soberano o gobernante se reserva para s1,-­

en lugar de delegar este ejercicio a los tribunales compe-

(34) De Laubadére, Andr~.- Op. cit. Pág. 37. 

'. 
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tentes para e11o. 

Indica Rivero (35) que, en 1a practica, e1 Jefe de 

Estado segu1a siempre 1a opinión de1 Consejo, raz6n por 

1a que e1 progreso y credibilidad de este ü1timo se acre--

centaron enormemente. Sin embargo, teOricamente el sober~ 

no pod~a desatenderlo, de ah1 e1 riesgo nuevamente a 1a ªE 

bitrariedad, mismo que fina1iz6 hasta el 24 de mayo de - -

1872 con una 1ey por virtud de 1a cual, concluyeron tres 

cuartos de siglo de justicia retenida, a1 dar facu1tad a1_ 

Consejo de ~stado para ejercer, desde entonces, su compe-­

tencia por s~ mismo, es decir, como tribunal de justicia -

delegada quien dicta sus fa11os "en nombre del pueblo fra~ 

A partir, entonces, del año de 1872, 1a jurisdicción 

contencioso administrativa francesa qued6 tota1mente sepa-

rada de la administraci6n activa, sin embargo, apunta Ve--

de1 (36), hubo un pequeño detalle que 1o hizo quedar domi-

nado por una teor~a de la cua1 hab~a de desembarazarlo pa-

ra darle toda su plenitud y nitidez. 

Tal teor~a fue la denominada del 'ministro juez', --

(35) Rivera, Jean.- Op. cit. Pág. 148. 
(36) Vedel, Georges.- O~- cit. Pág. 412. 
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misma que impon~a 1a necesidad de que, todo demandante de­

b~a, en primer 1ugar, dirigirse a1 ministro competente (s~ 

perior de1 6rgano respons~b1e de1 acto) para que, en prim~ 

ra instancia, conociera y decidiera 1a causa, reservando -

a1 Consejo de Estado ·competencia para conocer de1 asunto_ 

en grado de ape1aci6n. 

La teor~a de1 'ministro-juez' era pac1ficamente adm~ 

tida por 1a doctrina y 1a jurisprudencia, no obstante que 

pugnaba en contra de-1a reforma de1 año VIII, haciendo de_ 

1os tribuna1es contencioso ad~inistrativos, jueces de ape-

1aci0n o de atribución, y juez administrativo de derecho_ 

coman, 1a ad.ministraci6n activa, como era antes de 1a e~ 

tada reforma. 

~1 Consejo de1 Estado puso fin a esa retr6grada COQ 

fusiOn, dictando e1 13 de diciembre de 1889, e1 célebre --

'arret Cadot', a través de1 cual se proclamaba juez ad.mi-­

nistrativo de Derecho comt1nr acogiendo un recurso directo_ 

a interponer ante é1, eliminando al ministro de la adrnini~ 

traci6n activa, de igual forma en que 1a ley de 1872 ya i~ 

dicada hab~a eliminado al Jefe de Estado. 

No obstante que 1a creación de la jurisdicci6n con-­

tencioso administrativa fue atacada en innumerables ocasi~ 

nes en e1 siglo XIXr principalmente por los cr~ticos libe-
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ra1es que ve~an en e11a 1a supervivencia de1 autocratismo_ 

napo1e6nico y un peligro para 1a seguridad de 1os indivi-­

duos frente a la administración, dicha forma especial de -

tribuna1es administrativos no s61o se ha conformado en so­

brevivir hasta la fecha sino que, ademas de significar una 

firme garant~a de defensa para 1os gobernados, su ejemp1o_ 

se ha difundido con rapidez a1 grado de ser adoptado por -

muchos otros 6rdenes constituciona1es, entre el.los el nuel! 

tro, apareciendo formal.mente no como un instrumento al seE 

vicio de la arbitrariedad administrativa, sino como un el~ 

mento de la protección jur~dica de los administrados. 

Por el.lo, sega.n nos indica Laubadere "si en Francia_ 

se ha continuado interpretando el principio de la separa-­

ci6n de los poderes en el sentido de la dualidad de juris­

dicci6n, es solamente porque se está sustituyendo la raz6n 

prímitiva (antijudicialista) por una nueva razón pr~ctica. 

~sta raz6n se debe a la peculiaridad del Derecho adminis-­

trativo; como ya lo hemos dicho, éste es y se ha converti­

do cada vez m~s en un Derecho muy especial, fundamental-­

mente diferente del Derecho civil; su aplicaciOn exige un_ 

juez especializado, diferente del juez civil, el cual, al~ 

jado de la vida administrativa y acostumbrado a las re­

glas, conceptos y métodos del Derecho civil, estar~a técn~ 

camente poco apto para juzgar lo contencioso administrati-
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vo. Podemos decir que a1 e1aborar este Derecho tan espe­

cia1, no só1o por sus reg1as sino por su espíritu~ 1a ju­

risdicción administrativa se ha vue1to, por sí, indispens.ª­

b1e". (37) 

Al. igua1 que en el. sistema jurídico francés, en - -

nuestro país, siguiendo 1.as ensenanzas de ese orden norm~ 

tivo, se tuvo 1a necesidad de contar, también, con un ór­

gano de índo1e jurisdicciona1, no ubicado en e1 ámbito del. 

Poder Judicial, competente para conocer de ios litigios 

que surgieren con motivo de 1a acción administrativa. 

Los primeros antecedentes de 1a figura ·contenciosa_ 

administrativa surgen tanto de 1a Ley para e1 Arregl.o de_ 

J.o Contencioso Administrativo de 1853, de 1a Ley de 1.a Te­

sorería de 1.a Federaci6n de 10 de febrero de 1927, 

de1 Proyecto Oficial de Código Fisca1 de 1a Federación 

de1 Departamento Técnico de 1a Secretaria de Hacienda y 

crédito Público (1929). Si~ embargo, es sino hasta 1a 

vigencia de la Ley de Justicia Fiscal de 1936 cuando se 

da un primer paso decidido en 1a materia a través de 1a 

creación del Tribunal Fiscal de 1a Federaci6n. 

Consigna la exposición de motivos de dicho ordena-­

miento, en sus partes conducentes, 1o siguiente: 

(37) De Laubadªre, André.- Op. cit. Pág. 39. 
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"Con motivo de l.a promul.gaci6n de l.a Ley de Justicia 
Fiscal., que se real.iza en ejercicio de l.as facul.ta-­
des que para l.a organizaci6n de l.os servicios hacen­
darios fueron concedidas al. Ejecutivo por el. Congre 
so General. en Decreto de 30 de diciembre de 1935, -= 
es conveniente dar a conocer l.as ideas directrices -
de dicha l.ey, que representa el. primer paso para - -
crear en M~xico tribunal.es administrativos dotados -
de l.a autoridad -tanto por l.o que hace a facultades, 
como a forma de proceder y a situación orgánica - -­
que es indispensabl.e para que puedan desempeñar con 
eficacia funciones de control. de la administración -= 
activa en defensa y garant~a del inter~s pQbl.ico y -
de los derechos e intereses l.eg~timos de l.os particu 
lares. Naturalmente que para redacci6n de 1a ley se­
ha atendido, procurando armonizar1os, tanto a 1os an 
tecedentes particu1arcs de M~xico, consignados en -= 
especial en 1a Ley Orgánica de 1a Tesorer~a, en 1a -
Ley para 1a Calificaci6n de 1as Infracciones a 1as -
Leyes Fiscales y en la Legislaci6n y Jurisprudencia 
sobre el juicio de amparo, particularmente en 1o re­
lativo a l.a materia administrativa, como a l.as orien 
tacioncs más respetables de 1a doctrina procesal., = 
en concreto de 1a que se ocupa del problema de 1a -­
justicia administrativa y todav~a de modo espec1fi-­
co, del proceso tributario. Previamente se exarnin6,­
como era preciso, la constitucionalidad de tomar los 
principios fundamentales en que se sustenta la just.4:, 
cia administrativa, consultándose con ese propósito 
la opinión del señor Procurador General de la Repa-= 
blica, Consejero Jur1dico de Gobierno. Se aceptó as1 
que si bien era tradicional en el siglo pasado el. -
argumento de que el cobro de impuestos y demás pres­
taciones fiscales mediante el ejercicio de 1a facul­
tad económico-coactiva s61o es constitucional cuando 
la autoridad ejecutora no pretende resolver ningan -
punto Eontencioso, reservando todo aquel que tenga -
ese carácter al juicio que deber1a de seguirse ante_ 
los tribunales federales, hoy la jurisprudencia de 
la Suprema Corte -en l.audable acomodamiento a las n~ 
cesidades social.es siempre en curso- edifica su te-­
sis acerca de la constitucionalidad de 1a facultad -
econ6mico-coactiva en una interpretaci6n del art~cu­
lo 22 constitucional, en 1a parte en que este preceE 
to establece que 'no se considerará como confisca--­
ci6n de bienes 1a aplicaci6n total o parcial de los_ 
bienes de una persona, hecha por ia autor~dad judi-­
cia1 para el. pago de 1a responsabilidad civil resul­
tante de la comisi6n de un delito o para el pago de 



343 

impuestos o multas•... Ya en este p1ano, es in 
discutib1e que resulta más lógico y conveniente para 
todos -no sólo para el fisco sino para los causantes 
mismos- que la liquidación y e1 cobro de los impues­
tos y demás prestaciones fiscales no se lleve a cabo 
dentro de la desordenada legislación en vigor, que -
presenta interferencias carentes de todo apoyo jurí­
dico o de utilidad práctica, entre las autoridades -
judiciales y las autoridades administrativas; sino -
al amparo de un sistema lógico y congruente en el 
que, sin que se olviden las garantías que el particy 
lar necesita, haya un conjunto de principios que or­
denen y regulen la liquidación y el cobro de tales -
prestaciones a través de los dos períodos que la doE 
trina reconoce: e1 período oficioso y e1 período coQ 
tencioso, que es e1 que tendrá a su cargo e1 tribu-­
na1... Por 1o demás es innegable que 1a juris­
prudencia mexicana, a partir sobre todo de 1929, ha_ 
consagrado de una manera definitiva que 1as leyes f~ 
dera1es, y en genera1 todas 1as leyes, pueden conce­
der •un recurso o medio de defensa para e1 particu--
1ar perjudicado', cuyo conocimiento atribuyan a una_ 
autoridad distinta de 1a autoridad judicial y, na­
tura1mente, en un procedimiento diverao del juicio -
de amparo... E1 Tribuna1 Fiscal de 1a Federa-­
ción estará co1ocado dentro de1 margen de1 Poder Ej~ 
cutivo (lo que no implica ataque al principio const~ 
tucional de la separación de poderes, supuesto que -
precisam~nte para sa1vaguardar1o surgieron en Fran-­
cia los tribunales administrativos); pero no estará_ 
sujeto a la dependencia de ninguna autoridad de las_ 
que integren ese poder, sino que fallará en represeQ 
tación del propio Ejecutivo por delegación de facul­
tades que la ley le hace. En otras palabras: será un 
tribunal administrativo de justicia delegada, no de_ 
justicia retenida. Ni el presidente de la República, 
ni ninguna otra autoridad administrativa, tendrán iQ 
tervención alguna en los procedimientos o en 1as re­
soluciones de1 tribunal. Se consagrará así, con toda 
precisión, la autonomía orgánica del cuerpo que se -
crea; pues el Ejecutivo piensa que cuando esa autonQ 
mía no se otorga de manera franca y amplia, no puede 
hablarse propiamente de una justicia administr~ 
tiva... La autonomía de1 tri­
bunal debe comp1ementarse con garantías para 1os ma­
gistrados que lo integren. Para ta1 efecto, se ha -­
adoptado el mismo estatuto que 1as leyes constituciQ 
na1es sefialan para 1os miembros del Poder Judicial -
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de 1a Federación ••• E1 tribunal pronunciará tan s61o 
fa11os de nulidad de 1as resoluciones impugnadas¡ pe 
ro con e1 fin de evitar 1os inconvenientes que pre-= 
senta ahora 1a ejecución de 1as sentencias de ampa-­
ro, que tambi~n son fa11os de nulidad, y que frecuen 
temente se prolonga a trav~s de una o varias quejas= 
en 1as que en forma escalonada el tribunal judicial_ 
va controlando 1a ejecución de su sentencia, en la -
ley se establece que e1 fallo del Tribunal Fiscal -­
que declare una nulidad, indicará de manera concreta 
en qu~ sentido debe dictar nueva reso1uci6n 1a auto­
ridad fiscal ••. El contencioso que se regula será 1o 
que 1a doctrina conoce con el nombre de contencioso_ 
de anulación. Será el acto y a 1o sumo el 6rgano, el. 
som·etido a l.a jurisdicción del. tribunal., y no el. Es­
tado como persona jur~dica. El. tribunal. no tendrá -­
otra funci6n que 1.a de reconocer 1.a 1ega1idad o 1a -
de dec1arar 1a nu1idad de los actos administrativos. 
Fuera de esa 6rbita l.a ad.ministración ptlb1ica conser 
va sus facultades propias y los tribunal.es federa1eS, 
y concretamente la Suprema Corte de Justicia, su co!!! 
petencia para intervenir en todos los juicios en que 
l.a Federación sea parte .•. ". 

As~, el Tribunal. Fiscal., en el. momento de su crea- -

ci6n, tuvo l.as siguientes caracter~sticas: (38) 

a) Era un organismo que formal.mente pertenec~a al. P2 

der Ejecutivo, aunque material.mente su actuación_ 

fuese jurisdiccional.. 

b) Por disposición expresa de la Ley de Justicia Fi~ 

cal., era un 6rgano independiente de l.a Secretar~a 

de Hacienda y Cr~dito PQbl.ico. 

e) Era un organismo jurisdiccional. de justicia del.e-

(38) Tribunal Fiscal. de la Federación.- PublicaciOn conme-­
morativa "Cuarenta y Cinco Añ.os al. Servicio de México", 
Tomo II, Pág. 166. 
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gada, en virtud de que emit~a sus fa11os en repr~ 

sentaci6n de1 Ejecutivo de 1a Uni6n. 

d) Era un organismo co1egiado, en virtud de que sus_ 

reso1uciones eran emitidas por mayor1a de 1os Ma­

gistrados integrantes de cada Sa1a, y en 1o que -

toca a 1as resoluciones de p1eno, por mayor1a de_ 

1os Magistrados presentes en 1as sesiones p1ena-­

rias. 

e} Era un organismo eminentemente fiscal, toda vez -

que 1a competencia origina1 de ese tribunal se -­

circunscribri6 a 1a materia fiscal. 

f) Era un tribunal de simple anulación, toda vez que 

sus resoluciones eran meramente declarativas por 

nó tener e1 tribunal atribuciones para hacer cum­

plir sus fa11os. 

La Ley de Justicia Fiscal de 1936 (que entró en vi-­

gor el 1o. de enero de 1937) fue abrogada dos años despu~s 

con 1a creaci6n de1 C6digo Fisca1 de la Federaci6n de -

1938, vigente a partir de1 1o. de marzo de 1939. 

Dicho código conservó, básicamente, las directrices_ 

planteadas por el orde.namiento cuya entrada vigencia -

abrog6, modific~ndose en particular algunos aspectos de su 
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competencia, espec~ficamente, e1 de haber incorporado e1 -

principio de definitividad como condición a cumplir en e1_ 

ejercicio de 1a acción jurisdiccional correspondiente, mi!!, 

na que se Clel::>er:Ca observar para combatir un acto o reso1uci6n 

administrativa determinada. 

Durante su vigencia, se le atribuyeron otras compe-­

tencias, 1a Ley de Depuración de Cr~ditos del gobierno Fe-

deral de 31 de diciembre de 1941, vigente a partir de1 inl; 

cio del siguiente afio, concedió un plazo cuyo vencimiento_ 

se remonto al 30 de junio de 1942 para combatir, ante el -

Tribunal Fiscal de la Federación, la dcpuraci6n de cr~di--

_tos, no prescritos, a cargo del Gobierno Federal; de igual 

forma, la Ley de Instituciones de Fianzas estableció, a --

partir de 1943, competencia al propio tribunal para cono--

cer, en segunda instancia, de los casos en que se requiri~ 

~a a una instituciOn de esa ~ndole, el pago de alguna fia_!! 

za otorgada a favor de la Federación, los Estados o del --

Distrito Federal. 

Por reformas a la Ley del Seguro Social de fecha 24_ 

de noviembre de 1944, se otorgó al Tribunal Fiscal compe-­

tencia para conocer de la i.mpugnaci6n de resoluciones emi­

tidas por el Instituto Mexicano del Seguro Social, en 

calidad de organismo fiscal aut6nomo, aument~ndose sus -
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atribuciones en 1948 cuando se tratase de obl.igaciones de_ 

pago rel.ativas a capital.es constitutivos,.: aportaciones e_ 

intereses moratorios, por tener éstos, una natural.eza del._ 

orden fiscal. .. 

Igual.mente se l.e otorg6 competencia, pero en ei año_ 

de 1961, para conocer de l.a materia rel.ativa de pensiones_ 

rnil.itares: de l.as controversias que se suscitaran sobre -­

interpretaci6n y cumpl.imiento de contratos de obra p1lbl.ica 

y de todas aquel.l.as cuestiones cuya competencia l.e fuera -

otorgada por una l.ey especial.. 

A partir del. 1o .. de abril. de 1967 entr6 en vigor un_ 

nuevo C6digo Fiscal. de l.a Federación quien, al. igual. que -

l.a Ley Organica del. Tribunal. Fiscal. de l.a Federaci6n produ 

jeron,.conjuntarnente, numerosas e importantes modificacio--

nes .. 

La Ley Org4nica de1 Tribunal. Fisca1 de 1a Federación 

integ~6 l.os aspectos competencia1es de ese Organo de justi 

cia, correiacion~ndo1os con 1as cuestiones re1ativas a su_ 

estructura jur~dica y administrativa. 

~1 C6digo Fisca1 de 1967 regu16, con mayor acuciosi­

dad, l.as etapas procesa1es del. jucio contencioso adminis-­

trativo, cambi6 al.gunos t~rminos y regu16 ia manera de fu~ 

cionar de 1os magistrados instructores pero, l.a modifica--
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ci~n fiindamenta1 radico en 1a in.c1usi6n, pormenorizada y 

c1ara, de 1as causales de improcedencia y sobreseimiento 

que hasta ese momento, eran motivo de opiniones sumamente_ 

encoiitrada.s. 

SegQn como 1o consignó e1 art~cu1o segundo de su Ley 

Orgánica (ahora primero), e1 Tribunal Fiscal de 1a Federa.-

c~On se constituy6 como un tribunal "administrativo dotado 

de plena autonom1a", circunstancia que vi.no a demostrar, -

forma indudable, e1 reconocimiento y desarro11o hasta -

entonces alcanzado, formalizándose de esa manera todo e1 -

~ito competencia1 que hasta entonces ya se 1e hab1a otoE 

gado. (39) 

A1 ser un tribunal dotado de ''plena autonom1a" dejó_ 

de considerársele como un instrumento de justicia que dic­

taba sus fallos en representaci6n del Ejecutivo de la 

Uni6n, para erigirse en un órgano jurisdicciona1 absoiuta­

mente autónomo en su desarro11o y funciones. 

De esa manera, ia jurisdicci6n contencioso adminis--

trativa abandonó por completo su carácter de órgano de ju~ 

ticia de1egada, no 1imitado Qnicamente a1 ~mbito exciusivo 

(39) Tribunal Fiscal de 1a Federaci6n, pub1icaci6n conmem~ 
rativa "Cuarenta y Cinco Años al Servicio de México", 
1982, Tomo II, Pág. 166. 
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de 1a materia fiscal.. 

La necesidad de desconcentrar a1 Tribunal. Fisca1 de_ 

l.a Federaéión, tanto por 1a imposibil.idad para reso1ver e1 

abundante número de causas ante é1 propuestas, como por ei 

hecho de acercar sus insta1aciones a1 resto de 1a Repúbl.i­

ca Mexicana, 11evaron a la abrogación de l.a Ley Orgánica -

hasta entonces vigente, así como a l.a modificación de1 Có­

digo Fiscal de 1967, para dar lugar a la Ley Orgánica del._ 

Tribunal Fiscal. de 1a Federación de 1978, aun en vigor, --

misma que conservó l.os lineamientos de su antecesora, pero 

dando l.a posibilidad al. propio tribunal para extender su -

volumen y cumplir con mayor rapidez y facilidad, sus come­

tidos públ.icos. 

El. Código Fiscal. de 1967 ~ue sustituido por e1 Códi-

9~ Fisca1 de 1981, a partir de1 día 10. de enero de .1983,_ 

ordenamiento hasta ahora vigente y que, básicamente, con-­

servó 1a estructura y f orma1idades que dan cuerpo a1 proc~ 

dimiento contencioso-administrativo. 

Ciertamente, e1 fundamento constituciona1 de este -­

tribuna1 fue muy po1émico en sus orígenes. 

Se a1egaba que pugnaba contra 1as ideas de Va11arta_ 

expuestas en razón de esta materia (quien consideraba que_ 

se vio1aría e1 principio de separación de poderes -­

consignado en e1 artícu1o 50 constitucional, hoy 49), en -
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contra de varios criterios sustentados por l.a Suprema Cor­

te, y, en contra de ia doctrina .. 

El. fundamento original. se ubic6 en el. texto del. art± 

cul.o 104 de l.a Constituci6n Federal. quien, por reforma de_ 

fecha 30 de diciembre de l.946, esta.l:>l.eci6 l.o siguiente: --

11 ..... en l.os juicios en que l.a Federaci6n est~ interesada, -

l.as l..eyes.podrán establ.ecer l.os recursos ante l.a Suprema -­

Corte de Justicia contra sentencias de ••• tribunal.es admi­

nistrativos creados por l.ey federa1., .siempre que dichos 

tribunal.es est~n dotados de pl.ena autonom1a para dictar 

sus fal..l.os" .. 

Como se v~ de l.a lectura de dicha reforma, el. suste~ 

to constitucional. no fue del. todo s6l.ido, raz6n que l.l.ev6, 

posteriormente, a reformar de nueva cuenta dicho numera1 -

para, a partir de1 28 de octubre de 1968, indicar a1 res-­

pecto l.o siguiente: 

"Art. 104.- Corresponde a 1os tribunal.es de l.a Fede­

ración conocer: 

I.-

Las l.eyes federa1es podrán instituir tribuna1es de -

l.o contencioso-administrativo dotados de pl.ena auto­

nom1a para dictar sus fal.1os, que tengan a 'su cargo_ 
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dirimir l.as controversias que se susciten entre l.a -

Administraci6n Pt1bl.;i.ca Federal. o de1 Distrito y Te-­

rritorios Federa1es, y l.os part~cul.ares, establ.ecie,!!. 

do l.as normas para su organizaci6n, su funcionamien­

to, el. procedimiento y l.os recursos contra sus reso­

l.uciones~ 

Final.mente, con fecha 29 de jul.io de 1987, el. texto 

del. citado art~cul.o 104 fue modificado sustancial.mente pa­

ra, con l.a entrada en vigor de l.a fracción I-B el. d1a 15 -

de enero de 1988, incorporar una nueva competencia a l.os -

tribunal.es col.egiados de circuito, de ~ndo1e estrictamente 

contencioso-administrativa, remitiendo el. sustento consti-

tucional. del. Tribunal. Fiscal. de l.a Federación (bajo el. gé­

nero de Tribunal. de l.o Contencioso Administrativo) a 1a -­

~racci6n XX1X-H de1 art~cu1o 73, tambi~n constituciona1. 

Dichos dispositivos, fundamenta1es y primarios, ind~ 

can, por su orden numérico, 1o siguiente: 

11 Art .. 73.- 1::::1 Congreso tiene facul..tad: 

XXXIX-H .. - Para expedir l.eyes que instituyan tribuna­

l.es de 1o contencioso-administrativo dotados de pl.e-
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na autonom~a para dictar sus fal.l.os, que tengan a -­

su cargo dirimir 1as controversias que se susciten -

entre l.a Administración Ptibl.ica Federa1 o del. Distr.!_ 

to Federal. y 1os particul.ares, estab1eciendo l.as no~ 

mas para su organización, su funcionamiento, el. pro­

cedimiento y l.os recursos contra sus resol.uciones" .. 

"Art .. 104 .. - Corresponde a l.os tribunal.es de l.a Fed.!:. 

raci6n conocer: 

I-li.- De l.os recursos de revisión que se interpongan 

contra l.as resol.uciones definitivas de l.os tribuna-­

l.es de l.o contencioso administrativo a que se refie­

re l.a fracción XXXXX-H del. art~cul.o 73 de esta Cons­

tituci6n, s61o en l.os casos que seña1en l.as leyes. -

Las revisiones, de l.as cual.es conocerán l.os tribuna­

l.es Col.egiados de Circuito, se sujetarán a lós trám~ 

tes que 1a Ley Req1amentaria de los art~culos 103 y_ 

107 de esta ConstituciOn fije para la revisi6n en a~ 

paro indirecto, y en contra de las resoluciones que en 

ellas dicten los tribunales Colegiados de Circuito -

no procederá juicio o recurso alguno" .. 

De tal suerte que, la reforma aqu~ señalada tuvo por 
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virtud ubicar en e1 1ugar correcto e1 fundamento constitu­

ciona1 de1 Tribuna1 Fisca1 de 1a Federaci6n, situándo1o en 

1a fracci6n XXIX-H de1 art~cu1o 73 de 1a Carta Magna, y no 

en e1 art~cu1o 104 de este mismo ordenamiento primario, n~ 

mera1 que forma parte de1 cap~tu1o ~V correspondiente a1 -

Poder Judicial de 1a Federaci6n. 

Bxistiendo, entonces, un 6rgano jurisdicciona1 comp~ 

tente para conocer de 1a materia contencioso administrati­

va, se constituye formalmente en aque11a instancia defens~ 

va o de control, reglamentario o 1ega1, e incluso constit~ 

ciona1, más pr6xima y distintiva para combatir e1 acto ad­

ministrativo en general a través de1 ejercicio de una ac-­

ci6n de nulidad. 

Da apoyo a1 razonamiento antecedente, 1a tesis juri~ 

prudencia1 n1lmero 326, consu1tab1e en 1a p~gina 555, de1 -

Ap~ndice a1 Semanario Judicia1 de 1a Federaci6n, correspo~ 

diente a1 año de 1985, Tercera Parte, Segunda Sa1a, que i~ 

dica: 

"TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERAC:XON, FACULTADES DEL, -

PARA ~XAl~INAR LA CONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMI­

NISTRATIVO. - ConXorme a1 art~cu1o 202, inciso b), -­

de1 Código Fiscal, son causas de anu1aci6n 1a omi- -
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si6n o e1 incwnp1imiento de 1as forma1idades de que_ 

deben estar revestidos la reso1uci6n o el procedí- -

miento impugnados .. E1 tribunal de 1a materia está f~ 

cu1tado para anu1ar un acuerdo de 1a autoridad gubeE 

nativa tanto si no se 11enaron los requisitos previ~ 

tos por 1a norma 1eqa1 correspondiente, cuanto en e1 

caso de que se hayan omitido las formalidades esen-­

cia1es del procedimiento consagradas por la Constit~ 

ci6n" .. 

Nota: La disposici6n a que alude esta jurisprudencia 

al citar e1 art1cu1o 202, inciso b), ae1 COdigo Fis­

cal de la Federaci6n abrogado, corresponde a1 art1c~ 

lo 238, fracci6n II, del ordenamiento f isca1 vi.gen-­

te_ 

No obstante lo anterior, el examen constitucional de 

los actos administrativos en sede contencioso ad.ministrat~ 

va no puede extenderse a 1a protecci6n de otras garant1as_ 

individua1es que no sean, espec1ficamente, 1as de audien-­

cia, legalidad y autoridad competente, contenidas en los -

art1cu1os 14 y 16 de la Carta Magnar segOn lo ha sostenido 

e1 Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del 

Primer Circuito al resolverr por unanimidad de votos y en_ 

sesi6n de fecha 27 de abril de 1989r el juicio de amparo -
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diente, 1o siguiente: 
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•'TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION. CUANDO PUEDE CONQ 

CER DE LA INCONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO ADMINIST~ 

TIVO.- La jurisdicci6n contenciosa-administrativa 

adoptada en el sistema mexicano por influencia de 

sistemas jur~dicos extranjeros, principal.mente el 

franc~s, corresponde a la imperiosa exigencia del E.§!. 

tado Contemporáneo de preservar la legalidad de la 

actuac.i.ón ad.ministrat.i.va, esto es, e1 sometimiento 

de las autoridades administrativas a las leyes eman~ 

das del Poder Legislativo por ser ~stas la fuente d..!, 

recta de la validez y legitimidad ele su actuaciOn. 

Por ello, la jurisd.i.cci6n del Tribunal Fiscal de la_ 

Federac.i.On es de naturaleza ordinaria y no tiene co­

mo propósito fundamental otro distinto del de salva­

guardar y controlar la legalidad de los actos admi-­

nistrativos. Dado que la legalidad de los actos adm~ 

nistrativos está elevada en nuestro pa~s a1 rango de 

garant~a individual por efecto de los art1cu1os 14 y 

16 constitucionales, se explica que en repetidas oc~ 

sienes se haya predicado el deber de las salas fisca_ 

1es de conocer inclusive de irregularidades plantea-­

das como violaciones a preceptos constitucionales. --
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Sin embargo, como puede atestiguar l.a tesis jurispr~ 

dencial. de l.a Segunda Sal.a de l.a Suprema Corte de --

Justicia de 1a ~aci6n.visibl.e en el. ntimero trescien­

tos veintiseis de l.a Tercera Parte del. ül.timo Apénd~ 

ce al. Semanario Judicial. de l.a Federación con el. ru-

bro de ''TRIBUNAL FISCAL DE LA FEDERACION, FACULTADES 

D~L, PARA BXAMINAR LA CONSTITUCIONALIDAD DE UN ACTO_ 

ADMINISTRATIVO", y l.os precedentes que l.e dieron or.J:. 

gen, l.a inconstitucional.idad de l.os actos administr~ 

tivos de que puede conocer este Tribunal., es l.a der~ 

vada de l.a inobservancia de l.as formal.idades esenci~ 

l.eS del. procedimiento a que se refieren los art~cu--

1.os 14 y 16 constitucional.es, en cuanto configur.a l.a 

causal. de anul.aci6n.prevista en l.a actuai fracci6n -

XX del. art~cu1o 238 de1 C6digo Fiscal. vigente. En s~ 

ma, l.a jurisdicci6n de1 Tribunal. Fisca1 en t~rminos_ 

de l.as causales de anu1aci6n constreñida l.a mate--

ria de 1egal.idad, aunque ésta se refl.eje en todos -­

los casos en una viol.aciOn a l.as garant~as constitu-

cional.es mencionadas, de a11~ que su competencia no_ 

puede extenderse al. grado de obl.igarl.o a conocer de_ 

viol.aciones a otra clase de garant~as de l.a Carta S~ 

prema, ni siquiera cuando tal.es infracciones se atr~ 

huyan no a una l.ey sino a un acto administrativo, --
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pues e11o significar~a investir1o de facu1tades pro­

pias de1 sistema de contro1 de 1a constituciona1idad, 

de 1as que desde 1uego carece a1 tenor de 1os art1c~ 

1os 103, 104 y 107 de 1a Constituci6n". 

Por otro 1ado,. un examen de conjunto del sistema ge­

nera1 que de1inean 1as disposiciones ~e1 Código Fiscal vi­

gente, en materia del procedimiento administrativo, nos pue 

de hacer advertir que 1os particulares, ya sea como acto-­

res en la contienda o como demandados, cuentan con una ªB 

la instancia por desahogar frente a dicha potestad juris­

diccional, mientras que las autoridades, por virtud de 1a_ 

existencia de un recurso espec1fico consignado en ese or­

denamiento, pueden hacer valer sus excepciones, derechos y 

defensas en dos instancias distintas, una, primera, frente 

a1 propio Tribunal Fiscal de la FederaciOn, otra, segunda, 

que se agota ante 1os Tribunales Colegiados de Circuito s~ 

gdn 1o dispone 1a recientemente incorporada adición a1 ar­

t~cu1o 104 constituciona1, consignada en su fracción I-B,­

cuyo texto ha quedado transcrito. 

Lo anterior no significa, de manera alguna, que los_ 

particulares guarden una situación desventajosa en juicio_ 

frente a las autoridades·contendientes en e1 proceso con-­

tencioso administrativo, por e1 contrario, el administra--

·. 
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do, en su cal.idad de titul.ar de garant:!as individual.es - -

tiene, en todo momento, l.a posibil.idad de hacer uso del. -­

ejercic_io de l.a acci6n constitucional. de amparo, ya en v:ra 

directa contra 1as resol.uciones que pongan fin al. juicio,­

º indirecta en cual.quier otro caso, frente a l.os tribuna-­

l.es de l.a Federaci6n,· seg1'.1n l.o establ.ece el. art!.cul.o 103 -

constitucional. .. 

Ahora bien, el. recurso de -revisiOn a que se ha hecho 

referencia, se encuentra contenido en el. art!.cul.o 248 del._ 

Código Fiscal. de l.a Federación y funciona, seg~n ya indic~ 

moa, como una segunda instancia del. juicio contencioso ad­

ministrativo .. 

Dicho numeral. señal.a: 

"Art .. 248 .. - Las resoluciones de 1.as Sal.as Regional.es 

que decreten o nieguen sobreseimientos y 1as senten­

cias definitivas, podrán ser impugnadas por 1a auto­

ridad, a través de 1a unidad administrativa encarga­

da de su defensa jur:tdica, interponiendo e1 recurso_ 

de revisi6n ante e1 Tribunal Co1egiado de Circuito -

competente en 1a sede de 1a Sa1a Regiona1 respecti-­

va, mediante escrito que presente ante esta ü1tima -

dentro de1 t~rmino de quince d.1:a.s siguientes al d:ta en_ 

que surta efectos su notificaci6n, por violaciones -
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cometidas en 1as propias reso1uciones o sentencias¡­

cuando 1a cuant~a de1 asunto exceda de tres mi1 qui­

nientas veces e1 sa1ario m~nimo general diario de1 -

área geográfica correspondiente a1 Distrito Federal, 

vigente en e1 momento de su emisiOn. 

~n e1 caso de contribuciones que deban determinarse_ 

o cubrirse por per1odos inferiores a doce meses, pa­

ra determinar 1a cuant~a de1 asunto se considerará -

e1 monto que resu1te de dividir el importe de la co~ 

tribuci6n entre el ntlmero de meses comprendidos en -

el per1odo que corresponda y multiplicar e1 cociente 

por doce. 

Cuando 1a cuant1a sea inferior a la que corresponda_ 

conforme al primer párrafo o sea indeterminada, -

el recurso procederá cuando el negocio sea de impor­

tancia y trascendencia, debiendo ei recurrente razo­

nar esa circunstancia para efectos de ia admisión -­

del. recurso. En mater.i.a de aportaciones de seguridad 

social., se presumen que tienen importancia y trasce!!. 

dencia l.os asuntos que versen sobre ia determinación 

de sujetos obiigados, de conceptos que integren ia -

base de cotización y aei grado de riesgo de ias ero-­

presas para ios efectos dei seguro de riesgos dei -­

trabajo. 



360 

La secretar~a de Hacienda y Cr~dito P~l.ico podrá -­

interponer el. recurso, cuando l.a reso1uci6n o sente~ 

cia afecte e1 inter~s fisca1 de l.a Federaci6n y, a -

su juicio, el. asunto tenga importancia, independien­

temente de su monto, por tratarse de 1a interpreta-­

ci6n de l.eyes o reg1amentos, de l.as formalidades - -

esenciales del. proce~imiento, o por fijar e1 al.canee 

de l.os elementos constitutivos de una contribuci6n. 

El. recurso de revisi6n también será procedente con-­

tra 1as resoluciones o sentencias que dicte 1a Sa1a_ 

Superior del. Tr~bunal., en 1os casos ? que se refiere 

e1 art~cu1o 239-Bis. 

l::n 1os juicios que versen sobre resoluciones de l.as_ 

autoridades fiscal.es de las entidades federativas --

coordinadas en ingresos federa1es, el recurso s61o -

podrá ser interpuesto por la secretar~a de Hacienda 

y Cr~dito Ptíblico". 

Como se v~, tal med~o defensivo opera en circunstan-

cias excepcionales, es decir, su ejercicio no es incondi-­

cional sino que, para e11o, se deben reunir determinados -

requisitos unos, de ~ndole abstracto, como 1o es e1 que se 

trate de un asunto importante y trascendente; otro, en ra­

zón de la cuant~a y, finalmente, aqué11os que se encuen- -

'. 
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tran espec~ficamente determinados por e1 ~egis1ador, como_ 

casos donde se presumen siempre 1as re1atadas condiciones_ 

de procedibi1idad consistentes en 1as ca1idades de impor--

tancia y trascendencia. 

La existencia de_ este recurso, considerado como "'el._ 

amparo de l.as autoridades.. (40) viene a significar, en mi_ 

concepto, el. desequil.ibrio y desorden total. de l.o que, en_ 

doctrina, se ha entendido bajo el. concepto de jurisñicci6n 

contencioso administrativa toda vez que se sustrae del. co­

nocimiento y competencia de un 6rgano jurisdiccional., rad~ 

cado en el. seno de l.a administración, l.a posibil.idad de r~ 

sol.ver en al.tima instancia, una controversia de ~ndol.e co~ 

tencioso administrativa. 

con el.l.o se regresa a 1a pr~ctica viciosa que se re-

monta más a11á de1 año de 1796, donde el Poder Judicial r~ 

(40) Sobre e1 punto explica e1 Maestro Carlos de Silva 
Nava 10 siguiente: "Puede estimarse que 1a idea de1 -
Legislador, al expedir los aludidos decretos (de ere~ 
ci6n de los recursos de revisión ante la Sala Supe- -
rior del Tribunal Fiscal de la Federaci6n, actualmen­
te derogado, y de revisión fiscal. ante el Poder Judi­
cial Federal) fue la de establecer un medio de defen­
sa en favor de l.a autoridad, que compensaba 1a impos~ 
bil.idad de ésta para ocurrir a1 juicio de amparo con­
tra actos de1 Tribunal Fisca1, derecho del que si. go­
zan l.os particulares cuando estiman que tal.es actos -
resultan viol.atorios de garanti.as"e Tribunal. Fiscal -
de 1a Federación, Publ.icaci6n Con:ncmorativa ••cuarenta 
y Cinco Años a1 Servicio de México", 1982, Tomo II, = 
Pág. 607. 
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visaba 1a acci6n administrativa propiamente dicha (no se 

confunda con e1 contro1 de constituciona1idad que pueden 

gestionar 1os particuiares en contra de 1a acci6n adminis­

trat~va, donde s~ debe intervenir ese Poder Judicial) ra-­

z6n que, como se vio, fue e1 funda.mento y motivo por e1 

cual se cre6 una jurisdicci6n especial, competente para C.s? 

nocer de 1a materia contencioso administrativa. 

No obstante 1a objeci6n propuesta, la justificación_ 

dada en 1a exposici6n de motivos que dio lugar a la refor­

ma del art~culo 104 constitucional, contenida en el texto_ 

del Dictamen rendido por las Comisiones Unidas de Hacien-­

da, y tercera sección de la de Estudios Legislativos de 1a 

Cámara de Senadores, aprobado en sesi6n de fecha quince de 

diciembre del año de 1987, indica que "se debe preservar -

la supremac~a del Poder Judicial de la Fcderaci6n, para g~ 

rantizar el cumplimiento de los postulados constituciona-­

les que dan sustento a la emisi6n de los Supremos Poderes_ 

de la Federaci6n ••. Destacada importancia tendrá 1a fusi6n 

de los recursos de revisi6n fiscal ante los Tribunales Co­

legiados de Circuito, que toca interponer a la autoridad -

fiscal, en un solo recurso, propiciando de esta forma que_ 

1a impugnaci6n relativa se ventile ante el mismo tribunal_ 

que conozca del juicio de amparo, que en su caso, haya pro 

movido el contribuyente, lo que evitar~ la bifurcaci6n de_ 
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Por tanto, queda el.aro que 1a revisiOn interpuesta 

por l..as autoridades demandadas, o en su caso actoras, en -

e~ juicio contencioso administrativo, convierte a los Tri­

bunal.es Col..egiados de Circuito en jueces de al..zada en ju-­

risdicci6n ordinaria, y no es, por e11o, ni un sistema pr2 

cesa1, tutelar de garant~as individuales, ni por su vir- -

tud, e1 6rgano competente en grado de revisi6n puede reso~ 

ver otras cuestiones que no sean las estrictamente relaci~ 

nadas con el juicio de origen, y, por Gltimo, en todo ca­

so se vé constreñido a resolver, como aitima instancia, la 

cuestión que ha sido planteada, sin proceder a su reenv1o, 

salvo que se est~ en el caso de ordenar la reposici6n del_ 

procedimiento cuando la sala del conocimiento original ha­

ya incurrido en alguna omisi6n que hubiere dejado sin de-­

fensa al recurrente, o pudiere influir en la sentencia que 

deba dictarse en definitiva (en contra, véase pág~ 366)ª 

Todo ello se deduce, por un lado, del texto del art~ 

culo 91 de la Ley de Amparo, disposici6n aplicable para la 

reso1uci6n del citado recurso, tal y como lo dispone la 

fracción I-B del art~culo 104 constitucional, y por otro,­

de1 análisis de tres interesantes criterios sustentados --
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por e1 Tercer Tribuna1 Co1egiado en Materia Administrativa 

.de1-Pri.mer Circuito a1 resolver, por unanimidad de votos y 

en sesiones de fechas 19 de octubre de 1988 y 7 de marzo 

de 1989 1os recursos de revisión 923/88 y 153/89, que, por 

su orden, indican: 

''REVISION FISCAL. NO ES UN SISTEMA PROCESAL, TUTELAR 

DE GARANTIAS INDIVIDUALES~- El objeto perseguido por 

el Constituyente al establecer en 1a fracción I-B -­

del art~cu1o 104 de la Carta Federal, la procedencia 

de un recurso de revisión en contra de las resoluci~ 

nes definitivas dictadas por los Tribunales de lo -­

Contencioso Administrativo, no lo ha sido, evidente­

mente, el de crear un sistema procesal, tutelar de -

las garant~as individuales consagradas en ese docu-­

men to superior, tarea reservada en exclusiva al ju~ 

cio de amparo, sino e1 de ofrecer una ültirna instan­

cia a las autoridadeE administrativas para demostrar, 

ante los Tribunales Colegiados de Circuito (siempre 

y cuando el asunto de que se trate reüna los requis~ 

tos de importancia y trascendencia que al efecto se_ 

exigen) la vio1aci6n que en su perjuicio hayan co­

metido a las diversas disposiciones de orden secund!!_ 

ria, aquellos 6rganos de justicia administrativa, es 
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decir, se trata de un medio de control. que atiende,­

no a 1a pr6tecci6n de garant:tas individual.es, pues -

éstas no benefician a l.as autoridades ni aun en d~ 

fensa de sus actos en juicio, atento a l.a m~xima ju 

r:tdica UBI l:!ADBI--1 RATIO, IDEM IUS,, sino a l.a protec-­

~i6n del. interés jur:tdico de estas ~l.timas,, derivado 

del. conjunto de ordenamientos l.egisl.ativos vigentes,, 

que han emanado de l.a ConstituciOn Federal.; de ah:t -

que sea inexacta l.a argumentaciOn expuesta por l.a a~ 

toridad recurrente en revisión, en el. sentido de que 

el. fal.l.o de nulidad combatido, vial.e en su perjuicio 

l.a garant:ta de l.egal.idad consagrada en el. texto del._ 

artl:cul.o 16 de l.a Carta Magna". 

"REVISION FISCAL. EN J:::LLA LOS TRIBUNALES COLEGIADOS_ 

DE CIRCUITO NO PUEDEN RESOLVER CUESTIONES DE CONSTI­

TUC:tONAL:tDAD DE LEYES O REGLhMENTOS • OPORTUN:tDAD -­

ogL ACTOR PARA PLANTE~RLAS.- Aunque los Tribunales 

Colegiados de Circuito están investidos por su Ley 

Orgánica de facultades para decidir sobre 1a consti­

tucionalidad de normas legales o reglamentarias cua~ 

do versen sobre ap1icaci0n 1as sentencias del Tr~ 

buna1 Fiscal de 1a Federación, tal jurisdicciOn sur­

te ünica y exclusivamente en 1a v~a de controi cons-
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tituciona1, es decir, cuando se intenta 1a acci6n de 

amparo por e1 particu1ar, pero no en una v1a distin­

ta como es e1 recurso de revisi6n interpuesto por la 

autoridad administrativa como segunda instancia de1_ 

juicio ordinario de 1o contencioso-administrativo. -

Distinto sucede si 1a parte actora, advirtiendo que_ 

1os fa.11os dictados en esta instancia no admiten 

curso o juicio a1guna en contra, a1 tenor de1 

t~cuio 104, fracciOn I-B de 1a ConstituciOn, al ver_ 

interpuesta la revisi6n por contendiente y e1 - -

riesgo que para sus intereses representa pues puede_ 

conducir a la validez de 1a resoluci6n administra.ti-

va, promueve cautelarmente el juicio de amparo suje-

to a 1as resultas del recurso de legalidad, pues de 

este modo vincular~ al Tribunal Colegiado de Circui­

to a decidir sobre 1a constituciona1idad de las nor-

mas ap1icadas" .. 

(*) "REV:I:SION FISCAL .. NO OPERA EL SISTEMA DE REENVIO .. --

LOS TRIBUNALES COLEGIADOS DE CIRCUI"l.'0 DEBEN OCUPARSE 

DL LOS CONCEPTOS DE ANULACION OMITIDOS POR LA SALA -

FISCAL.- Por virtud de 1as reformas y adiciones a 

los art~culos 104 constituciona1 y 248 del C6digo 

Fiscal de la Federaci6n, y de 1a nueva Ley Orgánica_ 

(*) Este criterio ha sido superado; al efecto consúltese 
la tesis jurisprudencia1 6/91, Gaceta 47 del S .. J.F., 
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de1 Poder Judicia1 de 1a Federaci6n (art1cu1o 44, --

fracci6n V), 1a segunda instancia en 1a jurisdicci6n 

contencioso-administrativa, encomendada hasta enton-

ces a1 6rgano supremo de un tribunal administrativo_ 

-Tribunal Fisca1 de 1a Federaci6n- fue transferida a 

1os Tri~una1es Colegiados de Circuito, quienes que-­

dan configurados como tribunales de alzada en juris­

dicci6n ordinaria. Por e11o, si en e1 recurso de re-

visi6n fiscal son fundados los agravios de 1a autorl:_ 

dad y existen conceptos de nulidad de 1a actora pen-

dientes de estudio, no debe remitirse el asunto a la 

sala de su origen para que los analice, pues los Tr~ 

buna1es Colegiados, como jueces de alzada cuyos fa--

11os son inatacables, gozan con toda p1enitud de la_ 

jurisdicción contencioso-administrativa que 1es per­

mite reso1ver por s~ todas 1as controversias de este 

g~nero, por lo cual ser~a contrario a la econom~a y_ 

celeridad procesales prescritas por el art~culo 17 -

constitucional, pretender que la sala fiscal haga lo 

que e11os sin revisión posterior pueden hacer, máxi-

me que conclu~da la primera instancia se agot6 la 

competencia de la sala para conocer del negocio y 

existe norma legal en donde puedan apoyarse aqu~llos 

para hacer renacer dicha competencia y sujetar a las 

página 28, Segunda Sala, cuyo rubro es "REVISION FIS 
CAL. INAPLICABILIDAD DE LA FRACCION I DEL ARTICULO =-
91 DE LA LEY DE AMPARO." 
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partes a 1os inconvenientes de proseguir otra vez -­

una primera instancia y a 1os riesgos m~s tarde de -

someter su negocio de nuevo a 1a decisi6n del supe-­

rior". 

Visto todo lo anterior, la sentencia que se dicte en 

1a instancia de control de ~ndo1e contencioso administrat.!_ 

vo podrá, segtln lo dispone el art~cu1o 239 del C6digo Fis­

cal de 1a Federaci6n, reconocer la validez del acto ad.rni-­

nistrativo impugnado, o declarar su nulidad, lisa y llana, 

o para determinados efectos, debiendo precisar ccin clari-­

dad, la forma y t~rminos en que la autoridad debe cumplir­

la, salvo que se trate de facultades discrecionales. 

c.- El control en sede judicial.- Los actos adminis­

trativos pueden ser impugnados no s61o a través de recur-­

sos administrativos o frente a 1a instancia contencioso a.!:!_ 

ministrativo sino tambi~n, por medio de1 ejercicio de 1a -

acci6n constituciona1 de amparo que deriva de 1os art~cu--

1os 103 y 107 de 1a Carta Magna. 

Bn efecto, la defensa jur~dica de 1as garant1as ind_!. 

vidua1es, cuando ~stas se ven aEectadas por a1gün acto ad­

ministrativo en concreto, son susceptibles de ser defendi­

das. ante los tribuna1es de la Federaci6n. 
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Este concepto de contro1 constituciona1 viene sig-

nificar 1a forma más amp1ia y protectora con que cuentan -

1os gobernados para combatir e1 actuar i1ega1 y arbitrario 

de 1as autoridades. 

No siendo este trabajo un tratado sobre 1a materia 

de amparo (41), hemos de referirnos, entonces, a algunos 

conceptos relacionados directamente con la defensa de las_ 

garantías individuales frente a los actos administrativos. 

De conformidad con lo establecido por la fracción II 

del artículo 114 de la Ley reglamentaria de los artículos 

103 y 107 constitucionales, el amparo se pedirá ante el 

Juez de Distrito "contra actos que no provengan de tribun-ª. 

les judiciales, administrativos o del trabajo''. 

Tal disposición viene a constituirse l.a fórmul.a 

de procedencia de l.a acción constitucional. de amparo en -

contra de todo acto administrativo que se estime vial.ato--

rio de garantías individual.es. 

No se olvide, que de manera previa al. ejercicio de -

1a acción de garantías correspondiente, se deben agotar t.Q. 

dos aquel.los medios de defensa ordinarios, de carácter 

obl.igatorio, que puedan revocar o modificar el. acto de que 

se trate. 

(41) Para ese aspecto véase Burgoa, Ignacio.- El. juicio 
de Amparo y Noriega, Alfonso.- Lecciones de Amparo,_ 
ambos de l.a Editorial. Porrúa. 
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Lo anterior puede dar lugar a que, combatido un acto 

administrativo, 1a sentencia dictada en ese proceso previo, 

sustituya al acto administrativo origina1mente combatido,­

y con e11o, provoque e1 ejercicio de 1a acci6n constituci~ 

na1 en forma directa, es decir, ante los Tribunales Co1e­

giados de Circuito. 

Bfectivamente, segan lo disponen los art~cu1os 44 y_ 

46 de 1a Ley de Amparo en rc1aci6n con 1o dispuesto por e1 

art~cu1o 158 de ese mismo ordenamiento legal, el juicio de 

amparo directo es competencia del Tribunal Colegiado de 

Circuito que corresponda y procede contra sentencias defi­

nitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al juicio,­

dictadas por tribunales judiciales, administrativos o de_!. 

trabajo, respecto de ios cuaies no proceda ningfin recurso 

ordinario que pueda modificarias o revocarias, entendi~nd~ 

se por sentencias definitivas ias que decidan ei juicio en 

io principa1, y por resoiuciones, aqu~iias que, aun sin d~ 

cidirio, lo dan por conciu~do. 

Dijimos que, en 1os. casos de ia procedencia de1 jui­

cio de amparo directo opera una sustitución de1 acto comb~ 

tido. 

En efecto, en este proceso constituciona1 ei acto -
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rec1amado no 1o es directamente e1 acto administrativo mo-

tivo de conf1icto sino, por e1 contrario, 1o es 1a senten-. 

c1a o reso1uci6n dictada en un juicio previo, pero con ab­

soluta re1aci6n con e1 acto origen de 1a controversia, por 

1o cua1, e1 examen de este 01timo tambi~n puede ser rea1i­

zado por e1 6rgano de contro1 constituciona1, en vista de 

1os argumentos que le fueron planteados a la nueva autori­

dad responsable, bajo la forma de conceptos de anulaci6n 

del acto administrativo originalmente impugnado. 

As~, sea aislado el acto administrativo, o conexo 

con una sentencia o reso1uci6n que ponga fin al juicio, 

los tribunales de la Federación ser~n competentes para co­

nocer, ya por el juez de Distrito, o por el Tribunal Cole­

giado de Circuito, de toda acción constitucional de ampa--

ro, como v1a de control de1 actuar administrativo en rcla-

ci6n con 1a observancia de 1os derechos pGb1icos subjeti-­

vos otorgados a los gobernados y elevados a la calidad de_ 

garant1as individuales por la Constituci6n Federal. 

En cualquiera de las dos v1as, directa o indirecta,-

el efecto de la sentencia de garant~as 1o ser~, seg~ lo -

dispone el art:tculo 80 de la Ley de Amparo, "restituir al_ 

agraviado en el pleno goce de la garant1a individual vio1~ 

da, restableciendo las cosas al estado que quardaban antes 
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de 1a vio1aci6n, cuando el acto reclamado sea de car~cter_ 

positivo, y cuando sea de carácter negativo, e1 efecto del 

amparo ser~ obligar a 1a autoridad responsable a que obre_ 

en el sentido de respetar 1a garant~a de que se trate y a_ 

cumplir, por su parte, lo que la misma garant1a exija". 

Hoy por hoy, ningdn otro medio de control del acto -

administrativo es tan completo y eficaz como lo es e1 con­

trol de la constitucionalidad de los actos de autoridad -­

que tiene por atribuci6n el Poder Judicial de la Federa- -

ci6n, funci6n que desarrolla a través del más ~til sistema 

jur~dico, tutelar de los derechos y libertades de los go­

bernados que es, indudablemente, el juicio de amparo_ 



CONCLUS'.LONES 

Todo comportamiento material que sea producido por_ 

órganos de 1a administración pQb1ica, y que acarrea cons.!!_ 

cuencias 1ega1es ha de constituirse, fohna1mente, en un -

acontecimiento jur~dicamente relevante para el Derecho a~ 

ministrativo, es decir, será un hecho jur1dico administr~ 

tivo. 

A diferencia del hecho jur~dico administrativo, se_ 

constituye aque11a figura que la doctrina, nacional y ex­

tranjera, ha denominado bajo el concepto de "'v1a de hecho 

administrativa", misma que se caracteriza por ser una se­

rie de actos materiales, provenientes de autoridades i1e­

g1timas que, en orden de su origen, se realizan en franca 

vio1aci6n del conjunto jur1dico vigente. 

Tanto los hechos jur~dicos administrativos, como 1a 

"v1a de hecho administrativa", importan acontecimientos -

'· 
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susceptib1es de ser combatidos por 1os afectados a trav~s 

de1 juicio de amparo, seg1ln 1o ha asentado 1a jurisprude~ 

cia correspondiente desde principios de1 presente sig1o. 

lin e1 campo de1 Derecho privado, 1a capacidad de -­

obrar es 1a req1a, 1os individuos pueden hacer todo aque-

110 que no 1es esté espec~ficamente prohibido; por e1 co~ 

trario, 1a competencia de1 6rgano pab1ico es excepcional, 

argwnento que se traduce en e1 hecho de que los agentes -

püb1icos s01o pueden realizar aquello que 1a ley les per­

mite hacer. 

As~, atento a un principio de separaci6n de poderes, 

en un r~gimen de Derecho no habrá autoridad alguna compe­

tente para 11evar a cabo todas y cada una de las funcio-­

nes pdb1icas encomendadas a los órganos de1 Estado. 

Un acto de gobierno, a diferencia de un acto admi-­

nistrativo, es considerado como aqu~l no susceptible de -

ser combatido a trav~s de recurso o acción alguna frente_ 

a 1os tribunales. En 1a actualidad, la existencia de una_ 

clase especial de actos ínímpugnables resulta aberrante,­

por ello, la teor~a del acto de gobierno, no obstante la_ 

autoridad de aqu~llos que la sostienen, tiende a desapar~ 

cer. 

El principio de legalidad, apotegma sobre el cual 
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descansa 1a actividad administrativa, remonta sus or~ge-­

nes a 1as postri.mer1as de1 sig1o XVIII. 

Los reg~enes monarquicos y a.bso1utistas apoyaban -

e1 funcionamiento de sus instituciones en principios r1gi:, 

dos donde 1a voluntad soberana se erig1a en 1a suprema 

1ey de1 Estado. 

En cambio, un r~gimen de 1ega1idad ha de obtener 1a 

sumisi6n de todos 1os actos de autoridad a1 orden jur1di­

co vigente, asegurándose con e11o e1 respeto a los gober­

nados. 

De nada vale la existencia del principio de legali­

dad, si la estructura jur~dica del orden normativo no ga­

rantiza la efectividad de su vigencia a través de la ere~ 

ciOn de remedioR expeditos para controlar el abuso y la -

arbitrariedad. 

Si bien cierto que toda la actividad de los 6rg~ 

nos pdblicos, inc1u~dos los administrativos, se ha11a so­

metida al principio de legalidad, también lo es que tal -

subordinación debe ser flexible, permiti~ndose variar en_ 

atenci6n a diversas circunstancias no siempre concurren-­

tes en la generalidad de 1os casos. 

La actividad discrecional de la administraci6n p~--
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b1ica se presenta cuando, creada 1a competencia rnateria1_ 

de acci6n, se deja a1 agente pQb1ico 1a 1ibertad de deci­

dir, en vista de determinadas circunstancias, si debe de_ 

ejercer1a y de qu~ manera hacerlo-

Una administraci6n demasiado reglada 1imita su ac-­

ci6n y sus fines; una administraci6n demasiado discrecio­

na1 no ofrece a 1os administrados ninguna seguridad; de -

ah~ que ambas deban siempre dosificarse. 

E1 principio de 1ega1idad, elevado a1 rango de ga-­

rant1a constituciona1 en nuestro régimen jur~dico por e1_ 

art~cu1o 16 de 1a Carta Magna, significa e1 sistema m~s 

amp1io y protector de 1a seguridad de 1os gobernados. 

B1 acto administrativo, a su vez, perfila como 

1a consecuencia más clara y perfecta de ia surnisi6n de t.2, 

da 1a función pab1ica administrativa, a un régimen de De­

recho. 

La teor~a dei acto administrativo, en ia actuaii- -

dad, viene a perfiiarse como el e1emento objetivo de im-­

portancia capita1, que estructura toda ia discipiina del_ 

Derecho administrativo contemporáneo. 

La más remota conceptua1izaci6n sistematizada de1 

acto administrativo, es creación de1 Derecho franc~s-
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Por acto administrativo entendemos a toda dec1ara-­

ci6n de voluntad, uni1atera1 y concreta, dictada por un -

6rgano de 1a administraci6n pG..b1ica, en ejercicio de una_ 

competencia administrativa, cuyos efectos jur~dicos son d~ 

rectos e inmediatos. 

Todo acto administrativo se presl.llne 1eg1timo, sa1-

vo prueba en contrario. Lo anterior obedece a un princi-­

pio de ~ndo1e práctico porque, de no operar ta1 presun- -

ci6n, toda 1a actividad administrativa ser~a inicialmente 

objetab1e, requiri~ndose entonces de otros actos de au­

toridad que, de manera previa, validaran su contenido. 

El acto administrativo debe ser ejecutorio, es de--

cir, debe contar con 1a posibilidad de 11evarse cabo --

por acci6n propia de 1a administraci6n toda vez que, por 

principio, dicho actuar busca satisfacer necesidades de -

inter~s genera1 cuya rea1izaci6n no admite demora. 

Los actos administrativos no existen, norma1mente,­

por f1oraci6n espontánea; por e1 contrario, su creaci6n -

es producto de toda una serie de etapas, por instantáneas 

que ~stas sean, concatenadas entre s~ y afectas a un fin_ 

coman; éste es e1 procedimiento constitutivo o forma1 de1 

acto administrativo. 

A diferencia de1 procedimiento c~nstitutivo o for--
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ma1, que cu1mina necesariamente con 1a creaci6n de1 acto_ 

administrativo, encontramos a1 procedimiento recursivo -­

que, partiendo de 1a existencia de un acto administrati-­

vo, busca controiar1o por medio de1 examen de su conform~ 

dad y requ1aridad jur1dicas. 

En atención a 1os sujetos que intervienen en 1a for 

maci6n de un acto administrativo, habrá actos simp1es, -­

complejos y coiectivos. 

Con re1aci6n a 1a amplitud de poderes de 1a admini~ 

traci6n para dictar1os, 1os actos administrativos podrán 

ser reg1ados o discreciona1es. 

Bn atención a su radio de acción, ser~n internos, -

porque sus efectos inciden en e1 ámbito propio de 1a adrn~ 

nistraci6n, o externos por sa1ir de e11a. 

Los actos administrativos podrán dividirse, en re1~ 

ci6n con la naturaleza de 1a decisión que importan, en 

preparatorios o de trámite, definitivos o principales, de 

ejecución, y de certificación o registrales. 

Bn atención al aicance de sus efectos con re1aci6n_ 

a las personas, 1os habr~ aque11os que aumentan 1a esfera 

jur~dica de los gobernados y aque11os que 1a limitan. 

Por su forma de expresi6n, 1os actos ad.ministrati--
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vos serán expresos, tacitas y présuntos. 

~l. acto administrativo se origina por l.a concurren­

cia de diversos el.emento·s, el.l.os pueden ser esencial.es o_ 

accidental.es. 

Los el.em~~tcis·. esencial.es del. acto administrativo -­

son, en mi co~~~~i::~':.-.;: .. 6~9ano competente, vol.untad adminis­

trativa, motivO~-ó'"!'éa'.USa; contenido u objeto, final.idad y_ 
- '.:"·:;· ~' :!:..__ :.~_.;.·. 

forma. -·- :_;;·- ·:~\;; .. ' 
:-.~-,-:~--.. :_:/::':.~:: _:;~"r'', -

LOs ei~ent.~-s ·'a-~cidental.es son: el. m(;rito u oportu-

nidad, el. Pi'azo ~ tArmino y l.as cl.áusu1.as de reserva. 

Los elementos dei acto administrativo pueden estar_ 

viciados, el.l.o traerá como consecuencia l.a nul.idad absol.~ 

ta de1 mismo o su posibl.e anul.aci6n. 

La teor~a del. acto jur~dico inexistente, no obstan­

te contar con el apoyo de una parte muy considerable de -

1a doctrina, llega a ser insostenible en un examen hondo_ 

de sus postulados. 

Por ello, todo vicio del acto administrativo dar~ -

lugar a su nulidad absoluta o de pleno derecho, o a su n~ 

lidad relativa o anu1abi1idad, pero no a su inexistencia. 

La ausencia de alg'O.n elemento esencial, ya sea por­

que ~ste no haya concurrido en la formación del acto 
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que, estándo1o, adolezca de un vicio grave incompurgab1e, 

dará lugar a 1a nulidad absoluta de1 acto administrativo. 

Los vicios de menor intensidad que incidan en uno o 

varios elementos de1 acto administrativo, lo harán anula-

b1e. 

Un acto puede nacer perfectamente válido y eficaz 

pero, si con e1 transcurso de1 tiempo desaparece alguno o 

algunos de 1os supuestos fundamentales que dieron susten­

to a esa regularidad, se estará entonces frente a 1a figE_ 

ra de1 decaimiento de1 acto administrativo, pudiendo dar_ 

Por resultado, ya la nulidad absoluta del mismo, ya su --

anu1abi1idad. 

Los efectos jur~dicos de un acto administrativo pu!:_ 

den extinguirse naturalmente, o por acci6n provocada, es-

to es, pueden ser suprimidos por otra decisi6n, ajena a1_ 

mismo, sea ésta dictada por 1a propia administraci6n pd-­

b1ica, o por otro órgano de autoridad. 

Esta extinción de1 acto administrativo y de sus - -

efectos, ya en sede administrativa, ya en 1a instancia 

contencioso administrativa o en 1a instancia judicia1, se 

produce por medio de1 ejercicio de 1a funci6n de contro1, 

es decir, 1a supresi6n de 1a fuerza jur~dica de un acto -
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administrativo puede ser decl.arada por cua1quier 6rgano -

de1 Bstado, competente para el.1o, a través de1 ejercicio_ 

de una funci6n contro1ativa. 

El. contro1, cuyo origen deriva de 1a 1engua france­

sa, se puede considerar como un acto correspondiente al. 

ejercicio de 1.a funci6n que atribuye a un sujeto o a 

6rgano, el poder de constatar 1a conformidad o disconfor-

midad de determinados actos comportamientos de s~ mis--

mo, de otro sujeto, o de un Organo diverso, 

mas criterios previamente estab1ecidos. 

ciertas no.E 

Bl. control de un acto administrativo puede ser, en_ 

atenci6n al 6rgano que 1.o realiza, 1egisl.ativo, jurisdic­

cional o administrativo en sus dos formas, jerárquico o -

de tutela. 

En re1aci6n con e"l. objeto por verificar, puede ser_ 

de 1ega1idad o de oportunidad o m~rito. 

En raz6n de1 tiempo puede ser preventivo o represi­

vo; uno opera antes de dictar e1 acto, otro, despu~s de -

creado. 

Por 1a forma de activarse, e1 control puede ser of~ 

cioso, a instancia de parte y ob1igatorio. 

Este r~gimen de autotutela administrativa, ejerci--
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da a trav~s de recursos administrativos, cumple dos fun-­

ciones básicas:· una, permite a 1a propia administraci6n -

pt1b1ica someter a un nuevo examen 1as actuaciones de sus_ 

6rganos, dándole 1a posibilidad de corregir sus fa11as -­

hasta hacer coincidir su actividad con e1 marco competen­

ci~1 que 1a rige¡ por e1 otro, otorga a 1os particulares_ 

un mecanismo defensivo, menos formalista y más expedito,­

para hacer valer.sus defensas. 

La tendencia jurisprudencial actual en esta materia 

se orienta, fundamentalmente, al tratamiento generoso y 

de buena fe respecto de la procedencia, interpretaci6n, -

contenido y reso1uci6n de los recursos administrativos. 

No obstante lo anterior, en mi opini6n, la benevo--

1encia con que deben ser abordados dichos medios de def e~ 

sa por las autoridades competentes para su conocimiento,-

no debe 11egar al punto de olvidar el cumplimiento m~ni.mo 

de los requisitos de procedencia que a cada uno de estos_ 

recursos impone el legislador que los crea, tales como e1 

t~rmino de su interposiciOn, la autoridad competente para 

resolverlos, y otros; es decir, no es correcto desvirtuar, 

en observancia de un principio altruista, la naturaleza -

de un medio defensivo hasta el grado de hacer procedente 

lo improcedente, o atendible lo inatendib1e, porque con 

e11o se correr1a el severo riesgo de hacer imperar la -
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anarqu~a y e1 desorden de esta materia. 

Adem~s de 1a existencia de mecanismos defensivos en 

sede administrativa, e1 Derecho francés da cuenta, en or_!. 

gen, de 1a existencia de una c1ase de tribuna1es espec~f..!, 

cos, competentes para conocer, en exc1usiva, e1 conjunto_ 

de controversias y causas 1itigiosas que surgen con moti­

vo de 1a acción administrativa. 

Dichos tribuna1es, no judicia1es, se constituyen 

1a jurisdicci6n contencioso-administrativa. 

E1 motivo de creaci6n de esta instancia jurisdicci~ 

na1 espec~fica se apoy6, sustanciaimente, en un conjunto_ 

de razones po1~ticas y constituciona1es surgidas a ra~z -

de 1a Revo1uci6n Francesa de 1789, principalmente, deriv~ 

da de la forma de interpretar el principio de separación_ 

de poderes, producto del "iluminismo francés", y de un -­

acendrado ánimo antijudicia1ista imperante en la época. 

En un principio, 1a facu1tad de juzgar las causas 

administrativas se otorg6 a los propios 6rganos responsa­

bles de cada acto impugnado, o a los superiores jerárqui­

cos de ellos; siendo aberrante y contraproducente e1 sis­

tema adoptado, una nueva interpretación del principio de_ 

separaci6n de poderes l1ev6 al Derecho francés a crear una 

distinta separación funcional, pero ya en el seno del 6r-
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gano ejecutivo, radicada en e1 criterio de especia1iza- -

ci6n. De ta1 acomodamiento surgieron 1os conceptos de ad­

ministraci6n activa y administraci6n de control o conten­

cioso administrativa. 

Al igual que el sistema jur~dico franc~s, en nues-­

tro pa~s, siguiendo 1as ensefianzas de ese orden norrnati-­

vo, se tuvo la necesidad de contar, tambi~n, con un 6rga­

no jurisdiccional contencios6-administrativo, siendo has­

ta e1 año de 1936 cuando se dio un primer paso, pero def~ 

nitivo, con 1a creaci6n del Tribunal Fiscal de 1a Federa­

ci6n. 

En la actualidad, es el Tribunal Fiscal de la Fede­

.raci6n aquella posibilidad que materializa el ejercicio -

de acciones de naturaleza contencioso-administrativa cu-­

yos titulares lo son aquellos particulares afectados por_ 

actos o resoluciones administrativas que afecten sus int~ 

reses jur~dicos~ 

Sin embargo, el sistema que delinea la Constituci6n 

Mexicana al otorgar competencia a los Tribunales Colegia­

dos de Circuito, dependientes org~nicamente del Poder Ju­

dicial Federal, para conocer como 6rganos de alzada de -­

aquellos recursos de revisi6n fiscal que interpogan las -

autoridades en contra de las sentencias o resoluciones --



385 

que dicten 1os Tribunal.es de l.o Contencioso Administrati­

vo Federa1es o de1 Distrito Federal., significa un regreso 

a aquel. estado de cosas que fueron motivo de l.a creaciOn_ 

de una instancia jurisdiccional., espec1fica del. actuar a.!!_ 

ministrativo. 

No as~ sucede, por ejempl.o, respecto de l.a procede_!!. 

cia de otras acciones, conferidas a l.os gobernados para -

combatir 1as resol.uciones dictadas por esa espec~fica in~ 

tancia contencioso-administrativa. 

Por 0.1.timo, el. acto administrativo puede ser comba­

tido por l.os particulares afectados, ya de manera concre­

ta e individual., o de forma indirecta (contra una senten­

cia o resol.uci6n que confirme su val.idez) a trav~s del. -­

ejercicio de la acci6n constitucional de amparo ante e1 -

Juez de Distrito, o ante los Tribunales Colegiados de Ci~ 

cuito segOn sea el caso, constituy~ndose esto, hoy por -

hoy, como el sistema jur~dico más amplio y efectivo ten-­

diente a tutelar y proteger los derechos y las libertades 

de los gobernados, alta y fundamental funci6n atribu~da -

por disposici6n primaria al Poder Judicial de 1a Federa-­

ci6n. 
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